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wird die spezifische Wirkung der Belastung auf die Teilsysteme (Okologie, Okonomie, Soziales)
erfasst. (5) Die Response ist die gesellschaftliche/politische Reaktion auf die Entwicklungen. Als
Response sind alle MaBnahmen zu verstehen, die steuernd auf das System einwirken.

Insgesamt jedoch ist das Modell nicht so statisch und zyklisch zu verstehen, wie es aus der Be-
schreibung erscheinen mag: Zwischen den Faktorengruppen bestehen vielfaltige Querverbindun-
gen und Rickkopplungen. In dieser Arbeit steht das letztgenannte Element des DPSIR-Ansatzes,
also die Response, im Vordergrund: Es geht um rdumliche Steuerung im Kistenraum.
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Kurzfassung

Die Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) und das Integrierte Kistenzonenmanagement (IKZM) gelten
als Beispiele fiir einen umweltpolitischen Paradigmenwandel des europdischen Gemeinschafts-
rechts. Die Arbeit geht der Frage nach, ob und wie diese Anséatze zu einer Verédnderung von Go-
vernance auf regionaler Ebene fihren. Die Fallstudienanalyse bedient sich der Governance-
Perspektive, um auf Formen des Regierens mit zivilgesellschaftlicher Beteiligung zu fokussieren.
Von besonderem Interesse ist dabei das Zusammenspiel zwischen institutionellen (Rahmen-)-
Bedingungen und kollektivem Handeln von Akteuren. Die regionale Ebene (hier: schleswig-
holsteinischen Westkiiste) steht im Vordergrund der Empirie, weil ihr von der EU eine besondere
Bedeutung zugeschrieben wird. Methodisch stltzt sich die Arbeit auf Experteninterviews und
schriftliche Befragungen sowie auf eine Analyse von Rechtsdokumenten und offiziellen Berichten.

Neu an den gemeinschaftsrechtlichen Ansatzen und fir eine geographische Arbeit von hoher Re-
levanz ist, dass ein integriertes Management in neuen Raumeinheiten angestrebt wird (Kusten-
raum / Flusseinzugsgebiet). Die im Jahr 2000 in Kraft getretene WRRL bietet erstmals einen koha-
renten Rahmen zur Bewirtschaftung aller europédischen Gewasser. Um deren guten &kologischen
Zustand zu erreichen, werden Umweltqualitatsziele durch prozedurale Vorgaben erganzt. Ein ahn-
licher Ansatz wird mit dem IKZM fir Land-Meer-Ubergreifende Themen verfolgt. Auch hier wird ein
ganzheitliches, partizipatives Management angestrebt, wobei IKZM nur auf einer unverbindlichen
Empfehlung beruht und eher vage Ziele enthélt.

Wie in der Fallstudie zum IKZM aufgezeigt wird, gehen weder von der nationalen IKZM-Strategie
noch von der Landesebene nachweisbare Impulse fir IKZM in der betrachteten Region Uthlande
aus. Dennoch sind dort regionale Managementprozesse vorzufinden, die als IKZM bezeichnet
werden kénnen. Von besonderem Interesse sind daher deren Entstehungsgriinde und
-bedingungen: Es zeigte sich, dass in der ersten Phase starke Bottom-up-Prozesse wichtig waren
und im Weiteren ein Institutionalisierungsprozess einsetzte, der von Top-down-Anreizen der Ag-
rarpolitik angeregt wurde. Als besonders geeignet erwies sich das entstandene Akteursnetzwerk
fur die Interessenvertretung und Handlungskoordination lokaler und regionaler Belange. Hingegen
kénnen Verteilungskonflikte und Mehrebenenprobleme nicht im bzw. vom Netzwerk geldst wer-
den. So bildet sich zwar ein neues Governance-Regime auf regionaler Ebene aus, es weist aber
nur eine begrenzte Leistungsféhigkeit auf. Deutlich hervor tritt der Mangel an entsprechenden
Strukturen fir IKZM auf nationaler und subnationaler Ebene.

Die Fallstudie zur WRRL zeigt auf, dass Schleswig-Holstein die prozeduralen Prinzipien weitrei-
chend umsetzt: Flussgebietsmanagement wird von der obersten Flussgebietsbehdrde als strategi-
sche Aufgabe angesehen und erfolgt unter breiter Beteiligung der organisierten Offentlichkeit. In
diesem Rahmen entstanden einige neue Gremien und vielfaltige vertikale und horizontale Kom-
munikationsstrukturen. Der Flussgebietsbeirat erfillt vor allem eine Informations- und Vernet-
zungsfunktion fur interessierte und betroffene Akteure. Auf Teileinzugsebene sind 34 heterogen
zusammengesetzte Arbeitsgruppen flr die operative Umsetzung der WRRL zusténdig. Die da-
durch initiilerten Dialogprozesse fihren — so konnte empirisch nachgewiesen werden — zu vielfalti-
gen ,weichen® Effekten. In der Zusammenschau fihrte die WRRL zu einem fladchendeckenden
Flussgebietsmanagement, welches in neuen Raumeinheiten erfolgt, Entscheidungsarenen fir
Akteure 6ffnet und informelle mit formellen Instrumenten koppelt.

Die Arbeit dokumentiert, dass die raumbedeutsame Steuerung im Kiistenraum derzeit deutlichen
Erweiterungen unterliegt und sich durch raumbezogene Managementprozesse neue Governance-
Regime ausbilden. Diese Veranderungen gehen weder von einer einzigen Koordinationssphére
noch von einer einzigen rdumlichen Ebene aus, stattdessen sind sie Resultat vielfaltiger Wechsel-
beziehungen zwischen kontextuellen, institutionellen und prozeduralen Einflussfaktoren. Von be-
sonderer Bedeutung sind die lokalen und regionalen Forderungen nach Teilhabe an raumrelevan-
ten Entscheidungen.




Summary

The Water Framework Directive (WFD) and Integrated Coastal Zone Management (ICZM) are
commonly viewed to represent an environmental paradigm shift within European Community Law.
The research presented here asks whether these approaches lead to changes in regional govern-
ance and if so, in what way. The case study analysis employs a governance perspective in order
to focus on those forms of governing where civil society is an active participant. The interchange
between institutional (framework) conditions and collective action by actors is of particular interest.
Empirical work focuses on the regional level (specifically: the West coast of Schleswig-Holstein) on
account of the particular importance accorded to regions by the EU. Expert interviews and written
questionnaires, as well as analysis of legal documents and official reports form the methodological
core of this research.

Aiming for integrated management in new spatial units (the coast and river catchments, respec-
tively) is a new aspect for community law. It is also of high relevance for geography-based re-
search. The WFD, which came into force in 2000, represents the first coherent framework for the
management of all European waters. In order to achieve their good ecological status, the WFD
supplements environmental quality targets by specific procedural requirements. A similar approach
is pursued by ICZM for issues that transcend the land-sea boundary. Here too, the aim is to facili-
tate holistic and participative management. The main difference is that ICZM is based on a non-
binding EU recommendation whose aims are comparatively vague.

The case study on ICZM shows that neither the national ICZM strategy nor initiatives at state level
(here: Schleswig-Holstein) provide any tangible impulses for ICZM in the region of Uthlande. Nev-
ertheless, there is evidence for regional management processes which could be considered ex-
amples of ICZM. Reasons and conditions for their emergence are therefore of particular interest.
Here it is shown that strong bottom-up processes were important in a first phase. This was fol-
lowed by a process of institutionalization which was triggered by top-down initiatives provided
through agricultural policy. A network of actors thus constituted itself that is particularly suited to
representing interests and to coordinating action at a local and regional level. The network, how-
ever, is unable to resolve conflicts of distribution and problems extending to multiple scales. De-
spite the emergence of a new governance regime at a regional level, the regime is limited in its
capacity to act. The lack of suitable ICZM structures is clearly apparent at a national and sub-
national level.

The case study on the WFD demonstrates that the state of Schleswig-Holstein comprehensively
implements the procedural principles of the Directive. River basin management is considered a
strategic task by the higher river basin authority and is characterized by broad involvement of the
organized public. Within this framework several new bodies have emerged together with a diverse
range of vertical and horizontal structures of communication. The River Basin Advisory Board pri-
marily serves as a point of information and a central hub for networking between interested and
affected actors. 34 heterogenic working groups are responsible for the operative implementation of
the WFD at sub-basin level. Empirical evidence shows that the processes of dialogue initiated by
this yield various ‘soft effects’. Overall, the WFD has facilitated comprehensive river basin man-
agement across new spatial units that also opens up arenas for decision-making to the participat-
ing actors and brings together informal and formal instruments.

The research presented here documents the considerable broadening of spatial management that
is taking place on the coast. It also demonstrates that spatial management processes lead to the
emergence of new governance regimes. These changes do not originate within a single sphere of
coordination or at a single spatial level. On the contrary, they are the result of a wide range of in-
terchanges between contextual, institutional and procedural contributing factors. Local and re-
gional demands for participation in spatial decision-making play a particular role.
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GOVERNANCE IM KUSTENRAUM

1 Einleitung

1.1 Problemstellung und Zielsetzung

Vor 30 Jahren machte der Rat von Sachverstandigen fur Umweltfragen (SRU) in einem Gutachten
auf die Umweltprobleme der Nordsee aufmerksam (SRU 1980). Im Jahr 2004 erneuerte der Um-
weltrat seine Warnung (SRU 2004a), weil dréngende Probleme immer noch nicht geldst bzw. neue
hinzugekommen seien: Die N&hr- und Schadstoffeintrdge in Gewéasser — verursacht vor allem
durch die Intensivlandwirtschaft — sind weiterhin hoch und fihren zu Eutrophierung und Algen-
wachstum; die Uberfischung der Nordsee schreitet voran; der Schiffsverkehr boomt und zieht nicht
nur weitere Hafenausbauten nach sich, sondern flhrt auch zu erheblichen Umweltbelastungen
durch Olriickstande und SO,-Emissionen; durch die Einschleppung gebietsfremder Arten mit dem
Ballastwasser veréndert sich die Artenzusammensetzung in den Gewassern und die Risiken, die
von Schiffsunféllen ausgehen sind erheblich. Hinzu k&men Belastungen, die von einer weiterhin
steigenden Flacheninanspruchnahme beispielsweise fir Tourismus und Kulstenschutz ausgehen.
Zudem werde die ohnehin schon hohe Raumbeanspruchung durch neue Nutzungen, etwa durch
Offshore-Windparks und Mari- und Aquakulturen, erhéht. SchlieBlich wird der Klimawandel zu
kaum absehbaren Verdnderungen im Kistensystem fuhren und neue Handlungskonzepte erfor-
dern, die keinesfalls nur Kiistenschutzstrategien betreffen (z.B. Sterr 2007).

Bereits dieser erste Blick auf den aktuellen Zustand des Kiistenraums macht auf einige Grund-
probleme aufmerksam: Die Nutzungsintensitat und -vielfalt ist hoch, was die Bedeutung der Kiste
als Lebens-, Wirtschafts- bzw. Naturraum unterstreicht. Deutlich wird dabei auch, dass zwischen
land- und meerseitigen Entwicklungen enge Wechselbeziehungen bestehen, woraus abzuleiten
ist, dass Raumordnungs- und Umweltprobleme in Kistenrdumen eine Land-Meer (bergreifende
Herangehensweise erfordern. Raumordnung hat die Aufgabe, die Nutzungen im (Klsten-) Raum
zu ordnen und zu entwickeln — was aufgrund der unterschiedlichen Nutzungsanspriiche nicht im-
mer konfliktfrei ablauft, so dass eine wichtige Aufgabe auch die Konfliktiésung ist. Kiistenregionen
sind aber auch bedeutende Naturrdume, die durch Nutzungen belastet und dadurch in ihrer Funk-
tionsféhigkeit eingeschrankt werden kénnen (vgl. Sterr 1998b, SRU 2004a). Um diese wichtigen
Okosystemfunktionen zu bewahren, sind Aufgaben der Umweltplanung angesprochen.

Zwei Managementanséatze, die von der Europaischen Union (EU) vorangetrieben werden, sind
eng mit raumordnerischen und umweltplanerischen Aktivitdten im Kistenraum verbunden und
stehen im Fokus dieser Arbeit: Integriertes Kistenzonenmanagement (IKZM) und Flussgebiets-
management (FGM'). Wahrend IKZM als Ubergreifendes Ziel eine nachhaltige Entwicklung in
Kustenregionen verfolgt (querschnittsorientierter und territorialer Ansatz), wird mit dem FGM eine
verbesserte Qualitat aller Gewasser in Europa angestrebt (funktionaler Ansatz)2 (Kannen 2000,
Daschkeit 2004a, Knothe 2003, Fichter et al. 2004). Beide Politiken werden auf europaischer Ebe-
ne von der Generaldirektion Umwelt® und auf bundesdeutscher Ebene vom Bundesministerium fiir
Umwelt (BMU) sowie dem zugeordneten Umweltbundesamt (UBA) vorangetrieben. Und doch
gehen die Managementansétze Uber das sektorale Wesen der bisherigen Umweltpolitik hinaus:
IKZM und auch die WRRL enthalten namlich erhebliche Integrations- und Koordinierungspflichten
im Hinblick auf andere raumbedeutsame Planungen, Raumebenen und Akteure und weisen da-
durch deutliche Parallelen zur raumlichen Gesamtplanung® auf (vgl. ARL 2001). IKZM und FGM

' FGM wurde im Jahr 2000 mit der europaischen Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) eingeftihrt.

2 Da Nahr- und Schadstofffrachten (iber die Fliisse in die Nordsee eingeleitet werden, tragt eine verbesserte Gewasserqua-
litdt von FlUssen direkt zu einem verbesserten Umweltzustand der Meere bei.

8 Zudem legte die EU im Jahr 2006 ein Grinbuch Gber die kiinftige Meerespolitik vor. Dies zielt sowohl auf die Starkung
der maritimen Wirtschaft (durch die Lissabon-Strategie) als auch den Schutz der Meeresumwelt (durch die Meeresstrate-
gierichtlinie (MSRL)). Fir das Management ,an der Nahtstelle zwischen Land und Meer” wird das IKZM-Konzept genannt
(Européische Kommission 2006: 32). Im Rahmen dessen wird die Bewirtschaftung von Flissen hervorgehoben, da sie
Land- und Meerdkosysteme verbinden. Insofern sind IKZM und die WRRL Teil einer kiinftigen Meerespolitik.

* Auf Ebene der deutschen Bundeslander wird IKZM durchweg von der Landesplanung, im Zuge der Ausweitung der Lan-
desraumordnungspléne auf das Kistenmeer, aufgegriffen.
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Uben somit als raumwirksame Fachpolitiken der EU einen ,Einfluss auf die Ausgestaltung und
Umsetzung nationaler und regionaler Raumentwicklungspolitiken* aus (EUREK 1999: 13).

Ungeachtet der Frage, ob IKZM und FGM ihrem Wesen nach eher der Raumordnungs- oder Um-
weltpolitik zugeordnet werden sollten, ist ihr paradigmatischer Ursprung vergleichbar: IKZM und
FGM sollen die Defizite bisheriger Steuerungsinstrumente ausgleichen und damit die Effektivitat
und Legitimitdt von raumbedeutsamen (Umwelt-)Planungen erhdhen (Knill et al. 1999, Feindt
2001). Deren Kernproblem ist das erhebliche Umsetzungsdefizit (vgl. Mayntz 1978, Janicke 2005,
SRU 2005), das u.a. auf die unzureichende Einbindung der Steuerungsadressaten5 in die Politik-
formulierung und -umsetzung zurtckgefuhrt werden kann. Weil Politikergebnisse zu wenig auf
lokale Besonderheiten abgestimmt sind, fehlt es an Akzeptanz und Umsetzungswillen. Die Umset-
zungsdefizite gehen aber auch auf Koordinationsschwierigkeiten innerhalb des féderalen Systems
zuriick, wobei die raumlich-administrative (Kommune, Land, Bund) und die inhaltliche Begrenzung
der Zusténdigkeiten (z.B. in verschiedene Fachpolitiken) erschwerend wirken. Zudem weisen die
institutionellen Regelsysteme und funktionalen Rdume in den bisherigen Planungsansatzen In-
kompatibilitdten auf, wodurch ein ganzheitliches Vorgehen in Kiistenregionen und Flussgebieten
verhindert wurde.

Mit IKZM und FGM sollen diese Mangel (zumindest teilweise) behoben werden. Dafir enthalten
die Managementanséatze eine Reihe neuer Grundséatze und Leitprinzipien: Zentral ist, dass in neu-
en Handlungs- und Planungsraumen (Klstenregionen bzw. Flussgebiete) agiert werden soll. Das
Integrationsprinzip bildet den Kern beider Ansédtze und stellt die Koordination und Zusammenarbeit
zwischen radumlichen Ebenen, Politiken und Akteursgruppen in den Vordergrund. In beiden Ansat-
zen soll die Steuerung Uber Verfahrensregeln (prozedurale Steuerung) und bei der WRRL zusétz-
lich Gber Qualitétsziele (kontextorientierte Steuerung) stattfinden. Damit sind IKZM und FGM Bei-
spiele fir eine Abkehr von friheren Steuerungsansatzen der Umweltpolitik, bei denen vordefinierte
MaBnahmen bei ungewissem Erfolg geférdert wurden (Thierstein 2002).

In dieser Arbeit wird vor allem die, auf bestimmten Prinzipien basierende, Prozesssteuerung von
IKZM und FGM in den Blick genommen: In beiden Managementansatzen wird eine starkere Ein-
beziehung von Akteuren und deren Kooperation gefordert. Indem die Kommunikation zwischen
den Beteiligten in den Mittelpunkt gerlickt wird, sollen eher hierarchische Entscheidungsprozesse
zu kooperativen Dialogprozessen weiterentwickelt werden. Als Ergebnis der veranderten Ent-
scheidungsprozesse werden effektivere, innovativere und/oder konfliktdrmere Losungen erwartet,
woflr wiederum Lernprozesse bei den beteiligten Akteuren notwendig sind. Partizipation, Koope-
ration, Kommunikation und Lernprozesse sind damit vier Leitbegriffe, die fir einen Paradigmen-
wechsel der rdumlichen Steuerung stehen. Dieser Paradigmenwechsel wird anhand des IKZM-
Konzepts und der WRRL diskutiert. In Einzelfallstudien wird untersucht, wie die genannten Steue-
rungsanséatze auf regionaler Ebene (hier: schleswig-holsteinische Westklste) aufgegriffen bzw.
umgesetzt werden. Die Kernfrage, die den Gang der Arbeit leitet, lautet also: (Wie) Wirken sich die
neuen umweltpolitischen Steuerungsansatze der EU auf regionale Steuerungsformen und -
prozesseeaus? Flhrt der IKZM-Ansatz bzw. die WRRL zur Ausbildung spezifischer Governance-
Regime?

Aus theoretisch-konzeptioneller Sicht ist das gewahlte Thema Teil der aktuellen Governance-
Forschung. Governance nimmt kollektive Prozesse der rdumlichen Steuerung und Koordinierung
in den Blick und umfasst sowohl formelle als auch informelle Entscheidungsmechanismen (vgl.
Benz. 2004a, Mayntz 2004a, Farst 2006). In normativer Hinsicht verweist der Begriff darauf, dass
Entscheidungen in zunehmendem MaBe gemeinschaftlich zwischen politisch-administrativen,

® In Anlehnung an Renate Mayntz wird unter Steuerung ,ein zielgerichtetes Handeln, das von der Wirkung des Handelns
analytisch zu unterscheiden ist“ verstanden. Die raumbedeutsame Planung ist eine Form der Steuerung, die vom Staat
ausgeht (Mayntz 2004a: 0.S.).

Das spezifische Zusammenspiel von unterschiedlichen Koordinationsformen (Hierarchie, Markt, Zivilgesellschaft) bildet
ein bestimmtes Governance-Regime aus (vgl. Fiirst 2006: 45f).
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wirtschaftlichen und zivilgesellschaftlichen Akteuren getroffen werden (vgl. Schimank et al.
2000:9ff). In dieser Arbeit steht jedoch nicht der normative Zugang im Vordergrund, sondern der
analytisch-deskriptive: Governance bietet eine (neue) Sichtweise auf rdumliche Steuerung, um
Strukturen, Prozesse und Muster sichtbar zu machen, die jenseits rein formeller Strukturen und
Verfahren vorzufinden sind.

Zentrale Befunde aus der Governance-Forschung wurden bislang auf nicht auf die spezifischen
Problem- und Akteurskonstellationen in Kistenregionen Ubertragen. Zudem mangelt es an empiri-
schen Untersuchungen auf dem Gebiet der raumbezogenen Governance-Forschung. Insofern
kénnen mit dieser Arbeit bestehende Forschungslicken geschlossen werden, die gerade auch
aus geographischer Perspektive relevant sind, weil durch das kollektive Handeln von Akteuren
neue Raume gebildet werden (Werlen 2007).

1.2 Thesen und Fragestellungen

Der Anlass und Rahmen der Arbeit, die den politikwissenschaftlichen Ansatz der Governance-
Forschung auf eine raumbezogene Fragestellung anwendet, wurden im vorigen Teilkapitel bereits
abgesteckt. Dies bildet den konzeptionellen Hintergrund der Arbeit, die auf folgende Arbeitsthesen
aufbaut:

Die raumbedeutsame (Umwelt-)Planung ist aufgrund vielféltiger Einflussfaktoren, verénderter
Rahmenbedingungen und neuer Problemfelder enormen Veranderungen unterworfen: Auf europd-
ischer Ebene findet seit den 1990er Jahren ein Paradigmenwechsel der Umweltpolitik statt, der
sich in dhnlicher Weise auch im bundesdeutschen Planungssystem vollzieht. Neue kontextorien-
tierte Steuerungsansétze bilden sich heraus, wofir IKZM und FGM Beispiele sind. Die kontextori-
entierte Steuerung beschrankt sich auf Ziel- und Rahmenvorgaben, ohne konkrete MaBnahmen
zur Zielerreichung vorzugeben. Damit soll den Mitgliedstaaten ein gréBerer Spielraum zur Anpas-
sung der europaischen Vorgaben an das eigene politische System eréffnet werden. Zusétzlich will
die EU die Adressaten in die Formulierung und Umsetzung der Politik stérker einbeziehen. Dies
soll durch prozedurale Vorgaben erreicht werden, die sich an ausgewahlten Management-
prinzipien orientieren. Durch die Einbindung aller Betroffenen (Partizipation), die Verbesserung der
Information und Kommunikation zwischen den Akteursgruppen, eine kooperative Handlungsorien-
tierung und die Initierung von Lernprozessen soll integriertes Management die Politikakzeptanz
erhéhen und die Chancen der Politikumsetzung auf subnationaler Ebene verbessern. Die Umset-
zung von IKZM und der WRRL verlauft auf unterschiedlichen raumlichen und inhaltlichen Ebenen:
(1) Auf der Output-Ebene werden die gesetzlichen und administrativen MaBnahmen, die auf natio-
naler bzw. subnationaler Ebene zur Umsetzung des Gemeinschaftsrechtes ergriffen werden, er-
fasst. (2) Die Outcome-Ebene umfasst die Wirkungen dieser Outputs auf das Akteurshandeln. In
der Analyse stehen daher institutionelle Umgestaltungen sowie veranderte Interaktions- und Ent-
scheidungserozesse von Akteuren in Kistenregionen und Flussgebieten im Fokus (vgl. auch Knill
et al. 1999).

Wenn die herkdmmliche command-and-control Steuerung zunehmend durch kooperative Steue-
rungsformen ergénzt wird, bilden sich neue Formen der kollektiven Entscheidung und Problem-
I6sung aus. Diese spezifischen Governance-Regime, die durch die gemeinschaftsrechtlichen Vor-
gaben induziert werden (Wasserrahmenrichtlinie / IKZM-Empfehlung), fihren zur Ausbildung neu-
er Governance-Rdume. Aufgrund der hohen Raumrelevanz der gemeinschaftsrechtlichen Rege-
lungen zu IKZM und der WRRL zielen die europdischen Ansétze deutlich auf eine Beeinflussung
der rdumlichen Planungssysteme in den Mitgliedstaaten ab, obwohl die Europdische Gemein-

7 SchlieBlich kann eine Analyse auf der Impact-Ebene erfolgen: Zu untersuchen ist dann, ob die Politik tat-
sachlich zu Umweltverbesserungen gefiihrt hat. Angesichts des frihen Umsetzungsstadiums der WRRL und
der noch nicht abgeschlossenen Politikformulierung zu IKZM wird diese Forschungsfrage in der vorliegenden
Arbeit nicht weiter verfolgt. In &hnlicher Weise konzeptualisiert auch Olsen (2001 und 2003) Governance-
Regime: Er unterteilt in first order outcomes (hier: output), second order outcomes (hier: outcome) und third
order outcomes (hier: impact). Als fourth order outcome bezeichnet Olsen das nachhaltige Kiistensystem.
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schaft bislang Uber keine Raumordnungskompetenz verfiigt. Méglicherweise haben sowohl das
IKZM-Konzept als auch die WRRL das Potential, das Verhéltnis von der rdumlichen Gesamtpla-
nung zu den raumbedeutsamen Fachplanungen merklich zu veréndern.

Aus diesen Arbeitsthesen lassen sich folgende Teilfragen ableiten, die den Gang der Arbeit len-
ken:

Wodurch ist der Wandel raumbedeutsamer Steuerung gekennzeichnet und wie ist das europa-
ische Gemeinschaftsrecht zu IKZM und FGM in diesen Wandel einzuordnen?

Inwiefern erweist sich der Begriff Governance flr die Analyse von IKZM und FGM als ertrag-
reich?

Welche Leistungsgewinne werden durch prozedurale Instrumente (Kommunikation, Partizipa-
tion, Kooperation und kollektives Lernen) angestrebt und wo liegen deren Grenzen?

Wie wird die IKZM-Empfehlung bzw. die Wasserrahmenrichtlinie auf nationaler und subnatio-
naler Ebene interpretiert und umgesetzt (Analyse der Mehrebenenpolitik)?

Zu welchen regionalen Managementformen und -prozessen fuhrt die Umsetzung der gemein-
schaftsrechtlichen Vorgaben zu IKZM bzw. der WRRL? Entstehen neue Governance-Regime
im Kustenraum?

1.3 Aufbau der Arbeit

In Kapitel 2 wird zun&chst der konzeptionelle Untersuchungsrahmen dargestellt, der auf Theorien
und Konzepte unterschiedlicher Forschungsdisziplinen aufbaut. Zudem wird eingehend diskutiert
welche Methoden zur Analyse der Fallstudien herangezogen werden.

Im dritten Kapitel werden aktuelle Entwicklungstendenzen der rdumlichen Steuerung dargelegt. In
Deutschland wird rdumliche Steuerung Uber die Querschnitts- und Fachplanung vollzogen und
folgt — abh&ngig von politischen, sozialen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen — unter-
schiedlichen Planungsparadigmen, die nachgezeichnet werden. Daran schlieBt sich ein Uberblick
tber aktuelle Aufgaben, Funktionen und Instrumente rdumlicher Steuerung an. Aufgezeigt wird,
dass sich die rdumliche Planung aufgrund etlicher Defizite immer mehr an Managementprinzipien
orientiert. Eine komplementare Entwicklung vollzieht sich auch auf européischer Ebene im Bereich
der Umweltpolitik. Uberblicksartig werden die Steuerungsansatze von IKZM und FGM vorgestellt.
AbschlieBend wird dargelegt, dass die Veranderungen in der Planungspraxis neue Forschungs-
perspektiven erfordern. Governance ist dafiir ein nitzliches Konzept.

In Kapitel 4 werden die Leitbegriffe Kommunikation, Partizipation, Kooperation und kollektives
Lernen eingehend diskutiert: Zunéachst wird herausgearbeitet, dass die genannten Begriffe zu
Leitprinzipien avancierten, um bestehende Defizite rdumlicher Steuerungsprozesse zu Uberwin-
den. Doch es gilt, vor lberzogenen Erwartungen zu warnen und auch deren Grenzen und Restrik-
tionen darzustellen. Und so werden die haufig unkritisch verwendeten Leitprinzipien in diesem
Kapitel differenziert bewertet.

In Kapitel 5 und Kapitel 6 werden regionale Managementprozesse an der schleswig-holsteinischen
Westkiste vor dem Hintergrund von IKZM bzw. FGM diskutiert. Bei beiden Fallbeispielen steht
nach einer kurzen Analyse der raumbezogenen Steuerungsanséatze auf Ebene der EU, des Bun-
des und Landes eine Analyse von Akteursnetzwerken im Mittelpunkt. Dabei wird sowohl auf Orga-
nisationsstrukturen als auch auf Prozessablaufe eingegangen.

Im folgenden Kapitel 7 werden die zentralen Befunde zusammengefasst. AbschlieBend kann die
Ausgangsfrage beantwortet werden, ob und wie sich regionale Steuerungsprozesse an der
schleswig-holsteinischen Westkliste verédndern und ob sich eine neue Form der Governance im
Kistenraum ausbildet. Das Untersuchungsdesign ist so angelegt, dass es Riickschlisse auf politi-
sche Handlungsmadglichkeiten zur Gestaltung von integrierten Managementansétzen liefert.
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2 Untersuchungsrahmen und Methoden

In diesem einfiihrenden Kapitel werden die konzeptionellen Ausgangstiberlegungen dargelegt, die
den Rahmen der Arbeit bilden. Dabei wird vor allem auf das von Scharpf und Mayntz (ebd. 1995)
entwickelte Konzept des akteurszentrierten Institutionalismus rekurriert. Zudem wird das Untersu-
chungsdesign mit den angewendeten Methoden vorgestellt.

2.1 Der konzeptionelle Untersuchungsrahmen

IKZM und FGM werden — wie einleitend bereits beschrieben — als Teil der raumbedeutsamen Pla-
nung angesehen, die wiederum als ein politischer Prozess zur Aushandlung prioritdrer Raumnut-
zungen verstanden wird (vgl. Flrst 2004b, Heinelt 2006). Insofern erscheint eine Anndherung an
IKZM und FGM aus politikwissenschaftlicher Perspektive aufschlussreich: Dort wird seit einiger
Zeit der Wandel politischer Steuerungsprozesse thematisiert. Vor allem eine Hinwendung zu ko-
operativen Steuerungsmodi und eine Offnung hierarchischer Strukturen fiir neue Akteure werden
als Veranderungen benannt. Damit werden bereits zwei Bezugsebenen angefiihrt, die es in dieser
Arbeit zu beachten gilt: (1) Das Handeln und die Interaktionen von Akteuren sowie (2) die Wir-
kungsweise von Institutionen. Dieser Ansatz betont die Prozess-Perspektive, ohne aber den insti-
tutionellen Kontext zu vernachlassigen. Damit findet eine Abkehr von schematischen Vorstellun-
gen statt, die der Raumplanung lange Zeit vorgeworfen wurden (vgl. Kap. 3).2

Dagegen fokussiert der Untersuchungsansatz dieser
Arbeit auf die engen Wechselwirkungen zwischen Ak- | f
teurshandeln und Institutionen (vgl. Abb.1): (Raumbezo-
gene) Entscheidungen werden von individuellen und
kollektiven Akteuren getroffen, die in einen institutionel-
len Kontext eingebunden sind. Institutionen® geben be-
reits gewisse Entscheidungs- und Handlungskorridore
fir die Akteure vor, dennoch besteht ein Handlungs-
spielraum flr die Akteure. Zudem sind die Institutionen
ihrerseits das Ergebnis von Entscheidungen und Hand-
lungen und kénnen von den Akteuren verandert werden.

Kontext / Politikinhalte / Y,
Institutionen

Interaktionen
Informations-, Kommunikations- und
Lemprozesse

uapjiq

idowyony

Ergebnis(se) des Prozesses

Insofern ist auch der institutionelle Kontext durchaus
veranderbar (vgl. Scharpf 2000: 82f). Das Zusammen-  Abb.1: Der Untersuchungsrahmen:

. . S . . Wechselwirkungen zwischen Ak-
spiel von speziellen institutionellen Bedingungen mit 1o shandeln und Institutionen.
dem Handeln von Akteuren ist der Gegenstand des
»akteurszentrierten Institutionalismus®. Dieser Ansatz eignet sich fiir die Analyse von Formen der
kollektiven Steuerung und Koordinierung an der sowohl staatliche, private und wirtschaftliche Ak-
teure beteiligt sind (First 2001a: 3).

8 Lange Zeit pragte das politikwissenschaftliche Modell von Easton die raum- und regionalwissenschaftliche Forschungs-
landschaft: Die Aspekte des Zustandekommens von Entscheidungen bezeichnet Easton als black-box (ebd. 1965) und er
betont, dass ihnen keine eigensténdige Bedeutung im Politikprozess zukomme. Easton geht davon aus, dass in politische
Systeme Inputs eingehen, die in einem nicht einsehbaren Prozess in Outputs umgewandelt werden. Empirische Untersu-
chungen konzentrierten sich infolgedessen auf die Input- oder Outputseite von Planung, aber kaum auf die Prozesse (vgl.
Flrst 2004b).

® Institutionen sind Regelsysteme, die Handlungsverldufe strukturieren. Diese umfassen somit formal rechtliche Regeln
(Rechtssystem, Staatsapparat) als auch soziale Normen, die bei Nichtbeachtung zu Reputationsverlust oder Sanktionie-
rung fiihren kénnen (Scharpf 2000: 77).
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Diese Vorlberlegungen fihren zu den Analyseschritten dieser Arbeit, die darin bestehen

1. die Kontextbedingungen der raumbedeutsamen Steuerung durch Raum- und Fachplanung
und deren Veranderung durch IKZM und FGM zu beleuchten,

2. die institutionellen Aspekte regionaler Managementprozesse (bezogen auf IKZM und FGM) an
der schleswig-holsteinischen Westkuste zu diskutieren und

3. diese Befunde in einen Zusammenhang zu den Prozessablaufen (Partizipation, Kommunikati-
on, Kooperation und Lernen) innerhalb der betrachteten Netzwerke zu bringen.

2.2 Einordnung in die Forschungslandschaft

Der Bezugsrahmen fiir diese Arbeit greift zurick auf
verschiedene Wissenschaftsdisziplinen und deren Theo-
Akteurszentrierter Demokratie- HErEEiETE rien (vgl. Abb.2). Damit wird der komplexe Unter-

Institutionalismus theorie . . .
suchungsgegenstand verortet, wobei die Entwicklung
eines neuen Theorieprogramms nicht zur Aufgabenstel-
lung gehért. Da in Kapitel 3 und 4 auf einzelne Theorie-

kaﬁz:]sr?hﬂ}ie Raéjorc:re::r?s:e A strange Bezu_g genommen wird, erfolgt an dieser Stelle
ein knapper Uberblick Uber das theoretische Gerlist der
Arbeit.

Sozial- und - N Das Konzept des akteurszentrierten Institutionalismus ist

R R theorie Teil der politikwissenschaftlichen Forschung, die ver-

sucht, Politik'® zu beschreiben und zu erklaren sowie

praktisch-beratend zu wirken (vgl. Héritier 1993). Seit
Abb.2: Der theoretische Bezugsrahmen — anfang der 1980er Jahre ist allerdings der klassische
dieser Arbeit. . . .

Zweig der Policy-Forschung vermehrt kritisiert worden.

Die Kritik richtete sich zum einen an deren steuerungs-
theoretisches Erklarungspotential — vor allem die Phasenheuristik (Policy-Cycle'") wurde angegrif-
fen. Mit ihr, so die Kritik, werde einem rein technokratischen Staatsverstandnis Vorschub geleistet
(Héritier 1993: 15). An diese Kritik anschlieBend wird in der vorliegenden Arbeit nicht auf diese
Uberkommene Steuerungstheorie, sondern auf neuere Weiterungen Bezug genommen. Neben
den bereits genannten akteurzentrierten Institutionalismus von Scharpf sind insbesondere die
Policy-Netzwerk-Analyse und die Uberlegungen von Paul Sabatier zu nennen. Sabatier (1993)
versteht Politikformulierung als Policy-Lernen. Damit bringt er neue Aspekte in die Policy-Analyse
ein: Ideen, Wertvorstellungen, Argumente und Uberzeugungen spielen von nun an eine starkere
Rolle.

Ein anderer wichtiger Zweig der Politik- und Sozialwissenschaften befasst sich mit demo-
kratietheoretischen Uberlegungen. In diesen Theorien geht es vor allem um eine kritische Ausei-
nandersetzung mit Strémungen in der politik- und sozialwissenschaftlichen Diskussion, die in einer
ausgeweiteten Birgerbeteiligung die Lésung fiir Demokratieprobleme sehen (vgl. Feindt 2000).
Der Bereich der deliberativen Demokratietheorie stellt die Frage, wie entschieden wird, in den
Vordergrund und zielt damit auf den Kommunikationsprozess. Dabei spielen Diskurs- und Ver-
handlungsverfahren fur kollektive Entscheidungsfindung eine wichtige Rolle. Die partizipative De-
mokratietheorie untersucht dagegen, wer an den Entscheidungen beteiligt ist (vgl. van den Daele
et al. 1996, Leggewie 2006, Selle 2007).

% Der Politikbegriff wird in den Politikwissenschaften nicht einheitlich verwendet, daher wird in der wissenschaftlichen
Literatur zumeist auf die angloamerikanische Differenzierung in Policy, Politiy und Politics Bezug genommen. Mit Policy
werden die Aufgaben, Ziele und Inhalte von Politik bezeichnet. Politity umfasst die institutionellen Aspekte und mit dem
Begriff Politics wird auf Entscheidungsprozesse fokussiert (vgl. Janicke et al. 2000: 49).

"' Der Policy-Cycle geht von verschiedenen idealtypischen Phasen in einem Politikprozess aus: Problemdefinition, Agenda-
Setting, Politikformulierung, Entscheidung, Umsetzung und Evaluation (vgl. Leggewie 2007).
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Die Planungstheorie liefert mit ihnrem Diskurs zum Wandel raumplanerischer Paradigmen einen
wichtigen Beitrag flr die vorliegende Arbeit. Gleichwohl muss betont werden, dass es die originare
Planungstheorie nicht gibt, sondern auch sie eine Verschmelzung verschiedener Strdmungen
darstellt. Dennoch sind insbesondere die Diskussionsbeitrdge zum ,communicative turn“ in der
Planung als ein urspringlich raumwissenschaftlicher Ansatz anzusehen. Dieser soll hier fir die
Konzept-Bildung fruchtbar gemacht werden, weil damit die Kommunikation in den Mittelpunkt von
Raumplanung gerlckt wird (Healey 2005).

Erkenntnisse aus der Organisationspsychologie werden herangezogen, weil sich dieser For-
schungsbereich mit der Wirkung von Organisationen auf Entscheidungsprozesse in Gruppen aus-
einandersetzt (Bandelow 2003a). Im Mittelpunkt steht dabei, wie sich Individuen in Organisationen
verhalten und wann und unter welchen Bedingungen es zu organisationalen Verdnderungen
kommt (soziales und organisationales Lernen). Dagegen wird der Fokus in der Sozialpsychologie
eher auf die internen Vorgange und Wechselwirkungen in Gruppen (Gruppenverhalten und Grup-
pendynamik) und das Individuum gelegt. Vor allem die Uberlegungen zur Interaktion in Gruppen
(Entscheiden, Problemlésen, Kommunikation, Macht und Konflikte) sind wichtige Grundlagen fur
die vorliegende Arbeit (Klocke 2004).

Zudem werden grundlegende Erkenntnisse der Spieltheorie enthommen; dieses Theorieprogramm
entstammt urspringlich der Mathematik. In wirtschafts- und vermehrt auch politikwissenschaftli-
cher Anwendung geht es um strategische Entscheidungssituationen, in denen der Erfolg einzelner
Akteure nicht nur vom eigenen Handeln, sondern auch vom Handeln anderer Akteure abhangt. Als
wesentliche Elemente fiir die ,Spielsituation“ (Entscheidungssituation) gelten die Anzahl der Spie-
ler, die Spielmenge und die Spielregeln. Grundlegende Uberlegungen aus der Spieltheorie werden
insbesondere fur Kapitel (4.3. Kooperation) genutzt. Stellvertretend fir diesen Forschungsbereich
sei Robert Axelrod genannt, der mit der ,evolution of cooperation“ aus einer neuen Richtung auf
kooperatives Handeln geblickt hat (Axelrod 2000). Fritz W. Scharpf ist mit seinem Konzept des
akteurszentrierten Institutionalismus ein Transfer spieltheoretischer Uberlegungen auf die Policy-
Analyse gelungen (Scharpf 2000).

Aus der der Managementlehre wird ein Bereich fir diese Arbeit genutzt, der sich mit der Gestal-
tung, Lenkung und Entwicklung komplexer Systeme befasst. Die Managementlehre ist ein Teilbe-
reich der Betriebswirtschaftslehre und forscht sehr praxisnah. Hinzu kommen die vorwiegend US-
amerikanischen Ansatze zum organisationalen Lernen, die wiederum auch von den Ansatzen des
Policy-Lernens rezipiert werden. Beispielhaft kénnen Senge (,The fifth discipline”) und Argyris und
Schén (,the learning organization”) genannt werden.

SchlieBlich ist die geographische Raumtheorie zu wirdigen. Grundlegend fur die aktuelle Debatte
ist die Hinwendung zum relationalen Raumkonzept, in der das Handeln der Akteure (das alltagli-
che Geographie-Machen (Werlen 1995b, 2007)) in den Vordergrund rickt. R&ume werden dabei
als gesellschaftlich konstruiert aufgefasst. Dies ist gerade fir die Herausbildung neuer Handlungs-
raume, wie der IKZM-Ansatz und die WRRL es anstreben bedeutsam und es ist danach zu fragen
unter welchen Bedingungen welche Art von Handlungsrdumen zustande kommen (vgl. Wardenga
2002). Da sich sowohl die Theorie alltaglicher Regionalisierungen von Werlen als auch der ak-
teurszentrierte Institutionalismus von Scharpf und Mayntz auf die Strukturationstheorie von Gid-
dens stitzen, basieren sie auf den gleichen Grundannahmen.

Wissenschaftlicher Beitrag der vorliegenden Arbeit

Governance ist ein Oberbegriff, der nicht nur in einer Forschungsdisziplin, sondern in vielerlei Kon-
texten diskutiert wird. Urspriinglich stammt der Begriff aus der Institutionenékonomie. In der vor-
liegenden Arbeit wird jedoch eine raumwissenschaftliche Sicht auf Governance praktiziert. Gerade
die Weite des Begriffs Governance ist fir den Forschungsansatz der Arbeit hilfreich, weil Erkennt-
nisse unterschiedlicher Disziplinen genutzt und unter seinem Dach verknlpft werden kénnen, um
das Zusammenspiel von Institutionen (Regelsystemen) mit politisch-strategischem Akteurshandeln
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auf regionaler Ebene zu analysieren. Obwohl mittlerweile anerkannt ist, dass dieses Zusammen-
spiel letztlich Gber den Erfolg von Politikprogrammen entscheidet, besteht in diesem Feld noch
erheblicher Forschungsbedarf (vgl. Young 2002). So existiert eine empirische Governance-
Forschung bislang kaum, wodurch die besondere Bedeutung der vorliegenden Arbeit unterstrichen
wird.

Die unterschiedliche Umsetzung von IKZM und FGM im Mehrebenensystem ist dabei von beson-
derem Interesse: Da sich die Grundséatze und Leitprinzipien der Managementansatze &hneln und
ihnre Umsetzung im Raum schleswig-holsteinische Westkilste untersucht wird (und damit ver-
gleichbare politische, gesellschaftliche und kulturelle Rahmenbedingungen vorliegen), kdénnen
solide und differenzierte Riickschlisse auf die Umsetzung raumlicher Steuerungsansatze gezogen
werden.

2.3 Methoden und Untersuchungsansatz

Da die Fragestellung der vorliegenden Arbeit sowohl einen theoretisch-konzeptionellen als auch
einen empirischen Teil aufweist, werden verschiedene Methoden der Sozialforschung miteinander
kombiniert.

Teil 1: Theoretisch-konzeptioneller Rahmen

,Die Wissenschaft von der Politik ist schwierig. Das Problem beginnt mit der Abstraktheit ihrer
Gegenstande” (Janicke 1986: 193). Die Abstraktheit und Diskussion auf der Meta-Ebene ist auch
ein Merkmal dieser Arbeit. Allerdings wird dies als unvermeidlich, ja sogar als notwendig und wei-
terfihrend angesehen. Denn Management findet, wie spater eingehend diskutiert wird, auf einer
Meta-Ebene statt und benétigt folglich ein entsprechendes Fundament. Die Grundlegung fir die
Einordnung der Steuerungsanséatze von IKZM und der WRRL sowie deren Leitprinzipien (Kapitel 3
und 4) basiert auf einer umfangreichen Auswertung von Erkenntnissen der Raum- und Regional-
wissenschaften.

Kapitel 4 fokussiert zentrale Leitprinzipien fur IKZM und FGM: Kommunikation, Partizipation, Ko-
operation und Lernprozesse. Diese Prinzipien werden zwar haufig zitiert (vgl. EU 1999a, EU
1999b, BMU 2006a), eine kritische Analyse dieser Grundséatze fand bislang aber nur bedingt statt.
Dies — so die Annahme — ist ein Indiz daflr, dass ,|IKZM noch nicht fertig ausbuchstabiert ist*
(Daschkeit 2004b: 5f). Fir FGM gilt dies nicht in gleicher Weise, da der Rahmen dort sehr viel
detaillierter vorgegeben, der Umsetzungsprozess fortgeschritten und auch die wissenschaftliche
Analyse bzw. Begleitforschung weiter ist.

Aus den theoretisch-konzeptionellen Uberlegungen geht ein Untersuchungskonzept fir die Fall-
studien hervor, das zur Erstellung der Fragebdgen und Interviewleitfaden diente. Zudem sind in
den Untersuchungsrahmen bereits Kenntnisse Uber den Stand und die Perspektiven von IKZM
und der WRRL eingeflossen, wie sie sich aus der Literatur, Konferenzen und Fachgesprachen
ergeben haben. In diesem Forschungsabschnitt wurden die Fallstudien einer ersten Analyse, vor
allem Uber Sekundarliteratur und Vorgespréache, unterzogen. Dies diente der Rickkopplung mit
dem zunéchst deduktiv erstellten Untersuchungsrahmen.

Teil 2: Fallstudienanalyse

Die Fallbeispiele zu IKZM und der WRRL wurden als Einzelfallstudien durchgefihrt. Der Begriff
Einzelfallstudie verweist auf ein vielschichtiges methodisches Vorgehen und ist keine Methode
oder gar Erhebungstechnik im engeren Sinn. ,Bei (Einzel-)Fallstudien werden besonders interes-
sante Falle hinsichtlich mdglichst vieler Dimensionen und zumeist Uber einen ldngeren Zeitraum
hinweg beobachtet (bzw. befragt, inhaltsanalytisch ausgewertet). [...] Tatsachlich geht es der qua-
litativen Fallstudie besonders darum, ein ganzheitliches und nur damit realistisches Bild der sozia-
len Welt zu zeichnen. [...] Daher ist die Fallstudie — schon von ihrem Anspruch her — zumeist mul-
timethodisch anzulegen® (Lamnek 1993: 5). Als Untersuchungsobjekte kommen bei Einzelfallstu-
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dien Personen oder soziale Einheiten (Gruppen oder Organisationsstrukturen) in Frage. Beide
Fallstudien dieser Arbeit haben (Akteurs-)Gruppen zum Untersuchungsgegenstand.

Die im Rahmen dieser Untersuchung durchgefiihrten Fallstudien liefern Einblicke, wie die Steue-
rungsansétze auf den verschiedenen Raum- und Handlungsebenen interpretiert werden, mit Hilfe
welcher Organisationsformen sie umgesetzt werden und zu welchen Kommunikations- und Inter-
aktionsprozessen dies auf regionaler Ebene fihrt. Die Gegenuberstellung der zwei Fallstudien
lenkt den Blick auf ausgewahlte Elemente des Steuerungsansatzes (z.B. bottom-up versus top-
down), auf bestimmte Organisationsprinzipien (z.B. Netzwerke) und typische Prozessverldufe.

Die Methoden im Einzelnen

Wie bereits angedeutet, ist ein multimethodisches Vorgehen flr die Analyse von Fallstudien be-
sonders geeignet; quantitative und qualitative Methoden ergénzen sich im Feld der empirischen
Forschung gut. So kédnnen auch deren Unzulanglichkeiten ausgeglichen werden.

Qualitative Methoden (Leitfaden-Interviews und teilnehmende Beobachtung) interessieren sich vor
allem far Zusammenhéange komplexer Strukturen und deren Funktionsweisen; mit ihrer Hilfe soll
,das soziale Feld in seiner Vielfalt* erfasst werden (Lamnek 1993: 4). Dahingegen ist das Ziel von
quantitativen Verfahren, Aussagen tber Haufigkeiten oder MaBe fir Zusammenhange zu finden.
Die geldufigste quantitative Methode ist die schriftliche Befragung, die standardisiert und damit
vergleichbar ist. Bei ihr ist das Messniveau der Variablen eine zentrale GroéBe, weil dadurch be-
stimmt wird, welche statistischen Auswertungsverfahren angewendet werden kdnnen (Bahrenberg
et al. 1990). Wahrend an den qualitativen Methoden ihre subjektive Tendenz kritisiert wird, wird
den quantitativen Methoden vor allem vorgeworfen, dass sie sich nicht auf die Befragten einstellen
und davon ausgehen, dass Fragen (bspw. in einem Fragebogen) immer gleich interpretiert wer-
den. In der folgenden Tabelle sind die Methoden, die angewendet wurden, zusammengefasst.

Methoden Schriftliche Be- Experten- teilnehmende Dokumenten-
Fallstudie fragungen interviews Beobachtung analyse
Integriertes Flussgebiets- N N N N
management

Integriertes Kustenzonen- N N \ N
management

Tab.1: Methoden zur Analyse der Fallstudien.

Schriftliche Befragungen

Die vorliegende Arbeit stitzt sich insgesamt auf vier verschiedene schriftiche Befragungen. Fur
jede Fallstudie wurden zwei Befragungen mit unterschiedlichem Fokus durchgefihrt. Die Frage-
bdgen wurden dabei entlang der in Kapitel 3 und Kapitel 4 herausgearbeiteten Aspekte entwickelt.
Dennoch konnten die Fragebdgen nicht vollkommen identisch sein, da sich die Adressaten hin-
sichtlich ihrer sachlichen Aufgaben, ihrer Einbindung in die Netzwerke und der Intensitat ihrer (Zu-
sammen-) Arbeit unterscheiden.

Auf der operativen Managementebene wurde allen Mitgliedern der Akteursnetzwerke die Teilnah-
me an der Befragung angeboten. Aufgrund der geringen NetzwerkgréBe ergeben sich die relativ
geringen Fallzahlen, die den einzelnen Befragungen zu Grunde liegen. Wie in der Tab.2 ersichtlich
ist, sind jedoch die Rlcklaufquoten vergleichsweise hoch. Der Fokus der Befragungen lag auf dem
Steuerungsansatz (von IKZM bzw. der WRRL), den Kommunikationsbeziehungen zwischen den
Akteuren, dem Einfluss der einzelnen Akteure, ihrer bisherigen Zusammenarbeit und den grund-
satzlichen Anforderungen, die an ein integrierte Managementansétze auf regionaler Ebene gestellt
werden.
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Schriftliche TP .o
Befragungen Fallstudie 1: IKZM Fallstudie 2: WRRL
IKZM-Experten aus Insel- und Halligkon-  Flussgebietsbeirat  Arbeitsgruppen im
Befragte Gruppe Wissenschaft und Praxis  ferenz Eider Flussgebiet Eider
Fallzahlen (n) 30 13 19 31
Mitglieder / Teil- 80 20 45 48
nehmer*
Rucklaufquote (%) 38 % 65 % 42 % 65 %
= Stand der IKZM- = Interesse, Motivation
Umsetzung = Interaktion, Kommunikation
Thematischer = Rahmenbedingungen = Einfluss auf Entscheidungsprozesse
Fokus der Befra- far IKZM * Prozessbewertung
un = Verfahrensregeln fir = Institutionelle Anforderungen an Zusammenarbeit verschie-
gung IKZM-Prozesse dener Koordinationssphéaren
= Erhoffte Effekte und = Bisherige Effekte und Probleme der Zusammenarbeit
Wirkungen von IKZM = Bewertung der Steuerungsansétze

Tab.2: Schriftliche Befragungen und ihr Fokus. Die Anzahl der Mitglieder der Nerzwerke bzw. der Konferenz-
teilnehmer beruht zum Teil auf Schatzungen.

Schriftliche Befragungen der 1. Fallstudie (IKZM)

In Absprache mit dem Regionalbiiro der Insel- und Halligkonferenz wurde ein Fragebogen an die
20 Mitglieder der Insel- und Halligkonferenz versendet. Im Vergleich zur zweiten Fallstudie
(WRRL) ist der Fragebogen deutlich kirzer. Dies liegt maBgeblich am Wunsch des Regionalbiros,
den Aufwand fur die ehrenamtlich tatigen Akteure gering zu halten. Ziel der schriftlichen Befragung
war es, einen Einblick in die Kommunikationsbeziehungen zwischen den Mitgliedern und eine
Einsché&tzung der bisherigen und kinftigen Zusammenarbeit zu erhalten.

Um den Stand und die Perspektiven von IKZM aus Sicht zentraler Akteure eines IKZM analysieren
zu konnen, wurde auf der 2. Konferenz zum Integrierten Kiistenzonenmanagement, organisiert
von der ARL und den Kustenbundesléndern, ein zweiter Fragebogen ausgegeben. Die urspriingli-
che Idee der Konferenz war, regionalen Vertretern aus der IKZM-Praxis einen Erfahrungsaus-
tausch zu ermdglichen. Dies schien eine interessante Mdglichkeit zu sein, die bei der vorigen Be-
fragung gewonnen Erkenntnisse auch regional (je nach Kistenland) unterschiedlich einordnen zu
kénnen. In der Realitat jedoch war die Konferenz vor allem von Behdrdenvertretern der Bundes-
und Landesebene sowie Wissenschaftlern besucht. Nur wenige Akteure der lokalen und/oder
regionalen Ebene konnten fir die Veranstaltung gewonnen werden, so dass das Anliegen einen
Informationsaustausch und Vernetzung tber die Entscheidungs- und Handlungsebenen von Bund
bis zur Kommune zu erméglichen, nur bedingt realisiert werden konnte. Dennoch geben die Er-
gebnisse einen interessanten Einblick zu der Einschdtzung von IKZM.

Schriftliche Befragungen der 2. Fallstudie (WRRL)

Die Wasserrahmenrichtlinie wird in Schleswig-Holstein zweistufig umgesetzt: Wahrend auf Fluss-
gebietsebene vorwiegend Informationsveranstaltungen fur Interessierte und Betroffene stattfinden,
wird auf lokaler Ebene zusammengearbeitet. Daher wurden zwei Befragungen durchgefiihrt, in
denen rund die Halfte der Fragen identisch ist, um einen Vergleich zu ermdéglichen. Der Flussge-
bietsbeirat des Flusses Eider besteht aus rund 45 verschiedenen Stakeholdergruppen. Als dieses
Gremium etabliert wurde, gab es einen offenen Aufruf des zustandigen Ministeriums (MLUR) zur
Teilnahme. Die Teilnehmer, die auf dieser Liste — die das MLUR fir die Untersuchung zur Verfa-
gung stellte — verzeichnet waren, wurden schriftlich befragt. Die Flusseinzugsgebiete wiederum
sind in kleinere Einheiten (Bearbeitungsgebiete) unterteilt. Auch diese Ebene wurde untersucht. Im
Flussgebiet der Eider gibt es insgesamt 9 Arbeitsgruppen, wovon 8 befragt wurden. An einigen
Arbeitsgruppen-Sitzungen nahm die Autorin persénlich teil, um das Anliegen der Befragung vorzu-
stellen, den Fragebogen auszuteilen und die Sitzungen zu verfolgen.
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Experteninterviews / leitfadengestiitzte Tiefeninterviews

Mieg (2005) bezeichnet einzelne Personen als Experten, sofern ihre gesellschaftliche Funktion
dies vorbestimmt. Insbesondere die Stellung von Personen in einer Institution kann dazu fihren,
dass sie an Entscheidungsprozessen beteiligt sind und dadurch zu ,Experten* werden. Aber auch
jemand, der aufgrund langjahriger Erfahrung Uber bereichsspezifisches Wissen oder Kénnen ver-
flgt, kann als Experte bezeichnet werden. In der Praxis ist es kaum zu trennen, ob Personen auf-
grund ihrer Funktion oder ihres Wissens zu Experten z&hlen.

In beiden Fallstudien wurden die Interviewpartner nach ihrer Funktion ausgewahlt. Ziel der Ergan-
zung der standardisierten schriftlichen Befragung durch problemzentrierte Gesprache war es, tie-
fere Einblicke in die Politikumsetzung von IKZM bzw. FGM zu erlangen. Von besonderem Interes-
se waren zum einen die institutionellen Dynamiken (Griindung der Netzwerke, Entstehungs-
ursachen) und zum zweiten die Interaktionsprozesse (Macht, Einfluss, Konflikte). Dabei ging es
weniger um das Erfragen von Faktenwissen, sondern um subjektive Wahrnehmungen, Bewertun-
gen und Erfahrungen. Zur Vorbereitung der jeweiligen Gesprache wurde ein Leitfaden ausgearbei-
tet, der die Themen, die angesprochen werden sollten, strukturierte. Jedoch gibt er keinen starren
Gespréachsverlauf vor, sondern dient als Interviewhilfe, um flexibel auf den Gespréachsverlauf rea-
gieren zu kénnen (Pfaffenbach 2007: 157).

Die Auswahl der Personen erfolgte nach folgenden Kriterien:

Leitungs- bzw. Fihrungsebene

Arbeits- bzw. Umsetzungsebene

raumliche Ebene (Bund, Land, Region, Kommune)

funktionale Differenzierung (Querschnittsplanung versus Fachplanung)

Far die IKZM-Fallstudie wurden folgende Experten interviewt:

Mitglieder der Insel- und Halligkonferenz (4 Interviews)

die Regionalmanager des Regionalblro Uthlande (2 Interviews)

der ,IKZM-Beauftragte“ des Landkreises Nordfriesland (1 Interview)

eine fur IKZM auf Landesebene zustandige Person (1 Interview) und

ein Bundestagsabgeordneter des Wahlkreises Nordfriesland (1 Interview)

Damit wurden wesentliche Bedingungen durch die Wahl der Interviewpartner erflllt: Es wurden
sowohl die eigentlichen Mitglieder der Insel- und Halligkonferenz als auch deren Management-
ebene befragt. Ebenso sind diejenigen befragt worden, die flir die Kontext-Steuerung auf héheren
Ebenen (Region, Land, Bund) die Entwicklungen auf lokaler Ebene beeinflussen.

Nach gleichem Prinzip wurde bei der zweiten Fallstudie tber die Umsetzung der WRRL im Fluss-
gebiet der Eider verfahren. Hier wurden Interviews mit direkt Beteiligten (sowohl Arbeitsgruppen-
mitglieder als auch Mitglieder des Flussgebietsbeirates) und Personen, die eher die Kontextsteue-
rung tUbernehmen, gefiuhrt. Zudem wurden fir Raum- bzw. Fachplanung zusténdige Personen
interviewt. Folgende Personen wurden fur die WRRL-Fallstudie interviewt

2 Personen aus dem MLUR, die in leitender Funktion mit der Umsetzung der WRRL betraut
sind (2 Interviews)

eine Person, die die Koordinierung auf Flussgebietsebene Ubernimmt (1 Interview)

ein Vertreter der Wasser- und Bodenverbande (1 Interview)

ein Vertreter des Bauernverbandes Schleswig-Holstein (1 Interview)

3 Vertreter von Naturschutzverbanden (3 Interviews)

eine Person, die fir die querschnittsorientierte Regionalentwicklung in Nordfriesland zustandig
ist (1 Interview)

eine Person, die fir die Wasserwirtschaft in Nordfriesland zustandig ist (1 Interview) und

ein Vertreter der Landesplanung Schleswig-Holstein (1 Interview).




GOVERNANCE IM KUSTENRAUM

Fast alle Interviews wurden mit einem Diktiergerat aufgezeichnet (lediglich 2 Personen wiinschten
keine Aufzeichnung). Dies ermdglichte eine freie Gesprachsflihrung, die dem vorrangigen Ziel der
Interviews entsprach, freie Assoziationen und eigene Schwerpunkisetzungen der Sprecher zu
erlauben. Die Gesprache dauerten mindestens 45 Minuten, das langste dauerte fast 2 Stunden.
Die aufgezeichneten Interviews wurden Wort fiir Wort transkribiert. AnschlieBend wurden zentrale
Aussagen zusammengefasst und den dbrigen Interviews gegenlbergestellt. Um der Kritik zu be-
gegnen, qualitative Methoden wiirden den Gtekriterien der Sozialforschung wie Objektivitat, Reli-
abilitdt und Validitat nicht gentugen, wurden die leitfadengestiitzten Interviews einer qualitativen
Inhaltsanalyse unterzogen (vgl. Mayring 2000).

Teilnehmende Beobachtung bei (Arbeits-)Sitzungen, Workshops und/oder Tagungen

Neben den schriftlichen Befragungen und den Experteninterviews stiitzt sich die Arbeit auf Beo-
bachtungen, die wéhrend der Teilnahme an Sitzungen, Workshops und/oder Tagungen gemacht
wurden.

Mehrere Workshops wurden von dem Projekt ,Zukunft Kiste — Coastal Futures® durchgefiihrt.
Deren Ergebnisse flossen in die Analysen mit ein:

Regionalkonferenz ,Zukunft Kiste — Wandel verstehen, planen, nutzen“ (November 2008,
Blsum)

Workshop ,Zukunft der Kiste* (Oktober 2006, Arlau-Schleuse)

Expertenworkshop zu den Ergebnissen der Netzwerkanalyse (,Akteursnetzwerke an der
Westkiiste Schleswig-Holsteins. Entwicklung von Handlungsempfehlungen zur Verbesserung
der Kommunikation der Schlisselakteure®) unter Leitung des NIT (Januar 2006, FTZ-
Westkiste Blsum)

»von der Vision zur Umsetzung: Anforderungen an Instrumente und Prozesse des Integrierten
Kistenzonenmanagements (IKZM) im Kontext der Raumordnung auf dem Meer* (August
2005, Leck)

In beiden Netzwerken konnte die Autorin an Arbeitssitzungen teilnehmen und dadurch einen tiefe-
ren Einblick in die Struktur, Arbeitsweise und -atmosphére der Netzwerke erlangen:

Arbeitsgruppensitzungen zur Umsetzung der WRRL (2006)

IKZM- Beiratsitzungen (2005 und 2006)

Halbjahreskonferenz der Insel- und Halligkonferenz (Oktober 2006, Amrum)
~Sturmtage” auf Sylt (September 2004, Sylt)

5. Meeting des Wadden Sea Forum (September 2004, Stade)

Da sowohl IKZM bzw. das Netzwerk der Region Uthlande als auch die Umsetzung der WRRL
hohe politische Bedeutung haben, wurden auf Tagungen oftmals Stellungnahmen abgegeben, die
grundlegende Einblicke in politische An- und Absichten verschiedener Akteursgruppen geben.
Folgende Veranstaltungen sind fir die Arbeit von Bedeutung:

.Integriertes Kiistenzonenmanagement — Was wurde bisher getan, was ist in Zukunft zu tun?“
Konferenz der ARL (Juli 2007, Libeck),

Bundestagung ,Deutscher Bund der verbandlichen Wasserwirtschaft® (DBVW) (September
2006, Brunsbuttel),

,Die Umsetzung der europaischen Wasserrahmenrichtlinie (EU WRRL) in Schleswig-Holstein:
Zwischenbilanz und zukunftige Aufgaben® (September 2006, Neumdinster),

.Nationale IKZM-Strategien — Europaische Perspektiven und Entwicklungstrends" (28. Februar
& 1. Mérz 2005, Berlin),

+IKZM in Schleswig-Holstein Standortbestimmung und Ausblick®. Veranstaltung des Innenmi-
nisteriums Schleswig-Holstein (September 2004, Kiel),
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Dokumentenanalyse

Um die Entwicklungsgeschichte der untersuchten Netzwerke nachvollziehen zu kénnen, sind offi-
zielle und inoffizielle Dokumente eine wichtige Informationsquelle. Von dem Regionalbiiro der
Insel- und Halligkonferenz wurden Protokolle und Briefwechsel zur Verfligung gestellt, die es er-
mdglichten die Anfédnge der regionalen Kooperation nachzuvollziehen. Zudem wurden offizielle
Drucksachen des Bundes und des Landes sowie 6ffentlich zugéngliche Protokolle von Kreisaus-
schusssitzungen fir die Untersuchung herangezogen.

Dies gilt in &hnlicher Weise fir die Untersuchung der zweiten Fallstudie (WRRL): Offizielle Druck-
sachen des Bundes und des Landes Schleswig-Holstein sowie Protokolle aus den Umweltaus-
schissen sowie die regelmaBigen Wasserverband-Infos sind von hohem Wert.

Methodenkritik

Zentrales Anliegen der Arbeit ist, einen tieferen Einblick in zwei ausgewahlte rdumliche Steue-
rungsprozesse zu erhalten, die fir eine Neuorientierung der européischen Umweltpolitik stehen.
Um dieses Ziel zu erreichen, wurden im Rahmen von Einzelfallstudien quantitative und qualitative
Methoden miteinander kombiniert. Trotz dieser methodischen Vielfalt kbnnen die Fallstudien aber
lediglich eine Momentaufnahme abbilden. Auch wenn sich die teilnehmende Beobachtung Uber
mehrere Jahre erstreckte, kann dies doch nicht dariber hinwegtauschen, dass die schriftliche
Befragung sowie die Experteninterviews nur einmalig erfolgten. Dies ist bedauerlich, da die hohe
Dynamik regionaler Managementprozesse aus wissenschaftlicher Sicht eine Langzeitstudie (mind.
10 Jahre) mit mehreren Erhebungsphasen rechtfertigen wirde. Um das Manko der Momentauf-
nahme abzumildern, wurden die Akteure in den face-to-face Interviews ausfihrlich nach der Ent-
stehungsgeschichte der Netzwerke und den Prozessverldufen befragt. Zuséatzlich wurden andere
Primarquellen in Form von Pressemitteilungen, Protokollen und Briefen zu Bewertung der Prozes-
se herangezogen. Und dennoch bleibt die Gefahr, dass eine Arbeit, die sich mit aktuellen raumbe-
deutsamen Phanomenen auseinandersetzt, von der Wirklichkeit Gberholt wird.

An qualitative Verfahren richtet sich haufig der Vorwurf der Subjektivitdt, der kaum vermieden
werden kann. Das raumbezogene Handeln von Akteuren wird in dieser Arbeit aus Sicht einer in-
terpretativen Forschung, die auf Verstehen ausgerichtet ist, analysiert. Dadurch wird anerkannt,
dass bereits die subjektive Sicht des Forschers auf den Untersuchungsgegenstand zu Fehldeu-
tungen fihren kann. Subjektivitat besteht in mehrfacher Hinsicht. ,Das Ergebnis eines qualitativ-
verstehenden Forschungsprozesses ist damit, etwas zugespitzt formuliert, eine subjektive Inter-
pretation der subjektiven Weltsicht der Akteure durch den Wissenschaftler® (Reuber 1999: 43).
Daraus ergeben sich Schwachen hinsichtlich der Reprasentativitat und Uberpriifbarkeit, die durch
die Anwendung quantitativer Methoden ausgeglichen werden.

Hinsichtlich der Repréasentativitat der quantitativen Daten ergeben sich Einschrankungen aufgrund
der vergleichsweise geringen Fallzahlen, so dass auf umfangreiche statistische Auswertungen
verzichtet wurde. Dass nur auf geringe Fallzahlen zuriickgegriffen werden kann, ist systemimma-
nent: die Akteursnetzwerke — insbesondere das der Insel- und Halligkonferenz — sind kleine Netz-
werke.

Persdnliche face-to-face Interviews wurden ausschlieBlich mit Akteuren geflhrt, die an regionalen
Entscheidungsprozessen beteiligt sind — beispielsweise als Mitglied eines der untersuchten Netz-
werke. Daraus konnte im Umkehrschluss die Kritik formuliert werden, dass die von den Entschei-
dungsprozessen ausgeschlossenen Akteure auch in den Analysen dieser Arbeit unzureichend
berlcksichtigt werden. Dazu ist Folgendes zu bemerken: (1) Die regionalen Netzwerke und deren
internen Prozesse sind zentraler Untersuchungsgegenstand, womit sich der Kreis der zu befra-
genden Akteure bereits einschrankt. (2) Dariiber hinaus wird kritisch diskutiert, welche Akteure
beteiligt werden und welche nicht, ohne dass dafiir deren Befragung zwingend wére.
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3 Raum- und Umweltplanung: Entwicklungstendenzen und For-
schungsperspektiven

Eine zentrale These der vorliegenden Arbeit ist, dass das System der raumbedeutsamen Planung
zunehmend durch raumbezogene Managementansétze ergdnzt wird und sich dadurch verdndert:
Ré&umliche Steuerung war lange Zeit durch eher hierarchische Raum- und Fachplanung geprégt,
nun stehen vermehrt kollektive Prozesse der Problembearbeitung im Mittelpunkt. Diese Verdnde-
rung wird im vorliegenden Kapitel nachgezeichnet. Dafiir wird in Kap. 3.1 zunéchst der Blick auf
die Verdnderbarkeit von Planungsparadigmen gelenkt."® AnschlieBend wird das gegenwdrtige
System der raumbedeutsamen Planung dargestellt und dessen Defizite benannt. Da jene Defizite
durch Managementkonzepte (berwunden werden sollen, wird der wirtschaftswissenschaftliche
Ursprung des Management-Gedankens dargelegt, bevor die integrierten Managementansétze in
Klstenzonen (IKZM) und Flussgebieten (FGM) vorgestellt werden (Kap. 3.2). SchlieBlich wird in
Kapitel 3.3 die Ergdnzung der raumbedeutsamen Planung durch Managementkonzepte zusam-
menfassend interpretiert: Neue Steuerungsmuster bilden sich aus, die mit dem Begriff Governan-
ce erfasst und beschrieben werden kénnen (Kap. 3.4).

3.1 Raumbedeutsame Planung

IKZM und FGM sind noch junge Managementansétze, die in dem etablierten System der raumbe-
deutsamen Planung agieren. Planerische und politische Steuerung im Raum wird in Deutschland
vorrangig Uber die Raum- und Fachplanung vollzogen. Ziel rdumlicher Steuerung ist es, Rdume zu
ordnen und zu entwickeln.

Grundlagen, Aufgaben und Funktionen

Unter dem Begriff Raumplanung werden alle raumrelevanten, fachibergreifenden Ordnungs-,
Entwicklungs- und Planungsprozesse der 6ffentlichen Hand subsumiert (vgl. dazu von Hintber
2005)'®. Neben der Raumplanung
sind raumrelevante Fachplanun-
gen (auch: sektorale Planungen) ‘ Raumbedeutsame Planungen J
wichtig fir die Steuerung im

Raum. Dazu gehért bspw. die
wasserwirtschaftliche Planung, die [ System der Raumplanung J ( Raumrelevante Fachplanungen j

den Schutz und die Nutzung der

Uberdrtliche Fachliche Planungen
Wasserressourcen zum Planungs- Gesamiplanung: ) Wasserwirtschaft
. . Bundesraumordnung Ortliche Landwirtschaft

gegenStand hat. Daher wird die Raumordnung in den Gesamtplanung: Bauwesen

: : : Bundeslandern Bauleitplanung StraBenbau
wasserwirtschaftliche Planung in (Landes- und Naturschuz
einer ergadnzenden Systematik Regionalplanung)
auch zur Umweltplanung gerech-
net. Abb.3: Systematik der raumbedeutsamen Planungen.

Raum- und Fachplanungen agie-

ren nach unterschiedlichen Logiken: Wé&hrend die querschnittsorientierte Raumplanung tberfach-
liche, abwagende und koordinierende Funktionen erfillt, ist die Fachplanung auf die Optimierung
eines ausgewahlten Belangs ausgerichtet. Zwischen ihnen ist eine Abstimmung aller raumbedeut-
samen MaBnahmen und Planungen notwendig, so sollen durch eine planvolle Ordnung des Rau-
mes Konflikte minimiert oder ausgeglichen werden (vgl. Sinz 2005: 863ff). Die Raumplanung auf
der einen und die raumrelevanten Fachplanungen auf der anderen Seite werden zusammen-
fassend als raumbedeutsame Planung bezeichnet.

'2 Bei diesen Darstellungen wird lediglich auf europaische bzw. westdeutsche Entwicklungen eingegangen; die Entwicklung
der Raumplanung in der ehemaligen DDR wird dagegen nicht dargestellt.

'3 Im Folgenden wird — da es fiir die vorliegende Arbeit nicht relevant ist — die Bauleitplanung von der tieferen Diskussion
ausgeschlossen.
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3.1.1  Wandel der Planungsparadigmen

In diesem Teilkapitel wird ein kurzer Abriss liber die verschiedenen Phasen der rdumlichen Pla-
nung gegeben. Deutlich wird, dass Planung bestimmten Denkmustern, die fir ihre Zeit charakte-
ristisch sind (Planungsparadigmen’), folgt.

Beginn der Raumplanung

Die Raumplanung ist sowohl als Forschungsdisziplin als auch als Politikfeld relativ jung, denn die
Notwendigkeit fir eine umfassende und flachendeckende Raumplanung wurde erst spat erkannt.
Sichtbar wurden die Probleme zuerst in den Stédten, die aufgrund der Entwicklungen der frihin-
dustriellen Zeit einem enormen Bevdlkerungswachstum ausgesetzt waren. Aus diesem Grund
wurde der Bedarf nach raumlicher Planung ab dem 20. Jahrhundert insbesondere von den Stad-
ten und Regierungsprasidenten formuliert. Die Initiative ging also im Wesentlichen von der lokalen
Ebene aus (vgl. Abb.4).

Inkrementalismus:
Planung reagiert auf
unverbundene

Auffangplanung:
Entwurf eines
stadtebaulichen

Nachkriegszeit und
Wiederaufbau:
Wohnungsnot,

Integrierte
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Abb.4: Entwicklung, Selbstverstédndnis und Meilensteine der Raumplanung.

In der Zeit des Nationalsozialismus spielte die Raumplanung (damals etablierte sich auch dieser
Begriff) eine bedeutende Rolle. Betont werden muss, dass Raumplanung wahrend des Nazi-
Regimes eine vorwiegend ideologisch fundierte Auspragung hatte und weniger in der Praxis von
Bedeutung war (von Hinlber 2005, Siebel 2006). Dennoch fiihrte die Verbindung von Raumpla-
nung mit dem ,Dritten Reich’ dazu, dass Raumplanung in Deutschland insbesondere in der Nach-
kriegszeit hdchst ambivalent wahrgenommen und kritisch gesehen wurde.

Nach dem Ende des 2. Weltkriegs mussten zunachst die Folgen des Krieges mit der drastischen
Wohnungsnot und dem Zusammenbruch der technischen Infrastruktur bewaltigt werden. Dieser
schnelle Handlungsbedarf, aber auch die politische Abkehr vom totalitiren Staatsregime flihrte
dazu, dass es flr Ubergeordnete, langfristige und abgestimmte Konzepte keine Nachfrage gab.
Zwar wurde im Jahr 1949 das Handlungsfeld der Raumordnung im Grundgesetz verankert, es
dauerte aber noch einige Zeit, bis die ersten Landesplanungsgesetze veréffentlicht wurden. Ab
Mitte der 1950er Jahre gewann die Raumordnung auch auf Bundesebene an Bedeutung. Manifes-
tiert wurde dies durch die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichtes, dass die Vollkompetenz
der Raumplanung auf Bundesebene anzusiedeln ist. Ein weiterer wichtiger Meilenstein war die
Griindung der Konferenz fir Raumordnung (KRO), aus der die spatere Ministerkonferenz fiir
Raumordnung (MKRO) hervorging, die noch heute besteht (vgl. von Hinliber 2005: 386ff).

Bliitezeit der Raumplanung: Integrierte Entwicklungsplanung

Die Phase, die zwischen 1960 und 1965 begann und bis ca. 1975 andauerte, wird auch als die
BlUtezeit der Raumplanung bezeichnet. Mit der Formulierung des Leitbildes zur Herstellung

'* Der Begriff Paradigma folgt dem von Kuhn geprégten Begriffsverstandnis: So bestehe Wissenschaft aus zyklischen
Abfolgen von vorherrschenden Denkmustern, die einander ablésen (Weichhart 2001c: 185).
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gleichwertiger Lebensbedingungen war die Raumplanung dieser Zeit zunehmend von normativen
Vorstellungen geleitet. Gleichzeitig flihrte aber die zunehmende Verrechtlichung der Raumord-
nung zu der Forderung der Bundeslander, aktiv am Planungsprozess mitwirken zu kdnnen (vgl.
von Hinlber 2005: 386ff).

Die gesamtgesellschaftliche Entwicklung war ab den 1960er Jahren von einem steigenden
Wohlistand gepragt, in dem das Bewusstsein dafir stieg, dass Planung von Bedeutung ist. Pla-
nung verstand sich zu dieser Zeit als integrierte Entwicklungsplanung, der ein sehr weit reichender
Steuerungsanspruch zugrunde lag (Kihn 2008). Es galt die Grundvorstellung, dass raumliche
Entwicklung umfassend planbar sei. Planung sollte sich dabei an einem einheitlichen Ziel orientie-
ren, langfristig ausgerichtet sein und flachendeckend erfolgen (vgl. Sinning 2002: 59). Das Pla-
nungsmodell ging von einer linearen Abfolge verschiedener Phasen aus, die in sich geschlossen
sind: Problemdefinition, Zielformulierung, Wahl der Mittel und schlieBlich die Entscheidung fir ein
bestimmtes Vorgehen. Das, was zuvor im Plan erdacht wurde, wird schlieBlich realisiert. Daher
wurde diese Planungsphase auch als geschlossene Planung bezeichnet. ,Im geschlossenen Mo-
dell wird Planung begriffen als das auf abschlieBende Losungen gerichtete, instrumentelle Han-
deln eines Subjektes, das vollstandige Informationen besitzt, widerspruchsfreie Ziele verfolgt und
dber alle notwendigen Mittel verfugt® (Siebel et al. zitiert aus Sinning 2002: 57). Dieser umfassen-
de Planungsanspruch wird auch als ,,Gott-Vater-Modell“ der Planung bezeichnet, denn es geht von
der ,Utopie der vollstdndigen Beherrschung der Natur” aus (Siebel 2006: 14). Es versagte dort, wo
es um die Gestaltung von Veranderungsprozessen bspw. Innovationen ging. Zudem erwies sich
diese Planungslogik als umsetzungsschwach, wenig flexibel und ineffizient.

Planungskrise

Schon ab 1975 ebbte die planungseuphorische Phase wieder ab und der politische Bereich lehnte
den umfassenden Steuerungsanspruch der Raumplanung ab. Die Ursachen dafiir waren vielfaltig.
Zum einen fiihrte die Olkrise zu einer negativen Zahlungsbilanz und zog damit nach sich, dass alle
Planungen (weil sie von staatlichen Finanzstrémen abhangig waren) Makulatur wurden. Die Fi-
nanzierungskrise fuhrte auch dazu, dass sich der Staat aus vielen Bereichen zuriickzog und einen
Umbau vom paternalistischen Wohlfahrtsstaat zu einem Staat, in dem Eigenverantwortung und
Emanzipation zahlten, vorantrieb (First 2005).

Neben diese Faktoren, die durch die 6konomische Gesamtlage beeinflusst waren, trat ein gesell-
schaftlicher Wandel — die Umweltbewegung. GroBen Einfluss hatte der Bericht des Club of Rome
Uber die Grenzen des Wachstums. Damit einher ging die Forderung, dass Umweltbelange in der
Raumplanung beachtet werden sollten. Auch Fragen der politischen Teilhabe an Entscheidungs-
prozessen wurden lauter. Erstmals wurden Beteiligungsrechte (das Recht zu Stellungnahmen)
und das Recht zur Information gesetzlich verankert (Sinning 2002).

Zu den genannten Verdnderungen kam dazu, dass auch ,die Planer’ ihr Selbstverstédndnis ander-
ten — wohl auch als Folge der Planungskrise. Sie wollten weg von der reinen Produktion von PI&-
nen und verstanden sich mehr und mehr als Moderatoren, Berater und Organisatoren von Pla-
nungsprozessen. Schlagwort dieses Paradigmenwechsels war ,Planung als Prozess’, was insbe-
sondere auf regionaler Ebene aufgegriffen wurde. Dort entwickelte sich ein Steuerungsverstand-
nis, das vermehrt partizipatorische Elemente beinhaltete (vgl. Flrst 2005a, Selle 2007a).

Inkrementalistisches Planungsmodell

Das nun folgende Paradigma der Planung unterschied sich in so gut wie jeder Hinsicht von der
Entwicklungsplanung. Der Inkrementalismus — also die Abfolge von kleinen Schritten — zielte auf
die Durchfuhrung punktueller MaBnahmen und Uberschaubarer Projekte ab. Des Weiteren ver-
zichtete dieses Planungsmodell auf einen flachendeckenden Ansatz. Zu dieser Zeit war Planung
nicht das Durchsetzen staatlicher Vorgaben, sondern ein Aushandeln mit verschiedenen Akteuren
mit einem Steuerungsverstandnis, das nicht mehr auf Intervention, sondern auf Kooperation aus-
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gerichtet war. In dieser Phase galt eine Planung dann als erfolgreich, wenn die Beteiligten zu-
stimmten (vgl. Siebel 2006). Ohne Ubergeordneten Rationalitdtsanspruch hatte ,dieses Modell den
Glauben an eine koordinierte Gesamtsteuerung aufgegeben” (Kiihn 2008: 232). Diese Art der
Planung wurde auch als ,Muddling-Through® — zu Ubersetzen in etwa mit ,sich Durchwurschteln’ —
bezeichnet. Alle Planung ist darauf ausgerichtet, dass durch Versuch und Irrtum das System in
kleinen Schritten und mit vorhandenen Ressourcen — wobei dkonomische Instrumente wichtiger
waren als rechtliche — verbessert wird. Eine Ubergeordnete Strategie oder ein Konzept existiert
nicht, ebenso wenig gibt es ein Souveran, dass im Zweifel entscheiden kann. Dieser Ansatz ging
davon aus, dass ein soziales System nicht ganzheitlich betrachtet oder gar geplant werden kann.
So bestand die Hoffnung, dass durch kleine, leicht revidierbare Schritte mdéglichst wenig unge-
wilnschte Folgen auftreten.

Kritisiert wurde an diesem Planungsverstéandnis unter anderem, dass der ErfolgsmaBstab der
Konsens ist. Ein Konsens (der gerecht zustande kommt) kann aber nur erreicht werden, wenn alle
Beteiligte Uber die gleiche Macht verfigen bzw. alle gleichermaBen machtlos sind. In diesem Pla-
nungsmodell wurden Machtfragen aber nicht berlcksichtigt. Zudem wurde in erheblichem MaBe
die fehlende Gesamtperspektive kritisiert. Ein tatsachlicher Richtungswechsel bei raumlichen Ent-
wicklungen — der mdglicherweise auch Innovationen hervorbringt — schien damit nicht méglich
(Siebel 2006).

Perspektivischer Inkrementalismus und Strategische Planung

Treiber fUr eine Renaissance der Planung waren wiederum die politischen, ékonomischen und
gesellschaftlichen Veradnderungen. Mit der deutschen Wiedervereinigung entstanden ein neuer
Raumordnungsbedarf und véllig neue Anforderungen an die rdumliche Planung. Beférdert wurde
das Aufleben der deutschen Raumplanung auch durch die Entwicklungen auf europaischer Ebe-
ne. So wurde nach einiger Zeit der Beratung das europdische Raumentwicklungskonzept im Jahr
1999 beschlossen. In diesem Dokument sind grundlegende Ziele und Leitbilder der europaischen
Raumentwicklung festgehalten. Zudem wird der Einfluss der europédischen Ebene durch zahlrei-
che Richtlinien immer héher (z.B. Umweltvertraglichkeitsprifung, Wasserrahmenrichtlinie). Auch
wirken die Gemeinschaftsinitiativen der EG (z.B. INTERREG, Integrierte Kistenzonenmanage-
ment) darauf hin, dass das Bewusstsein flr eine Ubergeordnete rdumliche Planung wieder steigt
(vgl. von Hintber 2005, Newig 2005b).

Nachdem die zwei gegenséatzlichen Planungsmodelle integrierte Entwicklungsplanung und Inkre-
mentalismus kritisiert und schlieBlich verworfen wurden, folgte mit dem perspektivischen Inkre-
mentalismus eine Verknipfung der zwei Anséatze. Ziel war es, nitzliche Ansatze beider Pla-
nungsmodelle in einem neuen zu vereinen: Mithilfe einer ,Planung durch Projekte sollte ein neuer
Typus von Planung entwickelt und erprobt werden® (Kilper 2000: 52). Insbesondere fiir komplexe
Aufgaben sei dieser Planungstypus gut geeignet, weil sich die Komplexitdt der Aufgaben und
Themen in Projekten auf ein handhabbares MaB reduzieren I&sst. Mit der Internationalen Bauaus-
stellung (IBA) Emscher Park, die von 1989-1999 durchgefiihrt wurde, erhalt die Raumplanung
neue Impulse. Die IBA ist weniger — so wie der Name zunachst vermuten lasst — eine Ausstellung,
sondern vielmehr ein regionales Entwicklungs- und Strukturprogramm. Ein zentraler Grundgedan-
ke der IBA Emscher Park war, dass zur Steigerung der (6konomischen) Wettbewerbsfahigkeit
auch politische Innovationsprozesse gehéren. ,Man wollte durch das Experimentieren mit neuen
Verfahren der Planung und Steuerung auch verfilzte und verkrustete Entscheidungsstrukturen [...]
aufbrechen” (Kilper 2000: 52). Der Planungsdiskussion ging es dabei also auch um Planungskultu-
ren in einem weiteren Sinn: Die ,Wertsetzungen, Aufgabeninterpretationen und Rollenverstéand-
nisse, vor deren Hintergrund erst die Handhabung der Instrumente und Verfahren zu verstehen”
(Kilper 2000: 52) ist, wurden hinterfragt. Deutlich wird, dass dieses Steuerungsmodell Uber das
hierarchische Verstandnis der traditionellen Raumplanung hinaus geht. Entsprechend werden seit
Ende der 1990 Jahre neue, zunehmend auch informelle, Instrumente diskutiert. Dennoch liegt ein
Fokus des perspektivischen Inkrementalismus im Durchfihren von Projekten und steht folglich
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dem Inkrementalismus sehr nahe. Als Weiterentwicklung des perspektivischen Inkrementalismus
erhebt die strategische Planung den Anspruch, die zwei gegensatzlichen Planungsmodelle der
integrierten Entwicklungsplanung und des Inkrementalismus zu vereinen (vgl. Ritter 2007). Dies ist
mit der Hoffnung verbunden, dass mit einem strategischen Planungsmodell ein ,dritter Weg*“ be-
schritten werden kann. ,Strategisch stehen Gleichzeitigkeit und Wechselwirkung von Konzept- und
Projektentwicklung im Vordergrund; das heiBt, Leitkonzepte und Projekte bedingen sich wechsel-
seitig, sind jeweils Folge oder Verlauf® (Becker 1999: 464 zitiert aus Kiihn 2008: 234). Damit ver-
eint die strategische Planung kurzfristig, flexibles Handeln durch Projekte mit langfristigen Zielen;
sie vereint rdumlich konzentriertes Vorgehen mit flichendeckender Strategieentwicklung und ver-
figt sowohl Uber 6ffentliche Akteure, die auf formelle Instrumente zurlickgreifen kénnen, als auch
dber informelle Verfahren und Instrumente.

Zwischenfazit: Geschichte der raumlichen Planung

In der Realitat ist die hier stringent skizzierte Planungsgeschichte weder durch einen linearen Ver-
lauf, noch durch scharfe Zasuren gekennzeichnet. Selle (1995) spricht daher von verschiedenen
Stufen der Planung, da es trotz unterschiedlicher Planungsverstédndnisse auch immer ein gewis-
ses MaB an Kontinuitat gab bzw. verschiedene Paradigmen zur gleichen Zeit existierten (vgl. auch
Sinning 2002: 541‘).15 In einer Gesamtschau ging es bei den genannten Veranderungen seit Beginn
der rdumlichen Planung um (vgl. Ritter 2007: 8ff)

das Planungsverstandnis (von vollstdndiger Rationalitédt zu den Grenzen der Rationalitat)
* den Planungsanspruch (von hierarchischer Steuerung zu Information, Uberzeugung und
Selbstbindung)
* den Planungsumfang (von umfassenden Planen zur Problem- und Projektorientierung)
die Planungskulturen (vom allwissenden Planer zum Prozessbegleiter)
die Planungsverfahren (von staatlicher Anordnung zu kooperativen Verfahren)

* die Planungsraume (von politisch-administrativ bestimmten Raumen zu funktional oder prob-
lemorientiert abgegrenzten Raumeinheiten).

In der folgenden Tabelle (Tab.3) sind die wesentlichen Planungsparadigmen mit ihnren Charakteris-
tika aufgefiihrt. Wahrend die Entwicklungsplanung und der Inkrementalismus als zwei Pole inter-
pretiert werden kdnnen, stellen der perspektivische Inkrementalismus und die strategische Pla-
nung eine Verknipfung dieser zwei Ansatze dar. Wie in den folgenden Kapiteln gezeigt wird, las-
sen sich wesentliche Kennzeichen des perspektivischen Inkrementalismus respektive der strategi-
schen Planung auch in den Steuerungsanséatzen von IKZM und FGM wiederfinden.

'3 Wie Weichhart (2001c) treffend herausarbeitet, unterliegen auch die ,Arbeitsschwerpunkte und Forschungsfronten® (ebd.
S. 183) der Geographie gewissen Paradigmen, die sich in den Planungsparadigmen wieder finden: Wahrend der All-
machtsanspruch der Planung der quantitativen Phase der Raumstrukturforschung zugeordnet werden kann, ist der planeri-
sche Inkrementalismus, der ausgewahlte Probleme in den Blick nimmt, den gesellschaftspolitischen Ansatzen der Geogra-
phie &hnlich. In der heutigen Phase der strategischen Planung, die das Handeln der Akteure in regionalen Bezligen betont,
spiegelt sich die neue regionale Geographie mit ihren handlungstheoretischen Ansétzen wider.
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Entwicklungsplanung / Perspektivischer
gsp 9 Inkrementalismus P

Strategische Planun
geschlossene Planung Inkrementalismus 9 9

Paradigmen

- . Planung durch Programme und . . . . Planung als Wechselspiel von
Planungsverstandnis Planwerke Planung in kleinen Schritten Planung durch Projekte Zielen und Projekten
- . . Visionen und Leitbilder als Orientie-
Planungsanspruch Umfagsende, gapzheltllche Plan- Schrittweise und selektive Planung I\_/_Ioc}ellprolekte mit Symbolkraft rungsrahmen fir umsetzungsorien-
barkeit von Entwicklungen flr Gbergeordnete Ziele . .
tierte Projekte
R . . . Regionalisierung und projektbe- ~ Neue Handlungsraume
Raumliche Reichweite Flachendeckende Planun Problembezogen
9 g zogenes Vorgehen Selektivitat von Schliisselthemen
Zeitliche Reichweite und  Langfristig Kurzfristig Kurzfristige Projekte und mittel-  Parallelitit von kurzfristigen Projek-
Pl f - ; - .
anungsumfang Einheitliches Ziel Unverbundene Einzelprobleme fristige Zielvorgaben ten und langfristiger Strategie
Planungstrager und Rol- i . Einbeziehen und Mobilisierung
lenverstandnis Staat als Souveran Aushandlung mit den Akteuren der Akteure Kollektive Ziel- und Strategieformu-
lierung sowie Projektumsetzung in
Planungsverfahren und - Einbeziehen aller Politikbereiche Konsensorientierun Integration und Kooperation neuen Governance-Formen
instrumente Staatliche Anordnung g g P
Koordination durch Rahmensteue-
. Allwissenheit des Planers inati I rung,
Planungsintensitat ) Koorglqatlon und Steuerung Veranderungsprozesse initiieren 9 .
Detailsteuerung unmoglich Planung ist permanenter Lernpro-
zess

Tab.3: Paradigmen der deutschen Raumplanung. Zusammenstellung nach Albers 1993; Kiihn 2008; Ritter 2007; Selle 1995; Siebel 2006; Sinning 2002.



3.1.2 Das System der raumbedeutsamen Planung

Im vorigen Teilkapitel wurden die wesentlichen Entwicklungsstufen der rdumlichen Steuerung
samt ihrer Planungsparadigmen erdrtert. Nun wird das heutige Planungssystem betrachtet, das
sich in die querschnittsorientierte Raumplanung und die Fachplanungen unterteilt. Die Umsetzung
der WRRL fallt prinzipiell in den Zustandigkeitsbereich der wasserwirtschaftlichen Fachplanung.
Allerdings findet mit der angestrebten Bewirtschaftungsplanung eine Abkehr von der rein sektora-
len Planung statt. An dieser Stelle kann daher schon vorweggenommen werden, dass sie auf-
grund ihrer Ziele, Instrumente und Verfahren zunehmend Querschnittsaufgaben erfillt. Dieser
Sachverhalt sollte bei der Lektiire des folgenden Kapitels bedacht werden.

3.1.2.1 Raumplanung

Leitbilder und Ziele

Das traditionelle Ziel der Raumordnung ist der rAumliche Ausgleich, mit dem Ziel eine Gleichwer-
tigkeit der Lebensbedingungen herzustellen. Zudem besitzt Raumplanung auch normative Aspek-
te, denn es sind alle ,MaBnahmen (angesprochen), um Leitbilder eines anzustrebenden, idealen
Zustandes des Raumes zu entwickeln und die Voraussetzungen fur ihre Verwirklichung zu schaf-
fen” (Turowski 2005: 894). Mit den in 2006 vorgelegten neuen Leitbildern und Handlungsstrategien
der Raumordnung (vgl. MKRO 2006) wird neben der (bergeordneten Ausgleichsfunktion der Ent-
wicklungsauftrag von Raumordnung hervorgehoben und weiter gestarkt; demnach soll die Raum-
ordnung vermehrt zu Wachstum und Innovation beitragen (Leitbild 1). Das sogenannte 2. Leitbild
der Raumordnung umfasst die Sicherung der Daseinsvorsorge. Unter dem 3. Leitbild ,Ressourcen
bewahren, Kulturlandschaften gestalten“ wird die nachhaltige Raumentwicklung als eine weitere
Kernaufgabe gesehen, um die vielfaltigen Raumfunktionen zu schitzen. Daher ist z.B. auch IKZM
laut der Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) ein Handlungsansatz, den es weiterzuentwi-
ckeln gilt (MKRO 2006: 26).

Verwaltungsstrukturen

Das System der Raumplanung ist eng mit der Verwaltungsstruktur des Bundes verknipft: Neben
der horizontalen ist die vertikale Gewaltenteilung ein Prinzip der Machtbegrenzung im deutschen
Staatssystem (Schmidt-Eichstaedt 1998). Daraus ergeben sich in Deutschland drei verschiedene
Ebenen: Bund, Lander und kommunale Selbstverwaltungskérperschaften (Stadte, Gemeinden und
Kreise). Im Grundgesetz werden die Zustandigkeiten fiir bestimmte Sachverhalte auf Bund und
Lander aufgegliedert; die Regelung der 6értlichen Angelegenheiten werden den Gemeinden und
Kreisen Ubertragen, sie sind damit prinzipiell unabhangig, wobei sie sich natiirlich an den Geset-
zesrahmen halten massen. In der Planungspraxis fihrt der fdderale Aufbau mit den verteilten Zu-
standigkeiten und unterschiedlichen rdumlichen Ebenen haufig zu Abstimmungsproblemen oder
Umsetzungsdefiziten. So sei beispielsweise die Umsetzung von EU-Recht durch den féderalen
Staatsaufbau erschwert (vgl. ARL 2001).

Planung im biirokratischen Umfeld

Bevor auf die verschiedenen Akteure im System der raumlichen Steuerung eingegangen wird,
sollen noch einige Bemerkungen zu den Grundlagen und den Eigenschaften der konventionellen
Strukturen vorangestellt werden. Dabei steht die Verwaltung (Administrative) im Zentrum der Be-
trachtung. Wahrend der Regierung eines Staates politisches Handeln zugesprochen wird, ist die
Verwaltung fir deren administrative Ausfihrung zustandig.

Damit ist die Verwaltungslogik in besonderer Weise von veranderten Planungsprozessen betrof-
fen. Die Organisation der Verwaltung ist von einer klaren Abgrenzung von Zustandigkeiten und
starken Hierarchien geprégt. Diese auBere Struktur bringt wiederum mit sich, dass a) Kommunika-
tionswege festgelegt sind (,Dienstweg®) und eingehalten werden missen und b) Zusammenarbeit
sich an formalen Vorgaben orientiert, was c) fast zwangslaufig zu funktionalen Reibungsverlusten
fuhrt. Insbesondere der Einfluss dieser Regelsysteme auf den Zugang zu Informationen und deren
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Bewertung ist hervorzuheben. First et al. (2001: 54) konstatieren, dass ,blrokratische Strukturen
selektiv in Bezug auf Interessen und Werte [sind], die in die Planungsprozesse eingehen”. Sieden-
topf teilt diese Einschatzung und stellt fest, dass ,die Verwaltung kaum die sozialpsychologischen
Aspekte von Organisation [beriicksichtigt] und [...] kein maximal zweckmé&Biges Organisations-
schema fir eine auf Problemlésung angelegte und auf die Umwelt reagierende Verwaltung anbie-
ten [kann]“ (Siedentopf (1976) zitiert aus Troeger-Weiss 1998: 137).

Die beschriebene Verwaltungslogik steht also oft der zweckmaBigen Problemlésung entgegen.
Auch deshalb erlangen Wirtschaft und Zivilgesellschaft als weitere Koordinationsformen neben
dem Staat erhéhte Aufmerksamkeit.

Koordinationsformen und Akteurskonstellationen

An raumlichen Planungsprozessen ist eine Vielzahl unterschiedlicher Akteure beteiligt: In der
Wasserwirtschaft reicht das Akteursspektrum vom Behérdenvertreter Uber Vertreter des lokalen
Naturschutzverbandes bzw. des Bauernverbandes bis zum lokalen Wasserversorgungsunterneh-
men. Die Akteure weisen also unterschiedliche institutionelle Herkliinfte auf und agieren in unter-
schiedlichen Systemlogiken. Wahrend der staatliche Akteur durch Pléane, Programme und Gesetze
steuert, orientiert sich der privatwirtschaftliche Akteur am Kosten-Nutzen-Verhéltnis (gemessen in
Geld) und der zivilgesellschaftliche Akteur an einer bestimmten Wertebasis, die ausgehandelt
wird. Diese Einteilung geht einher mit der Differenzierung in die Koordinationsformen Hierarchie,
Wettbewerb und Netzwerk (vgl. Tab.4.). Zu beachten gilt, dass es sich dabei um Idealtypen han-
delt, die nicht in dieser reinen Form vorliegen. Fir das Verstandnis ablaufender Steuerungspro-
zesse ist diese Einteilung aber hilfreich, um zu verstehen, dass die am Planungsprozess beteilig-
ten Akteure sich unterscheiden: Die Steuerungsebenen, die Steuerungsmedien und auch die
zugrunde liegenden Werte und Motivationen sind andere (Jénicke et al. 2000).

. . Netzwerk
Idealtypus Hierarchie Wettbewerb Verhandlung Solidaritit
,ort’ Staat Markt Netzwerke Gemeinschaft
Kooperationen
Koordinati Befehl: command and Preis, Aushandlung, Ko- auf Basis ge-
oordinations- control Konkurrenz operation meinsamer
mechanismen
Werte
Weisungsrechte Vertrage Vertrauen, Verlasslichkeit
Steuerungsmedium Macht Geld Wissen
. zentral, einseitig, ab- dezentral, .
Koordinationsform hangig unabhangig dezentral, interdependent

exklusiv, dauer-
Teilnehmerkreis unbegrenzt unbegrenzt Begrenzt hafte soziale
Beziehungen

Tab.4: Die unterschiedlichen Koordinationsformen Hierarchie, Wettbewerb und Netzwerk. Eigene Darstellung
in Anlehnung an Wolff (2004).

Der Raum wird nicht nur durch gezieltes staatliches Handeln beeinflusst, sondern auch durch die
dynamische Interaktion staatlicher und nichtstaatlicher Akteure (Janicke et al. 2000: 109). So hebt
beispielsweise das Kooperationsprinzip der Umweltpolitik die strikte Trennung in die Sphéaren
Staat und private Akteure auf. Das Kooperationsprinzip ist eine tragende Saule des Umweltrechts
und zielt darauf ab, dass die Wirtschaft aktiv bei der Erreichung 6ffentlicher Ziele (z.B. hohe Ge-
wasserqualitat) mitwirkt.
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In der folgenden Abbildung wird die

Komplexitdt von raumbedeutsamer Steu-

erung verdeutlicht (vgl. Abb.5). Denn

neben den Akteuren aus unterschiedli- Globale

chen Koordinationsspharen gibt es die ElElJ’:

politischen Handlungs- und Entschei- Ebene

dungsebenen und als dritte Dimension Nationale

die verschiedenen Raumnutzer, darge- Regionale R
stellt in Sektoren. Gemeinhin wird dieser L okale " Tourismus
Sachverhalt mit dem Begriff Mehrebe- Bbene Verkanr
nenproblematik erfasst. Sowohl IKZM als T e s

Staatliche Unter-
Akteure nehmen

auch die WRRL befassen sich mit typi-
schen Mehrebenenthemen und haben
die Aufgabe, in diesem komplexen Ge-

fiige zu agieren. Abb.5: Dimensionen raumbedeutsamer Steuerung. Quelle:
SRU 2004a: 535.

Rechtliche Grundlagen der Raumordnung

Nach diesen Anmerkungen zu den unterschiedlichen Akteurskonstellationen und Koordinations-
sphéaren steht nun wieder die Raumordnung, die vorwiegend tber das Ordnungs- und Planungs-
recht steuert, im Vordergrund.

Mit dem Bundesbaugesetz (BBauG) wurde erst 1960 eine bundeseinheitliche Regelung des Bo-
denrechts geschaffen — dieses Rechtsgebiet ist somit ein vergleichsweise junges. Das Bundes-
raumordnungsgesetz (ROG) wurde danach — im Jahr 1965 — als Rahmengesetz fir die Gberortli-
che Planung erlassen. Neben dem (berértlichen Bau- und Planungsrecht sind weitere Materien,
wie z.B. das Umweltschutzrecht — zu dem auch das Wasserrecht gehért — zu beachten. Zu diesem
Rechtsbereich gehdren sowohl bundes- als auch landesrechtliche Normierungen (vgl. Schmidt-
Eichstaedt 1998). Im Jahr 2006 wurden die Zustandigkeiten des Bundes fir die Raumordnung im
Zuge der Foderalismusreform neu geregelt: Die Rahmengesetzgebungskompetenz des Bundes ist
weggefallen. Stattdessen wurde die Raumordnung der konkurrierenden Gesetzgebung zugewie-
sen, wobei den Landern eine Kompetenz zur Abweichung von der Bundesregelung eingerdumt
wurde.

Grundsatzlich kénnen zwei verschiedene Gesetzgebungsbereiche unterschieden werden. Bei der
ausschlieBlichen Gesetzgebung verfligt der Bund (ber alleinige Regelungskompetenz, hingegen
besitzen die Lander bei der konkurrierenden Gesetzgebung Regelungskompetenz, solange der
Bund nicht von seinem Recht Gebrauch macht. In diesem Fall erldsst der Bund lediglich Rahmen-
gesetze. Das Raumordnungsgesetz (ROG) ist ein solches Rahmengesetz, ebenso wie das Was-
serhaushaltgesetz (WHG) Sowohl in Klstenregionen als auch in Flussgebiete sind neben den
genannten materiellen Rechtsgrundlagen eine Vielzahl weiterer Gesetze aber auch internationale
Ubereinkommen und Konventionen von Bedeutung.

Die Planungsebenen

Leitendes Prinzip der Raumordnung in Deutschland ist das Gegenstromprinzip. Es besagt, dass
alle Planung in horizontaler und vertikaler Richtung miteinander abzugleichen sind (vgl. Beckmann
et al. 2001, First et al. 2001), womit auf die Koordination der Tatigkeiten unterschiedlicher Pla-
nungsebenen verwiesen wird.

Die kommunale Planungshoheit ist ein wesentliches Gut des deutschen Raumplanungssystems:
Mit der Bauleitplanung werden auf kommunaler Ebene die Raumressourcen und deren Nutzung
erfasst und gesteuert. Die Bauleitplanung erstreckt sich aber lediglich auf das Gebiet einer einzel-
nen Kommune. Die Aufgaben und Herausforderungen, die es zu bewaltigen gilt, sind fir einzelne
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Kommunen aber oft nicht I6sbar. Der Zusammenschluss von Gemeinden zu interkommunalen
Kooperationen ist ein Ausdruck dieses Defizits (vgl. Kapitel 5). Fir die Kistenkommunen ist von
besonderer Relevanz, dass deren kommunale Planungen lediglich den terrestrischen Bereich
umfassen.

Um die unterschiedlichen Raumanspriiche zu koordinieren und die Ordnungs- und Entwicklungs-
aufgaben wahrzunehmen ist die Regionalplanung notwendig. Mit der Regionalplanung soll das
Zusammenspiel der Kommunen geregelt werden und stimmt diese mit den Zielen und Anforde-
rungen der héheren Planungsebenen ab. Regionalplanung wird gemeinhin ,als die institutionali-
sierte rdumliche Planung oberhalb der Gemeindeebene, aber unterhalb der Landesebene” ver-
standen (Furst et al. 2001: 37). Die Regionalplanung ist in den Bundeslandern sehr unterschied-
lich organisiert. In Schleswig-Holstein liegt sie bei der Landesregierung selbst. Daftr wurden flnf
Planungsrdume gebildet (vgl. Abb.6).

Die Regionalplanung wird hauptsé&chlich (in DANEMARK

Schleswig-Holstein fast ausschlieBlich) von FlanungerAime ‘
der Landesebene beeinflusst. Die Kommu- e ——
nen haben auf die Regionalplanung einen

vergleichsweise geringen Einfluss. Insbe-
sondere fir Schleswig-Holstein gilt, dass die
regionale Ebene institutionell schwach auf-
gestellt ist. Die generelle Feststellung, dass
auf regionaler Ebene Steuerungspotentiale
nicht ausschépfen werden (kénnen) (dazu
ausfahrlich Knieling et al. 2001), ist fir
Schleswig-Holstein umso zutreffender. Der

hier geltende institutionelle Rahmen flir die § ormam
regionale Ebene steht im Gegensatz zur
allgemeinen Erkenntnis, dass die regionale
Ebene eine wichtige Umsetzungsebene ist
und daher gestarkt werden solite (vgl. Abb.6: Regionale Planungsrdume in Schleswig-Holstein.
Schmitz 2005). Die aktuellen Diskussionen Quelle: Landesplanung Schleswig-Holstein.

um eine Verwaltungsreform in Schleswig-

Holstein sind auch vor diesem Hintergrund zu sehen. Sie enthalten die Forderung der Kommunen
und Landkreise, die Regionalplanung in ihren Zustandigkeitsbereich fallen zu lassen.

nnnnn

MECKLENBURG
IVORPOMMERN

Auf der Landesebene wiederum findet die Landesplanung der Lander — und damit die eigentliche
Raumplanung — statt. In Schleswig-Holstein ist die Landesplanung im Innenministerium angesie-
delt. Aufgabe der Landesplanung ist die Erstellung der Landesraumordnungsprogramme (LROP).
In ihnen sind die Ziele und Grundséatze der Raumentwicklung dargestellt, die das Land auch ge-
genlber dem Bund bzw. der EU vertritt. AuBerdem hat die Landesplanung die Aufgabe, die
Raumplanung mit den Fachplanungen zu koordinieren (vgl. Flrst et al. 2001: 39ff).

Auf Bundesebene ist das dafiir zustédndige Ministerium (zurzeit: BMVBS) mit der Gestaltung des
raumordnerischen Rahmens beauftragt. Der Bund stellt allerdings keinen Raumordnungsplan auf,
sondern erwirkt die Rahmensetzung durch das Bundesraumordnungsgesetz. Eine wichtige Aufga-
be der Bundesebene ist die Koordinierung der Raumplanung mit den Fachressorts und die Ab-
stimmung mit der européischen Ebene (First et al. 2001).

Die europaische Ebene besitzt de facto keine eingestandige Raumordnungskompetenz. Gleich-
wohl betreibt die EU zunehmend Raumpolitik (vgl. EUREK 1999): Sowohl Integriertes Kistenzo-
nenmanagement als auch die Wasserrahmenrichtlinie haben eine hohe Raumrelevanz, wobei sie
unterschiedliche gemeinschaftsrechtliche Anséatze darstellen: IKZM ist bislang eine Empfehlung,
die WRRL hingegen ist, wie der Name bereits ausdriickt, eine Richtlinie.
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Rechtsformen der europaischen Union

Europaisches Recht bezieht sich auf das primare und das sekundare Recht. Das primare Gemeinschafts-
recht griindet sich vor allem auf den EG-Vertrag und andere Griindungsdokumente der EU. Diese Vertrage
werden unmittelbar zwischen den Regierungen der Mitgliedstaaten ausgehandelt. Zum Sekundéarrecht — tGber
das auch die WRRL bzw. IKZM geregelt werden — gehéren Richtlinien, Verordnungen, Entscheidungen sowie
Empfehlungen und Stellungnahmen (vgl. Hendler 2005): Richtlinien sind Rechtsakte der europaischen Ge-
meinschaft (die EU kann keine Rechtsakte erlassen), die verbindliche Ziele innerhalb des européischen
Kompetenzbereiches vorgeben. In den jeweiligen Richtlinien (RL) ist eine Frist genannt, die angibt, bis wann
die Mitgliedsstaaten die RL in nationales Recht umsetzen missen. Mit diesem zweistufigen Rechtssetzungs-
verfahren soll die Souveranitét der Mitgliedstaaten geschiitzt werden. Obwohl Richtlinien die Verwirklichung
bestimmter Ziele vorschreiben und nicht die Wahl der Methoden, enthalten sie doch zunehmend detaillierte
Ausfliihrungen, die nur erfiillt werden kénnen, wenn sie 1:1 umgesetzt werden. Wird die RL nicht ordnungs-
geman oder nicht fristgerecht umgesetzt, so kann die Kommission ein Vertragsverletzungsverfahren vor dem
europaischen Gerichtshof einleiten. Verordnungen sind im Gegensatz zu RL in allen Teilen verbindlich und
gelten — ohne Umsetzung in nationales Recht — unmittelbar fiir die Mitgliedstaaten. Entscheidungen entfalten
die gleiche Rechtswirkung wie Verordnungen, allerdings gelten sie nur fir den jeweiligen Adressaten. Emp-
fehlungen und Rechtsakte sind unverbindlich und begriinden daher keinerlei Rechte oder Pflichten fir Mit-
gliedstaaten oder Privatpersonen.

Veranderte Bedeutung der Planungsebenen

Die regionale Planungsebene hatte traditionell eine eher geringe Stellung, da ihre Aufgabe vor-
wiegend in der Vermittlung zwischen Land und Kommunen bestand. Diese Rolle wurde durch das
Gegenstromprinzip der Raumplanung festgeschrieben, dieses verliert jedoch zunehmend an Defi-
nitionsmacht. Auch weil es in der jetzigen Debatte kaum noch um planungsimmanente Begrin-
dungen geht, sondern um den ,Wettbewerb der Regionen*. Dieser Ausdruck steht im Zusammen-
hang mit der wirtschaftlichen Globalisierung, die rdumliche Standortssysteme bendtigt und damit
Regionen gegeniber einzelnen Kommunen aufwertet (z.B. Diller 2002, 2003 & 2005 sowie
Weichhart 2001b). In einem Positionspapier der Akademie fir Raumforschung und Landespla-
nung (ARL) wird daher eine neue Zielsetzung gefordert: ,Regionalplanung lasst sich nicht mehr
nur auf die Gestaltung des Raumes beschranken, sondern muss in erster Linie Gestaltung von
Entwicklungsprozessen® sein (ARL 2007: 1). Damit wird die Bedeutung der regionalen Ebene fir
rdumliche Steuerung hervorgehoben. Partizipative und kooperative Verfahren verstarken diese
Tendenz, weil sie auf einer engen Akteursbindung beruhen, die wiederum auf lokaler bis regiona-
ler Ebene am héchsten ist.

Der Begriff der Region ist viel diskutiert (z.B. Miggelbrink 2002). In dieser Arbeit wird unter Region
der Raum verstanden, der sich unterhalb der Landesebene und oberhalb der kommunalen Ebene
befindet. Dies bedeutet im Umkehrschluss aber nicht, dass Regionen immer fest abgrenzbare
Raume sein missen. Im Gegenteil: Je nach Sinnzusammenhang kénnen sich Regionen unter-
schiedlich konstruieren. So kann eine Region aufgrund der Identifikation der Bevélkerung kon-
struiert werden; eine Region kann sich aber auch hinsichtlich bestimmter ékologischer Zusam-
menhange bilden. Regionen, die auf 6konomischen Austauschbeziehungen beruhen, haben mdg-
licherweise wieder andere Grenzen (vgl. Werlen 1995b).

.Die Grenzen einer Region sind somit nicht vollig willkirlich festzulegen, weil sie sich aus
sachlichen Zusammenhéangen ergeben. Sie sind aber auch nicht immer als eindeutige Li-
nie zu ziehen, wie dies bei politisch-administrativen Gebietseinheiten (Gebietskérperschaf-
ten oder Verwaltungsbezirken) der Fall ist. [...] FUr Regionen, in denen Aufgaben der poli-
tischen Steuerung organisiert werden, lasst sich damit folgende Begriffsbestimmung ablei-
ten: Regionen sind durch gesellschaftliche Konventionen oder politische Entscheidungen
konstruierte Raume, deren Ausdehnung durch die erflllten Funktionen bestimmt wird
(Benz et al. 2003: 17)".
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Neben der regionalen Ebene gewinnt die européische Ebene an Einfluss: Beispielhaft sollen die
Strategische Umweltpriifung (SUP-Richtlinie) oder die Wasserrahmenrichtlinie genannt werden.
Sie flhren dazu, dass der Einfluss des Europarechts auf rdumliche Steuerung in den Mitgliedstaa-
ten wéchst. Vor allem durch die geforderte Integration, Koordination und Offentlichkeitsbeteiligung
werden Planungsprozesse veréandert (Fisahn 2004a, Knill 2005).

Instrumente der Raumordnung

Die Instrumente der Raumordnung kdénnen in formelle und informelle Instrumente klassifiziert wer-
den. Zur formellen Planung, die auf die Erarbeitung von Planen und Programmen setzt, gehdren
Instrumente der integrierenden Raumordnungsplanung, der teilintegrierenden Planungen und der
raumbedeutsamen Fachplanungen sowie die Gruppe der verfahrensorientierten Instrumente. Die-
se Uberblicksartige Nennung soll an dieser Stelle gentigen, detaillierte Beschreibungen der einzel-
nen Instrumente sind u. a. im Rahmen des Projektes PLAIN erfolgt.16 Auf spezifische regionaléko-
nomische Instrumente (z.B. Leader+, EFRE, GAK, INTERREG) wird an dieser Stelle nicht weiter
eingegangen, auch wenn sie zweifellos einen groBen Einfluss auf die Entwicklung von Rdumen
haben.

Informelle Instrumente unterscheiden sich von formellen zuallererst dadurch, dass ihnen kein
fédrmlicher Planungsauftrag zu Grunde liegt (vgl. Welch-Guerra et al. 2004). Zudem gehen infor-
melle Instrumente hinsichtlich der Beteiligung Dritter am Planungsprozess weiter (vgl. Kap. 4),
auch weil das Verfahren nicht formalisiert ablauft. Daher spielt die Selbstbindung der Akteure an
den jeweiligen Planungsprozess eine wichtige Rolle. Informelle Instrumente stellen die Kooperati-
on und den Dialog zwischen Akteuren in den Mittelpunkt — im Gegensatz zum hierarchischen An-
satz der formellen Instrumente. Ergebnisse kénnen mithilfe informeller Instrumente nur dann er-
reicht werden, wenn ein kollektiver Lésungswille vorhanden ist. Ist dies gegeben, so wird die Funk-
tion informeller Instrumente darin gesehen, einen Interessenausgleich zwischen den Beteiligten
herbeizufiihren oder Bereiche zu identifizieren, die innerhalb eines Planes oder Programms kon-
sensfahig sind. ,Mit der Anwendung informeller Instrumente verbindet sich die Erwartung, dass es
zu (im Sinn der Ziele und Grundsatze der Raumordnung) zielgerichteten Biindelungen von Aktivi-
taten und Interessen, aber auch zur Aktivierung von privaten oder staatlichen/kommunalen Res-
sourcen kommt und damit wichtige Entwicklungsimpulse fir den jeweiligen Raum ausgelést oder
auch verstarkt werden“ (Hibler 639).Im Gegensatz zur formellen Planung ist deren wesentliches
Anliegen die Umsetzung von Projekten. Dadurch soll es zu einer starkeren Flexibilisierung raum-
bezogener Planung bei gleichzeitiger Einbeziehung aller relevanten Akteure kommen (vgl. Daniel-
zyk 2005, Knieling et al. 2005).

'® hitp://www.tu-dresden.de/ioer/statisch/PLAIN/
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Folgende Merkmale unterscheiden formelle von informellen Instrumenten:

Aspekte formelle Instrumente informelle Instrumente
rechtliche mit Rechtsgrundlage ohne Rechtsgrundlage
Verankerung
bindend selbstbindend
Anlass, Moti- Planungsauftrag, rechtlich begriindet, Prob-  kein formlicher Planungsauftrag, beruht auf Freiwil-
vation lemdruck ligkeit, Nutzenerwégung, Problemdruck
Geltungsdauer  mittel- bis langfristig mittelfristig
raumlicher ;‘lljancgh;r;(:fe:#rir:g (Ausnahme: Planfeststel- Kleinraumig,
Bezug administrativer Planungsraum projekt- und problemorientierte Raumabgrenzung
gesetzliche Beteiligungsvorschriften kooperative Beteiligungsprozesse
Beteiligung Beteiligung der Trager 6ffentlicher Belange Beteiligung verschiedener Stakeholder, Birger
’ R bottom-up-Vorschlage (konsens- und kooperations-
top-down-Vorgaben orientiert)
Férderun formelle Instrumente steuern Fordermit- Férdergegenstand und Férdervoraussetzun
9 teleinsatz (keine eigenen Mittel) 9¢eg 9
— . — Handeln: handlungs- und umsetzungsorientiert,
Prioritat Planen: planungsorientiert Priorititen setzend
Umsetzung rechtliche Umsetzungsinstrumente Umsetzung als Teil des Managementprozesses
restriktiv, normativ, rahmensetzend; Raum-  aktiv gestaltend, Akteure verschiedener Koordinati-
Stérke anspriiche abwagend, Konflikte entschei- onssphére werden eingebunden; Konsens — wenigs-
dend, Ergebnis durchsetzend tens theoretisch — méglich
« . e - unfahig, bei harten Raumnutzungskonflikten Lésung
Schwéche Verfahrensdauer, hierarchisch-zentralistisch 2u erzwingen: fehlende Durchsetzungsmacht

Tab.5: Merkmale formeller und informeller Instrumente der Raumplanung. Veradndert und ergénzt nach
Krappweis (0.J.) und Welch-Guerra et al. (2004: 30).

In Diskussionen kreisen die Argumente oft um die Frage, ob informelle Planungsanséatze die for-
melle Planung ablésen oder Uberflissig machen.
Diese Grundsatzfrage besteht auch zwischen
IKZM und der Raumplanung, wie von Kannen
(2000) festgestellt und in weiteren Forschungspro-
jekten untersucht wurde (Gee et al. 2004a und
2004b). In dieser Arbeit wird die Auffassung ver-
treten, dass informelle und formelle Planung zwei

Seiten einer Medaille sind: Planungsprozesse N [ ] [ O [

bestehen notwendigerweise aus beiden Elemen- 3 I Jahre

Planungsprezess | Unterscheidung in ...

Formelle Planung

In der Regel .... Mis chung aus formellen und infermellen Elementen

te“n, da ,Sle sich erganzen (vgl. Abb.7). dler Regel Abb.7: Formelle und informelle Planung. Quelle:
kénnen informelle Instrumente nur dort wirken, wo  gcholl et al. (2004: o. S.).

der Rahmen durch die formellen bereits abge-

steckt wurde. Denn die fehlende rechtliche Bin-

dung ist vor allem dort problematisch, wo Verteilungskonflikte aufeinandertreffen oder die Macht
einiger weniger Akteure Planungsprozesse blockieren kann. Auch sind die Grenzen informeller
Verfahren bei Fragen der Legitimitat von Entscheidungen offensichtlich. Auf diese sehr wichtige
Grundsatzfrage wird in den folgenden Kapiteln aus verschiedenen Perspektiven zuriick gekom-
men.
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3.1.2.2 Muster umweltrelevanter Steuerung

Die  Steuerung  umweltrelevanter  Ent- Instrumentelle Ausgestaltung

Wicklungen, beispielsweise im Bereich des Substantielle Instrumente Proze__dura\elnstrumente

Gewasserschutzes, erfolgt mit Hilfe verschie- [ Reieum o i mistausiia) | voratrersogen (5. saseung. Ubarmaching)
. Parfizipations- und Informationsrechte

dener Instrumente (vgl. Abb.8). Von besonde- = Anroizzirukturen

rer Bedeutung sind die ausfihrlich dargestell-
ten planerischen Instrumente, zu denen die
Raumordnung und Landesplanung, aber auch
die wasserwirtschaftliche Fachplanung gehdrt.
Zudem sind ordnungsrechtliche Instrumente,
die eine klassische staatliche Interventions-
form — beispielsweise in Form von Ge- und
Verboten — darstellen, eine bedeutende In-
strumentengruppe. Marktwirtschaftliche In-
strumente sind im Bereich der Umweltpolitik
noch nicht sehr weit verbreitet (vgl. SRU
2004b Tz.1184), obwohl sie in der Wissen-
schaft ausfihrlich diskutiert wurden. Wé&hrend
informative Instrumente (z.B. das Umweltzei-

chen) schon frih eingesetzt wurden, setzen
sich kooperative Instrumente erst seit den Abb.8: Instrumente umweltpolitischer Steuerung. Darstel-
1990er Jahre durch (SRU 2004b) lung nach Knill 2008: 67f. und Janicke et al. 2000: 100f.

Planerische Instrumente
Raumerdnung u. Landesplanung
Landschaftsplanung
MaBnahmenprogramm u
Bewirlschaftungspline

Marktwirtschaftliche

Instrumente
Steuern u. Abgaben
Gebiihren, Lizenzen

Steuervergiinstigungen
Subventionen

Ordnungsrechtliche
Instrumente

Ge- und Verbole
behérdliche Anordnung
Genehmigungen

Grenzwerte

Umwelthaftun;
g Produkistandards

Kosten-Nutzen-Analyse

ooperation Information
Verhandlungen Berichte
Metzwerkbildung Kensultation
Abkommen Beratung
Selbstverpflichtungen Umweltbildung
Vereinbarungen

Die Instrumente umweltrelevanter Steuerung

kénnen unterschiedlich ausgestaltet sein. Substantielle Reglungen spezifizieren inhaltliche Vorga-
ben, indem sie beispielsweise Emissions- und/oder Immissionswerte festlegen. Prozedurale In-
strumente treffen hingegen keine inhaltlichen Aussagen, sondern legen Verfahrensregeln fest (vgl.
Knill 2008: 67f). Dazu gehdren Regelungen hinsichtlich der administrativen Umsetzung, der Uber-
wachung oder Partizipationspflichten. Ein sehr gutes Beispiel fir eine européische Norm, die sich
eines vielfaltigen Instrumentenmix bedient, ist die Wasserrahmenrichtlinie, die alle finf Instrumen-
tengruppen zur Durchsetzung der Ziele nutzt und sowohl substantielle Aussagen trifft, als auch
prozedurale Verfahrensvorschriften vornimmt.

Raumrelevante Fachplanungen — Das Beispiel Wasserwirtschaft

Raumrelevante Fachplanungen sind sektorale Planung mit einem rdumlichen Bezug: Die Bereiche
Landwirtschaft, Naturschutz, Bauwesen, StraBenbau und die Wasserwirtschaft gehdren zu den
raumrelevanten Fachplanungen, die in Fachplanungsgesetzen festgeschrieben sind (vgl. Runkel
2005). Ergénzt werden die Bestimmungen durch das Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G). Die
Umsetzung der WRRL gehért zu den Aufgaben der Wasserwirtschaft. Daher ist die Kenntnis der
rechtlichen Grundlagen und Organisation der Wasserwirtschaft im Bundesgebiet bzw. im Land
Schleswig-Holstein notwendig.

Die Stellung der Raumordnung zu Fachplanungen ist dem Grundsatz nach gleichrangig. Auch hier
gilt das Gegenstromprinzip: Fachplanungen muissen die Grundsatze der Raumordnung beachten
und ebenso mussen bei der Formulierung raumordnerischer Ziele bereits bestehender Fachpla-
nungen aufgenommen werden (Schmidt-Eichstaedt 1998). In den Fachplanungsgesetzen sind in
der Regel Raumordnungsklauseln enthalten. Ein Beispiel einer solchen Klausel ist im Wasser-
haushaltsgesetz zu finden: ,(1) Durch Landesrecht wird bestimmt, dass fir jede Flussgebietsein-
heit nach MaBgabe der Abséatze 2 bis 6 ein MaBnahmenprogramm aufzustellen ist, um die (...)
festgelegten Ziele zu erreichen. Die Ziele der Raumordnung sind zu beachten; die Grundsatze und
sonstigen Erfordernisse der Raumordnung sind zu berlicksichtigen” (§ 36 WHG).
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Gleichwohl gibt es in der Praxis Konflikte zwischen Raumordnung und Fachplanungen — wer sich
durchsetzt, ist nicht zuletzt eine Frage des politischen Gewichts, aber auch des zeitlichen Vor-
sprungs. Denn der Prioritdtsgrundsatz besagt, dass die Planung, die spater kommt sich anzupas-
sen hat'’. Czybulka (2000) hingegen verweist darauf, dass sich raumbedeutsame Fachplanungen
regelmaBig gegenlber der rAumlichen Gesamtplanung durchsetzen (ebd. 2000: 691). Diese Privi-
legierung steht einem integrierten Planungsansatz (z.B. IKZM) jedoch entgegen. Fir die Umset-
zung der Wasserrahmenrichtlinie, die, obwohl sie zur sektoralen Planung gehdrt, eine hohe
Raumwirksamkeit hat (vgl. Moss 2003a), werden daher Konflikte mit der Raumordnung oder auch
anderen Fachplanungen vorausgesagt. Und auch zwischen den Anspriichen eines IKZM und der
Umsetzung der WRRL kann es zu Konflikten kommen.

Far die endgultige Festschreibung der Fachplanung ist ein eigenes Verfahren vorgesehen: Das
Planfeststellungsverfahren (Runkel 2005: 282). Da mithilfe von Planfeststellungsverfahren haufig
gréBere Infrastrukturprojekte genehmigt werden sollen (an der Kiste beispielsweise Hafenausbau-
ten oder Flussvertiefungen), stehen dahinter meistens starke wirtschaftliche Interessen. In der
politischen Auseinandersetzung sehen sich daher oft die ,schwache’ (weil Gbergreifend-
koordinierende) und starke (weil Einzelinteressen vertretende) sektorale Planung gegeniber.
Planfeststellungsverfahren sind férmliche Verfahren, die nach dem VwV{G durchgefihrt werden.
Zum Verfahren gehdren férmliche Anhdérungsverfahren, die allerdings nichts mit Partizipation im
engeren Sinne (vgl. Kap. 4.2) gemeinsam haben (vgl. Fisahn 2004a, 2004b).18

Ein wichtiges systematisches Prifverfahren zur Untersuchung der Umweltaspekte von Fachpla-
nungen ist die strategische Umweltpriifung (SUP), die auch Plan-Umweltpriifung (Plan-UP) ge-
nannt wird."® Auf Einzelheiten wird in Kapitel 4 eingegangen, da die SUP wichtige Neuerungen fiir
die Offentlichkeitsbeteiligung implizieren.

Aufgaben und Organisation der Wasserwirtschaft

Laut Definition ist ,die Wasserwirtschaft [...] die zielbewusste Ordnung aller menschlichen Eingriffe
auf das ober- und unterirdische Wasser beziiglich Menge, Gute und Okologie* (LAWA 1996: 1).
Die Wasserwirtschaft hat eine Vielfalt an Aufgaben zu erflllen, aus denen erhebliche Raumwir-
kungen hervorgehen: Zu erwéhnen ist beispielsweise die wichtige Aufgabe des Hochwasserschut-
zes. Aber auch die Industrie ist durch die Wasserver- und -entsorgung (Trinkwasser, Abwasser),
die Be- und Entwasserung und Wasserkraftnutzung betroffen. Ebenfalls wichtige Wirkungsberei-
che sind Binnenschifffahrt und Tourismus. SchlieBlich ist die wichtige Aufgabe der Gewasserrein-
haltung und Gewasserentwicklung zu nennen. Abstimmungen sind hier zum Beispiel mit der
Landwirtschaft, als Hauptverursacher diffuser Nahrstoffeintrage, notwendig. Ebenso ist der Natur-
und Umweltschutz ein wichtiger Akteur in diesem Bereich.

Die genannten Wirkungsbereiche sind an verschiedene Nutzungen gekoppelt. Diese wiederum
werden durch eine Vielzahl staatlicher Akteure vertreten: Wéhrend dem Bundesministerium fir
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) der Gewasserschutz unterliegt, ist das Bun-
desministerium fir Wirtschaft fir die Wasserversorgung und die Wasserindustrie, das Bundesmi-
nisterium fir Bildung, Wissenschaft, Forschung und Technologie fir die Entwicklung neuer Tech-
nologien, das Bundesministerium fir Gesundheit fiir die Festlegung der Trinkwasserqualitat und
das Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung fir die internationale

"7 Erinnert werden soll an folgende Besonderheit: Raumordnungsplane entfalten nur fiir &ffentliche Stellen eine Bindungs-
wirkung. Lediglich der Bebauungsplan gilt auch gegeniber Privaten unmittelbar bindend. Auf dieser untersten Ebene der
querschnittsorientierten Planung ist aber die Fachplanung grundséatzlich privilegiert. Fachplanungen kdénnen sich also
gegen gemeindliche Planungen — die die Ziele der Raumordnung konkretisieren — durchsetzen (vgl. Czybulka 2000).

® Aufgrund dieser skizzierten Aufgaben- und Funktionsteilung zwischen tibergreifender (und flachenbezogener) Raumpla-
nung und sektoraler (projektbezogener) Fachplanung ergibt sich eindeutig, dass Integration verschiedener Belange nicht
das Ziel von Fachplanungen ist. Hingegen betont IKZM das Integrationsprinzip sehr deutlich (vgl. Kap. 3.3). AuBerdem ist
der Gestaltungsspielraum von Planfeststellungsverfahren vergleichsweise gering; eine generelle Verstéandigung Uber Ziele
und Visionen gestattet das Verfahren aufgrund der vorgegebenen Zielsetzung nicht.

" Gelegentlich finden sich auch die Bezeichnungen Strategische Umweltvertraglichkeitsprifung oder Plan-
Umweltvertraglichkeitspriifung.
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Zusammenarbeit zustdndig. Den genannten Ministerien sind zudem Fachbehdrden zugeordnet,
dazu gehéren bspw. das Umweltbundesamt und die Bundesanstalt fliir Gewéasserkunde (vgl. BMU
2001).

Seit Inkrafttreten der Fdderalismusreform gehért die Wasserwirtschaft zur konkurrierenden Ge-
setzgebung, ,mit der Folge, dass der Bund hier grundsétzlich [...] bundeseinheitlich regeln kann®
(Edler 2008: 6). Allerdings kénnen die Lander davon abweichende Regelungen erlassen. Wie sich
die Foderalismusreform auf die wasserwirtschaftliche Planung in den nachsten Jahren auswirkt,
bleibt angesichts des Scheiterns des Umweltgesetzbuches (vgl. Nisipeanu 2008) offen. Bis zur
Foderalismusreform im Jahr 2006 verfligte der Bund Uber Rahmenkompetenzen (mit dem Was-
serhaushaltsgesetz (WHG) als Grundlage). Die Lander fillten diesen Regelungsrahmen durch
eigene Gesetze (Landeswassergesetze (LWG)) aus. Der Vollzug von wasserrechtlichen Vorschrif-
ten liegt auf Landesebene — mit Ausnahme der BundeswasserstraBen, fir die der Bund zustandig
ist. Damit sich Bundeslander und Bund Uber generelle wasserwirtschaftliche Fragen austauschen
kénnen, haben sie sich in der Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA) zusammenge-
schlossen (BMU et al. 2006). Auf Landesebene befinden sich die Wasserwirtschaftsverwaltungen
in unterschiedlichen Ministerien. In Schleswig-Holstein ist die Wasserwirtschaftsverwaltung im
Ministerium far Landwirtschaft, Umwelt und landliche Rdume (MLUR) angesiedelt. Wahrend in den
meisten Bundeslédndern der Verwaltungsaufbau dreistufig ist, gibt es in Schleswig-Holstein —
ebenso wie im Bereich der Querschnittsplanung — keine Mittelinstanz.

Ausflhrliche Darstellungen der rechtlichen Grundlagen der Wasserwirtschaft finden sich unter anderem beim
BMU et al. (2006: 22ff), hier folgt ein Uberblick:

"  Europarecht
Richtlinie 2000/60/EG Wasserrahmenrichtlinie
* der Richtlinie 91/271/EWG Uber die Behandlung von kommunalem Abwasser
Richtlinie 96/61/EG Uber die integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung
Grundwasserrichtlinie (80/86/EWG)
*  Trinkwasserrichtlinie (98/83/EG)
Nitratrichtlinie (91/676/EWG)
*  PSM-Richtlinie, (91/414/EWG)
"  Gewasserschutzrichtlinie Gber die Ableitung gefahrlicher Stoffe in die Gewasser (76/464/EWG)
Badegewasserrichtlinie (76/160/EWG).

Wie bereits dargelegt ist die BRD verpflichtet, die europaischen Vorgaben in nationales Recht umzusetzen.
Diese Bundesgesetze wiederum sind bindend flr die Bundeslander:

Wasserhaushaltsgesetz
Abwasserabgabengesetz
*  Grundwasserverordnung
Wasch- und Reinigungsmittelgesetz
"  Trinkwasserverordnung
Diingeverordnung
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Organisation der Wasserwirtschaft in Schleswig-Holstein bis zum 01.01.2008

Vor Abschluss der Arbeit wurde die Verwaltungsstruktur im Bereich der Wasserwirtschaft durch
die Grindung des Landesbetriebs Kiistenschutz, Nationalpark und Meeresschutz geandert. Die
empirische Erhebung und die darauf aufbauende Analyse bezieht sich auf die alte Organisations-
form, die im Folgenden dargestellt wird (vgl. MUNL 2001, LWG 2004).

Das Landesamt fir Natur und Umwelt (LANU) hat die Aufgabe, technische und naturwissenschaft-
liche Grundlagen fir das Umweltministerium (MLUR) zu erarbeiten und notwendige Daten bereit-
zuhalten. Diese Rolle nimmt das LANU auch bei der Umsetzung der WRRL ein. Das 1996 ge-
grindete Landesamt ist eine nachgeordnete Behdrde des Ministeriums. Die Staatlichen Umwelt-
amter (StUA) sind untere Wasserbehdrden fiir Gewésser 1. Ordnung. Die insgesamt drei Amter
(Itzehoe, Kiel, Schleswig) sind fir den Vollzug wasserwirtschaftlicher Normen in Gewassern 1.
Ordnung zustandig. Sie unterstehen dem Ministerium dienstlich und fachlich. Das Staatliche Um-
weltamt Schleswig ist u. a. fir den Bereich schleswig-holsteinische Westkiiste zustandig. Fir die
landesweite Umsetzung der WRRL haben die StUA eine groBe Bedeutung, da sie sowohl die
Flussgebietsbeirate koordinieren als auch in den Arbeitsgruppen vertreten sind (vgl. Kapitel 6). Die
unteren Wasserbehérden der Landkreise setzen dagegen die Normen in Gewassern 2. Ordnung
und fur die Grundwasserkdrper um. Neben der Beratung der Gemeinden bei Fragen der Wasser-
ver- bzw. Abwasserentsorgung, entscheiden sie Uber Genehmigungsantrdge zum Gewasseraus-
bau. Zudem beaufsichtigen sie die Wasser- und Bodenverbande. Wasser- und Bodenverbdnde
vollziehen die Wasserver- und -entsorgung, die Gewasserunterhaltung, Deichunterhaltung und
Teile des Gewasserschutzes. Insgesamt gibt es rund 500 Wasser- und Bodenverbande in
Schleswig-Holstein, die sich in einem Landesverband organisiert haben. Die neuen Aufgaben der
WRRL erforderten teilweise eine Neustrukturierung der Verbande, auch auf diesen Punkt wird
spater vertieft eingegangen.

Als unterste Ebene in der Wasserverwaltung bleiben die Kommunen. Die Kommunen Gbernehmen
die Aufgabe der zentralen Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung, wofiir sie Abgaben von
den Birgern verlangen. Im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltungshoheit haben sie vielfalti-
ge Einflussmdglichkeiten auf die Gewasserbewirtschaftung. Daher spielen sie auch fir die Zieler-
reichung im Sinne der WRRL eine wichtige Rolle.

Verwaltungsstrukturreform: Teilweise Neuorganisation der Wasserwirtschaft

Im Rahmen der Verwaltungsstrukturreform in Schleswig-Holstein ist eine Verlagerung von ur-
springlichen Aufgaben der Landesebene an die kommunalen Ebenen vorgesehen. Zum
01.01.2008 wurden die Staatlichen Umweltdmter (und das Nationalparkamt) aufgelést und in ein
Landesamt fiir Kistenschutz, Nationalpark und Meeresschutz verlagert. Die Vollzugsaufgaben, die
die StUA bislang im Bereich der Wasserwirtschaft inne hatten, wurden auf die Landkreise Ubertra-
gen, womit eine Kompetenzverlagerung auf diese administrative Ebene einhergeht®®. Die Refor-
men sind im Zusammenhang mit einer allgemeinen Tendenz der Verlagerung von Aufgaben an
Kommunen bzw. dezentrale Strukturen zu sehen. Wie sich diese Entwicklung auf die wasserwirt-
schaftliche Planung und deren Vollzug auswirken wird, ist derzeit noch nicht abzusehen.

20 ygl. http://www.schleswig-holstein.de letzter Zugriff am 25.03.2008.
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3.1.3 Defizite in der raumbedeutsamen Steuerung durch Planung

Auf den vorangegangenen Seiten wurde Steuerung vorwiegend unter der Pramisse der traditionel-
len Raum- und Fachplanung betrachtet. Wahrend die Raumplanung die Aufgabe hat, unterschied-
liche Raumnutzungen zu koordinieren und den Raum zu ordnen, ist ein Ziel der wasserwirtschaft-
lichen Planung der Gewé&sserschutz. Beide Rechtsbereiche — das Raumordnungsrecht sowie das
Wasserrecht sind dem Umweltrecht zuzuordnen (Jénicke et al. 2000: 167).

Drei Veranderungstendenzen der Steuerung durch planerische Instrumente wurden bereits er-
wahnt, die nun vertieft werden sollen. (1) Im Zuge einer Erweiterung der Instrumente, um informel-
le Verfahren kommt es (2) zu einer Offnung des Akteursspekirums. Zudem verschiebt sich die
Bedeutung der Planungsebenen (3): Die européische Ebene und gleichzeitig die regionale Ebene
gewinnen an Bedeutung (vgl. Fiirst 2004b, Mayntz 2004a, Selle 2007a).

Zu diesen Veranderungen und Tendenzen in der rdumlichen Steuerung durch Planung kam es
nicht zuféllig. Hinter ihnen verbergen sich Defizite, die nachfolgend dargestellt werden.

Hierarchisches Staats- und Steuerungsversténdnis

Hierarchischer Steuerung liegt ein umfassender Steuerungsanspruch zugrunde: Mit Gesetzen
und Verordnungen sollen die Vorstellungen des Staates unabhangig von den Interessen der
Betroffenen realisiert werden. Bei diesem Steuerungsverstandnis werden haufig die Adressa-
ten der Politik und die Komplexitat der Themenfelder vernachlassigt (vgl. Benz 1994), so dass
es in der Folge zu Umsetzungsproblemen kommt. Ein weiterer wichtiger Kritikpunkt an hierar-
chischer Steuerung ist die fehlende Flexibilitat derartigen Staatshandelns.

Seit Mitte der 1990er Jahre kommt es daher zu einem Wandel der Staatlichkeit, der mit dem
Slogan ,vom hierarchischem zum kooperativen Staat* beschrieben wird (Walkenhaus 2006:
44f). Viele der im Folgenden beschriebenen Defizite rAumlicher Steuerung hangen eng mit die-
sem Aspekt zusammen.

Handlungslogik der Verwaltung ist nicht auf Problemldsungen ausgerichtet

Von einigen Autoren wird die Handlungslogik der Verwaltung als Kernproblem fur die mangeln-
de Problemlésungskompetenz raumlicher Planung angesehen. So verstehe sich die konventi-
onelle Verwaltung ,ausschlieBlich als rechtsanwendende und rechtsumsetzende Verwaltung,
deren eigensténdige Leistung im wesentlichen in der angemessenen Norminterpretation und in
der Sicherstellung des abweichungs-, fehler- und verfehlungsfreien Normvollzugs besteht und
die sich fur den ,Erfolg’ oder das ,Ergebnis’ im Sinne der Wirksamkeit’ oder der ,Effektivitat’ in-
res Handelns nicht interessiert, ja in der Regel nicht einmal interessieren darf, da sie dann,
wenn sie dies tut, die Grenzen der ihr zugewiesenen beschrankten Rolle im politisch-
administrativen System Uberschreitet® (Flrst et al. 2001: 11). Eine Verwaltung, die sich auf
ganzheitliche Problemlésungen ausrichten will, muss sich daher verandern.?' Fiir die neuen
Aufgaben und Herausforderungen ist vor allem eine Dialogorientierung notwendig. Dies erfor-
dert eine neue Rolle der Verwaltung, die dann Aufgaben des Projektmanagements, der Kom-
munikation und Vermittlung Gbernehmen muss. Somit steht auch nicht mehr die Politik im Vor-
dergrund des Verwaltungshandelns, sondern der Blrger.

Vollzug der Plane wird vernachlassigt
Raumliche Planung kann nicht beim ,Pldne-Machen’ enden, sondern muss ,bis in den Vollzug
und die danach folgende Kontrolle der Ergebnisse verlangert werden* muss (Furst et al. 2001:

#! Die Kritik an den Verwaltungen ist insofern zu relativieren, als dass anerkannt wird, dass der Reformdruck hoch, die
Ressourcen knapp und die Herausforderungen zunehmend komplex sind. Ahnlich duBert sich auch der Sachversténdigen-
rat fir Umweltfragen (SRU): ,Die Umweltverwaltungen stehen heute vor einer doppelten Herausforderung: Einerseits
unterliegen sie im Zeichen knapper Kassen und dem Ruf nach Blrokratieabbau einem starken Druck, ihr Handlungsspekt-
rum zu minimieren. Andererseits nehmen Aufgabenspekirum und Schwierigkeitsgrad der Aufgabenerfillung unlibersehbar
zu. Heutige Umweltprobleme sind durch eine hohe Komplexitat gekennzeichnet, die auch anspruchsvolle Lésungen erfor-
dern. Dem entsprechen die im letzten Jahrzehnt qualitativ und quantitativ gewachsenen internationalen Vorgaben und das
vom nationalen und europaischen Gesetzgeber vorgegebene Instrumentarium" (SRU 2007 Kurzfassung: 5).
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11). Der Bereich der Planungsumsetzung ist folglich ein neuer Handlungsbereich der rdumli-
chen Planung.

Erarbeitung der Planungen durch geschlossene Akteurskreise

Ein wesentlicher Grund fir die Vollzugsprobleme staatlicher Planung ist, dass ein Akteurssys-
tem fir die Planerarbeitung und ein anderes Akteurssystem fir die Planumsetzung zusténdig
ist.” Management setzt nunmehr darauf, dass die Steuerungsadressaten von Anfang an ein-
bezogen werden. Daher weitet sich das Akteursspektrum auf und Elemente wie Kommunikati-
on, Partizipation und Kooperation gewinnen an Bedeutung.

Sektorale Herangehensweisen verhindern integriertes Vorgehen

Die Fokussierung auf die Entwicklungsfunktion bringt eine integrierte Betrachtungsweise mit
sich: Allzu oft wurden Plane aufgrund vorherrschender Zielkonflikte (Planungen waren nicht
kohéarent, sondern widersprachen sich) nicht umgesetzt. Eine von Anfang an ganzheitliche Be-
trachtungsweise soll das Defizit sektoraler Herangehensweisen beheben. Integration ist in zeit-
licher, fachlicher und raumlicher Hinsicht ein wichtiger Gesichtspunkt. Ausdruck dieser Entwick-
lung ist auch die Karriere des Begriffs Nachhaltigkeit, der als Zielbestimmung in fast samtliche
Lebensbereiche Eingang gefunden hat.

Politisch-administrative Raumgrenzen verhindern integriertes Vorgehen

Der raumliche Bezug orientiert sich bei der traditionellen Raumplanung stark an den administ-
rativen Grenzen, dies ist aber haufig weder flr Betrachtungen des Naturraums noch fiir den
Sozialraum angemessen. Young (1999) spricht daher von einem “problem of fit”: ,it asserts that
the effectiveness of social institutions is a function of the match or fit between an institution and
the relevant biogeophysical system with which they interact. The better the match or fit be-
tween an institution and the relevant biophysical system(s), the more effective the institution will
be” (Young 1999: o. S.). Aus diesen Uberlegungen heraus definieren raumliche Management-
ansatze zunehmend eigene Bezugsrahmen, deren rdumliche Grenzen von Fragestellungen
oder Aufgaben bestimmt werden. Zudem hat sich die Einstellung (der Planer) zum Raum ge-
wandelt: Raum ist nicht mehr bloBe Ressource, sondern durch die ihm eigenen und innewoh-
nenden sozialen Funktionen konstruiert®.

Mangelnde Flexibilitat des Planungsprozesses

Die Ablauforganisation der formellen Planung ist rechtlich klar geregelt; bereits der Planungs-
anlass ergibt sich aufgrund eines Planungsauftrages und seltener aufgrund akuten Problem-
drucks (vgl. Sinning 2002: 44ff). Kennzeichen eines veranderten Steuerungsverstandnisses ist,
dass Planung als dynamischer Prozess begriffen wird. Damit wird weder ein planbarerer End-
zustand vorgegaukelt, noch besteht die Gefahr, dass bloB reagiert wird. Es herrscht somit eine
andere Sicht der Steuerungstatigkeit vor. Mit dem Begriff Management wird das Prozesshafte
in den Vordergrund gerlckt (Nischwitz et al. 2001). Der Planungsprozess mit seiner Linearitat
wandelt sich zum Managementprozess, der iterativ funktioniert, sich riickkoppelt und in dem
Schritte durchaus gleichzeitig ablaufen (kdnnen) (vgl. Plamper 2006). Derartige Prozesse sind
offen: Weder das Ergebnis noch der Weg dorthin stehen zu Beginn fest. ,Man muss Prozesse
organisieren, deren Ausgang man nicht kennt“ (Ganser zitiert aus Selle 1996: 72).

Planung und Ordnungsrecht statt Gestaltung von Kommunikations- und Partizipationsprozes-
sen

Einhergehend mit dem Wandel vom hierarchischen zum kooperativen Staat, gewinnen weiche
Steuerungsstrategien an Bedeutung, die die planerischen und ordnungsrechtlichen Instrumen-
te erganzen. Entsprechend wird von einseitiger Kommunikation abgerickt. Diskurse und kol-
lektive Problemlésungsverfahren treten in den Vordergrund (s.o.)

2 Dieses Dilemma beschreiben Knieling et al. 2001 fiir die Regionalplanung sehr differenziert.

% |n eine ahnliche Richtung weist die Debatte innerhalb der Geographie um Raumkonzepte. Sehr pointiert stellte Ute
Wardenga (2002) dar, dass der Raum innerhalb der Geographie vormals als bloBer ,Container” aufgefasst wurde, inner-
halb dessen ein Wirkungsgeflige aus Natur- und Sozialraum vorzufinden ist. Hingegen weisen gerade die Arbeiten von
Anssi Paasi darauf hin, dass Regionen als durch kollektives Handeln produzierte raumliche Strukturen der Gesellschaft zu
verstehen sind. Dieser Zugang legt einen Akzent auf die soziale Konstruiertheit von Raumen (Paasi 2002).
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Fachplanungen und Privatwirtschaft werden hinsichtlich ihrer Raumwirksamkeit unterschatzt
Die Raumgestaltung verlagert sich ins Private: Es gibt immer mehr privatwirtschaftliche GroB-
projekte, die von erheblicher Raumrelevanz sind — etwa die Genehmigungsverfahren von
Windparks auf dem Meer. Die Dynamik der Offshore-Entwicklung ist ein Paradebeispiel fir die
erheblichen Raumwirkungen und méglichen Raumrisiken, die von GroBinvestitionen ausgehen
und die nicht raumordnerisch gesteuert werden kénnen. Auch deshalb haben integrierte Mana-
gementansatze — wie das IKZM — Konjunktur. Die damit verbundenen Herausforderungen ha-
ben ,das Denken in planerischen Managementfunktionen verstarkt“ (First 2005a: 23). Dabei ist
entscheidend, dass nicht mehr sektorale Lésungen im Vordergrund stehen, sondern die ganz-
heitliche Sicht im Sinne des Systemmanagements.

3.2 Neue Steuerungsansatze: Von Planung zu Management

In diesem Kapitel wird zundchst der Managementbegriff eingefiihrt. Dies erscheint hilfreich, um die
Ubertragung des urspriinglich wirtschafts- und verwaltungswissenschaftlichen Ansatzes auf rdum-
liche Planungs- und Entwicklungsaufgaben nachvollziehen zu kénnen. Integriertes Kiistenzonen-
management, Flussgebietsmanagement, Regionalmanagement — der Begriff Management findet
sich nicht nur in dieser Arbeit hdufig und wird nun auf seine wirtschaftswissenschaftlichen Ur-
springe zurlickgefihrt.

3.2.1 Management

3.2.1.1 Wirtschaftswissenschaftlicher Managementbegriff

Seit den 1960er Jahren wird eine Managementlehre — verstanden als Lehre von der Gestaltung
und Lenkung komplexer Systeme24 — entwickelt. Der Begriff Management, so wie er hier verwen-
det wird, bezieht sich nicht auf eine Gruppe von Fuhrungskréaften, sondern auf ein System von
Aufgaben, die sich als Gestalten, Lenken und Weiterentwickeln zweckorientierter Organisationen
zusammenfassen lassen (vgl. Riegg-Stirm 2004). Management hat also — &hnlich wie die rdumli-
che Planung — die Aufgabe zukunftige Entwicklung zielorientiert zu gestalten.

Da die Managementforschung ein sehr breites wissenschaftliches Betatigungsfeld ist, findet hier
eine Einengung auf ein zentrales Konzept statt: Dem folgenden Abschnitt liegt ein Management-
verstandnis zugrunde, wie es vor allem von Hans Ulrich entwickelt und als St. Galler Manage-
mentmodell bekannt wurde (Ulrich 2001). Folgender Blick auf heutige Probleme kennzeichnet
systemisches Management: ,Die Schwierigkeiten [...] sind nicht zuletzt ein Problem des Nicht-
Funktionierens oder Schlecht-Funktionierens von Institutionen und ihres Zusammenwirkens. Die
Funktionsweise einer Institution ist aber priméar ein Problem ihrer Organisation oder Architektur
und ihres dadurch bestimmten Verhaltens. Es sind daher Probleme der Gestaltung und Lenkung
[...], die einen erheblichen Teil der gegenwartigen Problematik ausmachen” (Malik 2006: 36).

Grundziige des Managementmodells

Der Ansatzpunkt einer systemischen Managementtheorie ist nicht die Optimierung von Zusténden,
sondern die Steuerungsféahigkeit von Organisationen. Management hat die Aufgabe, Komplexitat
zu lenken. Komplexitat bezeichnet dabei die Mannigfaltigkeit von Zustédnden und Zustandskonfigu-
rationen von Systemen. Diese Vielfalt resultiert aus der Interaktion von Systemen und Systemele-
menten. Neben der immensen Komplexitat gibt es nach Malik (2006) noch ein weiteres Merkmal
fir Management, ndmlich den nicht zu behebenden Mangel an Wissen.

24 Egner (2006: 93f) weist darauf hin, dass in der Sprache der Geographen der Systembegriff allgegenwartig
ist, Begriffe wie Erdsystem, Okosystem, Gesellschaftssystem zeugten davon. Gleichwohl — so stellt Egner
fest — ist die jingere Geschichte der Systemtheorie, die deutlich durch Niklas Luhmann geprégt wurde, kaum
von der Geographie rezipiert worden (vgl. auch Egner 2008).
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Gleichzeitig stellt Ulrich (2001) fest, dass komplexe Systeme nicht durch Steuerung von oben ge-
lenkt werden koénnen. Daher ist eine Kernaufgabe von Management, die Wirkungs-
zusammenhange und deren Muster zu erkennen. Folglich operiert Management auf einer ,Meta-
zweckebene’. Dabei wird eine Prozessperspektive eingenommen, die sich an den systemischen
Ansatz anlehnt und davon ausgeht, dass der Output eines Systems von der Struktur, den Regeln
und den Interaktionsmustern einzelner Elemente des Systems und seiner Subsysteme abhangt.
-Management ist deshalb eine gewaltige Integrationsleistung, die zunehmend die Prozesse der
Informations- und Wissenserzeugung in den Mittelpunkt ihrer Betrachtungen stellen muss*
(Schmidt 1999: 0.S.). Deutlich wird folglich, dass Management nicht nur auf die Erzeugung be-
stimmter Marktprodukte ausgerichtete ist (das Pendant in der Raumplanung wéaren die Plane),
sondern auch auf die internen Strukturen und Prozesse abzielt (Kriger 2007: 6). Ein Aspekt der
nicht nur in rdumlichen Steuerungsprozessen lange Zeit vernachlassigt wurde und daher durch
Managementansatze behoben werden soll.

Management, Prozess, Managementprozesse

Ein weiterer zentraler Begriff der Managementtheorie ist der bereits erwdhnte Prozess. Ein Pro-
zess ist ein System von Aktivitaten, die miteinander verknUpft sind und in einer Folgebeziehung
zueinander stehen (Schreydgg 1999). In den letzten Jahrzehnten wurde die Prozessperspektive in
der Managementtheorie populér, wie es im vorigen Kapitel bereits fir die Raum- und Planungs-
wissenschaften beschrieben wurde. Die Prozessperspektive stellt eine Ergédnzung zur Betrachtung
organisatorischer Einheiten dar, bei der die vertikale oder funktionale Blickrichtung vorherrscht
(Ruegg-Stirm 2004: 110).

Im Allgemeinen wird Management in folgende Schritte zerlegt (Staehle 1999):

Problemstellung und -analyse

Zielformulierung
* Erarbeitung, Bewertung und Auswahl von Alternativen zum Erreichen der Ziele
* Durchfihrung bzw. Umsetzung der gewahlten Alternative

Kontrolle
Diese Schritte finden sich in dieser oder &hnlicher Form in den meisten Abhandlungen tber Ma-
nagement wieder — egal aus welcher thematischen Perspektive sie entstanden sind. Gelegentlich
werden die Schritte feiner differenziert, allerdings wird damit eine Trennschérfe suggeriert, die sich
in der Praxis kaum finden lasst. Tatsachlich ist es meist so, dass die einzelnen Schritte zum Teil
parallel ablaufen, sich rickkoppeln und/oder mehrfache Feedback-Schleifen durchlaufen. Daher
sind im obigen Modell zwingend Lernprozesse zu erganzen (vgl. Héritier 1993), um nicht eine
Linearitat vorzutduschen, die in der Realitat nicht vorhanden ist.

Zu einer verstarkten Betrachtung von Prozessen kam es in Organisationen infolge eines zuneh-
menden Wettbewerbs (Globalisierung der Markte, Deregulierung, Informations- und Kommunikati-
onstechnologie). Mit der Hinwendung zur Gestaltung von Prozessen, wollte man diesen Heraus-
forderungen dynamisch und flexibel begegnen kénnen. Diese Entwicklungen gelten im Wesentli-
chen auch far die raumliche Steuerung und auch die erwarteten Wirkungen entsprechen sich (vgl.
Kap. 3.1.3):

Vereinfachung der Verwaltung und Koordination
* bessere Beherrschung von Arbeitsablaufen
* dynamische Problemlésungsfindung ermdglichen
Transparenz schaffen
funktionslbergreifender Charakter scharft Blick fiir das Ganze (System)
* hohe Flexibilitdt und dadurch
* schnelles Reagieren auf veranderte Rahmenbedingungen.
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Alle Prozesse, die Systeme gestalten, lenken (steuern) und entwickeln, gehéren zu den Aufgaben
eines Managements, sie sind damit Managementprozesse. Riegg-Stiirm (2004) unterteilt Mana-
gementprozesse in drei zentrale Kategorien: a) normative (Orientierungs-) Prozesse, b) strategi-
sche (Entwicklungs-) Prozesse und c) operative (FUhrungs-) Prozesse. Normative Orientierungs-
prozesse reflektieren und kléren die gesellschaftlichen Wertorientierungen, die der Tatigkeit
zugrunde liegen. Hingegen beziehen sich strategische Entwicklungsprozesse auf die langfristigen
MaBnahmen, um die zuvor definierten Ziele zu erreichen. Dabei missen Signale und Trends der
verschiedenen Sphéaren (Umwelt, Gesellschaft, Markt) beobachtet und analysiert werden. Operati-
ve Flhrungsprozesse beziehen sich auf die Umsetzung unmittelbarer Aufgaben und MaBnahmen.

Die sieben Paradigmen eines systemischen Managements

Aus systemisch-evolutiondrer Sicht hat Management folgende Eigenschaften und Funktionen (Zur
Verdeutlichung sind die Eigenschaften technokratischer Flhrungsansatze als Gegenpol in der
rechten Spalte aufgefihrt):

1 ﬁf:rtaLIJtnL’J]r\;\?elL:nd Lenkung ganzer Institutionen in Ist Fiihrung von Menschen

2 ist FUhrung vieler ist Fihrung weniger

3 st Aufgabe vieler ist Aufgabe weniger

4  istindirektes Einwirken auf der Meta-Ebene ist direktes Einwirken

5 st auf Steuerbarkeit ausgerichtet ist auf Optimierbarkeit ausgerichtet

6  hat nie ausreichende Informationen hat weitestgehend ausreichend Informationen
7  ist auf Lebensféahigkeit ausgerichtet ist auf Gewinnmaximierung ausgerichtet

Tab.6: Kennzeichen eines evolutiondren-systemischen Managements im Gegensatz zur technokratischer
Sichtweise. Quelle: Malik 2006: 49 (verandert).

Die einzelnen Eigenschaften werden im Folgenden n&her erlautert.
Zu 1: Management als Steuerung ganzer Institutionen in ihrer Umwelt

Menschen verhalten sich nicht einzelfallbezogen und unabhéngig, sondern sie handeln in einem
politischen, sozialen und/oder institutionellen Kontext, den sie wiederum durch ihr Handeln veran-
dern kénnen. In dem Ansatz von Anthony Giddens, der der Begrinder der Strukturationstheorie
ist, wird die Grundfrage, welcher Zusammenhang zwischen individuellen Handlungen und sozialer
Struktur besteht, gestellt. Die Kernaussage von Giddens ist, dass Struktur Handlung bedingt, wéh-
rend umgekehrt aus den Handlungen neue Strukturen erwachsen (Giddens 1988). Demnach be-
dingen sich Struktur und Handlung gegenseitig. Struktur ist also gleichzeitig Bedingung und Er-
gebnis von Handlungen. Diese Uberlegung ist ein zentraler Baustein des ,akteurszentrierten Insti-
tutionalismus®, der die konzeptionelle Basis dieser Arbeit bildet (vgl. Kap. 2.1). Der hier vorgestell-
te systemische Management-Ansatz baut ebenfalls auf diesen Grundgedanken auf und versteht
daher Management als die Lenkung ganzer Institutionen, mit ihren Mitgliedern (hier: Akteuren)
unter Berticksichtigung ihres Umfeldes.

Zu 2: Management als Fihrung vieler Menschen

Aus dem vorigen Abschnitt geht hervor, dass Management ein gesamtes System zu lenken und
steuern versucht. Somit stehen auch alle System-Mitglieder im Interessensbereich eines Mana-
gements. In dieser Sichtweise wird Koordination automatisch zu einer elementaren Aufgabe.

Mindestens zwei Entwicklungstendenzen der rdumlichen Planung lassen sich in diesem Manage-
mentprinzip wiedererkennen: der Wandel der Steuerung zum kooperativen und koordinierenden
Staat und das damit eng verbundene Integrationsprinzip.
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Zu 3: Management als Aufgabe Vieler

Mit dem Begriff Management ist haufig zuerst eine institutionelle Vorstellung verbunden, in der
Management von wenigen Personen auf hoher Ebene ausgeibt wird (vgl. Malik 2006). Demge-
genlber bezeichnet Management aus funktionaler und systemischer Sicht alle Prozesse, die ges-
talten, steuern und weiterentwickeln. Diese Sichtweise bringt mit sich, dass jedes Organisations-
mitglied mit seiner Aufgabe und Funktion im Netzwerk zum Erfolg der gesamten Organisation
beitragt. Management ist demnach Aufgabe Vieler und die Kunst ist das Zusammenspiel der ein-
zelnen Elemente (Klimecki et al. 1994).

Auch dieses Managementelement findet sich in rdumlichen Managementansatzen wieder: Vor
allem die Funktion von Partizipation wird vermehrt in der Nutzbarmachung lokalen Wissens gese-
hen. Interessierte oder Betroffene werden in partizipativen Verfahren zu Beteiligten am Prozess
wodurch die Chancen der Politikumsetzung steigen sollen.

Zu 4: Management als indirektes Einwirken auf der Meta-Ebene

Der systemische Management-Ansatz geht davon aus, dass das Ergebnis eines systemischen
Prozesses immer von ,der Struktur des Systems, von den sein Verhalten bestimmenden Regeln
und insbesondere von den Interaktionsmustern der Systemelemente und Subsysteme abhéangig
ist* (Malik 2006: 58). Daraus folgt, dass eine Veranderung des Ergebnisses bei einer Veranderung
der System-Strukturen ansetzen muss.

Zu 5: Management und das Kriterium der Steuerbarkeit

Die systemische Managementtheorie geht nicht von stabilen Rahmenbedingungen, sondern im
Gegenteil von einem sténdigen Wandel aus. Der Wandel ist der Normalfall und Teil des Systems
(vgl. Tab.7). Dies bedeutet fir das System, dass es auf der Meta-Ebene und nicht etwa auf der
Objekt-Ebene optimiert werden muss. Genauer: Es geht um die Anpassungsfahigkeit des Systems
nicht um einen bestimmten Anpassungszustand (der wiederum eine dynamische Anpassung an
verdnderte Rahmenbedingungen verhindern wirde). Ziel ist demgemaB, dass Systeme in die La-
ge versetzt werden selbst Lésungen zu entwickeln, denn damit erhéhen sie ihr (systemisches)
Problemlésungspotential (Klimecki et al. 1994).

Entwicklung und lernorientiertes Management Organisationsentwicklung
Wandel als Normalfall Wandel als Sonderfall / Ausnahme
Wandel endogen; Teil der Systemprozesse Wandel als separates Problem
Indirekte Steuerung des Wandels Direktsteuerung des Wandels
Wandel als generelle Kompetenz der Organisation Wandel durch (externe) Experten

Tab.7: Wandelbegriffe im Vergleich. Verénderte Darstellung nach Schreydgg (1999: 548).

In den Raumwissenschaften wird dieser Punkt ebenfalls diskutiert und mit der Nutzung des endo-
genen Potentials umschrieben (Adamaschek et al. 2003). Auch das Konzept des adaptive Mana-
gement weist einen engen Bezug zu diesem Kriterium auf (Salafsky et al. 2001, Folke et al. 2002,
Olsson et al. 2004).

Zu 6: Management verfigt nie Uber ausreichendes Wissen

Die systemische Managementtheorie geht davon aus, dass selten bis nie ausreichend differenzier-
tes Wissen verflgbar ist, um Entscheidungen vollends legitimieren zu kénnen. Der systemische
Managementansatz verfolgt die Strategie méglichst flexibel auf Anderungen reagieren zu kénnen
—auch bei Unwissen (Klimecki 1999, Wilkesmann 1999a).

Die Einsicht, dass Wissen erstens nie vollstandig ist und es sich zweitens auf viele verschiedene
Akteure verteilt, setzt sich auch in der rAumlichen Planung immer mehr durch. In der planungseu-
phorischen Phase dagegen, herrschte das Verstédndnis von einem allwissenden Steuerungszent-
rum — dem Politisch-Administrativen-System — vor (Czada 2001).
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Zu 7: Management als Maximierung der Lebensfahigkeit eines Systems

Management hat das Ziel, auch in der Zukunft ein lebensfahiges System zu haben. Folgt man der
Annahme, dass samtliche heutigen Gewinne von den heutigen Erfolgspotentialen abhéangen, so
gilt: will man auch morgen Gewinne machen, so missen die Voraussetzungen daflr erhalten und
geschaffen werden. Zudem kann eine Managementstrategie nicht alleine auf eine heutige Ge-
winnmaximierung ausgerichtet sein.

Das Nachhaltigkeitsprinzip ist in den Raum- und Umweltwissenschaften weit verbreitet, auch wenn
der 6konomische Grundsatz der Gewinnmaximierung eher weiter gefasst und als Lebensféhigkeit
des Systems insgesamt betrachtet werden muss. Die Grundprinzipien wurden 1987 mit dem so-
genannten Brundtland-Report bekannt (WCED 1987). Zentrales Element ist das Drei-Saulen-
Konzept, das die Dimensionen Soziales, Okonomie und Okologie als gleichrangig ansieht®™. Fir
die Aushandlung einer nachhaltigen Politik ist demnach eine ganzheitliche Sicht notwendig. Eben-
falls zentral in dem Konzept ist die Herstellung einer inter- und intragenerative Gerechtigkeit. Das
Verfahren der Politikaushandlung wird als kontinuierlicher Such-, Lern und Entscheidungsprozess
definiert, der sich an den genannten Prinzipien orientieren soll (vgl. Gohl 2004: 205).

3.2.1.2 (Raum-)Management als Erweiterung der (rdumlichen) Planung

In Kapitel 3.1 und 3.2 wurde der Wandel der rdumlichen Steuerung beschrieben: Ausgehend von
der traditionellen Raumplanung mit einer Konzentration auf formelle Instrumente wandelt sich das
Steuerungsverstandnis zu ganzheitlichen Ansétzen in denen prozessorientierte, oftmals informelle
Instrumente an Bedeutung gewinnen. Das Steuerungsverstéandnis wandelte sich allerdings nicht
aus reinem Selbstzweck, sondern ist im Zusammenhang mit der Offnung der Entscheidungsare-
nen flir Akteure aus Wirtschaft oder Zivilgesellschaft zu sehen. Damit wird die machtvolle Stellung
der Akteure aus dem Politisch-Administrativen-System aufgeldst und die Trennung in Steuerungs-
objekt und Steuerungssubjekt (zumindest teilweise) aufgehoben. Auch &ndert sich die Sicht auf
den Raum: Wahrend sich die traditionelle Planung an administrativen Grenzen orientiert und
raumliche Besonderheiten oder funktionale Raumbeziige dadurch als zweitrangig bewertet, wird
fir Management der Raumbezug entscheidend®. All diese Aspekte des Wandels deuten darauf
hin, dass sich die Aktivitdten der rAumlichen Planung vermehrt auf die Gestaltung von Entschei-
dungsstrukturen und -prozessen richten, um auf diesem Weg zu akzeptablen und akzeptierten
Ergebnissen zu gelangen. Dies ist der Kern des begriffichen Wandels von Planung zu Manage-
ment. Doch obwohl die zwei Termini Planung und Management eine faktische Trennung suggerie-
ren, erscheint eine Interpretation als Ergédnzung oder Weiterentwicklung der rdumlichen Planung
angemessener. Denn (raum-)planerische Steuerungsanséatze bleiben bestehen, nur reichen sie
zur Lésung der Aufgaben eben nicht mehr aus. Der Wandel wird angetrieben durch planungsim-
manente Verdnderungen und verédnderte Rahmenbedingungen und Anforderungen.

Von Management im Zusammenhang mit rAumlichen Entwicklungs- und Steuerungsprozessen
wird seit den 1990er Jahren intensiver gesprochen. Diese Entwicklung ist sowohl auf europaischer
als auch auf bundesdeutscher Ebene zu beobachten. In den Planungswissenschaften wurde ins-
besondere das Konzept des Regionalmanagements viel diskutiert (vgl. Troeger-Weiss 1998). We-
sentliche Elemente eines Regionalmanagements finden sich auch im IKZM-Ansatz wieder.

% Das Konzept der nachhaltigen Entwicklung ist erstmalig im Brundtland-Bericht zu finden und hat durch den UNCED
Gipfel in Rio de Janeiro (1992) weitere Aufmerksamkeit erfahren. Kerngedanke des Konzeptes, das weltweit zum Leitbild
politischen Handelns erklart wurde, ist die Verwirklichung einer intra- und intergenerativen Chancengleichheit. Gefordert
wird eine Verteilungsgerechtigkeit, die auf drei Sdulen beruht: der dkologischen, 6konomischen und sozialen Saule. Hinge-
gen ist das Konzept der starken Nachhaltigkeit als Zwei-Saulen-Modell konzeptualisiert: Die natirlichen Ressourcen wer-
den als tragendes Fundament angesehen, auf dem die zwei Saulen Wirtschaft und Gesellschaft gebaut sind (Winter 2007).
% An diesem Punkt kdnnen enge Beziige zu Benno Werlen hergestellt werden, der eine Sozialgeographie entwarf, in der
die Rdume durch alltagliche Handlungen bzw. durch diskursive Praktiken konstituiert werden (Werlen 1995b).
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3.2.2 Integriertes Management in Kiistenregionen und Flussgebieten

Im Folgenden werden das IKZM-Konzept und die Wasserrahmenrichtlinie im Uberblick dargestellt.
Zuvor werden jedoch aktuelle Themen sowie die sich daraus ergebenden Handlungsfelder in Kis-
tenrdumen kurz skizziert. Eine detaillierte Mehrebenenanalyse der IKZM-Umsetzung findet sich in
Kapitel 5, die Analyse der Umsetzung der WRRL in Kapitel 6.

Themen- und Handlungsfelder zwischen Land und Meer

Um einordnen zu kdnnen, vor welche Herausforderungen und Problemlagen die Steuerungsan-
satze von IKZM und der WRRL agieren, gilt es einige Aspekte exemplarisch darzustellen. Grund-
sétzlich unterscheiden sich die fir Kistenrdume wichtigen Themen von Festlandsrdumen, hangen
aber gleichzeitig eng mit terrestrischen Entwicklungen zusammen. Bray et al. (2007) fragten rd.
200 Akteure aus Politik und Verwaltung nach den bedeutendsten Themen der deutschen Kusten-
rdume. Daraus wurde eine Auflistung angefertigt (vgl.Tab.8), die in der linken Spalte die Antworten
aller Akteure in der Nordseeregion und in der rechten Spalte nur die Antworten der schleswig-
holsteinischen Akteure wiedergibt.

So sei etwa der Klimawandel, der unter anderem zu einem Anstieg des Meeresspiegels fihren
kann und dadurch auf die Kiste als Lebens- und Wirtschaftsraum einwirkt, von hoher Bedeutung
in Kustenregionen. Zudem stufen die befragten Akteure (aus Schleswig-Holstein) die Wasserquali-
tat des Meeres und die Wasserverschmutzung als wichtige Themen ein. Wie der SRU schon in
seinem 1980 vorgelegten Gutachten feststellt, flihren die hohen Nahrstofffrachten der Fliisse zu
einer Eutrophierung der Meere, die zu einem hohen Anteil von der Landwirtschaft — also der ter-
restrischen Landnutzung — verursacht ist. Eine andere Quelle der Meeresbelastung ist die Schiff-
fahrt, die wiederum auch das Meer mit dem Land verbindet: Der Schiffsverkehr nimmt aufgrund
der globalen wirtschaftlichen Zusammenhénge weiter zu und zieht auf Land Hafeninfrastrukturen
und Hinterlandanbindungen nach sich. Fur die Akteure an der Kuste sind auch der Zustand der
Fischbestande und die morphologische Verdnderung der Kistenlinie durch Erosion, die den Kis-
tenschutz betrifft, kennzeichnende Themen fur Kistenregionen.

Themen in deutschen Kiistenregionen

Nordsee Schleswig-Holstein
1 Wirtschaftswachstum in der Region Wasserqualitét des Meeres
2  Arbeitslosigkeit in der Region Sauberkeit der Luft
3 Mbglicher Meeresspiegelanstieg Wasserverschmutzung an der Kiste
4 Zustand der Fischbestédnde an der Kiiste Wirtschaftswachstum in der Region
5 Eﬁg;’gﬁﬁﬁﬂggfggggggg;ﬁggSZZlzlumh Zustand der Fischbestédnde an der Kiiste
6 Qualitat der Infrastruktur Arbeitslosigkeit in der Region
7 Uberalterung der Bevélkerung Méglicher Meeresspiegelanstieg

Tab.8: Themen, die fir regionale Entscheidungstrager deutscher Kiistenregionen, wichtig sind. Zusammen-
stellung nach Bray et al. 2007: 10. Die Themen, die nur fir Kistenregionen relevant sind, wurden kursiv her-
vorgehoben.

Selbst wenn also Gebhardt et al. feststellen, dass ,das System Erde [...] nur wenige Grenzen
[aufweist], die in der Alltagserfahrung der Menschen so stark verankert sind, dass sie als natirli-
che Grenzen empfunden werden, wie z.B. die Grenze zwischen Land und Meer“ (ebd. 2007: 9), so
zeigen doch die oben kurz skizzierten Zusammenhénge, dass diese Grenzziehung fir rdumliche
Steuerungsansatze weder einfach noch sachlich sinnvoll ist. Mit den genannten Themenfeldern ist
zugleich der Rahmen fir den IKZM-Ansatz und der Wasserrahmenrichtlinie aufgespannt: Es gilt
die Umweltqualitét zu sichern und die vorhandenen Nutzungen zu koordinieren.
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Neben diesen Zusammenhangen und Wechselwirkungen zwischen Land und Meer (die zur be-
rechtigten Forderung nach einer territorialen Integration fihren), verstérkt sich die Komplexitat in
der Realitat durch weitere Dimensionen. Zu bertcksichtigen sind ndmlich ebenfalls die Wechsel-
wirkungen auf unterschiedlichen rdumlichen MaBstabsebenen und deren Prozessverlaufe (zeitli-
che Dimension) (vgl. Burbridge 2000: 41).

Raumliche MaBstabsebenen stellen eine wichtige Untersuchungskategorie dar, weil sowohl die
Triebkrafte von Verédnderungen, als auch deren Auswirkungen sowie die Reaktionsmechanismen
der Steuerungsebene auf unterschiedlichen Raumebenen wirken.?” Sowohl IKZM als auch FGM
zielen auf die Lésung klassischer Mehrebenenthemen ab. Zudem ist die ,die Zeitlichkeit rdumli-
cher Prozesse” (Gebhardt et al. 2007: 33) zu beachten, damit raumliche Prozesse und Verande-
rungen strukturiert und verstanden werden konnen.?® Aus diesem Grund sieht die WRRL einen
Umsetzungszeitraum von 15 bis 21 Jahren vor, der obwohl er im Vergleich zu bisherigen Pla-
nungszeitrdumen deutlich langfristiger angelegt ist, immer noch sehr ambitioniert ist.

Etappen und Akteurskonstellationen der gemeinschaftlichen Wasserpolitik

Der Ursprung von IKZM und FGM liegt im Bereich der Umweltpolitik, die ihren Anfang in den
1970er Jahren hat. Zwar wurde schon 1968 die europédische Wassercharta unterzeichnet, in der
die Mitgliedslander im Europarat versprachen, alle notwendigen MaBnahmen zum grenziber-
schreitenden Gewasserschutz durchzufiihren, da die Charta aber keine rechtliche Bindungswir-
kung entfaltete, blieb es bei einer bloBen Willenserklarung. 1972 beschlossen die europdaischen
Staats- und Regierungschefs ein gemeinsames Vorgehen im Bereich des Umweltschutzes. Im
ersten Umweltaktionsprogramm spielte der Gewasserschutz eine herausragende Rolle (vgl.
Brockmann 2003). Grund dafiir waren die unibersehbar gewordenen Gewasserbelastungen, die
zu Okologischen Schaden, Gesundheitsrisiken aber auch Engpassen bei der Trinkwasserversor-
gung fihrten. Und auch die zunehmende Verschmutzung von Nord- und Ostsee wurde auf die
politische Agenda gesetzt. Die internationalen Konventionen (Oslo-Ubereinkommen von 1972,
Helsinki-Ubereinkommen und das Paris-Ubereinkommen von 1974) zur Verhiitung der Ver-
schmutzungen zeugen davon.

In dieser Startphase der européischen Umweltpolitik herrschten eher einfache Akteurskonstellati-
onen vor. Offentliche Akteure griffen steuernd ein und Wirtschaft und Zivilgesellschaft nahmen die
MaBnahmen hin (Janicke et al. 2000). Dies anderte sich seit Ende der 1970er Jahre. Interessan-
terweise ging die weitere Institutionalisierung der Umweltpolitik auf europaischer Ebene von der
Industriepolitik aus; angetrieben wurden sie von der Befiirchtung, dass nationale Umweltschutz-
mafBnahmen den gemeinsamen europaischen Markt in seiner Wettbewerbsfahigkeit beeintrachti-
gen kénnten (Janicke et al. 2000). Zudem wurde vom europdischen Rat die Auffassung vertreten,
dass grenziberschreitende Probleme nur auf europaischer Ebene gelést werden kdnnen.

Auch wenn der Beginn europaischer Umweltpolitik zundchst wie eine Erfolgsgeschichte klingt, war
der Gesetzgebungsprozess doch mithsam und durch kleine Schritte gekennzeichnet. Gwosdz
(2004: 43) bezeichnet den Prozess als ,Weg des 6kologischen Inkrementalismus” in dessen Ver-
lauf es zu rund 300 Rechtsakten kam. Allein im Wassersektor wurden bis in die 1990 Jahre ca. 30
Richtlinien erlassen. Zum einen fiihrte dies zu einer enormen Unibersichtlichkeit, viel schwerwie-

" Neben Herausforderungen durch globale Umweltveranderungen, wie dem bereits angesprochenen Klimawandel, treten
Veranderungen des sozialen Systems. Zu nennen ist beispielsweise der demographische Wandel sowie der 6konomische
Wandel: Weichhart stellt fest, dass die Globalisierung zu Regionalisierungen — also einem Bedeutungsgewinn des Regio-
nalen — fihrt. Einem Phanomen, dem die Steuerungsebene mit speziellen Férderprogrammen fir die regionale Ebene —
etwa Modellprogrammen wie Regionen Aktiv, aber auch der Férderung regionaler maritimer Cluster — begegnet.

% Ein Beispiel sind die Nahrstoffeintrage in die Nordsee durch Fliisse: Der SRU legte in seinem Gutachten zur Meeresum-
welt (SRU 2004a) dar, dass die anthropogenen Stickstoffeintrage von 1985 bis 2000 um insgesamt 36% zurlick gegangen
sind, wobei dies insbesondere auf eine verbesserte Abwasserbehandlung zuriickzufiihren ist. Hingegen konnte ein &hnli-
cher Erfolg bei den diffusen Eintrdgen durch die Landwirtschaft nicht nachgewiesen werden. Allerdings muss bei der Da-
teninterpretation berticksichtigt werden, ,dass sich Reduktionserfolge im Bereich der diffusen Stickstoffeintrage aufgrund
der teilweise erheblichen Verweilzeiten im Sicker- und Grundwasser erst mit einer gewissen Zeitverzégerung bemerkbar
machen” (SRU 2004a: Absatz 101). Wenn nun also die Wirksamkeit von (fach-)planerischen Instrumenten zum Gewasser-
schutz beurteilt werden soll, missen diese zeitlichen Zusammenhange beriicksichtigt werden.
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gender war aber, dass die einzelnen Rechtsakte nicht immer koh&rent waren und haufig gar nicht
umgesetzt wurden. Da sich infolgedessen die Umwelt- bzw. Gewdasserqualitdt nur unwesentlich
verbesserte, kam es zu neuen Forderungen — vor allem von der Generaldirektion Umwelt. Ange-
trieben wurde die Weiterentwicklung der Umweltpolitik aber auch durch die Katastrophe von
Tschernobyl, die beginnende Klimadiskussion und die Problematik des sauren Regens sowie des
Waldsterbens — alles Themen, die nicht an Staatsgrenzen halt machten (vgl. Knill 2005). Vor allem
Umweltverbédnde — die nun als neue einflussreiche Akteure in der Politikarena auftraten — forder-
ten eine Abkehr von der End-of-Pipe-TechnoIogie.29 Die Politik griff die Forderungen auf: Umwelt-
politik sollte von nun an verstérkt préaventiv ausgerichtet sein (Vorsorgeprinzip) und zum weiteren
sollte die Implementation der Gemeinschaftspolitik kontrolliert werden (Brockmann 2003).

Ein weiterer wichtiger VorstoB hin zu einer gemeinsamen Umweltpolitik wurde aber schon vor den
Katastrophenmeldungen unternommen: In einer Regierungskonferenz ging es um die Befugnisse
von Institutionen und neue Zusténdigkeitsbereiche. Daraus ging die Einheitliche europaische Akte
hervor, die 1987 in Kraft trat. Damit wurden der europdaischen Gemeinschaft unter anderem erst-
mals legislative Kompetenzen im Bereich der Umweltpolitik eingeraumt.®® In einem informellen
Ministerseminar im Jahr 1988 kam es zu weiteren Impulsen fiir eine integrierte Wasserpolitik.
Denn die Probleme haben sich, wie oben bereits angedeutet, keineswegs geldst, sondern durch
eine weiterhin steigende Wasserentnahme, eine intensivere Landbewirtschaftung und zunehmen-
de Bautatigkeiten eher noch verscharft. So kam es zur Schlussfolgerung der Umweltminister, dass
eine integrierte Bewirtschaftung der Wasserressourcen unumganglich ist. Sie stellen weiterhin
fest, dass dies eine Aufgabe der europaischen Gemeinschaft ist.

Dennoch kam es auch in der darauffolgenden Zeit zur Verabschiedung von problemspezifischen
Richtlinien (Nitratrichtlinie, Kommunalabwasserrichtlinie). Erst der Nachhaltigkeitsgipfel in Rio de
Janeiro 1992 mit der weltweiten Verbreitung des Nachhaltigkeitsbegriffs verhalf der integrierten
Wasserpolitik auf européischer Ebene zu mehr Aufmerksamkeit. Mit dem neuen Leitprinzip wur-
den integrierte Vorgehensweisen propagiert und sektor- und problemspezifische Lésungen zu-
nehmend abgelehnt. Stattdessen wurde die Bewirtschaftung sozial-6kologischer Raumeinheiten
gefordert. Damit gingen weitreichende Forderungen in Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung
einher. Es bedurfte aber noch langwieriger Auseinandersetzungen — auch zwischen den unter-
schiedlichen europédischen Gremien Umweltrat, Umweltausschuss und Kommission, bis schlieB-
lich die Vorlaufer der WRRL bzw. einer IKZM-Strategie diskutiert wurden.

In Entsprechung zum skizzierten Paradigmenwechsel der rAumlichen Planung in Deutschland, ist
auch die européische Umweltpolitik durch verschiedene Phasen gekennzeichnet. Durner et al.
(2008) unterscheiden zwei wesentliche Paradigmen der europaischen Umweltrechtsetzung: Wéh-
rend die frihe Phase des europédischen Umweltrechts durch technische Standards und Emissi-
onsgrenzwerte gepragt war, gewinnen seit Mitte der 1980er Jahre Umweltqualitatsziele und integ-
rierte Ansatze an Bedeutung. Zudem wurden die Abstimmungs- und Entscheidungsverfahren ver-
stérkt in den Blick genommen.

3.2.2.1 Integriertes Kiistenzonenmanagement

Die zunehmende Zustandsverschlechterung der ékologisch sensiblen Kistenrdume veranlasste
die Europaische Kommission bereits ab Mitte der 1980er Jahre Uber ein integriertes Konzept zu
deren Schutz nachzudenken. Bei diesen Uberlegungen wurde die Union merklich durch die paral-
lel erfolgenden ,Arbeiten Uber europaische Aspekte der Raumplanung [...] sowie die Vorbereitung
eines Europaischen Raumordnungsentwicklungskonzeptes® (Europaische Kommission 1995 KOM
(95) 511 endg.) beeinflusst, denn sie machten darauf aufmerksam, dass insbesondere flr Kisten-
regionen ein gemeinschaftliches und strategisches Gesamtkonzept notwendig ist.

2 Als End-of-the-Pipe-Technologie wird ein nachsorgender Umweltschutz bezeichnet, der erst am Ende eines Prozesses,
etwa in Form von AbwasserbehandlungsmaBnahmen, ansetzt (vgl. Janicke et al. 2000).
% ygl. http://europa.eu/scadplus/treaties/singleact de.htm
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Die folgende Tabelle enthalt eine Zusammenstellung der Bedeutung und Probleme von Kistenre-
gionen, wie im Jahr 1995 von der Union eingeschatzt:

Bedeutung von und Probleme in Kiistengebieten

Kistencharakter der Mitgliedstaaten der Union, der sich aus Kiistenldnge, Landesflache und Gesamtbevélkerung
und Kustenbevélkerung zusammensetzt

Verringerung der Artenvielfalt, Verschmutzung der Gewasser, Vereinheitlichung der Landschaft, Auswirkungen des
Klimawandels

Wettbewerb um Raum und saisonabhéngige Schwankungen des Umweltdrucks

Komplexe Beziehungen zwischen menschlichen Tatigkeiten und der Umwelt in Klistengebieten (Klstenerosion
verursacht durch Kiistenbauwerke, Eutrophierung, Verzdgerungseffekte beim Stoffeintrags...)

Tab.9: Bedeutung der Kistengebiete in der Europaischen Union und Probleme. Zusammenstellung nach
Européische Kommission 1995 KOM (95) 511 endg.

Die Kommission fiihrt weiter aus, dass im Wesentlichen drei Griinde das Interesse der Union an
der Zukunft der Kiistengebiete erklaren:

Loestehende Probleme sind von europdischer Tragweite und kdnnen nicht von einem einzigen
Land gelést werden (gemeinsames Natur- und Kulturerbe, Ubertragung von Schadstoffen und
Sedimenten, Touristenstrome, Schiffssicherheit);

die Entwicklung der Kistengebiete wird von der Politik und den MaBnahmen der Union beein-
flusst (Regionalpolitik, Verkehr, Fischerei, Umwelt, Landwirtschaft, Energie, Industrie, Touris-
mus);

in einem Bereich, in dem bislang wenig Erfolge zu verzeichnen sind, und in dem ein starkes
offentliches und politisches Interesse am Schutz der Kistengebiete sowie ihrer nachhaltigen
Entwicklung besteht, ist ein Meinungs- und Wissensaustausch notwendig“ (Europaische
Kommission 1995 (KOM (95) 511 endg.)).

Vor diesem Hintergrund entwickelte die Union das IKZM-Konzept, es wird definiert als ,dynami-
scher, kontinuierlicher und iterativer Prozess, durch den das nachhaltige Kistenzonenmanage-
ment geférdert werden soll* (EU 1999b: 16). Damit weist IKZM eine enge Verbindung zum Leitbild
der Nachhaltigkeit auf (vgl. GESAMP 1996, Kannen 2000, Ballnus 2004, Daschkeit 2004&1).31
Gleichwohl steht der IKZM-Ansatz klar im Kontext einer ékologischen Ausrichtung des integrierten
Managements. In der EntschlieBung des Rates heif3t es, dass

.ein eindeutiger Bedarf an einer Gemeinschaftsstrategie zur integrierten Raumplanung
und Bewirtschaftung der Klstengebiete besteht, die auf den Grundséatzen der nachhalti-
gen Entwicklung und einer fiir die Okologie und die Umwelt vertraglichen Nutzung beruht"
(Rat der europaischen Gemeinschaften 1994: Satz 2).

Da IKZM eine Antwort auf Land-Meer-Ubergreifende Themen und Aufgaben darstellen soll, gilt es
einen neuen Planungs- und Handlungsraum zu erschaffen. Hintergrund ist, dass die getrennte
Betrachtung von Land und Meer und Abstimmungsprobleme zwischen Querschnitts- und Fach-
planung zu vielfaltigen Defiziten der rdumlichen Steuerung in Kistenregionen fiihren (z.B. Dasch-
keit 2004a, Gee et al. 2004b). Ein Beispiel auf Bundesebene mag verdeutlichen, wie zersplittert
die Kompetenzen in der Kiisten- und Meerespolitik immer noch sind: ,Das internationale Seerecht
(liegt) beim AuBenamt; Bergbau, Ol- und Gasgewinnung sowie AuBenhandel beim Wirtschaftsmi-
nisterium; Meeresforschung beim Forschungsministerium; zivile Sicherheit und Bundesgrenz-
schutz-See beim Innenministerium; seerechtliche Konventionen beim Justizministerium; Schifffahrt
mit Verkehrs- und Umweltfragen beim Verkehrsministerium; regionale Konventionen und prakti-
sche Arbeit am Meeresschutz beim Umweltministerium; Fischerei und Aquakultur beim Ernah-
rungsministerium; Marine- und Bindnisfragen beim Verteidigungsministerium* (Gelpke 2007 0.S.).

%' Eine vertiefte Diskussion des Nachhaltigkeitsbegriffes sprengt allerdings den Rahmen dieser Arbeit.
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Da Koordinationsdefizite behoben werden sollen, ist die Integration der verschiedenen Raum- und
Zustéandigkeitsebenen zentral. IKZM soll ein derartiger Managementansatz sein, der die unter-
schiedlichen raumlichen Betrachtungsebenen integriert. Denn ein integriertes Management in
Kistenregionen soll sich weder einseitig auf den terrestrischen oder marinen Bereich beziehen,
noch sich ausschlieBlich an administrativen Grenzen orientieren. Laut EU und dem weiteren
Schrifttum zu IKZM erstreckt sich der Geltungsbereich von IKZM auf die Kistenzone, wobei dafiir
keine einheitliche Definition existiert und auch durch die EU nicht vorgegeben wird.

Der IKZM-Ansatz tragt nicht nur aufgrund des grenzlberschreitenden territorialen Ansatzes eine
europaische Handschrift: Die EU hat in den letzten 10 Jahren bereits durch mehrere andere Richt-
linien (vor allem im Umweltsektor) bewiesen, dass sie einen Kurswechsel von ,command and
control’ zu kooperativen Anséatzen herbeifiihren will (vgl. Knill et al. 1999). Entsprechend ist auch
bei einem IKZM europaischer Denkart die Abkehr von hierarchischer Intervention hin zu moderie-
renden und konfliktldsenden Verfahren vorgesehen. Wesentliche Kennzeichen sind Partizipation
und Kooperation als neue, den Prozess betonende Elemente. Auch die Betonung der lokalen und
regionalen Ebene ist dafiir kennzeichnend (Regionalisierung). Neben Partizipation und Kooperati-
on ist ein weiteres wichtiges Leitprinzip die Integration. Dieser Begriff umfasst mehrere Ebenen
(EU 1999b, EU 1999a), die im Wesentlichen schon angesprochen worden sind:

= Integration von Zielen und Interessen

= Integration verschiedener Politiken (horizontal und vertikal)

= Integration der Raumeinheiten Land und Meer

= Integration langfristiger Strategien mit kurzfristigen MaBnahmen

IKZM beruht bislang auf einer unverbindlichen Empfehlung der Europaischen Union. Zwar haben
nationale Gerichte diese europdische Empfehlung in ihrer Rechtssprechung zu beachten, —
schlieBlich will die EU damit das Adressatenverhalten beeinflussen — allerdings entfaltet die Emp-
fehlung keine unmittelbare Bindungswirkung (Erbguth 2005, Erbguth et al. 2007). Die fehlende
Verbindlichkeit und die vergleichsweise allgemeinen Zielvorgaben haben also keine unmittelbaren
Folgen fir den Entscheidungs- und Handlungsspielraum der Nationalstaaten.

Die Frage ob IKZM ein freiwilliger Ansatz ist oder ob die Prinzipien eine rechtliche Regelung erfor-
dern, beschaftigt die die deutsche IKZM-Debatte schon seit geraumer Zeit (etwa Gee et al. 2003a
und 2003b). In Deutschland wird IKZM vorrangig als ein freiwilliges Managementinstrument mit
bestimmten Leitprinzipien und -philosophien angesehen, das auf nationaler Ebene nicht in einen
férmlichen Planungsauftrag mindet (vgl. Kannen 2000, Daschkeit 2004b).

Sowohl im Demonstrationsprogramm als auch in spéteren Dokumenten verwendet die EU den
Terminus ,integriertes Management®, um zu betonen, dass weitreichende Anforderungen an die
Integration gestellt werden, die haufig Uber bestehende Koordinierungsmechanismen hinausge-
hen. Da in Deutschland die Koordinierung der Raumnutzungen in den Aufgabenbereich der
Raumordnung féllt, verengt sich die Frage hier haufig darauf, ob die klassische Raumplanung den
IKZM-Prinzipien gerecht wird. Dazu &uBert sich die EU selbst sehr deutlich:

,Obwohl die Raumplanung ein sehr wichtiges Instrument ist, mit dem Verwaltungen die
Zukunft ihres Territoriums gestalten und politische Zielsetzungen umsetzen kénnen, muss
daran erinnert werden, dass sie nur eine Komponente des IKZM-Prozesses ist* (EU
1999a: 50).

Ergénzend soll noch eine letzte Anmerkung zum Verhaltnis von Management und Raumplanung
angeflgt werden: Der Begriff Raumplanung wird in der deutschen Debatte haufig als dem Mana-
gement Ubergeordnete Instanz dargestellt. Management wird also aus organisatorischer und auf-
gabenbezogener Sicht als Teil der Raumplanung gesehen. In einer dazu gegenséatzlichen Argu-
mentation wird in der vorliegenden Arbeit die Meinung vertreten, dass IKZM als Dach aller forma-
len Planungsprozesse im Kistenraum (Raumplanung, Fachplanung und Genehmigungsverfahren)
verstanden werden sollte und zudem noch informelle Instrumente umfasst. Nur so kann eine In-
tegration aller raumwirksamen Entwicklungen tatsachlich gelingen. Insofern wére IKZM auch nicht
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nur auf einen informellen Ansatz zu reduzieren (ebenso wenig wie IKZM nur ein formeller Ansatz
sein kann), sondern der IKZM-Ansatz kennt beides: formelle und informelle Planungsinstrumente.

Mit Hilfe welcher Instrumente die — vage gehaltenen — Ziele erreicht werden sollen, geht aus den
EU-Dokumenten nicht naher hervor. Auch dies beférdert Fragen zum Wesen von IKZM (z.B.
Daschkeit 2004b), die haufig darin kulminieren, ob IKZM Uberhaupt etwas Neues ist — oder ob der
Ansatz nicht vielmehr einem Regionalmanagement im Kistenraum entspricht. Eine erste Antwort
gibt die EU selbst, indem sie feststellt, dass IKZM nichts prinzipiell Neues, sondern gutes Regieren
im Kistenraum ist:

»In vielen Féllen zielen die vorgeschlagenen MaBnahmen vielleicht nicht einmal speziell
auf die Kistengebiete ab, sind aber dennoch Instrumente zur Férderung der vorbildlichen
und integrierten Bewirtschaftung von Territorialeinheiten jeder Art und mithin auch der
Kistengebiete. Angesichts der Tatsache, dass sich die Grundséatze eines guten Kiisten-
zonenmanagements auch auf andere Gebiete anwenden lassen, ist dies ein véllig ausrei-
chender Ansatz* (EU KOM 2000/547endg.: 13).

Die Einschéatzung, dass IKZM einen hohen normativen Anspruch an die Art und Weise des Regie-
rens stellt und diese grundsétzlichen Leitprinzipien durchaus in anderen Raumeinheiten Anwen-
dung finden kénnen, erscheint nachvollziehbar. Dennoch bleibt IKZM schon deshalb ein neuer
Ansatz, weil die Interdepenzbewaltigung in Kistenregionen héher ist als in anderen Raumen.

AbschlieBend ist darauf hinzuweisen, dass der IKZM-Ansatz enge Verbindungen zu weiteren eu-
ropaischen Strategien und Richtlinien aufweist;* ausfunhrliche Darstellungen finden sich u.a. in der
IKZM-Evaluation von Rupprecht Consult, aber auch in der Bestandsaufnahme fiir ein IKZM (vgl.
Gee et al. 2006) oder der nationalen IKZM-Strategie (BMU 2006a). Fir IKZM in der Nordsee sind
insbesondere die trilateralen Aktivititen — beispielsweise das Wattenmeerforum — wichtig.*® Die
trilaterale Zusammenarbeit ist sukzessive seit den 1970er Jahren entstanden und damit Ausdruck
einer gestiegenen Problemwahrnehmung. Zudem haben vor allem die (bislang funf) internationa-
len Nordseeschutzkonferenzen wichtige Impulse fiir politische Verdnderungen gegeben. Obwohl
aus ihnen keine vélkerrechtlichen Abkommen hervorgegangen sind, wurden wahrend der Konfe-
renzen auf Ministerebene Umweltprobleme erdrtert und politische MaBnahmen beschlossen. Die
erste Konferenz fand 1984 in Bremen statt, die bisher letzte im Jahr 2002 in Bergen.

Raumplanung im Meer

Die vielfaltigen Verbindungen der rdumlichen Planung zum IKZM-Ansatz, lassen es als notwendig
erscheinen, dieses Verhéltnis etwas naher zu beleuchten. Zunachst ist festzuhalten, dass sich das
bislang vorgestellte System der Raumplanung lediglich auf den terrestrischen Bereich bezieht,
denn im Kisten- und Meeresraum gab es bis 2004 keine Grundlagen fir eine Raumordnung
(Czybulka 2000, von Nicolai 2004). Insbesondere durch die Genehmigungsantrage fir Offshore-
Windparks wurde aber offensichtlich, welchem enormen Nutzungsdruck Nord- und Ostsee unter-
liegen und dass daher eine Uberfachliche Regulierung erforderlich ist. Diesbezliglich identifizierten
Gee et al. (2003b: 18) mehrere nationale Themenprioritaten im Kisten- und Meeresraum, die Uber
ein IKZM geregelt werden kdnnten; dazu gehdren Offshore-Windparks, Meeresschutzgebiete,
Fischerei, die See als 6ffentliches Gut, Hafenentwicklung und Zugang zu Héfen sowie der Schiffs-
verkehr und die Sicherheit vor Schiffsunféllen.

% Auf die Meeresschutzstrategie und die Meerespolitik wird in Kapitel 5 eingegangen.

% Seit dem Jahr 2001 besteht das Wattenmeerforum (Wadden Sea Forum, WSF) auf trilateraler Ebene. Auf der 9. Trilate-
ralen Regierungskonferenz zum Schutz des Wattenmeeres in Esbjerg wurde das WSF, ,das der Konsultation dient und an
dem Betroffene aus dem staatlichen und nichtstaatlichen Bereich teilnehmen®, gegrindet (WSF 2005: 8). Oberstes Ziel
dieser Plattform ist die Einbindung der organisierten und nicht-organisierten Offentlichkeit in die Aktivitdten zum Schutz des
Wattenmeeres. Auf politischer Ebene erfolgt eine Zusammenarbeit von Deutschland, Danemark und den Niederlanden
schon seit 1978. Seit 1991 ist die nachhaltige Entwicklung der Wattenmeerregion erklartes Ziel, das seit 1997 mit dem
Managementinstrument ,Wattenmeerplan® verfolgt wird (vgl. WSF 2005).
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Aufgrund des dringenden Bedarfs die Nutzungen im Meeresraum zu koordinieren, forderte die
MKRO im Jahr 2001 die Kustenlander auf, den Geltungsbereich ihrer Raumordnungsplane auf
das Kistenmeer® (12sm-Zone) auszudehnen. Auch der Bund wurde gebeten, (ber die Ausdeh-
nung des ROG nachzudenken, wozu es, wie oben erwéhnt, im Jahr 2004 kam: Das ROG wurde
auf die AusschlieBlliche Wirtschaftszone (AWZ)35 ausgedehnt. Ebenfalls im Jahr 2004 wurde dem
BSH die Kompetenz fiir die Erarbeitung des Raumordnungsplans® in der AWZ zugesprochen. Ein
erster Entwurf ist verdffentlicht und wird nach den férmlichen Verfahrensschritten in Kraft treten.
Das Land Schleswig-Holstein legte bereits im Dezember 2005 einen Raumordnungsbericht Kiste
und Meer vor. In ihm werden die Kisten- und Meeresbereiche einer Bestandsaufnahme unterzo-
gen, Konfliktpotenziale benannt und der weitere Handlungsbedarf abgeschétzt. Ein Unterschied
zur Raumordnung auf dem Land besteht darin, dass es keine kommunale Ebene gibt. Raumord-
nung im Kistenmeer findet aus diesem Grund lediglich auf Landesebene statt. Die Ergebnisse
des Raumordnungsberichtes flieBen in den Landesentwicklungsplan (LEP) Schleswig-Holstein
ein, der derzeit neu erarbeitet wird (siehe auch: Innenministerium des Landes Schleswig-Holstein,
LEP Stand 2007).

Trotz dieser bereits erfolgten bzw. geplanten Ausdehnung der terrestrischen Planungsinstrumente
auf den Kisten- und Meeresraum werden Meeresnutzungen auch kinftig in kein Gesamtkonzept
eingebunden werden (kénnen). Die Nutzung des Meeres wird — zumindest vorlaufig — eine Folge
nicht miteinander verbundener Einzelentscheidungen bleiben. Ein kurzer Blick auf die Genehmi-
gung von Offshore-Windparks, den Schiffsverkehr und die Fischerei verdeutlicht dies (ausfiihrlich
Mechel et al. 2003, Erbguth 2005): Private GroBprojekte in der AWZ — wie beispielsweise die Pla-
nungen der Offshore-Windparks — konnten bis 2008 nicht in die rdumliche Gesamtplanung einge-
bunden werden, weil fir diese Nutzungen eine Genehmigung nach Seeanlagenverordnung
(SeeAnlV) erforderlich ist, die bis dato ohne Raumordnungsklausel bestand.®” Dadurch hatte das
BSH, als zustandige Behdrde, Genehmigungen zu erteilen ohne dabei die gesamte Raumnutzung
in den Blick nehmen zu kdnnen. Auch andere raumbedeutsame Nutzungen im Meer, wie etwa die
Schifffahrt, die in Bezug zur Genehmigung von Offshore-Windparks in der AWZ zudem prioritar zu
behandeln ist (Zeiler et al. 2005), sind nicht Gber die rAumliche Gesamtplanung steuerbar (detail-
liert Wille 2009: 54ff). So haben sich die bestehenden Hauptverkehrswege herausgebildet, ohne
dass der Bund von der Mdglichkeit Schiffswegefihrungen festzulegen, Gebrauch gemacht hat.
Die fehlende Raumfestlegung fliihrt entsprechend dazu, dass die Schifffahrt nicht in die Raumord-
nung eingebunden werden kann. Erschwert wird die Meeresraumordnung im Hinblick auf die
Schifffahrt auBerdem dadurch, dass die Wasser- und Schifffahrtsverwaltungen ihre Zustimmung
zu (mdglicherweise) schifffahrtsbeeintrachtigenden Nutzungen geben muissen. Damit erhalten die
Verwaltungen de facto die Méglichkeit, eine ,raumordnerische Steuerung im marinen Bereich zu
konterkarieren® (Wille 2009: 61). Und auch die Fischerei, die eine weitere wichtige, flachenhafte
und zudem noch 6kologisch folgenreiche Nutzung des Meeres darstellt, ist kaum Uber die Raum-
ordnung zu steuern, weil seit 1976 der gesamte Meeresbereich der Fischerei zur Verflgung steht.
In der Gesamtschau ergibt sich, dass die derzeitige Inanspruchnahme des Meeres zum Uberwie-
genden Teil auf sektoralen Planungen bzw. Genehmigungen beruht und eine Gbergreifende Koor-

* Das Kuistenmeer schlieBt sich an die inneren Gewasser an und reicht in der Nordsee Uberall bis zur 12sm-Zone. Hier hat
der Staat laut Seerechtsiibereinkommen (SRU) die volle Souveranitat, allerdings muss er anderen Staaten die friedliche
Durchfahrt gewéhren. )

% Die AWZ ist maximal 200sm breit (Art. 57 SRU) und gehért nicht zum Staats- bzw. Hoheitsgebiet des Kiistenstaats. Dem
Kustenstaat sind aber Hoheitsrechte zugewiesen (z.B. Schutz und Nutzung der Ressourcen).

% Derzeit sind fur die Raumordnung des Kiisten- und Meeresraums fiinf Institutionen verantwortlich. Die Raumordnung in
der AWZ fallt in die Kompetenz des Bundes und die Raumordnung im Kistenmeer in die Kompetenzen der Lander; der
sich anschlieBende terrestrische Bereich ist Sache der LaAnder und Kommunen (kommunale Planungshoheit).

¥ Mit der Erteilung von Genehmigungen nach SeeAnlV war bis Dezember 2008 wiederum die Besonderheit verbunden,
dass keine Raumordnungsklausel bestand. Ublicherweise werden raumwirksame Fachplanungen durch Raumordnungs-
klauseln mit der Raumordnung verbunden; in die SeeAnlV wurde erst im Zuge einer Novellierung diese Raumordnungs-
klausel eingefuhrt. Nun sind bei Genehmigungen von Offshore-Windparks auch ,sonstige &ffentliche Belange® zu berlick-
sichtigen — vormals war lediglich die Schifffahrt sowie die Meeresumwelt zu beachten (vgl. Deutscher Bundestag, Drucksa-
che 16/7415).
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dination oder gar Abwégung der Belange (und der kumulativen Wirkungen der Nutzungen) derzeit
aus rechtlicher Sicht nicht stattfinden kann.

Da weder das Raumordnungs-, noch das Fachplanungs- oder das Genehmigungsrecht die M&g-
lichkeit zu dieser Gbergeordneten Koordination und Abwagung bietet, kann das geltende Recht in
dieser Hinsicht als defizitar bezeichnet werden (vgl. auch Kdppel et al. 2006: 83f). Genau dieses
Defizit soll mit einem integrierten Kiistenzonenmanagement behoben werden. Daraus folgt aber
auch, dass die einfache Ausdehnung terrestrischer Planungsinstrumente eben nicht ausreicht, um
den Grundsatzen eines integrierten Kiistenzonenmanagements zu entsprechen (dazu auch Me-
chel et al. 2003).% Immerhin existiert seit 2004 mit der strategischen Umweltpriifung (SUP) ein
Instrument, das Programme oder Plane hinsichtlich ihrer positiven und negativen Umweltauswir-
kungen priift. Damit kdnnen in der AWZ erstmals auch die kumulativen Wirkungen geplanter Offs-
hore Windparke in den Blick genommen werden. Zudem wird den Einzelgenehmigungen auch
eine langfristige Sichtweise der Planung gegeniibergestellt. Als wesentlicher Ertrag der SUP wird
angesehen, dass ,der Stellenwert des Umwelt- und Klimaschutzes [...] bei der Planung der Offs-
hore-Windenergienutzung eindeutig erhéht [wird]. Fir den Fall des ,Wegwagens® von Umweltas-
pekten ergibt sich mindestens ein erhéhter Begrindungsaufwand. Auch Beteiligungsrechte der
betroffenen Offentlichkeit werden gesichert* (Schomerus et al. 2007: 11).

3.2.2.2 Wasserrahmenrichtlinie

Bis zum Inkrafttreten der WRRL war die Wasserpolitik ein streng regulierter Bereich der européi-
schen Umweltpolitik und basierte auf vielen sektorspezifischen Richtlinien, die sich zum Teil wi-
dersprachen bzw. nicht aufeinander abgestimmt waren. Der strenge ordnungsrechtliche Ansatz
fihrte insgesamt nicht zu einem koharenten Gewasserschutz (vgl. Holzwarth et al. 2002). Hinzu
kamen — die bereits erwédhnten — Vollzugsdefizite bestehender Gesetze. Zudem beachteten die
Richtlinien die dkologischen und biologischen Funktionen der Gewéasser kaum oder gar nicht,
denn bis dahin war ein wesentliches Ziel der wasserwirtschaftlichen Planung die gute chemische
Qualitét der Gewasser. Zusammenfassend |&sst sich sagen, dass die Wasserpolitik geringe Wir-
kungen hinsichtlich einer verbesserten Qualitat der Gewésser zeigte und Diskussionen Uber eine
Neuausrichtung der europaischen Gewasserpolitik folgten. Ziel war es, eine ganzheitliche, integ-
rierende Richtlinie zu schaffen — dies gelang und die WRRL trat schlieBlich im Jahr 2000 in Kraft.

Die WRRL gqilt fur alle Gewasser Europas; dazu gehdéren Oberflachengewdésser einschlieBlich der
Ubergangs- und Kiistengewasser und Grundwasserkdrper. Mit der WRRL riickt die gute 6kologi-
sche Qualitat der Gewdsser in den Fokus, wobei insbesondere biologische und hydromorphologi-
sche Kriterien einen héheren Stellenwert erhalten (Holzwarth et al. 2002). Als Leitbild der Gewés-
serentwicklung — fur die generell ein Verschlechterungsverbot gilt — dient der natirliche Zustand
der Gewasser, der bis 2015 erreicht werden soll: Die natiirliche Vielfalt und Fille der Gewasserle-
bensgemeinschaften, die natirliche Gestalt und Wasserfihrung der Flisse und Bache und die
natdrliche Qualitdt des Wassers, frei von menschlichen Beeintrdchtigungen. Da ein vollkommen
natirlicher Zustand im dicht besiedelten Europa nicht erreicht werden kann, wird ein ,naturnaher*
Zustand angestrebt. Fir kiinstliche oder erheblich veradnderte Gewasserkérper gelten andere Um-
weltziele: Hier ist nicht der gute 6kologische Zustand entscheidend, sondern das gute dkologische
Potential (vgl. Finke 2005). Die Umweltziele werden in Artikel 4 der WRRL fiir die Gewéasser fest-
gelegt, wobei zudem auch Emissionsgrenzwerte definiert werden, so dass sich insgesamt ein
kombinierter Ansatz ergibt.

Die Bestandsaufnahme der Gewasser in Deutschland stellt heraus, dass nur 14% der Gewésser
die Umweltziele (wahrscheinlich) erreichen. Bei den Ubrigen 86% der Gewasser besteht Hand-
lungsbedarf, der sich zumeist auf MaBnahmenbindel erstreckt. Denn in den wenigsten Féllen
handelt es sich um singuldre Belastungen; meistens fihren mehrere Ursachen dazu, dass die

% Die Europaische Kommission weist zudem darauf hin, dass ,die maritime Raumordnung keine Kopie der Raumordnung
vom Festland aufs Meer [ist], denn die maritime Raumordnung ist dreidimensional , und in einem Meeresgebiet kdnnen
mehrere Nutzungen bestehen” (Européische Kommission 2008, KOM(2008) 791 endg.)
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Gewasser die Umweltziele verfehlen. Dies ist zum einen die landwirtschaftliche Nutzung, die zu
diffusen Belastungen der Gewaésser fuhrt. Aber auch die Abwasser- und Regenwassereinleitung
tragt dazu bei. Da die Belastungen weiterhin sehr hoch sind, bleibt die Zielerreichung fiir einen
Hauptteil der Gewasser unwahrscheinlich. Auch wenn die Nahrstoffeintrdge zum Teil bereits tber
die Nitrat- und Pflanzenschutzrichtlinie geregelt werden, bleiben zusétzliche MaBnahmen nétig,
um den Qualitatszielen der WRRL ndher zu kommen. Ein weiterer wichtiger Grund fur eine Ziel-
verfehlung sind anthropogene Eingriffe in die Gewassermorphologie und Querbauwerke, die eine
Durchgéangigkeit der Gewésser verhindern. Da die WRRL auch dem Schutz von Gew&ssern und
damit dem Schutz von Lebensrdumen und Arten dient, sind direkte Bezlige zum Naturschutz vor-
handen. Insbesondere die Natura 2000 Gebiete, die durch die FFH-Richtlinie und die Vogelschutz-
Richtlinie ausgewiesen wurden, sind hier zu nennen.

Eine wesentliche Neuerung ist, dass Flisse nunmehr Uber
Staats- und Landergrenzen hinweg bewirtschaftet werden
sollen. Das Verwaltungshandeln hinsichtlich der Umsetzung
der WRRL orientiert sich somit nicht mehr an administrati-
ven Grenzen, sondern an so genannten Flussgebiets-
einheiten. Damit wurde eine neue Sichtweise etabliert: Ein-
zugsgebiete® werden nunmehr als eine okologisch-
funktionale Einheit gesehen. Damit soll eine Erhéhung der
Passfahigkeit zwischen hydrologischen Einheiten und poli-
tischem Handlungsraum erreicht werden. Dies wird auch
als ,spatial fit“ bezeichnet (vgl. Young 1999: 0.S.). Da aber
gleichzeitig die ,traditionellen® Planungsrdume bestehen
bleiben, die sich an Landes-, Landkreis oder Gemeinde-
grenzen orientieren, nimmt das institutionelle Missverhaltnis
(Young 1999: mismatch) dagegen fir andere Bereiche zu.
Denn Abstimmungen zwischen bspw. der Wasserwirtschaft
und Raumordnung werden zweifellos aufwandiger, wenn

beide Systeme in unterschiedlichen Handlungsrdumen und

Abb.9: Flussgebiete in Deutschland.
Quelle: ﬁttp://www.wasserrahmen- -logiken agieren. Fir die zustédndigen Behdrden ergibt sich

richtlinie.bayern.de vom 23.02.2007 durch das neue Bewirtschaftungssystem ein erhdhter Koor-
dinierungsbedarf.

Hinsichtlich der generellen Aufgabe, eine verstarkte Koordination der Beteiligten herbeizufihren,
kénnen drei Ebenen der Koordination identifiziert werden: a) Koordination in der gesamten Fluss-
gebietseinheit, b) Koordination in und zwischen Bearbeitungsgebieten und c¢) querschnittsorientier-
te Koordination der Wasserwirtschaftsverwaltungen insbesondere mit Raumordnung, Naturschutz
und Landwirtschaft (dazu Stratenwerth 2002, Fichter 2003). Dieser letzte Punkt verweist auf den
medienlbergreifenden Ansatz der WRRL: Nicht nur die Wasserwirtschaftsverwaltungen, sondern
auch andere Fachplanungen sowie die Raumplanung missen einbezogen werden und sich ab-
stimmen. Damit wird deutlich, dass die WRRL den Status bzw. die Funktion der Wasserwirtschaft
von einer urspriinglichen Fachplanung hin zu einer ganzheitlichen Planung verandert.

Um die Ziele zu erreichen, sieht die WRRL einen neuen Steuerungsansatz vor, der auf die Initiie-
rung kollektiven Handelns hinwirkt. Dies soll durch einen umfangreichen Beteiligungsprozess er-
reicht werden. In Art. 14 WRRL ist die Offentlichkeitsbeteiligung®® bei der Umsetzung der WRRL
geregelt. Dort werden Mindestanforderungen an die Offentlichkeitsbeteiligung gestellt sowie die

% Laut DIN 4049 ist ein Einzugsgebiet ,die GroBe einer in Horizontalprojektion gemessenen Gebietsflache, welcher der
Durchfluss an einem bestimmten Flussquerschnitt entstammt”. Einzugsgebiete werden durch Wasserscheiden voneinan-
der getrennt.

“® Im Folgenden wird von Offentlichkeitsbeteiligung gesprochen, wenn die breite (nicht-organisierte) Offentlichkeit gemeint
ist; mit organisierter Offentlichkeit werden Interessengruppen, Vereine und Verbande zusammengefasst.
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Foérderung der ,aktiven Beteiligung der interessierten Stellen” verlangt, womit ein hoher Anspruch
an die Beteiligung formuliert wird.

Art. 14, EU-WRRL:

(1) Die Mitgliedsstaaten férdern die aktive Beteiligung aller interessierten Stellen an der Umsetzung dieser
Richtlinie, insbesondere an der Aufstellung, Uberpriifung und Aktualisierung der Bewirtschaftungspléne fir
die Einzugsgebiete.

Die Mitgliedstaaten sorgen dafiir, dass sie fiir jede Flussgebietseinheit Folgendes veréffentlichen und der
Offentlichkeit, einschlieBlich den Nutzern, zuganglich machen, damit diese Stellung nehmen kann:

a) einen Zeitplan und ein Arbeitsprogramm fiir die Aufstellung des Plans, einschlieBlich einer Erklarung Gber
die zu treffenden AnhdrungsmaBnahmen, und zwar spatestens drei Jahre vor Beginn des Zeitraums, auf den
sich der Plan bezieht;

b) einen vorlaufigen Uberblick (iber die fiir das Einzugsgebiet festgestellten wichtigen Wasserbewirtschaf-
tungsfragen, und zwar bis spéatestens zwei Jahre vor Beginn des Zeitraums, auf den sich der Plan bezieht;

c) Entwiirfe des Bewirtschaftungsplans fir die Einzugsgebiete, und zwar spatestens ein Jahr vor Beginn des
Zeitraums, auf den sich der Bewirtschaftungsplan bezieht.

Auf Antrag wird auch Zugang zu Hintergrunddokumenten und -informationen gewahrt, die bei der Erstellung
des Bewirtschaftungsplanentwurfs herangezogen wurden.

(2) Um eine aktive Einbeziehung und Anhérung zu ermdéglichen, rdumen die Mitgliedstaaten fiir schriftliche
Bemerkungen zu diesen Unterlagen eine Frist von mindestens sechs Monaten ein.

(3) Die Absatze 1 und 2 gelten auch flr die aktualisierten Bewirtschaftungsplane fur die Einzugsgebiete.

Die geforderte Offentlichkeitsbeteiligung hat verschiedene Funktionen (vgl. auch Newig 2005a),
auf die im folgenden Kapitel 4 noch genauer eingegangen wird:

a. Zunachst ist festzustellen, dass die Einbeziehung der Offentlichkeit eine Reaktion auf eigene
Forderungen ist: “The increasing demand by citizens and environmental organisations for
cleaner rivers and lakes, groundwater and coastal beaches has been evident for considerable
time”.

b. Zudem wird davon ausgegangen, dass Partizipation ein geeignetes Instrument zur Zielerrei-
chung ist: “In achieving these objectives, the roles of citizens and citizens' groups will be cru-
cial”.

c. Und drittens ist Partizipation ein eigenstandiges Ziel der Richtlinie: “[...] The Commission pre-
sented a proposal for a Water Framework Directive with the following key aim [...] getting the
citizen involved more  closely”. (http://ec.europa.eu/environment/water/water-
framework/overview.html)

Mit der WRRL wurden neue Instrumente eingefiihrt, Kerninstrumente sind das MaBnahmen-
programm und der Bewirtschaftungsplan, die flichendeckend zu erstellen sind. Vor Inkrafttreten
der WRRL konnte innerhalb der wasserwirtschaftlichen Fachplanung ,von einer flachendeckenden
Planung [...] nicht die Rede sein” (First et al. 2001: 42). Im Gegenteil: Weit vor Einflihrung der
WRRL wurde in der nationalen Planungsdebatte der geringe Stellenwert der wasserwirtschaftli-
chen Rahmenplane beméngelt (ausfiihrlich siehe Jacobitz 1994). Dies war fir die bergeordnete
und zusammenfassende Raumplanung ein Problem, weil sie aufgrund der fehlenden Planunterla-
gen die wasserwirtschaftlichen Erfordernisse nur unzureichend berlcksichtigen konnte (Jacobitz
1994).

Mit den MaBnahmenprogrammen soll sichergestellt werden, dass die Umweltziele erreicht wer-
den. In ihnen werden die konkreten MaBnahmen, die eine weite Bandbreite — von legislativen
Grundlagen bis hin zu Fortbildungen umfassen konnen — dargelegt.*' Spatestens 9 Jahre nach

' An friiherer Stelle wurde bereits die SUP-RL erwahnt, die auch fiir die MaBnahmenprogramme nach WRRL durchzufih-
ren ist. Wie den Anforderungen dieser beiden Richtlinien gerecht werden kann, ist noch nicht ausdiskutiert. Reinhardt stellt
dazu fest: ,so wird ein verfahrensrechtliches Instrument einer zusatzlichen verfahrensrechtlichen Priifung unterzogen, das
dazu dient, die materiellen Umweltziele der Wasserrahmenrichtlinie zu verwirklichen. Die SUP-Richtlinie will also hier mit
anderen Worten nichts anderes als gewabhrleisten, dass bei der Aufstellung eines Programms zum Gewasserschutz auch
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Inkrafttreten der RL missen die MaBnahmenprogramme aufgestellt sein; nach 3 weiteren Jahren
mussen alle MaBnahmen umgesetzt sein (vgl. Art. 11 WRRL). Im Bewirtschaftungsplan wiederum
werden die Ergebnisse der Bestandsaufnahme, die MaBnahmenprogramme und Uberwachungs-
programme (Monitoringprogramme) zusammenfassend dargestellt, er enthélt folgende Aspekte
(vgl. Anhang VIl der WRRL):

* Allgemeine Beschreibung des Flussgebietes einschlieBlich des Grundwassers (mit einer Zu-
sammenfassung signifikanter Belastungen und menschlicher Einwirkungen)

Kartierung der Schutzgebiete und des Uberwachungsnetzes
Liste der Umweltziele fir die Gewasser
* Zusammenfassung der wirtschaftlichen Analyse
* Zusammenfassung aller MaBnahmen und MaBnahmenprogramme
Auflistung der zustandigen Behérden und
Zusammenfassung aller MaBnahmen zur Information und Beteiligung der Offentlichkeit.
Mit der Wasserrahmenrichtlinie werden auch aus ékonomischer Perspektive Neuerungen etabliert:
die Einfihrung des Verursacherprinzips basiert ebenso auf ékonomischen Prinzipien wie die Kos-

teneffizienzanalyse fir die Bewertung von MaBnahmen zur Verbesserung des Gewasserzustan-
des. Zudem wurden kostendeckende Wasserpreise eingefuhrt (vgl. Pielen 2007a und 2007b).

Um die Ziele der WRRL fristgerecht zu erreichen, ist fir die Umsetzung ein straffer Zeitplan in der
WRRL vorgegeben, in dem auch wichtige Zwischenschritte angegeben sind, mit denen die Imple-
mentierung der RL sichergestellt werden soll.

Umwelterwagungen einbezogen werden. Dieser einfaltsreiche Gedanke [...] trégt vielmehr die Zuge einer schlichten Bana-
litat* (Reinhardt 2005: 500).
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3.2.2.3 Zwischenfazit zu den Steuerungsansétzen von IKZM und FGM

Ausgangspunkt der Argumentation in diesem Kapitel ist der Wandel raumbedeutsamer Steuerung
zu einem ganzheitlichen Raummanagement. Diese Tendenz wurde ausfuhrlich fir Kistenrdume
und Flussgebiete dargestellt und aus einer planungstheoretischen Perspektive betrachtet. Wah-
rend die grundlegenden Prinzipien von IKZM und FGM deutliche Parallelen aufweisen, unter-
scheiden sie sich in rechtlicher und organisatorischer Hinsicht erheblich. Die Gemeinsamkeiten
und Unterschiede der zwei Politikfelder sind in der unten stehenden Tabelle zusammenfassend
dargestellt:

Aspekte IKZM FGM (WRRL)

nachhaltige Entwicklung in

" ) nachhaltige Wasserschutzpolitik
Kustenregionen

Ziele

vage Ziele, nicht handlungsleitend konkrete Umweltziele
rechtliche Veranke- €uropéische Empfehlung europaische Richtlinie
rung

selbstbindend Bindend

kein férmlicher Planungsauftrag,

Anlass, Motivation Freiwilligkeit, Nutzenerwagung, Planungsauftrag, rechtlich begrtindet,

Problemdruck

Problemdruck
Geltungsdauer mittel- bis langfristig mittel- bis langfristig
Raumbezug Kustenregion Flusseinzugsgebiet

. kiistennahe, innere Gewasser; Binnengewasser inklusive Ubergangsgewasser
Geltungsbereich Kustenmeer und die AWZ und Kistengewéasser
Integration durch Koordination
Leitprinzipien Kommunikation und Partizipation
Kooperation
Partizipation wird als Schllsselfaktor gesetzlich geregelte Beteiligung bei Bewirtschaf-
unverbindlich gefordert tungsplanung

Beteiligung
top-down-Vorgaben und

bottom-up-Initiative bottom-up-Vorschlage

keine Vorgabe neuer Instrumente
Instrumente Ausweitung der Raumordnungsplane
auf das Meer

Foérdermitteleinsatz (keine eigenen

MaBnahmenprogramme und
Bewirtschaftungsplane

Steuerungsansatz

Férderung Mittel) Férdergegenstand und Férdervoraussetzung
) —_ planungsorientiert
Prioritat g?ig?i[[%?gﬁ S:?Sel;?setzungsorlentlert handlungs- und umsetzungsorientiert
Prioritaten setzend
Umsetzun Umsetzung ist Teil des freiwilligen Rechtliche Umsetzungsinstrumente als Teil des
9 Managementprozesses verbindlichen Managementprozesses

Tab.10: Gegenuberstellung der Managementansatze IKZM und FGM. Eigene Zusammenstellung; basierend
auf EU 1999a, EU 1999b; EU (2000): RL 2000/60/EG.

AbschlieBend sollen noch einige kurze Anmerkungen zum Verhéltnis von IKZM und FGM gemacht
werden: Wenn ein IKZM aufgrund des integrierenden Charakters den Anspruch hat, samtliche
raumbedeutsamen Belange im Kiistenraum zu steuern, ist die Gewasserbewirtschaftung als Teil
eines IKZM anzusehen (z.B. Atkins 2004). Eine Uberschneidung der beiden gemeinschafts-
rechtlichen Vorgaben ergibt sich demnach zunédchst auf inhaltlicher Ebene, wobei die Ziele der
WRRL konkret sind und die von IKZM derzeit eher einem Leitbild entsprechen. Daneben gibt es
raumliche Uberschneidungen zwischen den Managementansatzen, wenngleich durch den Raum-
bezug die WRRL nur in einem kleinen Teil mit dem eines IKZM deckungsgleich ist (vgl. Abb.15 in
Kap.5). Schwierigkeiten ergeben sich allerdings, wenn man sich den Umsetzungsprozess der
WRRL im zeitlichen Verlauf ansieht. Nachdem bis Ende 2004 die Bestandsaufnahme der Gewas-
ser und bis 2006 das Monitoringprogramm erarbeitet worden sind, wurden bis Ende 2009 die
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MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungspléne zur Verbesserung der Gewésser aufgestellt.
Mit diesen Instrumenten werden folglich rechtlich bindende Angaben getroffen und im Rahmen
eines IKZM wird hinsichtlich des Schutzgutes Wasser kaum noch Handlungsspielraum sein. Dem-
geman wird der Anspruch der Politikkoordination und -integration im Rahmen eines IKZM nur ein-
geschrankt zu erfiillen sein. Folglich ergibt sich zwischen IKZM und der WRRL ein erheblicher
Koordinationsbedarf.

3.3 Governance

In diesem Kapitel wird der Begriff Governance eingefiihrt, der aufgrund seines umfassenden Cha-
rakters in sehr unterschiedlichen Zusammenhédngen und Bedeutungszusammenhdngen verwen-
det wird. In dieser Arbeit wird ein Begriffsverstdndnis gewéhlt, das fiir die Beschreibung und Ana-
lyse rdumlicher Steuerung niitzlich ist. Der Terminus Governance umfasst auf einer héheren Abs-
traktionsebene die Steuerungsmechanismen, innerhalb derer Planungs- und Managemeniprozes-
se erfolgen. ,Governance, therefore, sets the stage within which management occurs” (Olsen
2001: 331). Die Weiterentwicklung der Planung zu managementorientierten Ansétzen zeigte auf,
dass die Prozesse der Informationsverarbeitung und Entscheidung zunehmend als Gestaltungs-
faktoren erkannt werden.

Modebegriff Governance?

Man kdnnte meinen, dass mit dem Begriff Governance wieder einmal ein Anglizismus Einzug er-
hélt, der kaum mehr ist als ein Modeausdruck. Daflir spricht, dass es fiir Governance keine ein-
heitliche Lehrbuchdefinition gibt. Dagegen spricht, dass viele Begriffe, die komplexe Phanomene
erfassen, ,notoriously slippery” sind (Benz 2004a: 12). Grund daflir ist die Vielschichtigkeit der
Phanomene. Gelingen kann eine Beschreibung komplexer Phanomene nur, indem einzelne
Merkmale beschrieben werden. Governance ist ein solcher Oberbegriff, der einzelne Merkmale in
einen Gesamtzusammenhang stellt.

Eine sehr grundlegende Definition stammt von der Commission on Global Governance (1995):
»,aovernance ist die Gesamtheit der zahlreichen Wege, auf denen Individuen sowie 6ffentliche und
private Institutionen ihre gemeinsamen Angelegenheiten regeln. Es handelt sich um einen kontinu-
ierlichen Prozess, durch den kontroverse oder unterschiedliche Interessen ausgeglichen werden
und kooperatives Handeln initiiert werden kann. Der Begriff umfasst sowohl formelle Institutionen
und mit Durchsetzungsmacht versehene Herrschaftssysteme als auch informelle Regelungen, die
von Menschen und Institutionen vereinbart oder als im eigenen Interesse angesehen werden®
(Commission on Global Governance 1995, Kapitel 1).

Arthur Benz lehnt sich an diese Definition an und konkretisiert sie, indem er darauf verweist, dass
mit dem Begriff Formen kollektiver Koordinierung und Steuerung verstanden werden. Nun sind
diese Formen zwar nicht neu, aber die Erkenntnis, dass weder Markt noch Staat immer in der
Lage sind kollektive Probleme zu l6sen, ist vergleichsweise neu (vgl. Benz et al. 2007a). Somit
verweist der Begriff Governance auf die Defizite, die mit diesen Steuerungsformen verbunden
sind. Gleichzeitig verweist Governance darauf, dass in den komplexen Steuerungsformen meis-
tens staatliche und private Akteure zusammenwirken. Blumenthal (2005) stellt fest, dass alle —
zum Teil sehr divergierenden — Definitionen von Governance den Wandel staatlicher Steuerung zu
kooperativen Formen unter Einbeziehung privater Akteure enthalten.

Begriffsverwendungen

Renate Mayntz beschreibt zwei wesentliche Bedeutungsstrange des Begriffes. Demnach weist
Governance erstens als Oberbegriff auf die verschiedenen Handlungskoordinationen** (Hierar-
chie, Markt, Zivilgesellschaft) hin. Diese weite Begriffsdefinition wird um eine engere erganzt, bei

2 Schimank (2007) wahlt fir diese idealtypischen Koordinationsformen den Begriff Governance-Mechanismen. Das spezi-
fische Zusammenspiel von unterschiedlichen Governance-Mechanismen bildet ein bestimmtes Governance-Regime aus
(vgl. Flrst 2006: 45f).
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der Governance eine Form des Regierens mit zivilgesellschaftlicher Beteiligung ist. Dieser Bedeu-
tungsstrang des Begriffes Governance ist fir die vorliegende Arbeit maBgebend. Eine noch enge-
re Begriffsauslegung liegt vor, wenn Governance als Gegenbegriff zu hierarchischer Steuerung
verwendet wird. Auch hier wird die zivilgesellschaftliche Beteiligung an Prozessen politischer Re-
gelung betont, gleichzeitig wird aber das Zusammenwirken der unterschiedlichen Governance-
Mechanismen explizit ausgeklammert (vgl. Mayntz 2004a: 66ff). Gerade aber das Zusammenwir-
ken von hierarchischen und kooperativen Steuerungsformen, von staatlichen und nicht-staatlichen
Akteuren, von formellen und informellen Instrumenten interessiert in dieser Arbeit besonders.
Ubertragen auf rdumliche Steuerungsformen in Kiistenregionen umfasst Governance dann sowohl
das hoheitliche Handeln staatlicher Akteure — beispielsweise in Form der Raum- und Landespla-
nung — als auch Prozesse der zivilgesellschaftlichen Selbststeuerung beispielsweise in Form von
Akteursnetzwerken. Dieses — fiir diese Arbeit maBgebende Begriffsverstandnis — wird als analy-
tisch-deskriptive Dimension von Governance bezeichnet. Davon zu unterscheiden ist die normati-
ve Verwendung des Governance-Begriffs (Benz 2005, Blumenthal 2005, Mayntz 2004a,b): Wah-
rend die analytische Verwendung versucht, die ablaufenden Verdnderungen im Institutionen- und
Akteursgeflige sowie bei den Handlungsebenen wertfrei zu beschreiben, wird der Begriff in der
normativen Sicht haufig mit einer good Governance des Regierens gleichgesetzt (dazu sehr kri-
tisch: Mehde 2006).** Trotz der soeben skizzierten Einteilung in eine analytisch-deskriptive und
eine normative Begriffsverwendung, schwingen im analytisch-deskriptiven Governance-Begriff
auch normative Elemente mit (vgl. Ladwig et al. 2007: 9ff.). Dies wird im folgenden Kapitel gezeigt,
wenn auf die erhofften Leistungsgewinne durch Kommunikation, Partizipation und Kooperation
eingegangen wird, die in den Steuerungsanséatzen von IKZM bzw. der WRRL enthalten sind. Inso-
fern bedient sich dieser Ansatz normativer Annahmen, die aber als ,organising framework” mog-
lichst gering gehalten und kritisch hinterfragt werden. Von der analytischen und normativen Di-
mension ist noch eine dritte Verwendungsweise abzugrenzen: Governance wird auch als prakti-
sches Konzept interpretiert, das Hinweise zu Regierungs- oder Managementtechniken liefert
(Nischwitz et al. 2001: 26).

Eine Mdglichkeit der Differenzierung von Governance-Regimen ist durch einen funktionalen (auf-
gabenbezogen) oder territorialen Ansatz gegeben (Furst 2004a: 46). Territoriale Anséatze sind
dadurch gekennzeichnet, dass sie einen integrierenden Anspruch flr eine zuvor definierte raumili-
che Einheit haben. So wird beispielsweise von ,regional Governance” gesprochen, wenn sich auf
regionaler Ebene Formen der Selbststeuerung herausbilden. In der Realitéat sind jedoch funktiona-
le Governance-Regime, die sich projekt- oder problembezogen formieren, haufiger. Ein Beispiel
fir eine funktionale Governance ist die Umsetzung der WRRL, die auch als ,environmental Go-
vernance* aufgefasst werden kann, da der ékologische Zustand der Gewasser im Vordergrund
steht (Ecologic et al. 2002). Hingegen wird im IKZM-Ansatz das Integrationsprinzip auch raumlich
interpretiert, was dafir spricht, dass es um die Ausbildung einer territorialen Governance geht.

Warum aber ist Governance als Modus der Handlungskoordination wichtig geworden? Hauptgrund
ist wohl die Abkehr von der Vorstellung, der Staat sei ein Ubergeordnetes ,Entscheidungszentrum®
(Heinelt 2006: 238). Schmitter fiihrt aus, dass Governance als Modus der Steuerung nur deswe-
gen auftritt, weil weder die staatliche noch die marktliche Steuerung oder deren Kombination hin-
reichend gute Problemlésungsmechanismen anbieten (Schmitter 2002: 53ff). This is ,the context
in which the notion of governance appeared, i.e. a context of disillusion regarding the state’s ca-
pacity of assuming the role of an efficient centre of political control. In this context governance
appeared as a mode of problem-solving/conflict-resolving [...]” (Grote et al. 2002: 20f). In der fol-
genden Tabelle sind Grinde flr die steigende Attraktivitat von Governance zusammengestellt. Die

* Die Bewertung einer good Governance kann — so die in der vorliegenden Arbeit vertretenen Meinung — kein wissen-
schaftlicher Prozess sein, sondern muss eine gesellschaftliche Auseinandersetzung sein.

* Lemos et al. (2006) reflektieren kritisch die Literatur zu environmental Governance. Sie definieren den Begriff wie folgt:
~environmental governance is synonymous with interventions aiming at changes in environmental-related incentives,
knowledge, institutions, decision-making, and behaviors. [...] It includes the action of the state and, in addition, encom-
passes actors such as communities, business and NGO’s” (Lemos et al. 2006: 298).
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Grinde beziehen sich auf politische Prozesse im Allgemeinen, gelten aber gleichermaBen fir
raumliche Steuerungsprozesse wie IKZM und FGM. Sie kénnen aus den bereits erdrterten Defizi-
ten in der rAumlichen Planung abgeleitet werden (Kap. 3.1.3).

Entstehungsgriinde fiir Governance

Veranderungen von ,Staatlichkeit"

Ausweitung des Akteursspektrums

Umsetzungsdefizite, Legitimationsdefizite und Wissensdefizite der Politik
Verénderte Problemkonstellationen: Komplexitdtszunahme und Interdependenzen
Privatisierung und Informalisierung

Veréanderte Handlungsarenen und -formen

Bedarf an neuen Regelwerken und Steuerungsformen

Tab.11: Entstehungsgriinde fir Governance. Verandert nach Brunnengraber et al. 2004: 8.

Im Mittelpunkt politikwissenschaftlicher Analysen steht die Frage ,wie kollektive Probleme einer
Gesellschaft gelést werden bzw. wie politische Entscheidungen getroffen werden® (Benz 2004:
21). Wenn sich nun aber einerseits die Probleme und andererseits die politische/gesellschaftliche
Reaktion darauf &ndern, so wird ein veranderter Blick auf denselben Untersuchungsgegenstand
notwendig (Blumenthal 2005). Governance ist also — in analytisch-deskriptiver Hinsicht — als Per-
spektivwechsel auf denselben Forschungsgegenstand zu verstehen. In der unten stehenden Ta-
belle (Tab.12) wird die urspringliche Government-Perspektive der neuen Governance-Perspektive
gegenubergestellt.

Wesentlich fiir die Governance-Perspektive ist, dass nicht ein Steuerungsmodus45 im Vordergrund
steht, ,sondern die Entfaltung von Potenzialen durch die Kombination der verschiedenen Modi*
(Jann et al. 2004: 205f).46 Dahinter steht die Beobachtung, dass a) die Akteure, die auf kollektive
Entscheidungen Einfluss ausliben kénnen, aus verschiedenen Steuerungslogiken stammen und b)
Konflikte zwischen diesen Akteuren in Verhandlungen abseits politischer Offentlichkeit stattfinden.
Weiterhin wird davon ausgegangen, dass c) die Interaktionsprozesse selbst auch Gegenstand des
Managements sind (vgl. Benz 2004a: 20ff).

urspriingliche ,Government-
Perspektive

neue ,Governance-Perspektive’

Institutionelle Struktur, die die verschiedenen
Koordinationsformen verbindet

Netzwerke und Kooperationen als wichtige
Institutionen

Fokussierung auf Staat
Institutionen (polity)

Hierarchie als die wichtigste Institution

- Konfliktregelung durch Entscheidung Konflikte und Verhandlungen
Prozesse (politics) zustandiger Organe Anpassung institutioneller Regelsysteme
Prozesse: Verstéandigung, Kompromisse,

Gesetzgebung, Fokussierung auf Pro-

Politikinhalte (policy) gramme, Pléne

Tauschgeschéfte
Netzwerkmanagement

Tab.12: Governance in der politikwissenschaftlichen Perspektive. Verandert nach Benz 2004: 21.

Merkmale und Aspekte von Governance

Um Governance im Kistenraum zu untersuchen, gilt es von den theoretischen Begriindungen zu
empirisch beschreibbaren Elementen zu gelangen. Die Bezugselemente von Governance sind
folgende:

= Akteure und Akteurskonstellationen
" Prozesse der Interaktion zwischen den Akteuren sowie
* das Regelungssystem, dass die Zusammenarbeit der Akteure regelt.

“5 Der Begriff Steuerungsmodus wird von Jann (2004) im Sinne der oben definierten Governance-Mechanismen verwendet.
*® Ubertragen auf raumliche Steuerung bedeutet dies, dass nicht nur formelle Institutionen und Verfahren zu analysieren
sind, sondern auch informelle Institutionen und Verfahren sowie deren Zusammenwirken.
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Akteure

Prozesse

Regelungssystem einer
Koordinationssphére

Politik &
Verwaltung

-——— Governance-Regime
Wirtschaft

Abb.10: Bezugsrahmen von Governance. Veréndert nach Scherer (2005: 0.S.).

In der Abbildung (Abb.10) sind diese Bezugselemente von Governance enthalten. Dort sind als
drei Netzwerke die verschiedenen Steuerungslogiken Staat, Markt und Zivilgesellschaft dar-
gestellt. Sie bestehen jeweils aus Akteuren, die durch Beziehungen miteinander verbunden sind.
Die Akteure handeln innerhalb ihres Systems nach ihren eigenen Regeln und Mechanismen.
Gleichzeitig bestehen Austausch- und Verhandlungsbeziehungen zwischen diesen drei Sphéaren.
Das Governance-Regime beschreibt wie die verschiedenen Steuerungslogiken integriert werden.
Damit ist Governance also die Prozesssteuerung kollektiven Handelns (vgl. Fiirst 2001a), das
innerhalb eines vorgegebenen rechtlichen Rahmens ablauft.

Derzeit herrschen in Deutschland drei verschiedene Lésungswege vor, wie mit Hilfe von Gover-
nance-Prozessen die Steuerungslogiken®’ integriert werden konnen (vgl. First 2001a: 14): a) tiber
regulative Ansatze (vorrangig raumliche Planung), b) Gber Management (z.B. Regionalmanage-
ment, Integriertes Kistenzonenmanagement) und c) Uber Zielvereinbarungen (Festlegen von
Umweltqualitatszielen, z.B. Wasserrahmenrichtlinie).

34 Zwischenfazit zur Analyse von Governance im Kilistenraum

In diesem Kapitel wurde dargestellt, dass rdumliche Steuerung in Deutschland vorrangig Uber
Raum- und Fachplanung erfolgt. Wahrend die Raumplanung insbesondere fiir den Querschnitts-
ansatz von IKZM von Bedeutung ist, findet die Umsetzung der WRRL innerhalb der wasserwirt-
schaftlichen Fachplanung statt. Es wurde aber nicht nur das aktuelle Planungssystem, sondern
auch die Entwicklung grundlegender Planungskulturen und -paradigmen aufgearbeitet. In derzeiti-
gen Steuerungsanséatzen spielen Managementprinzipien eine wichtige Rolle, mit denen das rdum-
liche Planungssystem erganzt werden soll. Deren zunehmende Beliebtheit deutet auf eine Weiter-
entwicklung der raumbedeutsamen Planung hin, in der staatlich-administrative Akteure nicht mehr
die unangefochtene Hauptrolle spielen (vgl. Miller et al. 2004: 7). Diese Entwicklungstendenz ist
seit Mitte der 1990er Jahre festzustellen. Wesentliche Impulse gingen vom europaischen Gemein-
schaftsrecht aus, wozu beispielsweise auch IKZM und die WRRL zahlen. Der Managementgedan-
ke, der in den Ansatzen deutlich erkennbar ist, setzt neue MaBstabe fir rAumliche Steuerung in
Kistenregionen und Flussgebieten. Die dadurch erzeugten Verdnderungen kénnen dabei auf drei

" Es geht um die Integration folgender Steuerungslogiken (Politik und Verwaltung sind getrennt dargestellt): hierarchische
Steuerung Uber politische Macht, regulative Steuerung lber Gesetze und planerische / fachplanerische Vorgaben, wirt-
schaftliche Steuerung Uber Markte und Selbststeuerung Uber Netzwerke und/oder NGO'’s.
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verschiedene Elemente bezogen werden: Regelungssystem, Akteure und Akteurskonstellationen
sowie Entscheidungsprozesse:

Das Regelungssystem: Es kann immer weniger davon gesprochen werden, dass der Staat die
zentrale Lenkungsinstanz der (rdumlichen) Entwicklungen ist (vgl. First 2001a). Die friihere
Trennung in Steuerungssubjekt und Steuerungsobjekt wird aufgehoben, was unmittelbare
Auswirkungen auf das Planungsverstandnis hat. Dieses entwickelt sich vom reinen Anfertigen
von Planen und Programmen zu einer umfassenden Steuerung und Lenkung von Organisati-
onen und Akteuren. Dies beruht unter anderem auf Analysen zu Steuerungsdefiziten und Voll-
zugsproblemen (vgl. Mayntz 1978, 2004 a und b, Kern et al. 1994, First et al. 2003), die ver-
deutlichen, dass die Probleme raumlicher Steuerung im fehlenden oder im Ergebnis mangel-
haften Zusammenwirken von Organisationen oder Akteuren liegen. Mit der Abkehr vom hie-
rarchischen Staatsverstandnis wird zunehmend auf kooperative Handlungsformen gesetzt,
was wiederum die Akteurskonstellationen und deren Interaktionsprozesse veréandert (Schmit-
ter 1997).

Weil private und éffentliche Akteure vermehrt in politische Entscheidungsprozesse einbezogen
werden, andert sich ihre Rolle in den neuen Formen der Governance. Private und 6ffentliche
Akteure werden zu Mitgestaltern und Koproduzenten von Politik (Sinnig 2006: 87ff). Die Rege-
lungsadressaten haben nun selbst die Aufgabe, sich lber gemeinsame Problemdefinitionen
und Handlungsziele zu versténdigen und wirken in zunehmendem MaBe am Entwerfen der
Regeln und ihrer Durchsetzung mit. Steuerung umfasst nunmehr staatliches Handeln und die
Mitwirkung zivilgesellschaftlicher Akteure. Damit wird ,die Sphare des Politischen in die Ge-
sellschaft hinein ausgedehnt [...]* (Heinelt 2004: 30). Dies wiederum fiihrt zu einer Verande-
rung der eingesetzten Verfahren und Instrumente, mit denen Entscheidungen herbeigefihrt
werden.

Informelle Instrumente, die die Interaktion zwischen Akteuren betonen und auf Dialog und
Diskurs setzen, sind zunehmend von Bedeutung in der Planungsdiskussion, weil dadurch kol-
lektives Handeln (Kooperation) und kollektive Lernprozesse angestoBen werden sollen. Nun
ist aber die Rolle, die Kommunikation, Partizipation, Kooperation und kollektives Lernen dabei
spielen, nicht in jeder Hinsicht neu, sondern vor allem als ,graduelle Erweiterung oder Ver-
schiebung von Verfahren und Strategien, die seit langem im Entscheidungssystem etabliert
sind“ zu verstehen (vgl. van den Daele et al. 1996: 15). Die Prozess-Perspektive, die dadurch
eingenommen wird, betont, dass die kommunikative Interaktion zwischen Akteuren ein wichti-
ger Gegenstand von Management ist. Mit anderen Worten: Die oftmals schwach institutionali-
sierten Koordinationsmechanismen (Netzwerke, Runde Tische, Regionalkonferenzen) sind
neben den formalisierten Verfahren (der Raum- und Umweltplanung) von hoher Bedeutung fir
die politische Entscheidungsfindung.

Auf diese drei Elemente wird die Analyse von Governance im Kistenraum in dieser Arbeit fokus-
sieren. Dies hat den Vorteil, dass eher weiche, prozesshafte Formen der Steuerung nicht syste-
matisch ausgeblendet, sondern gezielt untersucht werden kénnen.




GOVERNANCE IM KUSTENRAUM

4 Aktuelle Leitprinzipien der raumbedeutsamen Steuerung

Im vorigen Kapitel wurde die Raum- und Umweltplanung unter besonderer Beriicksichtigung neue-
rer gemeinschaftsrechtlicher Ansédtze beleuchtet. Herausgestellt wurde, dass sich rdumliche Steu-
erung zunehmend an Managementprinzipien orientiert. Kommunikation, Partizipation, Kooperation
und Lernen kénnen als aktuelle Leitbegriffe bezeichnet werden, die diesen Wandel markieren. In
diesem Kapitel werden diese Leitbegriffe eingehend diskutiert, um aufzuzeigen, welche Erwartun-
gen an sie geknlipft werden und wo ihre Grenzen liegen.

4.1 Kommunikation, Partizipation, Kooperation und kollektives Lernen

In der raumbedeutsamen Planung ist die Hinwendung zur prozeduralen Steuerung ein beobacht-
bares Phdnomen (vgl. Kap. 3). In der vorliegenden Arbeit wird dieses anhand der Managementan-
sdtze von IKZM und FGM diskutiert und analysiert. Im Fokus der Analyse stehen dabei die Akteu-
re, die an Entscheidungsprozessen beteiligt werden und deren kommunikative Austauschbezie-
hungen. Partizipation und Kommunikation sind jedoch kein Selbstzweck, sondern sind mit Erwar-
tungen verbunden: Unterschiedliche Interessen sollen eingebunden, ein Konsens gefunden, Kon-
flikte geregelt, die Akzeptanz von Politik erhéht und bessere politische Lésungen erreicht werden.
Dies soll Uber die Herausbildung neuer Allianzen zwischen Akteuren erfolgen (Kooperation), woftr
auch Lernprozesse eine wichtige Rolle spielen.

Kommunikation, Partizipation, Kooperation und Lernprozesse werden daher als zentrale Stell-
schrauben fir Qualitéts-, Rationalitats- und Legitimationsgewinne von Politik angesehen (Koschitz
et al. 1990, Fietkau 1996, Forester 1999, Lindloff 2003, Innes 2004 und 2005, Weidner 2004, Mi-
chelsen 2005, Heinrichs 2005a und 2005b). Fiir den Eingang der vier Leitprinzipien in die Steue-
rungsanséatze der EU-Umweltpolitik sind die Entwicklungen auf internationaler Ebene bedeutend,
die mit dem Einsatz der Kommission fir Umwelt und Entwicklung im Jahr 1983 begannen und den
wegweisenden Brundtland-Bericht hervorbrachten. Es folgte die UNCED-Konferenz in Rio de Ja-
neiro mit dem zentralen Abschlussdokument Agenda 21 (UNCED 1992, Kap. 27, 34, 35). Beein-
flusst von diesen internationalen Entwicklungen entwirft die EU derzeit eine Umweltpolitik, die
diese Leitbegriffe aufgreift.

411 Kommunikation

»-Kommunikation ist nicht alles, aber Planung ohne Kommunikation ist nichts“ — so formuliert Selle
(1997) den Zusammenhang zwischen Planung und Kommunikation (so auch Innes 1995: 53).
Weiterhin bezeichnet er den ,gesamten Planungsprozess — von der Definition des Problems bis
zur Umsetzung der gefundenen Lésungen® als Kommunikationsaufgabe. Diese Einsicht ist ,stein-
alt* und doch gibt es ,bei diesem Thema die gréBten Defizite* (Selle 1997: 40). Patsy Healey hat
die Hinwendung der Raumwissenschaft und -praxis zum Themenfeld Kommunikation als ,com-
municative turn® beschrieben (Healey 2005) und mit ihrer anerkannten Arbeit dem Thema zu mehr
Aufmerksamkeit in Forschung und Praxis verholfen. Im Folgenden wird zu klaren sein, was unter
Kommunikation zu verstehen ist und welche Bedeutung dem Leitprinzip Kommunikation in den
Politikfeldern IKZM und FGM zukommt:

Kommunikation wird als ein sozialer Prozess verstanden, an dem mindestens zwei Personen be-
teiligt sind. Dies umfasst die Vermittlung und/oder den Austausch von Informationen sowie den
Prozess des Verstehens, der Verstandigung bis hin zu Handlungskoordinierung (vgl. Ziemann
2005; Sinning 2005). Dieser Kommunikationsbegriff enthalt die face-to-face-Kommunikation eben-
so wie einen einseitigen Informationsfluss.*® Zwei Zitate, die aus grundlegenden Dokumenten zu

“8 Obwohl die Begriffe Kommunikation und Interaktion oftmals synonym verwendet werden, gibt es doch einen Unterschied:
Interaktion ist eine Sonderform der Kommunikation, die Uber einen einseitigen Informationsaustausch hinausgeht. Interak-
tionen sind somit Austauschprozesse zwischen Personen, wobei sich die Interaktionspartner wechselseitig aufeinander
beziehen (vgl. Scharpf 2000).
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IKZM bzw. FGM stammen, vermitteln einen ersten Eindruck Uber die Kommunikationsfunktionen
innerhalb der Steuerungsanséatze:

IKZM: ,Eine gute Kommunikation halt die Menschen auf dem Laufenden, bietet die M&g-
lichkeit fir Dialog, Diskussion und die Lésung von Problemen und tragt dazu bei, Interesse
zu wecken und wach zu halten, um etwas zuwege zu bringen® (Europdische Kommission
1999a: 27).

FGM: ,Zentral fir die [...] Einzugsgebietsbewirtschaftung ist die Kommunikation und Ko-
ordination Uber die Ebenen hinweg sowie zwischen Einheiten auf derselben Ebene [...].
Dies wird durch den Aufbau formeller und insbesondere informeller Netzwerke Uber die
Ebenen hinweg und zwischen Einheiten derselben Ebene sehr erleichtert* (EU WFD CIS
Working Group 2002a: 38).

In beiden Managementanséatzen spielt Kommunikation zwischen Akteuren verschiedener Koordi-
nationsspharen und rdumlicher Handlungsebenen eine zentrale Rolle. Des Weiteren sind spezifi-
sche Kommunikationsformen, Ziele und Instrumente angesprochen. Auf diese Zusammenhange,
vor allem aber auf die generelle Leistungsféhigkeit kommunikativer Verfahren, wird im Folgenden
eingegangen.

Kommunikative Austauschprozesse kénnen in zwei Idealtypen untergliedert werden: Argumentie-
ren und Verhandeln. Beim reinen Argumentieren (Arguing) haben die Beteiligten das Ziel, ihre
Interessen oder Meinungen darzulegen und mdglichst gegen andere Argumente durchzusetzen.
Es findet also ein Wettbewerb unterschiedlicher Sichtweisen statt. Dagegen wird beim Verhandeln
(Bargaining) auf eine Einigung hingearbeitet (Elster 1991). Die Kommunikationsformen unter-
scheiden sich hinsichtlich ihrer Ziele, Grundannahmen und Prozessverlaufe, die in Tab.13 darge-
stellt werden.

Argumentation (arguing) Verhandlung (bargaining)

Anspruch Gltigkeit Glaubwirdigkeit

beruht auf Drohungen, Versprechen oder der

Steuerungsmedium  Das bessere Argument z&hlt Exit-Option

Veranderung empirischer oder

Zweck normativer Auffassungen Akzeptanz von Forderungen
Grundposition der . . _

Teilnehmer zur Disposition grundsétzliche Akzeptanz
Orientierung Gemeinwohlorientiert Individualistisch, pluralistisch

kognitive und distributive Problemstel-

Funktionaler Bezug lungen

rein distributive Problemstellungen

Tab.13: Idealformen der Kommunikation: Arguing und Bargaining. Verdndert nach Leggewie (2006) und
Elster (1991).

Beide Kommunikationsformen sind fir rdumliche Steuerungsprozesse relevant, da es sowohl um
einen Ausgleich der verschiedenen Interessen im Hinblick auf das Gemeinwohl als auch um die
Durchsetzung von (Einzel-) Interessen geht. Aus der Gemeinwohlorientierung erwéchst die Anfor-
derung, dass Interessen, Meinungen und Einstellungen nicht nur offen gelegt, sondern innerhalb
der kommunikativen Auseinandersetzung auch verandert werden kénnen (von Prittwitz 1996: 46).
Diese Sichtweise teilt van den Daele, der einen sachlichen und einen sozialen Aspekt kommunika-
tiver Verfahren unterscheidet. Zu den sachlichen Gewinnen z&hlen Rationalitats- und Legitimati-
onsgewinne (van den Daele et al. 1996). Kommunikative Verfahren haben dann die Aufgabe, die
Problemwahrnehmung zu hinterfragen, Konfliktsituationen in ihre Sachargumente zu zerlegen und
Lésungspréaferenzen sowie Regelungsanspriiche zu diskutieren. Als soziale Ziele gelten die Ein-
beziehung von Betroffenen sowie das Erreichen eines Konsenses zum Zweck der Handlungsko-
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ordination. Beide Ziele haben den Ubergeordneten Anspruch, eine Verstandigung verschiedener
Akteure Uber raumrelevante Themen herbeizufihren. Es kann dabei um einen Informationsaus-
tausch, das Offenlegen von Interessen, Einstellungen und Problemwahrnehmungen, bis hin zur
Initiierung gemeinschaftlicher Projekte gehen.

Kommunikationsebenen

Mit den zwei genannten Zieldimensionen kommunikativer Verfahren werden unterschiedliche
Kommunikationsebenen angesprochen: Zum einen kommunizieren Individuen auf einer inhaltli-
chen Ebene, zum anderen treffen sie damit aber auch eine Aussage Uber die Beziehung der
Kommunzierenden. Grundséatzlich kénnen diese zwei Formen (Inhalts-/Sachebene und Bezie-
hungsebene) unterschieden werden (vgl. von Prittwitz 1996). Auf der Inhaltsebene stehen vor
allem die Daten, Fakten und Informationen im Vordergrund. Bewertungskriterien dafir sind deren
Wahrheitsgehalt, die Relevanz und deren Hinlanglichkeit. Die Beziehungsebene der Kommunika-
tion gibt darliber Auskunft darliber, wie der Sender einer Botschaft diese verstanden haben méch-
te. Ebenfalls enthalten sind Mitteilungen, wie er seine Beziehung zum Empfanger sieht. Daher
kommt Watzlawick, der dieses Kommunikationsmodell entwickelt hat, zu dem Schluss, dass der
Beziehungsaspekt den Inhalt bestimmt (Watzlawick et al. 2007). Von Prittwitz ergénzt das Modell
durch das Element Reflexion: Reflexion bedeutet, dass die Kommunzierenden ihre Kommunikati-
on auf einer Metaebene Uberprifen. Er entwickelt damit ein Ebenenmodell sozialer Kom-
munikation, das die drei Elemente Beziehungskommunikation, inhaltliche Kommunikation und
Reflexion enthalt (vgl. von Prittwitz 1996: 43). |hm zufolge ist die Beziehungskommunikation
grundlegend flr jegliche soziale Kommunikation.

Diese Uberlegungen werden in der (Raum-)Planungstheorie aufgegriffen (z.B. Selle 1997, Sinnig
2002) mit der Schlussfolgerung die Inhaltsebene in Planungsverfahren nicht mehr prioritér zu be-
handeln, sondern Sach- und Beziehungsebene als zwei Seiten derselben Medaille anzuerkennen:
,Das Ermitteln sachlich sinnvoller und mdéglicher Problemlésungen entsteht im Prozess des Ver-
mittelns zwischen den Beteiligten und deren unterschiedlicher Sichtweise auf Probleme und L&-
sungen. Das eine ist ohne das andere bedeutungs- und wirkungslos” (vgl. Selle 1997: 42). Bisher
erkannten rdumliche Planungsprozesse diese weitere Ebene von Kommunikation allerdings kaum
an (vgl. Innes 1995), was ein wichtiger Grund fir das Aufkommen managementorientierter Ansat-
ze (wie z.B. IKZM und FGM) ist.

4.1.2 Partizipation: Einbeziehung der Offentlichkeit

Kommunikation findet zwischen Personen oder Gruppen (im Planungskontext als individuelle bzw.
kollektive Akteure bezeichnet) statt. Daher ist fir den Prozessverlauf entscheidend, wem die Még-
lichkeit gegeben wird, an Planungsprozessen teilzuhaben. Eine Kernfrage der Partizipations-
forschung ist folglich, Wer beteiligt wird, hingegen steht beim Aspekt Kommunikation die Frage
nach dem Wie im Vordergrund. Hinter dem Begriff Partizipation verbergen sich vielfaltige Auffas-
sungen Uber die Beteiligung und Mitwirkung von Einzelpersonen oder Gruppen an politischen
Entscheidungen. Folgende Definition ist fir die Verwendung des Begriffs in dieser Arbeit maBgeb-
lich: ,Partizipation umfasst alle Formen der Einflussnahme auf die Ausgestaltung kollektiv verbind-
licher Vereinbarungen durch Personen und Organisationen, die nicht routinemaBig mit diesen
Aufgaben betraut sind“ (Renn 2005b: 227). Ublich ist weiterhin die Unterscheidung in Biirgerbetei-
ligung und Beteiligung der organisierten Offentlichkeit (Verbénde, Vereine, NGO’s). In den Analy-
sen der Fallstudien steht die Beteiligung der organisierten Offentlichkeit im Mittelpunk.

Im juristischen Kontext wird zwischen fakultativen und obligatorischen Beteiligungsverfahren un-
terschieden. Letztere sind dadurch gekennzeichnet, dass ihnen eine Vorschrift zugrunde liegt,
nach der die Beteiligung zu erfolgen hat (vgl. Grotefels et al. 2005). Dazu gehéren z.B. die Beteili-
gungsrechte, die Blrgern aufgrund der Grundrechte zugestanden werden. Ziel obligatorischer
Beteiligungsverfahren ist in der Regel die Zusammenstellung des Abwagungsmaterials, das in
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Form von Stellungnahmen von Behérden und der Offentlichkeit eingeht. Fakultative Beteiligungs-
verfahren umfassen alle nicht rechtlich vorgeschriebenen Beteiligungsverfahren; in diesem Fall
kann also der Entscheidungstrager festlegen, ob eine Einbindung Dritter erfolgen soll. In Zusam-
menhang mit Governance sind sowohl fakultative als auch obligatorische Beteiligungsverfahren
von Relevanz, denn Governance umfasst alle Formen der kollektiven Steuerung (z.B. Benz et al.
2007).

Seit Jahrzehnten wird in Deutschlands gesellschaftspolitischen Auseinandersetzungen mehr Par-
tizipation verlangt. Willy Brandt forderte bereits vor 40 Jahren einer Regierungserklarung: ,Mehr
Demokratie wagen®. Das Verlangen nach Partizipation war zu jener Zeit eindeutig normativ ge-
pragt: Entscheidungsprozesse sollten fiir Birger gedffnet werden (Selle 2007b: 1). Die heutige
Debatte Uber die Ausweitung partizipativer Verfahren ist hingegen vielfaltiger. Nun werden partizi-
pative Verfahren als Erfolgsfaktor oder Instrument zur Umsetzung von Nachhaltigkeits- und Um-

weltzielen angesehen (Selle 2000a, vgl. auch Daschkeit 2001).

Eine primare Funktion von Partizipation ent-

. . . . Planung
stammt einer staatszentrierten Perspektive, in Instrumant
der Partizipation die zusténdigen Beh6rden et
. . . . . orfliktvermeidung
Linformieren und so ihre Entscheidungsfindung Identifikation
unterstiitzen® soll (Fisahn 2004b: 2). Die Be- Bejﬁm‘g‘;ﬂﬁg"g
hérde wird Uber Abwagungsgrinde informiert Synergie
und Wissen wird an die Behérde weitergege- Recht 5 P:mgk
ben, wobei in diesem Fall keine Diskussion mit | Verfahrensrechisschuiz Frltink:
- N ) ) Kompensation von egiimaton
der Behoérde Uber das Allgemeinwohl stattfin- Kentroll- und N:‘zemanz
. . . . itimationsdefizit ikl
det. Zwei weitere Funktionen sind ebenfalls rrivi il Entlastung
staatzentriert: Kontrolle und Akzeptanz. Fir

beide Funktionen ist die transparente Politik-
gestaltung Voraussetzung, was wiederum
durch die kommunikative Grundsituation er-
reicht wird. Durch transparente Prozesse sol-
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len behérdliche Entscheidungen nachvollzieh-
bar und kontrollierbar werden (Bischoff et al.

1995). Abb.11: Funktionen der Partizipation. Veradndert und
Ein weiteres Ziel der Partizipation besteht ©€rgénztnach Selle 2000a: 169.

darin, Informationen Uber die &ffentliche

Meinung und die vorherrschenden gesellschaftlichen Werte abzufragen, um sie fir den Ent-
scheidungsprozess bereit zu stellen (Selle 2000a, Fisahn 2004b). Damit geht die Annahme einher,
dass Leistungsfahigkeit und Lebensféhigkeit einer Demokratie durch die Qualitat der Partizipation,
die Erméglichung von Konsultationen und die Fahigkeit zu diskursiver Konfliktiésung bestimmt
werden. Mayntz (2004b) stellt heraus, dass die Hinwendung zu den Akteuren — die von ihr als
Steuerungsadressaten bezeichnet werden — eine wichtige Erkenntnis markiert. Gerade die Imple-
mentationsdefizite verweisen darauf, dass politische Steuerung nicht abgekoppelt vom Adressa-
tenverhalten erfolgen kann (Benz 2001, 2004a). So wird aus Sicht der Planung und Verwaltung
Partizipation als Mittel gesehen, um Ziele zu erreichen, die daher schon in der Phase der Politik-
formulierung ansetzen muss: ,The purpose of participation has shifted from merely providing ac-
countability to developing the substance of policy” (Beierle et al. 2002: 5). In den Diskussionen zu
IKZM und FGM wird immer wieder betont, dass die Komplexitédt der Wirkungszusammenhénge in
Kisten- bzw. Flusssystemen es notwendig machen, dass mdglichst viele Akteure — mitsamt ihrem
Wissen — in Entscheidungsprozesse einbezogen werden. Das MLUR in Schleswig-Holstein auBert
sich auf seiner Internetprédsenz folgendermaBen Uber den partizipativen Verfahrensansatz der
WRRL:
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~aewdsserschutz wird darum in Schleswig-Holstein nicht als Verwaltungsakt hinter ver-
schlossenen Tiren vollzogen, sondern ist zur gesamtgesellschaftlichen Aufgabe avan-
ciert* (MLUR 2007b: 0.S.).

Diese Auffassung stellt durchaus etwas Neues dar und kann als Indiz fir veranderte Wege der
Entscheidungsfindung gelten: Im folgenden Abschnitt wird dargelegt, dass diese Entwicklung stark
von europdischer Ebene beeinflusst wird und dem Partizipationsverstandnis in Deutschland (teil-
weise) entgegensteht.

Partizipation in Deutschland

Mit der Aarhus-Konvention haben partizipative Elemente in Planungsprozessen eine wichtige
Starkung erfahren (vgl. Arbter et al. 2005, BMU 2004a). Das ,Ubereinkommen (iber den Zugang
zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu
Gerichten in Umweltangelegenheiten" wurde am 25. Juni 1998 im danischen Aarhus anlasslich
der vierten Paneuropédischen Umweltministerkonferenz von 35 Staaten und der Europaischen
Union unterzeichnet. Die Konvention sieht vor, dass jede Person das Recht auf Information, Betei-
ligung und Klagemadglichkeiten im Umweltbereich bekommt. Im Zuge dessen werden internationa-
le Mindeststandards fiir den Zugang zu Umweltinformationen, fiir Offentlichkeitsbeteiligung und fir
den Zugang zu Gerichtsverfahren etabliert (vgl. Arbter et al. 2005). Die Bundesrepublik Deutsch-
land nahm am 1.12.1998 die Konvention an, obwohl sie sich zun&chst weigerte. Insgesamt wurde
Deutschland fiir seine konservative Haltung zur Stérkung von Beteiligungsrechten kritisiert (dazu
auch SRU 2004: Tz 197). Das politisch-administrative System steht einer Ausweitung partizipati-
ver Elemente generell kritisch gegeniiber. Insbesondere aber die Frage, inwiefern das traditionelle
subjektiv-6ffentliche Recht eine Erweiterung hin zum umweltbezogenen Klagerecht erfahrt, wurde
kontrovers diskutiert (Fisahn 2004a, Fisahn 2004b). Dies legt die génzlich andere Sichtweise des
bundesdeutschen Rechts auf Klageméglichkeiten fur 6ffentliche Giter offen. So erlaubt das deut-
sche Recht nur Klagen, wenn die Rechte Privater betroffen sind — die Aarhus-Konvention geht
aber vom Gegenteil aus. Hier sollen insbesondere auch dann Klageméglichkeiten gegeben sein,
wenn die Rechte Dritter (bspw. NGOs) bzw. Allgemeininteressen betroffen sind. Mit der Einfih-
rung des Verbandsklagerechts durch das Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) besteht die Kla-
gebefugnis von Umweltverbanden bereits teilweise — auch wenn die Einfiihrung fast 30 Jahre
gedauert hat (vgl. SRU 2005). Der Rat von Sachverstandigen fir Umweltfragen (SRU) stellt folge-
richtig fest: ,Gleichwohl gehért Deutschland, was die Einklagbarkeit von Allgemeininteressen im
Umwelt- und Naturschutzbereich anbelangt, zu den Nachzlglern nicht nur im Kreis der bisherigen
EU-15, sondern auch der erweiterten EU-25 sowie im Vergleich zu den USA" (SRU 2005: Tz 4).

Deutschland kann folglich zu Recht als konservativ hinsichtlich partizipativer Verfahrensgestaltung
gelten, denn trotz erweiterten Klagerechts infolge der Aarhus-Konvention wird keine generelle
Abkehr vom sogenannten Einwendungsmodell angestrebt*, obwohl die Einbeziehung Interessier-
ter und Betroffener schon wahrend der Planungsphase von europdischer Ebene gefordert wird:
Ein Leitdokument ist das WeiBbuch der Européischen Kommission Uber ,European Governance*
(Europaische Kommission 2001). Mit der SUP-Richtlinie greift das Europarecht sogar verbindlich
auf Beteiligungserfordernisse in der Raumordnung und Fachplanung durch und auch die WRRL
verfolgt einen ahnlichen Ansatz hinsichtlich der Offentlichkeitsbeteiligung (vgl. Kap.3.2.2).50 Auch
mit dem IKZM-Ansatz wird eine ausgeweitete Offentlichkeitsbeteiligung gefordert (vgl. King 1999),
allerdings ohne eine unmittelbare Gesetzeskraft.

Aufgrund dieser kurz skizzierten Entwicklung auf europédischer Ebene sprechen manche Autoren
gar von einem ,europarechtlich induzierten Paradigmenwechsel staatlichen Verwaltungshandelns®

* Das Einwendungsmodell besagt, dass gegen bestimmte Vorhaben Bedenken vorgetragen werden kénnen; eine Beteili-
gung an der eigentlichen Vorhabenplanung besteht hingegen nicht (Fisahn 2004a und 2004b).

® Zum genauen Verhéltnis der SUP zur WRRL — die sich inhaltlich und verfahrenstechnisch Gberschneiden — wurde im
Gesetzestext allerdings keine Aussage getroffen. Fest steht aber, dass die Aufstellung von MaBnahmenprogrammen unter
die SUP-Richtlinie fallt (vgl. Jekel 2002).
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(Feindt et al. 2005: 10). Im Fokus steht dabei insbesondere die Wasserrahmenrichtlinie, da sie
explizit eine ,aktive Beteiligung aller interessierten Stellen” fordert (WRRL Art. 14). Diese Text-
passage driickt aus, dass der Offentlichkeit nicht eine bloBe Méglichkeit zur Stellungnahme einge-
raumt werden soll, sondern dass sie in einen gemeinsamen Arbeitsprozess einzubinden ist. Be-
troffene und Interessierte sollen die Mdglichkeit haben, sich an der Erarbeitung der MaBnahmen-
programme und Bewirtschaftungsplane zu beteiligen. So kommt Fisahn zu folgendem Schluss:
,Mit der ,aktiven Beteiligung’ im Wasserrecht kdnnte sich eine neue Form der Beteiligung entwi-
ckeln und die Offenheit der europarechtlichen Regelung wie auch die Offenheit der rechtlichen
Umsetzung durch die Landergesetze in Deutschland lasst eine neue Qualitat zivilgesellschaftlicher
Form prinzipiell zu“ (Fisahn 2004a: 8). Dagegen spricht, dass es gerade bei der Umsetzung der
WRRL in Deutschland zu ,,Kungelgremien’ zwischen Verwaltung und Wirtschaft [kommt], an de-
nen sich als Alibi ein oder zwei Vertreter der Umweltverbdnde beteiligen kdnnen. So wird ein
Gremium installiert, das aus den sowieso Einflussreichen oder Machtigen besteht und diesen eine
neue Plattform schafft, ihre Interessen [...] abzustimmen und dann als Planung im &ffentlichen
Interesse zu deklarieren® (Fisahn 2004a: 8f). Folgt man dieser Argumentationslogik, so misste
Feindt et al. (2005) widersprochen werden: Die Europaische Union wirde in diesem Fall dazu
beitragen, dass die zivilgesellschaftliche Partizipation und ebenso der Nationalstaat, der das All-
gemeinwohl verkdrpert, geschwécht werden. Somit wiirden grundlegende demokratische Prinzi-
pien unterminiert, nicht aber — wie urspriinglich beabsichtigt — gestarkt.

Zentral fur Gestaltung von Beteiligungsprozessen ist also die Entscheidung dariiber, wer mitent-
scheiden darf. Wenngleich eine solche Einsicht fast schon trivial anmutet, zeigt die Wirklichkeit,
dass hier ein Kernproblem vieler Planungsprozesse liegt. Einerseits liegt es wohl an zu knappen
Ressourcen (Fahigkeiten, Geld, Zeit), wenn Beteiligungsverfahren mangelhaft geplant werden,
zum anderen wird durch eine bestimmte Akteurszusammensetzung die Moglichkeit erdffnet — ei-
gentlich nicht erwlinschte — Beteiligungsprozesse in bestimmte Richtungen zu lenken. Partizipati-
on bleibt hier bloBe Pflichtibung oder dient gar dem eigenen Machterhalt.

Beteiligungsprozesse und deren Ergebnisse werden aber auch durch den Zeitpunkt der Beteili-
gung beeinflusst: In deutschen Beteiligungsverfahren werden Vorhaben dann oéffentlich bekannt
gegeben, wenn alle Antragsunterlagen vollstédndig sind. Dies wiederum beinhaltet, dass zwischen
Antragssteller und der zustandigen Genehmigungsbehdrde bereits intensiv Uber die erforderlichen
Unterlagen und Voraussetzungen fiir eine Genehmigung verhandelt wurde. Somit hat die eigentli-
che Verhandlung und damit der — im weiteren Sinne — Planungsprozess bereits begonnen.’’ Das
grundsatzliche Defizit der bestehenden formalen Planung hinsichtlich des Zeitpunktes einer Betei-
ligung wird im Demonstrationsvorhaben fiir IKZM folgendermafBen benannt:

,Die Beteiligung der Offentlichkeit ist auf die Konsultation am Ende des Politikentwick-
lungsprozesses beschrankt, ohne eine Anforderung in Bezug auf eine Beteiligung der Be-
troffenen in einem friiheren Stadium, in dem Anderungen akzeptabler sind“ (Europaische
Kommission 1999a: 46).

Eine empirische Analyse von mehreren Planfeststellungsverfahren im deutschen Kistenraum
bestétigt die Feststellung der EU, dass meistens nicht von ergebnisoffenen Planfest-
stellungsverfahren gesprochen werden kann (dazu Schuchardt et al. 2004a: 92) — mit der Konse-
quenz, dass das, was als Beteiligungsverfahren bezeichnet wird, eigentlich eher ein Informations-
verfahren ist. Im Text der WRRL wird zu dem Aspekt Ergebnisoffenheit gesagt:

Es ist ,nétig, Uber geplante MaBnahmen in geeigneter Weise zu informieren und Uber de-
ren Fortschreiten zu berichten, damit die Offentlichkeit einbezogen werden kann, ehe

® Eine Analyse des Genehmigungsverfahrens zum Offshore-Windpark Kriegers Flak kam beispielsweise zu folgendem
Ergebnis: ,Auch die bereits vorab eingereichten Stellungnahmen (Anm. Bruns: der Gemeinden) wurden in den Verhand-
lungen kaum thematisiert. Es liegt meines Wissens kein Schreiben vor, in dem bereits im Vorfeld der eigentlichen Verhand-
lung auf die Stellungnahmen der einzelnen Gemeinden reagiert wurde. Auch wenn die Gemeindevertreter [...] eher zu-
riickhaltend waren, so zeigen die [...] Stellungnahmen doch eine geschlossene Haltung gegen den Offshore-Windpark
Kriegers Flak" (Schultz 2006: 76).
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endgiltige Entscheidungen Uber die nétigen MaBnahmen getroffen werden (WRRL Erw.
46).

Da die deutsche Beteiligungspraxis nun aber eindeutig nicht friihzeitig ist, folgt daraus, dass der
deutsche Gesetzgeber den Zeitpunkt der Offentlichkeitsbeteiligung in der Planfeststellung und bei
Genehmigungsverfahren vorverlegen muss, will er der Aarhus-Konvention und der WRRL nicht
widersprechen (vgl. Fisahn 2004a).® Mittlerweile sind im Raumordnungsgesetz, dem Wasser-
haushaltsgesetz, den Landesplanungsgesetzen und Landeswassergesetzen Verfahrensregeln
enthalten, die einen friiheren Beteiligungszeitpunkt vorschreiben. Dies flhrte bislang jedoch nicht
zu einer Anpassung der kommunikativen Instrumente: Der Gesetzgeber hélt weitgehend an Anhé-
rungen bzw. Stellungnahmen fest, was den kommunikativen Austausch in diesen Verfahren stark
einschrankt. Dies ist insofern problematisch, als dass in demokratietheoretischen Diskussionen die
Ausweitung partizipativer Verfahren oft mit einer Krise des Nationalstaates — oder genauer — mit
den schwindenden Steuerungsmdglichkeiten des Staates™ begriindet wird. Partizipation wird also
dem Steuerungsverlust des Staates als Reformstrategie gegeniibergestellt. Dieses Ziel kann je-
doch nur dann erreicht werden, wenn mit kommunikativen Austauschprozessen auf eine Verstan-
digung zwischen den beteiligten Akteuren hingearbeitet wird.

Damit ist ein weiteres Kernproblem angesprochen: Der Begriff Partizipation wird haufig unprazise
verwendet. Oft bleibt unklar, ob reine Anhérungs- oder Konsultationsverfahren oder eine Zusam-
menarbeit gemeint ist (ausfihrlich: Arnstein 1969). Wenn aber die Legitimation und Effektivitét
politischer Entscheidungen durch Partizipation erhéht werden soll, ist eine partnerschaftliche Ent-
scheidungsfindung angesprochen. Das verweist auf eine Partizipationsstufe, die den Entschei-
dungsspielraum der Hierarchie zugunsten der beteiligten Akteure verschiebt (vgl. Abb.12). Wie
gezeigt werden konnte, streben die EU-Ansatze zum integrierten Management in Kistenregionen
und Flussgebieten einen derartigen Wandel in den Entscheidungsprozessen an. Dadurch veran-
dert sich der Fuhrungsstil von einem ,command and control* zu einem kooperativen Ansatz (der
die partizipative Einbindung von Akteuren voraussetzt), der wiederum ein zentrales Merkmal neuer
Governance-Formen ist. Auf den Aspekt der Kooperation wird im folgenden Abschnitt naher ein-
gegangen.

Autoritérerer
Fihrungsstil / -
L
command and = Kooperativer
control h Fiihrungsstil
Entscheidungsspielraum der Entscheidungsspielraum der
Hierarchie Akteure
Anordnen [ Uberzeugen, 3 Anhoren, gemeinsam Kooperieren / s
Desinformleren arzlehen Er ey kansultieren beraten Partnerschaften SElsH

Abb.12 Flhrungsstile und Stufen der Partizipation. Eigene Darstellung nach Arnstein 1969 und Staehle 1999.

%2 Dies gilt natlirlich auch fur IKZM; mit der Einschrankung, dass der Gesetzgeber sich an die IKZM-Grundsatze nicht
halten muss.

% Die Funktionen von Partizipation kénnen unter den Aspekten Legitimation und Effektivitat politischer Ent-
scheidungen betrachtet werden (dazu auch Grote et al. 2002a): Politische Entscheidungen bzw. deren Um-
setzung haben haufig nicht die erwlinschten Effekte, weil die Problemlésungsfahigkeit einer Politik aufgrund
von Informations- bzw. Wissensdefiziten haufig unzureichend ist. Zudem werden Entscheidungen haufig nicht
akzeptiert und grundsatzliche Ziele nicht unterstiitzt. Lange litt die Umweltpolitik der Gemeinschaft an man-
gelnder Unterstiitzung bzw. hatte sich vehementen Protesten zu stellen (man denke beispielsweise an die
Natura-2000-Debatte) was wiederum Implementationsdefizite nach sich zog. Um die Effektivitdt und Legiti-
mation politischer Entscheidungen zu erhéhen, setzen Reformdiskussionen h&ufig bei einer Starkung der
Partizipation an (vgl. Haus et al. 2005: 18ff).
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4.1.3 Kooperation als Handlungsform fiir eine effektive Problemlésung

Kooperation ist das Ergebnis sozialer Interaktion zwischen Akteuren und ergibt sich aus einer
soestimmten Bedingungssituation®, deren ,weitere Eigenschaften und Voraussetzungen® zu klaren
sind (Wiesenthal 1998: 4). Zwei fur Kooperationen wesentliche Elemente wurden in den vorigen
Abschnitten bereits erbrtert: Kommunikation und Partizipation. In einer allgemeinen Ann&herung
an den Begriff Kooperation kann dieser auch mit ,Zusammenarbeit beliebiger Akteure® umschrie-
ben werden (vgl. Selle 1996: 65). Diese Zusammenarbeit, verstanden als kollektives Handeln,
beruht auf der Gleichberechtigung aller Teilnehmer. Entscheidungen Uber Sachverhalte werden
gemeinsam herbeigefihrt, ohne dass ein oder mehrere Akteure Entscheidungsbefugnisse haben
(vgl. Lichtenberg 2003). Der Begriff kooperative Steuerung oder kooperative Politik bezieht nun
diese allgemeine Definition auf das Verhdltnis zwischen Staat und Steuerungsadressaten. Das
dahinter stehende Modell weicht von den staatszentrierten Mustern der Steuerung ab (Linscheidt
2000). Auch geht kooperative Politik deutlich Gber formale Beteiligungsverfahren, wie sie aus der
Raum- und Umweltplanung bekannt sind, hinaus. Denn in ihnen wird Akteuren lediglich die Mdg-
lichkeit zur Stellungnahme gegeben, der Staat behélt aber die Entscheidungsmacht (vgl. Koch
2005). Ein weiteres wichtiges Kennzeichen von Kooperation ist die Freiwilligkeit der Teilnahme.
Damit ist ein jederzeit moglicher Austritt aus dem Kooperationsnetzwerk verbunden, die soge-
nannte ,exit-option’.

Das Phanomen der Kooperation kann hinsichtlich mdglicher Akteurskonstellationen in folgende
Varianten aufgegliedert werden (Selle 1996): (1) Zusammenarbeit innerhalb einer Organisation,
(2) Zusammenarbeit von Organisationen innerhalb einer Koordinationssphare und (3) Zusammen-
arbeit von Organisation zwischen den Koordinationssphéren. Die letzte Variante ist die an-
spruchsvollste Kooperationsform und stark mit dem Governance-Konzept (vgl. Kapitel 3.3 und 3.4)
verwoben, in dem unter Kooperation das Zusammenwirken von Akteuren verschiedener Koordina-
tionsspharen verstanden wird. ,Erst hier werden die Verschiedenartigkeiten der Werte, an denen
sich Akteure orientieren, die Ausschnitte der Welt, die sie wahrnehmen, die Formen, in denen sie
handeln und sich mitteilen, die Organisationsstrukturen, die sie entwickeln etc. im vollen Umfang
wirksam“ (Selle 1996: 65).

Far IKZM wird Kooperation als ein Schliisselprinzip angesehen (Europdische Kommission 1999a,
vgl. auch Kannen 2000: 9, Daschkeit 2004a: 40, Schuchardt et al. 2004a: 19), wobei mit dem Beg-
riff alle drei oben genannten Akteurskonstellationen angesprochen werden; folgende Zitate bele-
gen dies:

Zu 1: ,Es sind Mechanismen erforderlich, um vertikale Kommunikation und Kooperation in
der Politikentwicklung zu gewahrleisten” (Europaische Kommission 1999a: 29).

Zu 2: ,Die Kooperation zwischen benachbarten Behérden ist eine logische Komponente
der meisten IKZM-Initiativen“ (Européische Kommission 1999a: 29).

Zu 3: ,Das IKZM bedient sich der informierten Beteiligung und Kooperation aller interes-
sierten und betroffenen Parteien, um die gesellschaftlichen Zielsetzungen in einem gege-
benen Kistengebiet zu einem gegebenen Zeitpunkt zu bewerten und die zur allmahlichen
Erreichung dieser Zielsetzungen erforderlichen MaBnahmen einzuleiten.® (Européische
Kommission 1999b: 16).

Waéhrend die ersten beiden Varianten von Kooperation sich vor allem auf den Aspekt der Politik-
koordination und -integration beziehen, handelt es sich bei der letztgenannten Kooperationsvarian-
te um eine fundamental neue Form der Staatstétigkeit. Dieser Richtungswechsel im Regieren wird
auch mit der EG-WRRL eingeschlagen, wie im Erwagungsgrund 14 nachzulesen ist:

.Der Erfolg der vorliegenden Richtlinie hangt von einer engen Zusammenarbeit und koha-
renten MaBnahmen auf gemeinschaftlicher, einzelstaatlicher und lokaler Ebene ab. Ge-
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nauso wichtig sind jedoch Information, Konsultation und Einbeziehung der Offentlichkeit,
einschlieBlich der Nutzer” (WRRL, Erw. 14).

Dass der Staat auf kooperatives Verhalten setzt, liegt an der Hoffnung, (Umwelt-)Ziele dadurch
(besser) erreichen zu kdnnen; es geht also um das Erzielen klarer Leistungsgewinne.** Daher ist
dieser Politikstil nicht freiwillig gewahlt, sondern wird von der EU selbst als notwendig angesehen,
»=um Uberhaupt noch steuern zu kénnen“ (Altrock 2004: 190). Die bereits erwahnte politikwissen-
schaftliche Auseinandersetzung mit Staatsversagen, neuen Formen der Staatlichkeit oder der
Entzauberung des Staates belegen die Aktualitdt des Themas (Risse et al. 2007; Genschel et al.
2007). Dahinter steht der Befund, dass der gesellschaftliche Koordinationsbedarf und die staatli-
che Koordinationsfahigkeit immer weiter auseinanderfallen (Linscheidt 2000). Auch Weidner
(1996) argumentiert hnlich, indem er die Hinwendung zu kooperativen Verfahren mit dem gesell-
schaftlichen Wandel und den veranderten Problemlagen erklart. Weiterhin stellt er fest, dass ,die
formlichen Willensbildungs- und Entscheidungsverfahren mit der Verdnderungsdynamik nicht [...]
Schritt halten konnten. Es sind im Wesentlichen Methoden von gestern, mit denen heutige Konflik-
te um die Umwelt von morgen (und Ubermorgen) geldst werden sollen (Weidner 1996: 2). Aus
diesem Grund misse der ordnungsrechtliche Politikansatz durch neue Formen der Kooperation
zwischen Staat und Gesellschaft ergéanzt werden.

Abgesehen vom gesellschaftlichen Wandel, neuen Problemlagen und immer komplexer werden-
den Akteurskonstellationen ist Kooperation ein ,altes’ Thema. Zu denken ist beispielsweise an die
Tragik der Allmende, die schon 1968 von Hardins beschrieben wurde. Eine zentrale Vertreterin
der aktuellen Diskussion Uber das Management von Gemeinschaftsgitern, Elinor Ostrom, geht
der Frage nach, wie die Nutzung von Naturgitern gestaltet sein muss, damit ein langfristig 6ko-
nomischer Nutzen hervorgebracht wird, der ihrer Meinung nach mit dem Prinzip der Nachhaltigkeit
gleichzusetzen ist (Ostrom 1991). Ostrom schlieBt die zwei gebrauchlichen Lésungsmdglichkeiten
(Steuerung durch den Staat oder Regelung durch den Markt) aus®® und setzt stattdessen auf Ko-
operation zwischen den unterschiedlichen Akteuren.

Wann ist Kooperation wahrscheinlich?

Systematische Betrachtungen von Kooperation als Handlungsform finden sich u.a. in wirtschafts-
theoretischen Ansatzen, die die Kernfrage, warum der Staat nicht immer in der Lage ist die besten
Probleml&sungen hervorzubringen, mit dem Informationsvorsprung der Steuerungsadressaten
erklaren (vgl. Koch 2005). Besitzen die Steuerungsadressaten mehr Informationen als der Staat,
bestehen zwischen ihnen Informationsasymmetrien, die dazu fihren kénnen, dass sich die Steue-
rungsadressaten opportunistisch verhalten (anstatt Umweltziele zu erreichen helfen). Um die In-
formationsasymmetrien abzubauen, muss der Staat Ressourcen (Transaktionskostense) aufwen-
den (Linscheidt 2000: 15).°’

Méglichst geringe Transaktionskosten begriinden die Suche nach der besten Koordinationsform;
dies ist das Hauptanliegen der neuen Institutionendkonomik (NIO). Die zentrale Annahme der NIO
ist, dass weder Staat noch Wirtschaft oder Zivilgesellschaft alle verfigbaren Handlungsoptionen
kennt. Daher missen Ressourcen/Kosten flr die Koordination (Suche nach der besten Ldsung)
aufgewendet werden (Linscheidt 2000). Kooperationen, so die Annahme, vermégen Transaktions-
kosten zu senken. Dies gilt jedoch nicht generell, sondern unter bestimmten Bedingungen. Die

% Auch die querschnittsorientierte Planung setzt vermehrt auf Kooperationen — oft auf regionaler Ebene — um bestimmte
Koordinationsaufgaben zu I6sen oder Giter zu erstellen (vgl. Bergmann et al. 2001).

% Auf die Defizite staatlicher Steuerung wurde bereits ausfihrlich eingegangen. Ergénzungen aus spieltheoretischer Sicht
finden sich auch bei Braun (1999). Dort finden sich auch Begriindungen warum der Markt und die Vergabe privater Verfi-
gungsrechte keine grundsatzlichen Lésungen hervorbringen (Braun 1999).

® Als Transaktionskosten werden alle Ressourcen zur Schaffung, Erhaltung, Benutzung und Veranderung von Institutionen
oder Organisationen bezeichnet (vgl. Williamson 1985).

%" Informationsasymmetrien kdnnen natiirlich auch zugunsten des Staates bestehen. In diesem Fall ist es fir den Staat
leicht, hierarchische Interventionen durchzusetzen.
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bloBe Existenz von Umweltkonflikten bietet beispielsweise noch keinen Anlass zu kooperieren.’®
Denn wiirde der Staat Uber alle notwendigen Informationen zur Politikformulierung und -durch-
setzung verfligen, bestiinde fir ihn kein Grund zur Kooperation. Erst Informationsasymmetrien, die
der Steuerungsadressat opportunistisch nutzen kénnte, fihren dazu, dass der Staat den Konflikt
Uber Kooperation zu tberwinden versucht (vgl. Koch 2005: 54ff). Darauf wird sich der Steue-
rungsadressat vor allem dann einlassen, wenn er infolge der Kooperation Transaktionskosten
sparen kann.

Aber nicht nur die Steuerungsadressaten sind zu strategischem Verhalten in der Lage. Auch der
Staat kann — unter dem Deckmantel von Kooperation — organisierte Interessen beeinflussen oder
gar instrumentalisieren, indem er hoheitliche MaBnahmen ankiindigt und dadurch das Interesse
der organisierten Offentlichkeit an eigenstandigen Problemldsungen weckt. Oftmals kann die or-
ganisierte Offentlichkeit schon durch dieses vage ausgesprochene Drohpotential hierarchischer
Steuerung als Partner fiir die Umsetzung von Regulierungen gewonnen werden. Linscheidt spricht
in diesem Zusammenhang von den ,Erfiillungsgehilfen des Staates” (ebd. 2000: 13). Denn durch
derartige Kooperationen kann der Staat nun auch teilweise auf die Ressourcen der Akteure zu-
rickgreifen und damit seine eigene Handlungsunfahigkeit ausgleichen.

Entscheidungssituationen, wie soeben beschrieben, stehen in der Spieltheorie im Vordergrund.
Die Spieltheorie liefert fir die Analyse komplexer Entscheidungsprozesse Instrumente und wird
daher zunehmend von den Politikwissenschaften genutzt (Holler et al. 2005). Auch der theoreti-
sche Bezugsrahmen dieser Arbeit — das Konzept der akteurszentrierten Interaktionsformen — baut
auf der Spieltheorie auf. Auch wenn an dieser Stelle keine spieltheoretische Detailanalyse erfolgen
kann, sollen einige Aspekte und typische Situationsmuster schlaglichtartig hervorgehoben werden,
um zu klaren, unter welchen Bedingungen Kooperation wahrscheinlich ist: Der Grundgedanke
spieltheoretischer Uberlegungen ist, dass die Akteure jeweils ihre Interessen vertreten und versu-
chen ihre Ziele zu realisieren. Dabei stellen sie haufig fest, dass sie in ihren eigenen Handlungs-
optionen vom Handeln anderer Akteure abhangen und dadurch eingeschrankt handlungsfahig
sind. Denn diese anderen Akteure verfolgen genau wie sie eigene Ziele. In Abhangigkeit von den
unterschiedlichen Ziel- und Akteurskonstellationen kénnen verschiedene Situationsmuster identifi-
ziert werden; auf zwei von ihnen wird im Folgenden eingegangen: Koordinationsprobleme und
Kooperationsprobleme.

Koordinationsprobleme:

Die reine Koordination ist das scheinbar einfachste Situationsmuster, in dem die Akteure gemein-
same oder komplementare Ziele haben. Da sie aber nicht voneinander wissen oder nicht wissen,
inwiefern sie eine Leistung gemeinsam erbringen kénnen, kommt es zunachst nicht zu gemeinsa-
men Handeln. Informationsméngel oder unterschiedliche Arten der Informationsverarbeitung sind
in diesem Fall Ursachen fur Koordinationsprobleme (vgl. von Prittwitz 1996). Sowohl fir das Ent-
stehen der WRRL als auch fur IKZM ist das Koordinationsproblem eine wesentliche Triebkraft und
soll letztlich durch die Managementanséatze gelést werden. Man sollte annehmen, dass diese reine
Koordination unproblematisch ist. In der Realitét tauchen aber schon hier Probleme auf, weil mit
der Weiterverarbeitung von Informationen bereits Situationsdeutungen verbunden sind, die inte-
ressengeleitet sein kénnen. Da politische Systeme um Macht und Einflussnahme kampfen, kdn-
nen Koordinationslésungen als Verlust von Kompetenzen wahrgenommen werden. Koordinations-
I6sungen sind — sofern sie einmal erarbeitet sind — fir gewdhnlich stabil und hangen vor allem von
einer problemlésungsorientierten Kommunikation ab.

% Genau dieser Eindruck wird allerdings in den Schriften zu IKZM erweckt: Kooperation, so scheint es, wird oft als logische
Antwort auf Interessenkonflikte dargestellt, ohne dass die durch Kooperation moglichen Leistungsgewinne fir alle Ver-
handlungspartner klar benannt werden (kénnen). Offenkundig ist nur, dass der Staat seine Informationsdefizite durch IKZM
abbauen und dadurch zu einer effektiveren Politik-Koordination kommen kann. Hingegen ist die Grundsituation fir FGM
etwas anders: Infolge der klaren Umweltziele, die in der WRRL benannt werden, ist hier die Verhandlungsmasse klar
benannt. Dadurch kénnen Stakeholder zwischen den Kosten und Nutzen einer Kooperation abwagen.
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Kooperationsprobleme:

In der Umweltékonomie wurde das Kooperationsdilemma besonders eindringlich fir Gemein-
schaftsglter dargestellt. Gemeinschaftsgiiter (common goods) sind z.B. saubere Gewasser oder
andere natirliche Ressourcen, die nicht beliebig zum privaten Eigentum gemacht werden kdnnen
(oder sollen). Sowohl beim IKZM als auch FGM geht es unter anderem um das Management von
Gemeinschaftsgitern. Das Kooperationsdilemma ist also — ebenso wie das Koordinationsproblem
— von hoher Relevanz fir die Fallbeispiele. Dabei ist wohl das sogenannte Gefangenendilemma
(Dawes 1973) das bekannteste Beispiel. Es ist als ein nicht-kooperatives Spiel59 unter zwei Ge-
fangenen konzeptionalisiert, in dem sich das Paradox ergibt, dass individuell rationale Entschei-
dungen zu kollektiv irrationalen Ergebnissen fihren: Wirden die Akteure zusammenarbeiten, ware
der gréBte Gesamtnutzen erreichbar — jedoch ist dafiir eine problemlésungsorientierte Kommuni-
kation notwendig. Kommunikation findet allerdings nicht statt, so bleibt es dabei, dass die Akteure
ihre individuell beste Lésung verfolgen, ohne zu kooperieren. Fir sie ist es nicht einmal rational zu
kooperieren, da sie vom jeweils anderen nicht wissen, ob er sich kooperativ verhalt. Das Fazit der
dort beschriebenen Grundproblematik lautet, dass es sich mehr lohnt an Eigeninteressen zu den-
ken, als an kollektive Interessen. Von Prittwitz (1996) geht davon aus, dass auch Kommunikation
keine Kooperationswirkung entfalten wirde. Lediglich eine Umverteilung des Nutzens wirde unter
bestimmten Bedingungen zu Kooperation fuhren.

Nicht-kooperatives Verhalten musste also sanktioniert bzw. kooperatives Verhalten belohnt wer-
den. Dies kann durch institutionelle Regelungen (samt geeigneter Kontrolimechanismen) erreicht
werden (vgl. von Prittwitz 1996; Braun 1999). Folgt man diesem Gedankenansatz so kann festge-
stellt werden, dass kooperatives Handeln nur zu Leistungsgewinnen fiihrt, wenn das Regelsystem
Kooperationsanreize bzw. Sanktionen fur Nicht-Kooperation ausspricht. Dies stiitzt die These,
dass bestimmte Konflikte nicht ohne weiteres in freiwilligen Kommunikationsnetzwerken geldst
bzw. in Kooperationen umgewandelt werden kénnen.

Ein weiteres — aber anders gepragtes — Beispiel von Kooperationsproblemen sind Null-
summenspiele (Konstantsummenspiele). Sie sind dadurch gekennzeichnet, dass die Interessen
der Spieler gegensatzlich sind: Nur was der Gegner verliert kann gewonnen werden. Fir die Inter-
aktion unter den Beteiligten folgt aus spieltheoretischer Sicht, dass es nicht zu einer probleml6-
sungsorientierten Kommunikation kommen wird (weil jede Einigung mit hoher Wahrscheinlichkeit
mit konomischen Verlusten verbunden ist). In empirischen Studien konnte aber nachgewiesen
werden, dass es den Beteiligten eben nicht ausschlieBlich um dkonomische Vorteile geht. Neben
moralischen Wertvorstellungen tragen auch persénliche Beziehungen dazu bei, dass die ,Freund-
Feind-Kommunikation“ aufgeweicht wird (vgl. von Prittwitz 1996, Bohnet 1997). Daraus folgt, dass
der Verzicht auf Kommunikation die Chance auf eine Ann&aherung der Interessen verringern kann.
Ein Beispiel aus dem Umsetzungsprozess der WRRL kann verdeutlichen wie ein solches Situati-
onsmuster aussehen kann: Um die Gewassermorphologie eines Flusses wieder in einen natirli-
chen oder naturnahen Zustand zu bringen und Retentionsrdume zu schaffen, werden die an das
Gewasser angrenzenden Flachen bendtigt. Diese Flachen werden haufig landwirtschaftlich ge-
nutzt und befinden sich in Privateigentum. Es scheint zunachst so als gébe es nur ein entweder
oder: entweder werden die Flachen weiter landwirtschaftlich genutzt, oder sie dienen der Gewas-
serrenaturierung. Innerhalb des Dialogprozesses zur WRRL wurde versucht, derartige Probleme
von einem Nullsummenspiel zu reinen Koordinationsaufgaben umzuwandeln, indem beispielswei-
se andere Flachen zum Tausch angeboten wurden. Nun konnten die Eigentiimer in ihre Entschei-
dung eine weitere Option einbeziehen und stimmten schlieBlich einem Flachentausch zu, der
letztendlich die Renaturierung des Flusses ermdglichte (Interview FGM-03).

% Nicht-kooperative Spiele sind dadurch gekennzeichnet, dass zwischen den Spielern keine bindenden Absprachen getrof-
fen werden kénnen. Auf die Praxis Ubertragen heiBt dies: Zwischen den Spielern findet keine zielgerichtete (I6sungsorien-
tierte) Kommunikation statt, so dass es nicht zu einer Abstimmung ihrer Strategien kommt.
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Unter bestimmten Bedingungen bestehen also Chancen, dass durch Kommunikation verénderte
Spielverlaufe herbeigefiihrt werden. Daher wird Kommunikation als ein Schlisselfaktor angese-
hen, der entscheidend daran mitwirkt, ob Akteure ihre Einzelinteressen verfolgen oder ob sie sich
kooperativ zeigen und Partnerschaften bilden. Je nach Spielsituation (reine Abstimmung / poten-
tielle oder wahrscheinliche Verteilungskonflikte) missen angepasste Formen der Regelung ge-
funden werden. Daflr sind fast immer Institutionen notwendig, die diese offenen Verhandlungs-
prozesse ermdglichen (vgl. Benz 1991). ,Man kann also vermuten, dass Lésungen fir alle Typen
von Abstimmungsproblemen sich in der modernen Gesellschaft nicht situativ und spontan einstel-
len. Sie missen als gesellschaftliche Lésungen gesucht und stabilisiert werden. Dazu bedarf es
der Leistungen der Kommunikationssysteme der Gesellschaft® (Aschke 2002: 247). Im vorigen
Abschnitt wurde aber auch deutlich, dass Akteure offenbar nicht ausschlieBlich auf der Grundlage
von Kosten-Nutzen-Kalkiilen agieren. Denn sonst k&me es in der Realitat so gut wie nie zu Koope-
rationen. Das fUhrt zu zwei weiteren Faktorenbiindeln, die einen Einfluss auf Kooperationen bzw.
kooperatives Handeln haben: soziale und eher situative Faktoren der Zusammenarbeit (Vertrauen,
Interessen und Motivationen, Macht, Konflikte) und eher strukturelle und stabilere Faktoren der
Vernetzung und Netzwerkbildung (vgl. Anhang 9.1). Im Folgenden steht ein Aspekt im Vorder-
grund, der in den Betrachtungen bislang ausgeblendet wurde: die Rolle von Wissen und Lernpro-
zessen in Managementansétzen.

4.1.4 Kollektives (Policy-)Lernen, um innovative L6sungen hervorzubringen

,Die neuen Herausforderungen verlangen nach neuen Lésungen, Innovationen eben® (Selle
2004b: 44). Herausforderungen und Verénderungen sind auch in Kistenregionen von Bedeutung.
So kommt beispielsweise der Begriff Wandel in der nationalen IKZM-Strategie (BMU 2006a) vari-
antenreich vor. Es werden genannt: Klimawandel, Strukturwandel, gesellschaftlicher Wandel, de-
mographischer Wandel und globaler Wandel.*® Es scheint fast als sei der Wandel respektive die
Veranderung die einzige Konstante in Kiistenregionen. Neben diesen veranderten Rahmenbedin-
gungen unter denen Kisten- bzw. Flussgebietsmanagement erfolgt und die zu neuen Aufgaben-
feldern fOhren, gibt es zwei weitere Griinde warum es lohnenswert ist, sich mit kollektiven Lern-
prozessen zu beschéftigen: Zum einen fihrt die weiterhin wachsende Komplexitat der Problemla-
gen dazu, dass die kognitiven Fahigkeiten einzelner Personen zur Lésung nicht mehr ausreichen
und daher kollektive Problemldésungsmechanismen in den Blick geraten. Zudem ist die aktuelle
Situation von Wissensmangel gekennzeichnet (bspw. wei man nicht genau wie sich der Klima-
wandel auf regionaler Ebene in Schleswig-Holstein auswirken wird). Wissensmangel wiederum
fihrt dazu, dass unter Unsicherheit entschieden werden muss (Klimecki et al 1997, 1999; Wilkes-
mann 1999a, 1999b). Aufgabe der Akteure ist es, trotz oder gerade wegen des Klimawandels,
Strukturwandels, gesellschaftlichen Wandel usw. angemessene Handlungsoptionen zu finden.
Insofern kann und soll Lernen die Lésungssuche unterstiitzen. Weil Organisationen die zentralen
Entscheidungsgremien in unserer Gesellschaft sind (Bandelow 2003a, 2003b), reicht es jedoch
nicht aus, dass einzelne Personen (Akteure) lernen und ihre Handlungsféhigkeit erweitern. Daher
geht es um kollektive Akteure als Lernsubjekte; auf einer noch héheren Abstraktionsebene wird
die Frage nach der Lernféhigkeit ganzer Politikfelder gestellt (z.B. Malek et al. 2003; Meier et al.
2003).

Von individuellem zu kollektivem Lernen

In einer grundlegenden Definition kann unter Lernen auf individueller Ebene die Aufnahme von
neuen Informationen und Wissen und/oder die Aufgabe von Wissen, Verhaltensweisen, Normen
oder Konzepten definiert werden (vgl. Schlager-Zirlik 2003). Prazisere Definitionen beziehen sich
zudem auf die Ausldser von Lernprozessen. Sie stltzen sich auf drei wesentliche Lerntheorien:
Verhaltenstheorie, kognitive und konstruktivistische Lerntheorie.

% Die Begriffe kommen mit abnehmender Haufigkeit in der nationalen Strategie vor dienen zur Charakterisierung der Aus-
gangslage in deutschen Kustenregionen (vgl. BMU 2006a).
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Behavioristischen Lerntheorien zufolge erfordert Lernen immer einen Stimulus, der zu einer Res-
ponse fuhrt (Stimulus-Response-Verknlpfung bzw. trial and error). Lernen wird in diesem Fall
lediglich an einer Veranderung des Verhaltens gemessen, wohingegen kognitive Vorgange ver-
nachléssigt werden. Aus diesem Grund — schlieBlich beruhen Planungsparadigmen insbesondere
auf kognitiven Vorgéngen — sowie der Uberbetonung des reaktiven Verhaltens wird dieser Lernan-
satz hier nicht weiter verfolgt. Stattdessen wird Lernen als ein aktiver und ggf. reflexiver Prozess
angesehen, so wie er durch kognitive Lerntheorien definiert wird. Dabei steht das Individuum in
einem standigen Austausch mit der Umwelt (vgl. Schléger-Zirlik 2003). Im Gegensatz zu den be-
havioristischen Lerntheorien, in denen vor allem das Ergebnis von Lernprozessen (Verhaltensén-
derung) untersucht wird, steht der Lernprozess im Mittelpunkt. Aus dem konstruktivistischen Lern-
ansatz wird der Gedanke Gbernommen, dass unmittelbare Erfahrungen wesentlich fir Lernen sind
(Piaget 1985).

Aus diesen in knapper Weise vorgestellten individuellen Lerntheorien entwickelte sich der Grund-
gedanke des kollektiven Lernens, der in verschiedenen sozial- und wirtschaftswissenschaftlichen
Disziplinen Anwendung findet. Gemeinsam haben alle Forschungsansétze zu kollektivem Lernen,
dass darunter das Lernen von Entitaten verstanden wird. Gruppen oder Organisationen als Gan-
zes lernen und dies geht weit Uber das Lernen von Individuen hinaus. Gleichzeitig ist das Lernen
von Individuen Voraussetzung fiir das kollektive Lernen. Individuelles Lernen ist somit eine not-
wendige, aber nicht eine hinreichende Voraussetzung fir das kollektive Lernen (vgl. Argyris et al.
1999). Probst und Buchel bieten folgende Definition flr kollektives bzw. organisationales Lernen
an: ,Unter Organisationalem Lernen ist der Prozess der Erhéhung und Veranderung der organi-
satorischen Wert- und Wissensbasis, die Verbesserung der Problemlésungs- und Handlungskom-
petenz sowie die Veranderung des gemeinsamen Bezugsrahmens von und fir Mitglieder inner-
halb der Organisation zu verstehen* (Probst et al. 1994: 17).°' Lernen heiBt also fir Organisatio-
nen, dass sie sich mit ihrer Wissensbasis, aufgrund derer sie planen, entscheiden und handeln,
auseinandersetzen. Diese Grundannahmen der Organisationstheorie (die sich urspringlich auf
wirtschaftliche Unternehmungen bezieht) wurden vereinzelt auf Politiknetzwerke (vgl. Benz et al.
2002, Rheingans-Heintze 2004) bzw. auf politische Entscheidungsprozesse (Bandelow 2003a,
Schridde 2004) tbertragen und sollen im Weiteren genutzt werden.

Bedeutend ist das Konzept des kollektiven Lernens fiir die vorliegende Arbeit, weil dadurch Lern-
prozesse eines einzelnen Akteurs der Leistungsféhigkeit eines regionalen oder funktionalen Netz-
werkes entgegen gesetzt werden. Obwohl Netzwerke keine kognitiven Fahigkeiten besitzen, kon-
stituieren sie den Rahmen fiir das individuelle Lernen (vgl. Schlager-Zirlik 2003). Die einzelnen
Akteure wiederum testen ihre Argumente in kollektiven Diskursen. Kommunikation zwischen Ak-
teuren ist somit ein SchlUsselfaktor kollektiver Lernprozesse. Neben kognitiven und affektiven
Lernleistungen geht es damit auch um soziales Lernen (beispielsweise um die Kommunikationsféa-
higkeit).

Kollektive Lernprozesse kénnen unterschiedliche Aspekte betreffen:

= Ziele, Strategien und inhaltliche Ausrichtungen,

= Organisations- und Machtstrukturen,

= Handlungsroutinen und Verfahrensablaufe sowie

= Wahrnehmungsmuster, die zu bestimmten Interpretationen fihren.

Diese Bandbreite méglicher Lernprozesse gibt einen Hinweis darauf, welche Bedeutung ihnen im
IKZM und FGM zukommt: Wenn die durch die neuen umweltpolitischen Steuerungsansétze ange-
strebten Reformen tatsachlich in den Mitgliedstaaten umgesetzt werden sollen, so sind AusmafB

®' Organisationales Lernen als eine Sonderform des kollektiven Lernens bezeichnet kollektives Lernen in und von Organi-
sationen. Der Begriff hat seinen Ursprung in den Wirtschaftswissenschaften und sich von da aus. In dieser Arbeit sind
weitergehende Begriffsunterscheidungen zwischen kollektivem Lernen und Organisationales Lernen allerdings nicht not-
wendig.
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und Richtung von Lernprozessen eine wichtige EinflussgréBe. Die Vorgabe von Umweltzielen, das
Management in neuen Raumeinheiten und die anspruchsvollen prozeduralen Vorgaben beziehen
sich auf die oben genannten Ebenen von Lernprozessen. Insbesondere die Ausweitung der Of-
fentlichkeitsbeteiligung und Mitbestimmung wird den institutionellen Kern des politisch-
administrativen Systems treffen. Laut Knill et al. (1999) ist dies ein Grund warum sich Deutschland
so schwer mit der Umsetzung der Umweltinformationsrichtlinie tat: Das Rollenverstandnis aller
Beteiligten muss sich &ndern. Damit sind Grundiiberzeugungen angesprochen, die sich nur lang-
sam veradndern (Bandelow 2003b: 291ff). Hingegen kénnen Plédne, Programme oder Instrumente
wesentlich kurzfristiger und einfacher verandert werden (ebd. 2003b).

Lernprozesse und politische Veranderungen im IKZM und FGM

Nachdem nun auf die Grundlagen kollektiven Lernens eingegangen wurde, ist zu klaren welche
konkreten Lernprozesse die EU in den Politikfeldern IKZM und FGM anspricht.

So heiBt es in der Mitteilung der Kommission an den Rat und das Européische Parlament Gber
eine Europdaische Strategie fir das IKZM (Européische Kommission 2000a):

.Der Prozess [...] nimmt jedoch notwendigerweise viel Zeit in Anspruch, da er einen
Wechsel der Kultur voraussetzt* (Europaische Kommission 2000a: 28).

Die EU verweist auf ,anvisierte Verhaltensanderungen® (vgl. Europaische Kommission 1999a: 58)
und bezieht sich damit eindeutig auf Lernprozesse, die angestoBen werden sollen, um andere
Planungskulturen in Kiistenregionen zu entwickeln. In dem Ende 2007 erschienen Aktionsplan zur
Meerespolitik fiel explizit der Begriff ,kollektives Lernen®, der in einer Uberschrift erwéhnt wurde.
Die Kommission fiihrt dazu aus:

-Eine integrierte Meerespolitik fir die Europédische Union setzt die Entwicklung neuer
Denkweisen und innovativer Mechanismen voraus, die in starkem MaBe von der Fahigkeit
zur Integration von Erfahrungen und bewdhrten Praktiken abhangen wird. Aus diesem
Grund sollte die effektive Organisation einer derartigen Politik, die Entwicklung von In-
strumenten fir kollektives Lernen und die Verbindungen zwischen den Netzwerken bein-
halten” (Européaische Kommission 2007c: 6).

Es gilt also nicht lediglich Ziele und Instrumente anzupassen, sondern auch die Mentalitadten und
Verhaltensweisen, die dem Handeln zugrunde liegen und dadurch Entscheidungsprozesse pra-
gen, zu verdndern (vgl.Tab.14). Hinzuweisen ist auf die Ahnlichkeit zu den Merkmalen eines sys-
temischen Managementansatzes, der in Kap. 3.2.1 herausgearbeitet wurde.

Mechanistisch Organisch-kybernetisch
Kontrolle von oben Selbstorganisierend, adaptiv
Sektoral abgegrenzt Holistisch/6kologisch
Beseitigung der Ungewissheit Akzeptanz der Ungewissheit
Vermeiden von Uberschneidung Unvermeidliche Uberschneidung
Zweck vorgegeben Ziele entwickelt

Festgelegter Verlauf Flexibilitdt und Lernprozess
Neutral gegentber der Politik Arbeit mit der Politik
Monolithische Verwaltung Aus vielen Stellen bestehende Verwaltung
Rational linear Rational und intuitiv
Pragmatisch oder visionar Pragmatisch und visionar

Tab.14: Anvisierte Verhaltensanderungen im IKZM. Quelle: Europdische Kommission 1999a: 59.

Auch in dem CIS-Leitfaden zur Offentlichkeitsbeteiligung bei der WRRL werden Lernprozesse
thematisiert; Dort findet sich ein eigener Abschnitt zu lernorientierten Verfahren:
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.Die Planung des Verfahrens sollte zur Schaffung von Gelegenheiten fir das Lernen der
Interessengruppen voneinander beitragen“ (EU WFD CIS Working Group 2002a: 80), da
ein lernorientierter Ansatz ,ein Schllissel zum Erfolg“ ist (EU WFD CIS Working Group
2002a: 71).

Die prozessorientierte Umsetzung der WRRL bietet

»soziales Lernen und Erfahrungen — wenn Beteiligung zu einem konstruktiven Dialog allen
einbezogenenrelevanten Stellen flhrt, kénnen die verschiedenen Offentlichkeiten, die
Verwaltung und die Fachleute vom Bewusstsein des jeweils anderen im Hinblick auf Was-
serbewirtschaftungsfragen lernen.*

Demnach sind zwei Voraussetzungen aus Sicht der EU an das Auftreten kollektiver Lernprozesse
geknupft: die Beteiligung relevanter Akteure und die dialogorientierte Kommunikation unter ihnen.
Um die WRRL umzusetzen hat sich die EU sehr griindlich mit Fragen wie und warum eine partizi-
patorische Einbindung 6ffentlicher und privater Akteure erfolgen soll, beschélftigt.62 Zudem beste-
hen auf européischer Ebene auch recht genaue Vorstellungen warum dies geschieht: Es geht um
einen Einstellungswandel, der letztendlich zu einer Abkehr von der ordnungsrechtlichen Wasser-
politik fihren soll (EU WFD CIS Working Group 2002a: 73). Oben wurde gezeigt, dass sich dieser
grundlegende Gedanke auch durch den IKZM-Ansatz zieht. Dieser Befund kann mit einem zentra-
len Gedankenmodell des organisationalen Lernens verknipft werden (vgl. Abb.13).

. Ziele Handlung .
Reflexion Einstellung, Prozess, Ergebms
Werte, Normen MaRnahme
A
Korrektur / Lernen
Korrektur / Lernen
Korrektur / Lernen
Metalernen Veranderungslernen Anpassungslernen

Abb.13: Lerntypen. Verandert nach Senge 1996 und Argyris et al. 1999.

Demzufolge gibt es drei Stufen oder Typen des kollektiven Lernens. Das Anpassungslernen ist die
einfachste Stufe, hier werden Ziele, MaBnahmen und Handlungen an verédnderte Rahmenbedin-
gungen angepasst mit dem Ziel, den Status-Quo zu erhalten. Organisationsstrukturen, Kommuni-
kationsprozesse oder institutionelle Regeln missen daflr nicht grundlegend verdndert, sondern
nur angepasst werden (Wiesenthal 1993, Wiegand 1996, Wilkesmann 1999b, Berthoin Antal et al.
2002). Hingegen beschreibt der Typus des Veradnderungslernens Lernprozesse, durch die neue
Interpretationsschemata herangezogen werden, auf denen die Handlungen aufbauen. Dieser ler-
nenden Organisation liegt eine veranderungsfahige und verdnderungswillige Management-
philosophie zugrunde; das Lernen ist also intendiert (vgl. Wiesenthal 2000). Ergebnis des Lern-
prozesses ist ein Wandel im Wissenssystem (vgl. Argyris et al. 1999), wozu beispielsweise ,kom-
plexeres, spezifischeres oder konsistenteres Wissen Uber Aufgabenzusammenhange und Um-
weltbereiche bzw. die Verfligung Uber ,bessere’ Techniken zur Steuerung von Organisationswan-
del auf Seiten der Organisation® gehért (Wiesenthal 1993: 11). Organisationen, die komplex ler-
nen, sind relativ selbststeuerungsfé‘thig.63 Die letzte und zugleich anspruchsvollste Stufe wird mit

% |m CIS-Leitfaden zur Beteiligung der Offentlichkeit finden sich differenzierte Uberlegungen auf welche Aspekte die parti-
zipative Prozessgestaltung ein Augenmerk legen sollte (vgl. Européische Kommission 2002c). Einige Jahre spater wurde
auch in Deutschland ein Gutachten zur Rolle von Partizipation bei der Umsetzung der WRRL angefertigt (vgl. Muro et al.
2006a und 2006b).

% Diese Definition entspricht weitgehend dem Ansatz des adaptiven Managements (Gunderson et al. 1995, Holling 1995,
Walkerden 2006), das im Bereich der sozial-6kologischen Forschung diskutiert wird. Eine Bezugnahme auf kollektive
Lerntheorien sowie eine fir diese Arbeit hilfreiche Operationalisierung des Ansatzes findet man in diesem Forschungsfeld
allerdings nicht in systematischer Form, so dass das adaptive Management hier nicht weiter betrachtet werden soll. Ahnli-
ches gilt fiir das vor allem von Borrini-Feyerabend et al. beschriebene Co-Management (ebd. 2000).
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Meta-Lernen bezeichnet. Damit wird eine Art Prozesslernen angesprochen in dem das Lernen zu
Lernen im Vordergrund steht. Dies ermdglicht der Organisation das Anpassungs- und Verande-
rungslernen zu verbessern (Argyris et al. 1999: 313).

4.2 Kritische Reflexion der Leitprinzipien

Nachdem im vorigen Kapitel diskutiert worden ist, welche Erwartungen sich an die Leitprinzipien
Kommunikation, Partizipation, Kooperation und kollektives Lernen kniipfen, werden im Folgenden
kritische Seiten der Leitprinzipien beleuchtet. Der Blick wird auf Grenzen und Restriktionen ge-
lenkt, die mit ihnen einhergehen.

4.2.1 Kommunikation und Partizipation: Chance fiir mehr Demokratie oder Herr-
schaft von Eliten?

In den Raum- und Politikwissenschaften wird dem Aspekt Kommunikation (der in enger Verbin-
dung zur Partizipation steht) seit einigen Jahren erhéhte Aufmerksamkeit zuteil (vgl. Kap. 4.1),
woflr der Ausdruck communicative turn gepragt worden ist. Allerdings richtet sich auch eine
grundsatzliche Kritik gegen den communicative turn, die allumfassende Kommunikations- und
Partizipationsangebote an die Offentlichkeit weder fiir méglich noch wiinschenswert hélt: So kénn-
ten die meisten Menschen aufgrund fehlender Sachkompetenz gar nicht fir sich selbst entschei-
den bzw. wollten dies auch gar nicht unbedingt (Cooke et al. 2001, Korf 2005, Gethmann 2005).
Diese Argumentation, die sich folglich gegen eine Ausweitung partizipativer Elemente richtet, ba-
siert auf der Uberlegung, dass die Komplexitat der Sachverhalte zu groB ist als dass ,Laien” dar-
Uber entscheiden kénnten. Es wird also die mangelnde Fachkompetenz der Birger als Gegenar-
gument angefiihrt. Da zudem die Zeit und die Ressourcen, die zur Beschaffung aller notwendigen
Informationen aufgewendet werden missten nicht (bei allen Betroffenen gleichermaBen) vorhan-
den sind, wirde auch der Anspruch der Inklusivitat obsolet. Lediglich diejenigen, die Uber Res-
sourcen (Wissen, Zeit 0.4.) verfligten, beteiligten sich. Wiesenthal (1998: 7) bezeichnet dies als
,die Herrschaft der Abkémmlichen“. Damit wiirde die transparente Selektivitdt der Beteiligung
durch eine intransparente ersetzt (ebd. 1998) und sei daher nicht ohne Weiteres wiinschenswert.
Dieses sowohl fur IKZM als auch FGM sehr wichtige Thema ist bislang kaum diskutiert worden,
auch Arbeiten zum Thema Partizipation im Kistenraum blenden diesen Aspekt nahezu vollstéandig
aus (z.B. Ballnus 2004).

Im Zusammenhang mit der oben genannten ,Kompetenzthese” (Gethmann 2005: 32) ist ein weite-
res Argument anzuflihren, mit dem das Verhaltnis von Gemeinwohl zu Einzelnutzen ange-
sprochen wird. Gerade partizipative Prozesse erheben haufig den Anspruch ,demokratischer” zu
sein als formelle Planungsverfahren. Haufig kann aber davon ausgegangen werden, dass der
breiten und/oder organisierten Offentlichkeit daran gelegen ist, ihre eigenen Interessen durchzu-
setzen. — Damit wirde das Gemeinwohl auf der Strecke bleiben. Auch schlieBt sich unweigerlich
die Frage an, wie es um die Legitimitat von Entscheidungen bestellt ist, wenn nicht-gewahlte Per-
sonen Zugang zu politischen Entscheidungsprozessen haben. Zwar darf dieses Argument nicht
zur Entmandigung der individuellen bzw. kollektiven Akteure fihren, doch sprechen gute Griinde
dafir, dass die reprasentative Demokratie nicht per se ein defizienter Modus der Willensbildung ist
(Gethmann 2005: 33).

In diese grundsatzliche Betrachtung muss auch eingehen, dass sich zivilgesellschaftliche Gruppen
oder Stakeholder selten &hneln. Ihr Spektrum reicht von groBen Organisationen, die themendiber-
greifend agieren und auf vielfaltige organisatorische, fachliche und finanzielle Ressourcen zurick-
greifen kdnnen, bis hin zu lokalen Initiativen, die sich einem ausgewahlten Thema widmen. Auch
hier stellt sich wiederum die Frage, wie ein fairer kommunikativer Austausch zwischen derart un-
terschiedlichen Gruppen gestaltet werden kann.
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Damit wird ein weiterer Gesichtspunkt angesprochen, der vor einer Kommunikations- und Partizi-
pationseuphorie warnen lasst: Die Verfahren sollten mdglichst machtfrei ablaufen und somit hohen
Anforderungen (z.B. verhandelbare Spielregeln, Ergebnisoffenheit) genlgen (vgl. Renn et al.
1994, Renn 2006). Dies setzt voraus, dass enorme Ressourcen fiir den Kommunikationsprozess
zur Verflgung stehen, was in der Planungsrealitat haufig nicht der Fall ist. Zudem mussten die
Akteure ihre derzeitigen Machtpositionen aufgeben, um in einen Diskurs eintreten zu kénnen (vgl.
Renn et al. 1994). Dieses ist aber wohl eine idealistische Betrachtung der Realitat, denn Akteure
wlrden — selbst wenn sie sich innerhalb der Diskursverfahren an die Regeln hielten — ihre Interes-
sen nicht ausschlieBlich im Dialog, sondern auch anderweitig (Blockaden, Gerichtsverfahren,
Pressekampagnen usw.) verfolgen (vgl. Reuter 2004: 71). Erst wenn die Akteure keine Mdglichkeit
sehen, ihre Interessen kompromisslos durchzusetzen (outside option), werden sie mehr oder we-
niger bedingungslos bereit sein, am Diskurs teilzunehmen.

Wie aber soll dann der so haufig zitierte Konsens unter den Beteiligten herbeigeflihrt werden und
ist er Uberhaupt wiinschenswert (vgl auch: Poitras et al. 2003)? Gerade in der IKZM-Debatte be-
gegnet der Anspruch haufig: ,Durch partizipatorische Planung [...] kann gutes Kistenzonenmana-
gement [...] zur Konsensbildung fuhren* (Europaische Kommission 1999b: 13). Gegen diesen
Anspruch deliberativer Verfahren in einem Konsens zu minden, richtet sich massive Kritik, die
z.B. Dryzek zu folgender Aussage herausgefordert hat: ,In a pluralistic world, consensus is unat-
tainable, unnecessary and undesirable® (Dryzek 2000: 170). Als Vorteil des Konsensprinzips kann
gelten, dass damit gewahrleistet wird, dass jede Stimme zahlt und angehdrt wird. Da aber bereits
eine einzige gegenteilige Meinung ausreicht, um den Prozess zu beenden, setzt dies eine hohe
Verantwortlichkeit aller Beteiligten voraus. Gleichzeitig ist mit der Anwendung des Konsensprin-
zips die Gefahr der Einigung auf den kleinsten gemeinsamen Nenner verbunden. Unauflésbar
scheinende Interessenkonflikte sind daher nur begrenzt durch konsensuelle Verfahren I6sbar. Es
wird davon ausgegangen, dass gerade bei Richtungsentscheidungen (oder Innovationen) das
Konsensprinzip ungeeignet ist: Konsensorientierung und Verédnderungen (Innovationswille) wer-
den dabei als zwei Elemente angesehen, die eine entgegengesetzte Funktionslogik aufweisen
(Benz et al. 2002). Daher sollte es kommunikativen Verfahren vor allem um kollektive Handlungs-
fahigkeit und umsetzbare Politiken gehen und nicht so sehr um die Frage, ob im Konsens- oder
Mehrheitsprinzip entschieden wird.

Obwohl die Grenzen von Kommunikationsprozessen deutlich hervortreten, haben deliberative
Verfahren doch einen groBen Wert: ,Es geht also nicht darum, Wahlen und Verhandlungen bzw.
die Selbstorganisation der Biirgergesellschaft durch eine in vieler Hinsicht ebenso ominds geblie-
bene Deliberationspraxis zu ersetzen, vielmehr kénnen Experimente deliberativer Demokratie,
sorgfaltig eingebaut in das politisch-administrative System, dessen Legitimitdt und (...) auch die
Qualitét von Entscheidungen verbessern (Leggewie 2006: 49). Dies kann aber nur erreicht wer-
den, wenn mehr Ressourcen flir Kommunikationsprozesse zur Verflgung stehen als bisher. Die
aktuellen Funktionen und Ziele von Partizipation sind vor allem auf Information und den Ver-
fahrensrechtschutz beschrankt und nur selten auf eine dialogorientierte Verstdndigung ausgerich-
tet, woflir zwangslaufig mehr Ressourcen bendtig werden. Mit dem europédischen Gemeinschafts-
recht wird dagegen eine echte Beteiligung an Entscheidungsprozessen gefordert.

Ein Argument, das sich explizit gegen die Ausweitung von Partizipation richtet, bezieht sich auf die
scheinbar langere Verfahrensdauer.®* Allerdings ist dies nicht empirisch nachweisbar (Grotefels et
al. 2005), moglicherweise ist sogar das Gegenteil der Fall: Verfahren werden beschleunigt, weil es
gar nicht erst zu manifesten Konflikten kommt. Ein weiterer hdufig zu vernehmender Einwand ge-
gen die Ausweitung partizipativer Verfahren ist, dass die bestehenden (obligatorischen) Beteili-
gungselemente ausreichen und daher nicht durch weitere (fakultative) erganzt zu werden brau-
chen. Dem widerspricht, dass obligatorische Beteiligungsprozesse nicht das Potential haben, Ent-

8 Zu erinnern ist an die Beschleunigungsgesetzgebung, die im Zuge der Wiedervereinigung vorangetrieben wurde. Infol-
gedessen wurden Beteiligungsrechte mit dem Hinweis, sie wiirde zu unnétigen Zeitverzégerungen fiihren, beschrankt.
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scheidungsprozesse tatsachlich zu verandern, weil Machtstrukturen und Verfahrensregeln nicht
zur Diskussion stehen. Auch hat zum Zeitpunkt der Beteiligung der Planungsprozess bereits be-
gonnen, wichtige Schritte wurden bereits abgestimmt und Grundsatze der Entscheidung stehen
bereits fest. Die Einflussmdglichkeiten sind zu diesem Zeitpunkt des Verfahrens also gering. Und
dass, so muss man daraus schlieBen, scheint dem politisch-administrativen System willkommen
zu sein. Fisahn (2004 a und b) leitet daraus ab, dass die Offentlichkeit derzeit kaum Méglichkeiten
zur Mitbestimmung oder Teilhabe an Einzelentscheidungen hat.

Die bestehenden formellen Beteiligungsverfahren reichen auch deshalb nicht aus, weil die Logik
von Konsultationsverfahren dem Prinzip von Diskursen, in denen es um eine Verstandigung auf
verschiedenen Kommunikationsebenen geht, zuwiderlauft: Das Abfragen von Einzelinteressen
(beispielsweise in Form von Stellungnahmen) ist darauf angelegt, dass hauptséchlich Maximalfor-
derungen vorgebracht werden. Da die Abwagung und Entscheidung ohne die Akteure stattfindet,
kommt es aber nicht zu einer tatséchlichen Verhandlungs- oder Argumentationssituation; Akteure
kénnen ihre Positionen also nicht zuricknehmen, miteinander abstimmen oder revidieren. Mdgli-
cherweise wirde dies aber in einem Dialog erfolgen, weil sie ihre Position in der Zusammenschau
mit allen anderen Positionen abgleichen wiirden. Nur wenn die Akteure in einen Dialog miteinan-
der eintreten, kénnen sie voneinander lernen und gemeinsam situationsadaquate Lésungen erar-
beiten (vgl. dazu auch Selle 1996).

Durch Kommunikation und Partizipation werden politische Entscheidungsprozesse verandert. Ins-
besondere die Einfluss- und Machtkonstellationen werden neu geordnet, mit der Folge, dass das
politisch-administrative System oft nach Argumenten sucht, um die eigene Macht zu erhalten (for-
melle Verfahren reichen aus, Laien kénnen nicht entscheiden...). Auch wenn sich einige Argumen-
te gegen die Ausweitung partizipativer Verfahren als vorgeschoben erweisen, gibt es auch Argu-
mente, die auf Grenzen partizipativer Verfahren hinweisen. Sie kulminieren in der Frage, ob indivi-
duelle und/oder kollektive Akteure, die nicht demokratisch legitimiert sind, das Gemeinwohl tat-
s&chlich (besser) vertreten kénnen und dirfen, als gewahlte Volksvertreter.

4.2.2 Kooperationen: uneingeschrankt positive Handlungsformen?

Eine Hinwendung zu kooperativen Verfahren ist vor allem dann wahrscheinlich, wenn der Staat an
die eigenen Grenzen der Steuerungsfahigkeit (Stichwort Staatsversagen) kommt. Denn hier ist der
Staat auf die Mitwirkung privater Akteure geradezu angewiesen, um die jeweiligen Ziele zu errei-
chen. Aufbauend auf einer umfassenden Verstandigung (Kommunikation) der zu beteiligenden
Akteure (Partizipation) soll es — so die theoretischen Annahmen — zu Kooperationen kommen.
Insbesondere im Bereich der Umweltpolitik, deren Regelungen sich fast immer auf komplexe
Sachverhalte beziehen, finden sich etliche Beispiele firr das staatliche Bemiihen um Kooperation.

Generell wird Kooperation als positive Handlungsform wahrgenommen (vgl. Kap.4.1.3), ohne dass
immer in ausreichendem MaBe die Grenzen oder (problematischen) Begleiterscheinungen disku-
tiert werden (vgl. Wiesenthal 1998:2ff, Selle 1996: 96f). Daher werden im Folgenden ausgewahlte
kritische Aspekte beleuchtet:

Der weit verbreitete Glaube, dass es zu kooperativen Arrangements komme, sobald die unter-
schiedlichen Akteure ein gemeinsames Interesse am jeweiligen Kollektivgut verfolgen, kann
widerlegt werden. Mit dem free-rider Phanomen® bewies Mancur Olson, dass gemeinsame
Interessen nicht ausreichen, um kooperatives Handeln zu erzeugen. Vielmehr muss es darum
gehen, eine kooperative Grundeinstellung der Akteure zu erwirken (Olson 1968; vgl. Ostrom
1991).

% Als free-rider Problem wird das Phanomen bezeichnet, dass Einzelne nicht von dffentlichen Giitern (bspw. gute Luftquali-
tat) ausgeschlossen werden kdnnen, auch wenn sie sich nicht an der Bereitstellung des Gutes beteiligen (Dietz et al.
2003:19).
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Ein Hemmnis fir kooperatives Verhalten ist das trivial contribution problem: Ist die Gruppe so
groB, dass der Beitrag einzelner sehr klein ist, besteht ein geringer Anreiz sich Uberhaupt an
der Produktion des Gutes zu beteiligen. Die Motivation des Einzelnen ist daher ein wesentli-
cher Kooperationsfaktor. Dies kann unter anderem durch institutionelle Arrangements (z.B.
Anreize, Bestrafungen) beeinflusst werden (Olson 1968; vgl. Ostrom 1991).

Eine aktive Einbeziehung von Akteuren in Entscheidungsprozesse zum Zweck der Verstandi-
gung fuhrt zwangslaufig dazu, dass nur noch ausgewahlte Akteure einbezogen werden. Parti-
zipation, verstanden als partnerschaftliche Beratung, ist daher selektiv; Kooperation demzu-
folge auch. Diese Selektivitat ist strukturell bedingt und kann nicht aufgelést werden. Folglich
schlieBen sich eine breite Einbeziehung der organisierten Offentlichkeit und Kooperation aus.
Daher sollte es eine Ubergeordnete Instanz geben, die fir die Zusammensetzung kooperativer
Arrangements verantwortlich ist (Selle 200b).

Kooperationen verfestigen sich oftmals im Zeitverlauf. Dies ist einerseits gewiinscht und ge-
fordert, andererseits neigen Gruppen dann dazu, ihre gemeinsamen Interessen zu wahren
und nicht flexibel fiir weitere Aspekte zu sein. Auch die Offenheit anderen Akteuren gegenlber
kann eingeschrankt sein, mit der Folge, dass das Kooperationsnetzwerk nur bestimmten Ak-
teuren Zugang gewahrt, andere dagegen — beispielsweise weil sie gegensétzliche Interessen
haben — ausgegrenzt werden.

In Kooperationsnetzwerken findet haufig eine Beschrédnkung auf erfolgversprechende Projekte
und MaBnahmen statt. Daraus wiederum folgt, dass konflikttrachtige oder schwierige Themen
beiseite gelassen werden. Das fiihrt zu einer inhaltlichen Selektivitdt und einer Orientierung
auf ohnehin konsensfahige Themen. Wiesenthal (1998) stellt daher fest, dass Kooperationen
nicht unbedingt wertvollere Ergebnisse liefern als konflikthafte Auseinandersetzungen.

Kooperationsnetzwerke sind haufig mit Erwartungen Uberfrachtet und stehen daher unter ei-
nem hohen Druck schnelle Erfolge zu liefern. Kurz entschlossen werden Themen auf die
Agenda gesetzt und Projekte gestartet. Gleichzeitig bewegen sich aber die raumlichen Pla-
nungsprozesse in einem Kontext, der sich am Prinzip der Nachhaltigkeit orientiert. Dazu ge-
hért zunachst die eingehende Zustandsanalyse, um 6kologische, soziale und 6konomische
Wechselwirkungen zu verstehen und angemessene Ziele zu formulieren. Und so kann ein
kurzfristiger Aktionismus langfristigen Planungszielen entgegen stehen.

Auch wenn an Entscheidungsprozessen alle wesentlichen Stakeholder beteiligt waren und sie
zu einem konsensuellen Ergebnis gekommen sind, so besteht immer noch die Gefahr, dass
sich die Entscheidung im zeitlichen Verlauf als unterlegen erweist. Durch kooperative Arran-
gements kdnnen — sofern sie nicht zeitlich mit der rdumlichen Gesamtsteuerung integriert
werden — optimale Ldsungen verhindert bzw. Folgeentscheidungen vorprogrammiert werden,
die sich als negativ herausstellen. Im Sinne der Pfadabhangigkeit®® filhren Kooperation also
nicht zwangslaufig zu ,richtigeren® oder ,besseren” Entscheidungen.

Die Argumentation der Pfadabhé&ngigkeit von Entscheidungen kann auch auf Koordinations-
aufgaben zwischen rdumlichen Ebenen Ubertragen werden: Wenn Probleme auf regionaler
Ebene kooperativ gelést wurden, kann dies dazu fiihren, dass konflikthafte Wege auf héherer
raumlicher Ebene nicht mehr beschritten werden kdnnen, selbst wenn sie einer hdéheren Rati-
onalitat folgen (vgl. Wiesenthal 1998).

Bereits diese knappe Diskussion der Begleitaspekte kooperativer Verfahren macht deutlich, dass
Kooperation immer mit gewissen Ein- oder Beschréankungen einhergeht. Selbst wenn die Akteure

% Das Konzept der Pfadabhéngigkeit stammt aus der neuen Institutionendkonomie und verweist auf den Sachverhalt, dass
friihere Entscheidungen einen Einfluss auf den heutigen Entscheidungsspielraum haben und dadurch bestimmte (Ent-
wicklungs-)Pfade vorgeben oder zumindest beeinflussen. Zudem wird davon ausgegangen, dass positive Riickkopplungen
zur Verfestigung des eingeschlagenen Wegs fiihren. Soll der Pfad hingegen verlassen werden, wiirde dies zu hohen Kos-
ten fihren. In der Ubertragung des Ansatzes auf die Politikwissenschaften dient Pfadabhéngigkeit vor allem zur Erklarung
von Reformen (bzw. er erklart, warum es nicht zu Reformanstrengungen kommt) (Beyer 2005).
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kooperationsbereit sind und zu kollektiv getragenen Lésungen kommen, missen diese nicht zwin-
gend von einer héheren Qualitét sein. Wesentlicher Vorteil kooperativ zustande gekommener Ent-
scheidungen ist aber, dass sie besser auf ihre Umsetzbarkeit geprift wurden und dadurch mégli-
cherweise in der Lage sind, die sinkende staatliche Durchsetzungskraft auszugleichen.

Im folgenden Abschnitt wird dem Verhaltnis zwischen Kooperation auf der einen und Innovation
auf der anderen Seite nachgegangen.

4.2.3 Kollektive Lernprozesse oder Beharrungsvermoégen?

Oben wurde dargestellt, dass die Suche nach Konsens und Kooperation dazu dient, Konflikte
zwischen ausgewahlten Akteuren zu minimieren und sich auf ein Ergebnis oder eine Probleml6-
sung zu einigen. Dazu sind stabile institutionelle Rahmenbedingungen, Vertrauen und Verlasslich-
keit notwendig. Vertrauensbeziehungen bilden sich eher aus, wenn der Akteurskreis geschlossen
und homogen zusammengesetzt ist (Benz et al. 2002). Hingegen leben innovatorische Prozesse
vom Interessenpluralismus (offene, heterogene Netzwerke) und ,geordnetem Chaos*. In Kommu-
nikationsprozessen, die Innovationen verfolgen, werden Traditionen, Werte und Normen in Frage
gestellt und aufgebrochen (vgl. First et al. 2002). Innovationen verstarken folglich zun&chst die
Unsicherheit. Die GegenUlberstellung der zwei Prinzipien Kooperation und Lernen in Tab.15 ver-
deutlicht, dass das Erzeugen eines Konsenses zwischen verschiedenen Interessengruppen zur
Konfliktlbsung und dem AnstoBen kollektiven Handelns, keineswegs immer deckungsgleich mit
den Bedingungen flr innovatorische Prozesse ist.

SchlieBen sich Kooperation und Innovation also aus? Fir Managementprozesse in Kistenregio-
nen und Flussgebieten sind haufig sowohl neue Problemlésungen als auch kooperatives Handeln
gefragt und eine Entscheidung entweder fir Kooperation oder Innovation ist nicht realistisch. Bei-
de Elemente sollten aber bei der Prozessgestaltung und -durchfuhrung bedacht werden: ,Es gilt,
das Dilemma zu lésen, Netzwerke nach auBen so weit offen zu lassen, dass eingespielte Bezie-
hungen immer wieder Irritation und Inspiration erfahren, und sie gleichzeitig in einem MaBe abzu-
schlieBen, dass die Akteure ausreichend Handlungssicherheit haben* (Siebel et al. 2001: 535,
zitiert aus First et al. 2002: 28).

Konsensbildungsprozesse Innovatorische Prozesse

(Kooperation) (kollektives Lernen)

Problemlésungsraum Auswabhl einer Ldsung (SchlieBung) Aufweiten des Lésungsraumes

Geschlossener Akteurskreis fordert
Akteure Vertrauen

steigende Konfliktanfalligkeit je mehr Akteure

Offenheit gegeniiber neuen Akteuren
steigert Innovationschancen

Entscheidungsgerechtigkeit, Verbindlichkeit,

Erwartungssicherheit Produktion von Unsicherheit

Entscheidungsprozesse

gewisses MaB an Institutionalisierung kreative, flexible Milieus notwendig

notwendig

Strukturen gewinnen durch verlassliche Organisations- schopferische Zerstérung gewohnter
strukturen Organisationsstrukturen

Konflikte wollen Verteilungskonflikte beseitigen konnen unter Umstanden Verteilungs-

konflikte schaffen

Tab.15: Gegensatzliche Logik von Konsensbildungsprozessen und innovatorischen Prozessen. Eigene Zu-
sammenstellung nach First et al. 2002: 25ff und Benz et al. 2002.
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4.3 Reslimee
4.3.1 Leistungsgewinne und Restriktionen der Leitprinzipien

IKZM und die WRRL sind Beispiele fiir neue Steuerungsansatze der Europdischen Gemeinschaft
zur Ldsung von Koordinations- und Umweltproblemen. In ihnen nehmen prozedurale Aspekte eine
wichtige Rolle ein. Kommunikation, Partizipation, Kooperation und kollektives Lernen sind vier
Begriffe, die fur die Hinwendung zu diesen prozeduralen Aspekten stehen.

Ziel des Kapitels war es, die Erwartungen an die Leitprinzipien, die in den européischen und nati-
onalen Dokumenten zum IKZM-Ansatz bzw. der WRRL enthalten sind, offen zu legen. In einem
zweiten Schritt wurden die Potentiale und Grenzen der Prinzipien erértert. Denn sie werden haufig
idealisiert dargestellt, womit die Gefahr verbunden ist, dass sie nur zu leeren Worthilsen verkom-
men. In der folgenden Aufstellung sind die Leistungsgewinne und Restriktionen zusammenge-
fasst.

Kommunikation: Informationsaustausch und Verstéandigung zwischen Akteuren erh6hen

Erwartungen und Leistungen Einschrankungen und Grenzen
Offentliche Meinung ist nicht zwangslaufig Meinung der
Informationen bereitstellen breiten Offentlichkeit
Transparenz erzeugen Sachebene von Kommunikation steht im Vordergrund
Interessen Meinungen und Einstellungen offen legen Formale Beteilungsverfahren (schriftliche Stellungnah-
Interessen Meinungen und Einstellungen veréndern men) statt dialogorientierte Kommunikation
Konsensorientierung fihrt haufig zu Minimalzielen

Partizipation: Akzeptanz und Identifikation erh6hen sowie Akteure einbinden
Erwartungen und Leistungen Einschrankungen und Grenzen

Akteure unterscheiden sich in ihrer Wissensbasis, Sprach-
regelungen, Wahrnehmungen und Wertemustern
Selektive Beteilung: Starkung der Einflussreichen und
Méachtigen

Eingeschrankte Klagemdglichkeiten flr das Allgemeinwohl
(2u) spater Beteiligungszeitpunkt, so dass keine Ergeb-
nisoffenheit vorhanden ist

+Herrschaft der Abkémmlichen“ — Diskrepanz zwischen
ehrenamtlich und hauptamtlich Tatigen

Wissen der Akteure nutzen

Eingang von Interessen, Positionen und gesellschaftlichen
Werten in Entscheidungen

Eigenverantwortung der Akteure stérken, Aktivierung
Zufriedenheit mit politischen Entscheidungen herstellen
Entscheidungsprozesse durch friihzeitige Abstimmung
und Einbeziehung beschleunigen

Teilhabe von Dritten als Wert an sich

Kooperationen: Transaktionskosten senken, Umsetzungsorientierung und Effektivitat von Politik erh6hen

Erwartungen und Leistungen Einschréankungen und Grenzen

Kommunikationsdefizite und ungleiche Machtressourcen
Informationsgewinne, Zugang zu Ressourcen und Vorteile  behindern kooperative Lésungen

der Arbeitsteilung Fehlende Legitimation und Verbindlichkeit von Entschei-
Erhéhung des Sozialkapitals dungen

Sinkende staatliche Koordinationsfahigkeit ausgleichen Verhandlungen basieren auf Freiwilligkeit

Erarbeitung tragféhiger Problemldsungen, die zur Umset- Kooperationsanreize (institutionelle Regelungen) fehlen oft
zung kommen Konflikttrachtige Themen oder Akteure werden haufig
Schnellere und flexiblere Problemlésung mit netzwerkarti-  ausgeklammert (Selektivitat)

gen Organisationsformen Unzureichende Ressourcen, um Projekte umzusetzen

Kooperationsdilemma flhrt zu irrationalen Entscheidungen

(Kollektive) Lernprozesse: Qualitédt von Politik angesichts neuer Herausforderungen erh6hen

Erwartungen und Leistungen Einschréankungen und Grenzen

Integration verschiedener Wissensarten: Breite Informati- Verwaltungen als eher lernfeindliche Umgebungen

ons- und Wissensgrundlage schaffen Macht als Privileg nicht lernen zu miissen

Aktive Auseinandersetzung mit der Wissensbasis, Refle- Fehlendes / mangelndes Reflexionsvermdgen

xion und ggf. Modifikation Verzerrte Kommunikation (z.B. Fachjargon, selektive
Lésungssuche trotz Wissensmangel, Unsicherheit und Beteiligung, unvollstandige Informationen)

Komplexitéat Lernblockaden werden errichtet, um Verdnderungen und
Sach- und/oder Prozessinnovationen erzeugen Unsicherheiten aus dem Weg zu gehen

Aufbrechen von Routinen: Anpassung und Veranderung Kulturelle Barrieren: Implizite Normen und Tabus einer
zulassen Gesellschaft kdnnen Lernen verhindern

Tab.16: Potentielle Leistungsgewinne und Grenzen prozeduraler Steuerungsmechanismen.
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4.3.2 Analyse der Fallstudien

Bevor im n&chsten Kapitel zu den Fallstudien Ubergegangen wird, soll ein kurzer Brickenschlag
zu dem eingangs vorgestellten Untersuchungsrahmen vollzogen werden: Drei Analyseeinheiten
wurden als wesentlich fiir die Governance-Analyse herausgestellt: (1) die Kontextbedingungen
des Rechts- und Staatssystems sowie Ziele und Instrumente des IKZM-Ansatzes und der WRRL.
Zudem sind die (2) Institutionen einschlieBlich der Organisationsstrukturen, die zur Umsetzung der
Politiken beitragen, von Bedeutung. Diese beiden Analyseeinheiten geben den Rahmen zur Um-
setzung der Politiken vor und sind vergleichsweise stabil. SchlieBlich stehen die (3) Interaktions-
und Entscheidungsprozesse zwischen den Akteuren, die in den Umsetzungsprozess der Politiken
eingebunden sind, im Fokus. Diese Analyseebene umfasst stérker einzelfallbezogene, eher situa-
tive und instabile Einflussfaktoren (vgl. Kastens 2007: 15ff). In der folgenden Abbildung sind die
Analyseebenen — erganzt durch Untersuchungskategorien — dargestellt. Die von der EU anvisier-
ten Leistungsgewinne, die mithilfe der neuen Steuerungsanséatze erzielt werden sollen, hdngen
vom Zusammenspiel dieser Komponenten ab (vgl. Abb.14).
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Abb.14: Analyseeinheiten: Regelsysteme, Akteure und ihre Interaktionsprozesse sowie mdogliche Leistungs-
gewinne der prozeduralen Steuerung.
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Die Zusammenhénge zwischen den Leitprinzipien sind in Kapitel 4 dargestellt und konkretisiert
worden. Die allgemeinen Kontextbedingungen der européischen Politik zu IKZM und FGM wurden
bereits in Kapitel 3 vorgestellt. Wie das Zusammenspiel von Regelsystem und Akteurshandeln in
den Bereichen IKZM und FGM auf den verschiedenen Handlungsebenen (EU-Bund-Land-Region)
erfolgt, wird Gegenstand der nachsten beiden Kapitel sein.

Viele Faktoren, die den Verlauf von Managementprozessen beeinflussen, wurden auf den vorigen
Seiten direkt und indirekt angesprochen. Sechs dieser Faktoren werden im Folgenden kurz her-
vorgehoben und — fir den interessierten Leser — im Anhang (Kap. 10.1) néher erfrtert:

Partizipations- und Kooperationsneigung der Akteure: Flr den Prozessverlauf ist es entschei-
dend zu wissen, welches die Motive der Akteure zur Teilnahme an den Dialog- und/oder Ko-
operationsprozessen sind und welche konkreten Erwartungen, Interessen und Ziele damit ver-
bunden sind.

Kommunikationsstrukturen: Organisatorische Strukturen beeinflussen stark die Haufigkeit von
kommunikativen Situationen, die Transparenz und die Vertrauensbeziehungen zwischen den
Beteiligten.

Kooperative Organisations- und Handlungsstrukturen: Netzwerke sind flexible Handlungsfigu-
rationen, die aus einem abgegrenzten Set von Akteuren und ihren Beziehungen untereinander
getragen werden.

Akteursbindung durch Vertrauen: Die Zusammenarbeit unterschiedlicher Akteure ist entschei-
dend davon abhangig, ob sich die Akteure vertrauen. Vertrauen bezieht sich dabei insbeson-
dere auf die Beziehung zu anderen Personen; kann sich aber auch auf Organisationen — also
die systemische Ebene — erstrecken (z.B. Kooperationsnetzwerke).

Macht und Einfluss: Entscheidungsprozesse sind fast untrennbar mit Machtauslbung
und/oder Einflussnahme verbunden. Wahrend Macht die Durchsetzung von Interessen auch
gegen andere — bereits artikulierte — Interessen ist, ist Einflussnahme eine Einwirkung, die an-
dere Interessen berucksichtigt.

Konflikte: Konflikte sind elementare Bestandteile von Planungsprozessen und sollten aus ih-
nen nicht verbannt, sondern in ihnen gezielt bearbeitet werden. Dafir ist eine Konfliktanalyse
notwendig.

Wissen und Wissensarten: Um eine Zusammenarbeit unterschiedlicher Akteure zu ermdégli-
chen, ist es notwendig unterschiedliche Wissensarten von Laien und Experten miteinander zu
verknlpfen. Dies spielt insbesondere fir die Lernprozesse eine wichtige Rolle.
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5 Fallstudie 1: Integriertes Kistenzonenmanagement

Integriertes Klistenzonenmanagement (IKZM) ist ein gemeinschaftsrechtlicher Ansatz der Europd-
ischen Union, der eine nachhaltige Entwicklung im Klstenraum anstrebt. Um dieses Ziel zu errei-
chen, wird in den européischen Dokumenten auf einen notwendigen rechtlichen und planerischen
Systemwechsel der Mitgliedstaaten hingewiesen. Bislang basieren diese Impulse auf einer IKZM-
Empfehlung, die zwar bei gerichtlichen Entscheidungen nicht unberticksichtigt bleiben darf, die
aber auch keine unmittelbare Bindungswirkung entfaltet.®” Insofern ist zundchst die Frage zu erér-
tern, wie der IKZM-Ansatz auf nationaler Ebene interpretiert und umgesetzt wird. In einem zweiten
Schritt werden das Regionalmanagement der Region Uthlande vor dem Hintergrund der IKZM-
Prinzipien analysiert.

5.1 Kistenregionen als neue Handlungs- und Planungsraume

Planungsrdaume werden im deutschen Planungssystem durch politisch-administrative Grenzen
bestimmt. Diese Grenzziehung ist in Kustenregionen, die durch Land-Meer-Ubergreifende Wirkge-
fige bestimmt werden, kaum sachlich zu begriinden. Ziel eines IKZM ist daher die Bildung eines
Land-Meer-libergreifenden Handlungs- und Planungsraums.®® Ein weiterer planerischer Ansatz,
der auf die Bildung neuer Raumeinheiten zielt, ist das Prinzip der Regionalisierung — der Bedeu-
tungsgewinn des Regionalen (vgl. Weichhart 2001a). Gerade das europdische Gemein-
schaftsrecht enthélt starke Bestrebungen, die regionale Handlungsebene vermehrt einzubeziehen,
um die Umsetzungschancen der EU-Politik zu erhdhen. Dabei wird anerkannt, dass Regionen
soziale Interaktionsrdume sind, deren raumliche Ausdehnung nicht zwingend mit politisch-
administrativen Handlungsrdumen Ubereinstimmt. Insofern sind Regionalisierung und Regionsbil-
dung als eine Einheit zu denken. Wahrend der Aspekt der Regionalisierung eher aus einer staatli-
chen Top-down-Perspektive die Aufwertung der regionalen Ebene durch Steuerungsansatze in
den Blick nimmt, stehen bei der Regionsbildung vorwiegend interne Faktoren zur Bildung kollekti-
ven Handelns im Vordergrund.®® Beide Aspekte spielen auch fir ein IKZM eine Rolle: Regionali-
sierung steht bei der Untersuchung des IKZM-Ansatzes im Mehrebenensystem im Vordergrund
(Kap. 5.1), die Faktoren der Regionsbildung werden anhand des Fallbeispiels Region Uthlande
(Kap. 5.2) untersucht.

5.1.1 IKZM als Mehrebenenaufgabe

Die prioritaren Themen im Kistenraum sind — darauf wurde bereits wiederholt eingegangen —
klassische Mehrebenenthemen. Insofern ist es nur konsequent, dass sich die Europaische Union
mit ihnen beschaftigt. Im Folgenden werden die wesentlichen Phasen der Formulierung der IKZM-
Politik auf européischer Ebene und deren Umsetzung auf nationaler und subnationaler Ebene
nachgezeichnet.

5.1.1.1 Entwicklung und Entstehung des IKZM-Ansatzes auf Européischer Ebene

IKZM als Steuerungsansatz fir Land-Meer-Ubergreifende Aufgaben wird seit einiger Zeit sowohl
auf europaischer als auch auf globaler Ebene diskutiert. Dabei orientieren sich die vorherrschen-
den Planungsparadigmen der 1990er Jahre an nachhaltigen und integrierten Entwicklungs-
ansatzen. Einen bedeutenden Antrieb fir das Nachhaltigkeitskonzept im Hinblick auf integriertes

&7 In den Rechtswissenschaften ist spatestens seit dem ,WeiBbuch Europaisches Regieren” eine lebhafte Debatte iber die
Wirksamkeit des sogenannten soft law entbrannt (vgl. Europaisches Parlament 2007). Empfehlungen gehdren ebenso zum
soft law wie Aktionsplane, WeiBblcher oder Blaubticher.

% Die Bildung neuer Raumeinheiten, die angepasst an Planungsziele und -aufgaben sein sollen, ist Bestandteil der strate-
gischen Planung (vgl. Ritter 2007: 9f).

® Die Frage der Regionsbildung wird in der deutschen IKZM-Debatte unterschiedlich eingeschétzt. Wahrend Gee et al.
(2004a) einerseits feststellen, dass bestehende (politisch-administrative) Raumkategorien fir die Umsetzung von IKZM
genutzt werden sollen (ebd. 2004a: 20), betonen sie andererseits die wichtige Rolle von problembezogen abgegrenzten
Regionen (ebd. 2004a: 42f).
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Klstenmanagement gab das Kapitel 17 der Agenda 21 ."® Nahezu zeitgleich hatte sich auf interna-
tionaler Ebene die Auseinandersetzung mit dem IKZM-Ansatz intensiviert, nachdem die Coastal
Zone Management Subgroup des IPCC ihre Berichte vorlegte (CZMS 1990, 1992) und andere
internationale Rahmenprogramme IKZM aufgriffen (detailliert IOC 2006: 8). In diesen Dokumenten
wird IKZM insbesondere als ein Handlungsansatz zur Bewdltigung des Klimawandels gesehen.
Einen weiteren Einfluss auf die Verbreitung des Ansatzes hatte auch die World Coast Conference,
die 1993 in den Niederlanden durchgefiihrt wurde (Daschkeit 2004a).

Von der europaischen Kommission wurde bereits seit 1986 eine integrierte Entwicklung von Kiis-
tenregionen gefordert (vgl. Europdische Kommission 1986, KOM(86)571endg.); dieser VorstoB
stie damals aber noch auf wenig Resonanz. So bedurfte es trotz der frihen Erkenntnis, dass die
raumordnerischen und 6kologischen Herausforderungen in Kiistenregionen ein ganzheitliches
Vorgehen erfordern, noch weiterer Mitteilungen in den Jahren 1992 und 1994”" bis die Europai-
sche Kommission im Jahr 1996 ein Demonstrationsprogramm zum integrierten Kulsten-
zonenmanagement initiierte. Diese Aktivitat blieb jedoch hinter dem eigentlichen Wunsch des Ra-
tes’® und des Parlamentes nach einem ,verbindlichen Instrument (Europaisches Parlament 1996:
3) fUr das integrierte Management zuriick. Folgendes Zitat macht dies deutlich:

.Das Europaische Parlament [...] bedauert, dass die Kommission sich dafiir entschieden
hat, sich auf ein unverbindliches Demonstrationsprogramm zu beschréanken (Europaisches
Parlament 1996: EntschlieBungsantrag)“. ,Sie geht [...] angesichts der sténdigen Ver-
schlechterung des Zustands der Klstengebiete nicht weit genug und schlagt nur ein un-
verbindliches Mindestprogramm vor. Die Kommission hétte in ihrer Mitteilung die dringen-
de Notwendigkeit hervorheben miissen, ein verbindliches Instrument zu schaffen®. Daher
wird die Kommission aufgefordert ,umgehend und trotz der politischen Hindernisse jegli-
cher Art, Vorschlage zur Einfihrung einer echten Gemeinschaftsstrategie fiir das integrier-
te Management der Kistengebiete vorzulegen® (Europaisches Parlament 1996: Begrin-
dung).

Offensichtlich bestanden zwischen dem Europaischen Parlament und der Europaischen Kommis-
sion unterschiedliche Auffassungen Uber das strategische Vorgehen und die rechtliche Verbind-
lichkeit eines integrierten Managements in Kiistenregionen.” Im Jahr 1999 wird zunachst eine
Strategie zum IKZM auf europaischer Ebene verabschiedet (Europaische Kommission 1999b), die
auf den Erkenntnissen des Demonstrationsprogramms aufbaut. Im Anschluss wurde im Jahr 2002
eine unverbindliche Empfehlung zur Umsetzung nationaler IKZM-Strategien veréffentlicht (Europa-
isches Parlament und Rat 2002). Die im 3. Kapitel vorgestellten Prinzipien eines integrierten Kiis-
tenzonenmanagements basieren auf dieser Empfehlung und den vorausgegangenen Begleitdo-
kumenten.

Wie schon an friherer Stelle ausgefihrt wurde, zielt IKZM auf eine nachhaltige Entwicklung in
Kistenregionen. Jedoch ist diese sehr allgemeine Anlehnung an das Ziel eine nachhaltige Ent-
wicklung anzustreben, bislang nicht weiter konkretisiert worden, obwohl dies bereits infolge des 5.

® Das Kapitel tragt den Titel: ,Schutz der Ozeane, aller Arten von Meeren einschlieBlich umschlossener und halbum-
schlossener Meere und Kustengebiete sowie Schutz, rationelle Nutzung und Entwicklung ihrer lebenden Ressourcen®.

" Rat der europaischen Gemeinschaften ABI. 92/C 59/01 und ABI. 94/C 135/02

" Der Rat der Europaischen Union (auch: EU-Ministerrat; laut Vertragstext einfach: Rat) nimmt zusammen mit dem Euro-
paischen Parlament Gesetzgebungsvollmachten in der EU wahr. Nicht zu verwechseln ist der Rat der Européischen Union
mit dem Europdischen Rat!

78 Vor dem Hintergrund der verschiedenen Funktionen der EU-Organe und deren Rollen im Gesetzgebungsverfahren ist
die Kontroverse zwischen Parlament und Kommission folgendermaBen einzuordnen: Das Europaische Parlament ist die
Burgerkammer der EU und verabschiedet zusammen mit dem Rat (der Staatenkammer der EU) Gesetze. Ein Vorschlag-
recht fiir Gesetze hat das Parlament nicht, gleichwohl spielte und spielt das Parlament stets eine aktive Rolle in der Um-
weltpolitik und geht mit seinen Forderungen oft weit tUber die von Kommission und Rat hinaus (Knill 2005: 66f). Die Kom-
mission, die wiederum die Gemeinschaftsinteressen vertritt, hat eine bedeutende Position im Geflige der EU, da sie ein
Vorschlagrecht, oft sogar ein Vorschlagmonopol fiir Gesetzesinitiativen hat (Knill 2005). Die Kommission féllt infolgedessen
die Entscheidung wann die Gemeinschaft welche Art von Rechtsakt erlasst (Heesen 2008). Dies gilt somit auch fir das
Thema IKZM, bei dem sich die Kommission vorerst nur fiir eine Empfehlung entschieden hat und damit hinter den Forde-
rungen des Parlamentes zurlick blieb.
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Umweltaktionsprogramms (UAP) kritisiert wurde: ,Two main causes were identified for the limited
success of the 5™ EAP: its lack of quantifiable targets and monitoring mechanisms and the fact
that ‘there was no clear recognition of commitment from Member States and stakeholders and little
ownership by other sectors” (IEEP 2006:2).

Der bloBe Verweis IKZM orientiere sich am Nachhaltigkeitsgedanken fihrt unweigerlich zu der
bereits von Daschkeit aufgeworfenen Frage (2004a: 69ff), wie dieser Anspruch operationalisiert
werden kann. Obwohl es zahlreiche Studien zum Nachhaltigkeitskonzept gibt, scheint die Frage
auf politischer und gesellschaftlicher Ebene noch nicht hinreichend beantwortet zu sein (dazu
auch Brand et al. 2001, Brand et al. 2002, Feindt 2002). Zwar folgt aus dieser begrifflichen Un-
schérfe der Vorteil, dass das Konzept zunachst konsens- und anschlussfahig ist und dies mut-
maBlich eine Voraussetzung fir seine Verbreitung war (vgl. Hahne 2002: 21f, Ott 2009: 26), je-
doch ergeben sich daraus Schwierigkeiten fiir die Umsetzung in den Mitgliedstaaten: Einerseits
mussen nun doch innerhalb der Nationalstaaten Lésungen fur die grenziberschreitenden Proble-
me gefunden werden, mit der Folge, dass die Ziele einer nachhaltigen Politik je nach Mitgliedstaat
unterschiedlich ausfallen, und auch die Umsetzung von MaBnahmen auf lokaler Ebene wird Insel-
I6sungen begiinstigen. Und dies obwohl mit IKZM ein strategisches und kohé&rentes Vorgehen auf
europaischer Ebene eingefiihrt werden soll.”

Im Weiteren belegt ein Blick in die europaische IKZM-Empfehlung, dass die Union vorrangig éko-
logische Ziele mit dem Managementinstrument verfolgt. So beziehen sich die ersten neun Erwa-
gungsgrinde auf dkologische Motive wie etwa die hohe Artenvielfalt, die weitere Zustandsver-
schlechterung der Gewasser oder die Folgen eines mdglichen Klimawandels. — Wobei auch die
Erwagungsgriinde ungenau bleiben und weitere Fragen nach sich ziehen (vgl. Daschkeit 2004a).
Dennoch erscheint es naheliegend, dass die Europaische Union versucht, Uber die IKZM-
Fachpolitik die deutsche Raumentwicklungspolitik zu beeinflussen. Dies wiirde insbesondere die
Raum- und Fachplanung beeinflussen. Generell geht IKZM jedoch deutlich tiber das formelle Sys-
tem der rAdumlichen Planung hinaus, weil zusatzliche Koordinationsaufgaben zwischen vertikalen
und horizontalen Ebenen zu bewéltigen und die organisierte und nicht-organisierte Offentlichkeit
zu beteiligen sind (vgl. Kap. 3).

Seit dem Jahr 2005 gibt es auf europaischer Ebene weitere Entwicklungen, die einen inhaltlichen
Bezug zu IKZM aufweisen und auch die dkologische Saule starken (Europaische Kommission
2005a und 2005b): Die Meeressstrategierahmenrichtlinie als Teil einer integrierten europaischen
Meerespolitik. Die Kommission verabschiedete im Jahr 2008 eine Richtlinie zur Schaffung eines
Ordnungsrahmens fir MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Meeresumwelt, die Meer-
essstrategierahmenrichtlinie (MSRL), ABI. EG Nr. L 164/19, 25. Juni 2008). Bis zum Jahr 2020
sollen sektorUbergreifende MaBnahmen fur einen guten Umweltzustand in européischen Meeren
ergriffen werden. Grundlage ist ein ,Okosystem-Ansatz fiir die Steuerung menschlichen Handelns*
fir die Meeresregionen (Kap.1, Abs. 3). Die Richtlinie zum Meeresschutz resultiert aus der 2002
getroffenen Verpflichtung (6. Umweltaktionsprogramm) die européaischen Meere zu schitzen und
zu erhalten. Daraus folgte eine thematische Strategie flir den Schutz und die Erhaltung der Mee-
resumwelt, die von der Kommission im Oktober 2005 vorgelegt wurde (KOM(2005)504 endg.). Mit
der Meeresstrategie und der dazugehérigen Rahmenrichtlinie sollen die bereits bestehenden in-
ternationalen Konventionen zum Schutz der Meeresumwelt HELCOM und OSPAR unterstitzt
werden (vgl. Salomon 2007a). Kritik richtete unter anderem der Sachverstandigenrat fir Umwelt-
fragen (SRU) gegen den Richtlinienentwurf: Zwar werden der Vorsto3 zu einem integrierten Ma-
nagement und das Ziel des guten Umweltstatus in den Meeren begruBt, allerdings wird vor allem

™ Problematisch ist auch, dass die Zielformulierung damit zeitlich verlagert wird. Zudem bleibt die Frage unbeantwortet,
wer fir die Zielformulierung verantwortlich ist. Wenn es zivilgesellschaftliche Gruppen sind, schlieBt sich direkt die Frage
nach deren Legitimation bzw. Verantwortlichkeit. Des Weiteren ist mit dem Wunsch, eine Vision im Konsens zu entwickeln,
die Frage verbunden, auf welcher rdumlichen Ebene diese Entscheidung iberhaupt getroffen werden kann. Denn Einzel-
strategien auf subnationaler Ebene unterliegen der Gefahr, dass regional zwar optimale Lésungen gefunden werden, diese
sich aber im Mehrebenensystem als unterlegen oder gar nachteilig erweisen.
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die Verlagerung der Problemldésung zurlick in den Kompetenzbereich der Mitgliedstaaten bemén-
gelt. Zudem ist die ,eklatante Diskrepanz zwischen der eindringlichen Analyse und den unzurei-
chenden Konsequenzen® problematisch an der Strategie (SRU 2006: 3). Der SRU kommt daher
zu dem Schluss, dass die Zielerreichung mit den vorgeschlagenen MaBnahmen unrealistisch er-
scheint. Insbesondere weil eine wirkliche Integration der Politiksektoren nur im Titel der Strategie
erfolgt.

In Reaktion auf den in der Meeresschutzstrategie besonders betonten Schutzgedanken initiierte
die Generaldirektion fiir Fischerei (heute: Generaldirektion Mare) zusammen mit anderen Gene-
raldirektionen ein Griinbuch’ fiir eine europaische Meerespolitik. Das Grinbuch wurde im Juni
2006 verdffentlicht. 2007 folgte das sogenannte Blaubuch zur Meerespolitik, das einen Aktions-
plan enthalt und auf einem einjahrigen Konsultationsprozess zum Grinbuch basiert. Inhaltlich
verfolgt die Kommission bzw. die zustandigen Generaldirektionen den Ansatz, erstens die Wett-
bewerbsfahigkeit der maritimen Wirtschaft zu erhalten und zweitens mit der Meeresschutzstrategie
den 6kologischen Zustand der Meere zu verbessern (Umweltsdule der Meerespolitik). Folgende
MaBnahmen sollen infolge der integrierten Meerespolitik ergriffen werden (Européische Kommis-
sion 2007b):

die Verbesserung der Effizienz des Seeverkehrs in Europa,

eine europdische Strategie flir die meereswissenschaftliche und -technische Forschung,
die Entwicklung nationaler integrierter Meerespolitiken,

ein integriertes Netzwerk fiir die Meeresiberwachung,

eine Konzeption fir die maritime Raumplanung der Mitgliedstaaten,

eine Strategie zur Einddmmung der Klimafolgen in den Klstenregionen,

ein Konzept zur Reduzierung von Schiffsemissionen sowie

Verbesserungen des Fischereimanagements.

Kritiker werfen der Kommission vor, dass das Blaubuch zur Meerespolitik im Gegensatz zum
Grinbuch verwasserte Ziele und Anspriiche enthalt. Die CPMR (Conference of peripheral mari-
time Regions of Europe) &uBert sich folgendermaBen: ,The Blue Book has not included any inno-
vative, ambitious approaches to the question of governance on a horizontal level (i.e. between
Community policies) or vertical level (i.e. between policies undertaken at various levels of author-
ity)” (CPMR 2008: 1). Die CPMR wertet dies als mangelnden Willen zur Integration und fihrt dies
auf massiven Druck sowohl von Seiten der Mitgliedstaaten als auch von Seiten benachbarter Ge-
neraldirektionen der Kommission zuriick. Ahnliche Kritik wurde, wie oben erlautert, auch gegen die
Meeresschutzstrategie-Richtlinie gerichtet.

Innerhalb der Meerespolitik werden die maritime Raumordnung und IKZM als wichtige Instrumente
fir ein koharentes Management der Meeresregionen angesehen. Fir die weitere Umsetzung der
maritimen Raumordnung wird u.a. auf die IKZM-Empfehlung verwiesen, deren Vollzug bekann-
termaBen in die Kompetenz der Mitgliedstaaten fallt. Ergdnzend legte die Kommission im Jahr
2008 einen Fahrplan zur Entwicklung der maritimen Raumplanung in den Mitgliedstaaten vor (Eu-
ropaische Kommission 2008, KOM(2008) 791 endg.). Auch in diesem Dokument wird betont, dass
Raumplanung als Bestandteil des IKZM-Ansatzes angesehen wird und dadurch eine Verknipfung
maritimer und terrestrischer Planungsprozesse gelingen soll.

Angesichts der zersplitterten Kompetenzen im Kisten- und Meeresraum, die sich aus dem Volker-
recht (Seerechtsiibereinkommen) und dem féderalen System Deutschlands ableiten, ergibt sich
ein hoher Koordinierungsbedarf zwischen den Zielen und Instrumenten der einzelnen Rechtsnor-
men und deren rdumlicher Reichweite. Die folgende Abbildung (Abb.15) verdeutlicht dies fir den
Kisten- und Meeresbereich. Neben IKZM, der maritimen Raumordnung und der MSRL sind auch

7® Griinbiicher dienen der Kommission als Diskussionsgrundlage, damit sie nach einer Phase der dffentlichen Diskussion
zu Entscheidungen kommen kann. Fir gewdhnlich minden Griinblicher anschlieBend in WeiBbucher, in denen konkrete
Politikvorschlage und MaBnahmen enthalten sind.
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die WRRL sowie Natura 2000 aufgeflihrt, da sie bedeutende Rechtsinstrumente des Natur- und
Umweltschutzes sind. Die ausschlieBlich terrestrischen Instrumente, die sich an die Zone der inne-
ren Gewasser anschlieBen (z.B. Landschaftsplanung, MaBnahmen der Agrarstruktur), sind aus
Griinden der Ubersichtlichkeit nicht dargestellt.
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Abb.15: Grenzen im Kisten- und Meeresraum: Geltungsbereich wichtiger Rechtsnormen zur Raum- und
Umweltplanung.

Rackblickend auf die letzten zwei Jahrzehnte européischer Umweltpolitik erscheint die integrierte
Kusten- und Meerespolitik als ein sehr dynamisches Politikfeld: IKZM, die Meeresstrategie und die
Meerespolitik stehen fur Ansatze, die sowohl die integrierenden und koordinierenden Aufgaben
der Raumordnung als auch die Starkung umweltorientierter Planungen ansprechen. Aus Sicht der
EU erfordert dies, dass Kisten- und Meeresregionen als neue raumliche Bezugseinheiten fir
rdumliche Steuerung angesehen werden. Steuerung soll dabei nicht klassisch hierarchisch erfol-
gen, sondern auf umfassender Partizipation und Kooperation beruhen. Insofern wird mit IKZM von
der EU eine politische Richtung vorgegeben, die auf die Entstehung von neuen Governance-
Raumen in Kistenregionen in zweifacher Hinsicht verweist: neue Raumeinheiten und neue For-
men der Entscheidungsfindung.

Entsprechend hoch sind die Erwartungen an eine integrierte Kisten- und Meerespolitik. Jedoch
zeigt die Evaluation des Stands der IKZM-Umsetzung in den europaischen Mitgliedstaaten (vgl.
Rupprecht Consult 2007) auf, dass im Jahr der Evaluation (2006) noch kein Land die Anforderun-
gen der EG — Implementierung des IKZM-Ansatzes — erfillt hatte. In der Gesamtschau &uBerte
sich das Evaluationsteam kritisch zur immer noch starken Trennung der Rechtsregime in Land
und Meer, der kaum verbesserten Koordination sektoraler Planungen und der teilweise immer
noch unzureichenden Einbeziehung der Offentlichkeit (ebd. 2007: 26ff).

Die unten stehende Tabelle gibt einen zusammenfassenden Uberblick (iber die wichtigsten Etap-
pen der integrierten Kiisten- und Meerspolitik auf européischer Ebene:
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Europdische Ebene

Jahr Aktivitat Institution

Mitteilung: ,Integrierte Raumplanung in den Kistenge-

1986 Européische Kommission

bieten”

Die EU-Kommission wird ersucht eine Gemeinschafts-
1992 strategie fUr die integrierte Bewirtschaftung der Kiisten- .
1994 gebiete vorzulegen (ABI. C59 vom 06.03.1992 & ABI. Rat der Europaischen Union

C135 vom 18.05.1994)

Mitteilung (KOM(95)0511); Die EU-Kommission ent-
1995 schlieBt sich nach mehrmaliger Aufforderung ein unver-  Européische Kommission
bindliches Demonstrationsprogramm durchzufiihren

1996-1999 Durchfiihrung des Demonstrationsprogramms Europaische Kommission

+Eine europaische Strategie zum integrierten Klistenzo-
2000 nenmanagement” (KOM/00/547 of 17 Sept. 2000) wird Européische Kommission
verabschiedet

»Empfehlung zur Umsetzung einer Strategie fir ein
2002 Integriertes Management der Kiistengebiete in Europa®
(2002/413EG) wird herausgegeben

Européisches Parlament
Rat der Européischen Union

»Thematische Strategie fir den Schutz und

2005 die Erhaltung der Meeresumwelt* Europaische Kommission

bis Juni 2006 |8 Mitgliedslander und Beitritisstaaten der EU haben Mitgliedstaaten & Beitrittslinder der EU
nationale Strategien abgeliefert
Grinbuch: ,Die kinftige Meerespolitik der EU: Eine

2006 europaische Vision fir Ozeane und Meere". Européische Kommission
KOM(2006)275
Bericht: ,Evaluation of Integrated Coastal Zone Man- .

2006 agement (ICZM) in Europe. Final Report* Europdische Kommission

2007 Blaubuch: ,Die kiinftige Meerespolitik der EU* Européische Kommission

2008 Meeressrategierahmenrichtlinie (MSRL) tritt in Kraft Europaisches Parlament

Rat der Européischen Union

Tab.17: Ausgewahlte Etappen der integrierten Kisten- und Meerespolitik auf européaischer Ebene.

5.1.1.2 Stand und Perspektiven von IKZM auf Bundesebene

In Deutschland wurde IKZM seit Ende der 1990er Jahren zunachst von der wissenschaftlichen
Ebene aufgegriffen (z.B. Gee et al. 2000, Kannen 2000, Daschkeit 2004a). Erst allm&hlich fand
das Thema Eingang in das politisch-administrative System. Der Anstof3 flir das Interesse des poli-
tisch-administrativen Systems an IKZM wurde vor allem durch die EU-Empfehlung im Jahr 2002
gegeben. Da von politischer Seite ein hoher Kl&rungs- und Entscheidungsbedarf hinsichtlich der
zunehmenden Nutzungsintensitat des Meeres bestand, wurden von verschiedenen Bundesminis-
terien Forschungsarbeiten in Auftrag gegeben. Das damals fir die Raumordnung zusténdige
BMVBW (jetzt: BMVBS) griff das Thema zuerst auf und lobte ein Forschungsvorhaben zu derzeiti-
gen Nutzungen im Meeresraum samt Bestandsaufnahme aus. Damit lieferte das BMVBW wesent-
liche Beitrdge zur nationalen IKZM-Strategie, deren Federfihrung Ende 2004 vom Bundesministe-
rium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) Gbernommen wurde.”® Vom BMU wur-
de der IKZM-Ansatz zun&chst aber enger definiert: Durch IKZM sollten insbesondere die Umwelt-
belange im Kusten- und Meeresraum gestérkt werden. Im weiteren Abstimmungsprozess zur nati-

7® Da IKZM Querschnittsthemen beriihrt, ist auch nicht eindeutig zu kldren, welches Bundesministerium fiir IKZM zustandig
ist: Ist es das BMVBS aufgrund der Koordinationsaufgaben im Raum oder das BMU aufgrund des Schutzes der Meeres-
und Kistenregionen?
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onalen IKZM-Strategie wurde diese Haltung aber teilweise zurlickgenommen und zugunsten eines
breiter gefassten IKZM-Verstandnisses — in dem die drei Bereiche des Nachhaltigkeitskonzeptes
soziale, wirtschaftliche und 6kologische Saule gleichberechtigt sind — ausgelegt. Grund dafiir wa-
ren auch die Arbeitskreissitzungen und die Stellungnahmen verschiedener Akteursgruppen zu
dem Entwurf der nationalen Strategie. SchlieBlich wurde im Jahr 2006 auf bundesdeutscher Ebe-
ne eine nationale Strategie fur ein IKZM vom Bundeskabinett verabschiedet. Ein Hauptteil der
Strategie wird durch die Bestandsaufnahme eingenommen, es folgen grundsétzliche Anmerkun-
gen zum IKZM-Ansatz, eine kurze Analyse des bestehenden Instrumentariums und einige Vor-
schlage zur Umsetzung von IKZM auf subnationaler Ebene (vgl. BMU 2006a). — Auf ausgewéhlte
Aspekte der Strategie wird weiter unten eingegangen. Zunéchst folgt ein tabellarischer Uberblick
Uber die verschiedenen Beschlisse, Forschungsarbeiten, Workshops und Konferenzen, die der
nationalen Strategie voraus gingen:

Bundesdeutsche Ebene

Jahr Aktivitat Institution

1. Nationale IKZM-Konferenz: ,Integrated Coastal Zone Manage-

1999 ment — What lessons for Germany and Europe?”

Universitat Kiel: FTZ Westkiste

ARL + Niedersachsische Staats-

2001 Nordseekonferenz zum Kiistenzonenmanagement kanzlei

2001 Raumplanung auf dem Meer wird gefordert MKRO
Forschungsauftrag: ,Szenarien und Strategien zur Raumnutzung in
den deutschen AusschlieBlichen Wirtschaftszonen in Nord- und
Ostsee”

2002 BMVBW + BBR

Rechtsgutachten: ,Ausweisung von besonderen Eignungsgebieten
fur Offshore-Windkraftanlagen in der AusschlieBlichen Wirtschafts-
zone — Wahrung méglicher Belange der Bundesraumordnung.”

Férderung des Forschungsvorhabens: ,Integriertes Klstenzonen-
management — Raumordnungsstrategien im Kistenbereich und
auf dem Meer“. Vorlage mehrerer Berichte.

ab 2003 pyrchfiihrung von Workshops: BMVBW + BBR
Oktober 2003 (Berlin)
Feb/Méarz 2005 (Berlin)
August 2005 (Leck)

Férderung des Projektes RETRO: Retrospektive Analyse von
ab 2003 gréBeren Planverfahren in der Kiistenzone unter der Perspektive BMBF
IKZM-Tauglichkeit

Forschung fiir ein nachhaltiges Kiistenzonenmanagement: Férde-

ggoﬁprll rung der Verbundprojekte ,,Zukunft Kiiste — Coastal Futures” und BMBF

KZM-Oder“ sowie der Nachwuchsforschergruppe IMPULSE

Entwicklung der nationalen IKZM-Strategie

Abstimmung: BMU, UBA und BfN

Zwei Arbeitskreissitzungen mit ausgewahlten Stakeholdern (26.

April 2005 & 25. August 2005)
ab

Méglichkeit (schriftliche) Stellungnahmen abzugeben
04/2006 Abstimmung: BMU, UBA, BfN

Vorlage im Kabinett

Verabschiedung der nationalen Strategie

Nationale IKZM-Strategie wird der Offentlichkeit vorgestellt (27./28.

April 2006)

. Landesebene: Vertreter der

04/2005 Zehn Thesen zu Funktion und Grenzen von IKZM und zur Rolle Landesplanung (Kistenbundes-

der Raumordnung im IKZM-Prozess A
lander)
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04/2006 Nationale IKZM-Strategie verabschiedet Bundeskabinett

Antrag des Umweltausschusses ,|IKZM kontinuierlich fortentwi-

04/2006 ckeln* wurde im Bundestag angenommen.

Bundestag

JIntegriertes Kiistenzonenmanagement — Was wurde bisher getan,

04/2007 was ist in Zukunft zu tun?“: Ergebnis: Gemeinsame Erklarung von ARL + Norddeutsche Kistenlan-

Liibeck der

04/2007 Beschluss des Bundesrates zur integrierten Meerespolitik der EU Bundesrat

04/2008 Sta_rt des Projektes ,,Konze_pnon und Ums‘fetzung eines landerlber- BMU + UBA
greifenden IKZM-Kooperationsprozesses

10/2008 Nationale Strategie fur die nachhaltige Nutzung und den Schutz Bundeskabinett
der Meere

04/2009 Leitlinien fur ,Entwicklungsplan Meer” Bundeskabinett
Masterplan zur besseren Implementierung von IKZM in Landern BMU + UBA

Ab 2009 und Kommunen

Einrichtung einer IKZM-Koordinierungsstelle (Kiisten Kontor) mit IKZM-Beirat

Tab.18: Ausgewahlte Etappen des IKZM auf bundesdeutscher Ebene.

Die Aufstellung der zeitlichen Entwicklung verdeutlicht, dass die deutsche IKZM-Politik klar von
der europaischen Ebene beeinflusst ist bzw. als Reaktion auf européische Vorgaben zu verstehen
ist. Angesichts der Tatsache, dass auf nationalstaatlicher Ebene kein zentraler Akteur fir Umwelt-
politik vorhanden ist, sondern die Europaische Union Richtung und Tempo vorgibt (vgl. Knill 2008),
erscheint diese abwartende Haltung versténdlich. Inhaltlich jedoch ist das deutsche IKZM-
Verstéandnis in vielerlei Hinsicht allgemeiner als vermutlich von der EU angedacht. Aufgrund der
losen Kopplung an allgemeine — und daher fast immer konsensféhige — Nachhaltigkeitsziele (so
auch Ott 2009) bleibt auch nach Verabschiedung der deutschen IKZM-Strategie unklar, welche
bestimmbaren Ziele auf Ebene des Nationalstaates mit IKZM verfolgt werden sollen. So wurde
auch, wie bereits angedeutet, die deutlich ékologische Ausrichtung nicht lbernommen oder kon-
kretisiert.

In der Definition von IKZM fallt auf, dass einerseits von einem informellen Prozess gesprochen
wird, der aber gleichzeitig systematisch alle Entwicklungen koordinieren soll:

sntegriertes Kistenzonenmanagement (IKZM) ist der dynamische, kontinuierliche, iterati-
ve, ausgewogene und vom Nachhaltigkeitsprinzip geleitete informelle Prozess der syste-
matischen Koordination aller Entwicklungen im Kistenbereich in den durch die natlrliche
Dynamik und Belastbarkeit gesetzten Grenzen“ (BMU 2006a: 58).

Den IKZM-Ansatz lediglich auf einen informellen Prozess zu reduzieren, erscheint aus den bereits
genannten Griinden kaum madglich, ist aber insofern konsequent, als dass in Deutschland bislang
auch noch kein geeigneter legislativer Rahmen geschaffen wurde, um die Integrationsaufgaben zu
erflllen. Lediglich die Raumordnungspléne (als ein Steuerungsmechanismus unter mehreren)
wurden auf den Kisten- und Meeresraum ausgedehnt. Mdglicherweise veranlasste diese Tatsa-
che den Bund dazu, von einer systematischen Koordinierung zu sprechen. (Eine systematische
Koordinierung der Nutzungen im Meeresraum ist aber, wie in Kap. 3.2.2.1 gezeigt wurde, durch
das derzeit geltende Recht nicht mdglich).

Far die Durchfihrung der erforderlichen Koordinationsaufgaben stehen aus organisatorischer Per-
spektive prinzipiell zwei Varianten zur Verfugung: Es kénnen neue Institutionen geschaffen wer-
den, die méglichst viele Aufgaben und Zusténdigkeiten abdecken. Diese Institution misste sowohl
Aufgaben der Bundesebene als auch der Landesebene Ubernehmen, um eine vertikale Integration
gewabhrleisten zu kénnen und wirde damit zwangslaufig mit dem féderalen System kollidieren.
Oder — dies ist die zweite Variante einer organisatorischen Lésung der Koordinationserfordernisse
— es werden rein auf Freiwilligkeit basierende Informations- und Kommunikationsmechanismen
etabliert, damit die bestehenden Institutionen sich besser abstimmen kénnen. Von Bund und Lan-
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dern wird diese Variante bevorzugt und gefordert (BMU 2006a). Eingerichtet ist ein derartiges
Forum zum Informationsaustausch noch nicht vollstéandig, es laufen aber vorbereitende Arbeiten,”’
um die Einrichtung einer IKZM-Koordinationsstelle zu eruieren. Derzeit wird von Prognos eine
Vernetzungsstelle (Kisten-Kontor) eingerichtet, das eine Informations- und Netzwerkfunktion
Ubernehmen soll. Allerdings wird die Einrichtung eines Gremiums ohne Befugnisse angestrebt.
Die Nachteile dieser Lésung werden gerade anhand der Raumordnung im Meeresraum offensicht-
lich: An der Tatsache, dass finf Raumordnungsplane existieren, wirde sich durch einen standigen
Dialogprozess nichts &ndern.

Neben den wenig aussagekraftigen Darlegungen zu den Zielen eines IKZM und der organisatori-
schen Umsetzung, bleiben auch die Aussagen zur weiteren Verfahrensgestaltung mehr als unbe-
stimmt. Zwar werden die zentralen Leitprinzipien von IKZM wie Kommunikation, Partizipation und
Integration in der deutschen IKZM-Strategie genannt, dartiber hinaus werden sie aber vor dem
Hintergrund des deutschen Planungssystems nicht interpretiert oder operationalisiert. Auch wenn
von einer allzu kritischen Analyse der IKZM-Strategie abgesehen werden sollte, weil es sich vor-
rangig um ein politisches Papier und nicht um eine wissenschaftliche Auseinandersetzung mit den
Formen und Prozessen raumlicher Steuerung handelt, kbnnen einige Aussagen nicht unkommen-
tiert hingenommen werden. So ist in dem Dokument beispielsweise die derzeitige Planungsrealitat
hinsichtlich des Partizipationsprinzips folgendermaBen umrissen:

.Grundsatz 3: Gute Partizipation und Kommunikation: Starken: Eine breite, friihzeitige,
umfassende und gleichberechtigte Beteiligung aller relevanten Politikbereiche, wirtschaftli-
chen Akteure, gesellschaftlichen Gruppen und Verwaltungsebenen in die verschiedenen
Prozesse bei der Entwicklung des Kistenbereichs ist durch das vorhandene rechtliche In-
strumentarium und die etablierte Praxis [...] grundsatzlich gegeben” (BMU 2006a: 65).

Im vorigen Kapitel konnte dagegen gezeigt werden, dass die deutsche Beteiligungspraxis keines-
wegs als friihzeitig, umfassend und gleichberechtigt charakterisiert werden kann. Genau hier 1&-
gen also wesentliche Leistungsgewinne, die durch IKZM zu erreichen wéren. Wenn nun aber in
der nationalen IKZM-Strategie festgestellt wird, dass die bestehenden Planungsverfahren bereits
eine ausreichende und friihzeitige Beteiligung an den Entscheidungsprozessen ermdglichen, wird
ein wesentlicher Leistungsgewinn gar nicht erst angestrebt, sondern im voraus vereitelt.

Immerhin wird eingestanden, dass

Jrotz der Erweiterung und Starkung der Beteiligungsrechte in den vergangenen Jahren
[...] aus dem Leitbild IKZM jedoch darlber hinaus gehende Anspriiche an die Ausgestal-
tung der Partizipation® resultieren (BMU 2006a: 65).

Dass die Impulse zur Veranderung der Planungskultur in Deutschland bislang sehr verhalten an-
genommen werden, bekréaftigt auch der Entstehungsprozess der IKZM-Strategie. Diese sollte
namlich laut EU-Empfehlung unter breiter Einbindung der organisierten Offentlichkeit formuliert
werden. Die Diskussionen zur deutschen IKZM-Strategie erfolgten aber weitgehend abgeschottet
von der (organisierten und nicht-organisierten) Offentlichkeit. Auch der IKZM-Arbeitskreis war sehr
einseitig zusammengesetzt, wie die Tabelle (Tab.19) zeigt:

7 Gemeint ist das Forschungsvorhaben des BMU und UBA mit dem Titel ,Konzeption und Umsetzung eines landeriiber-
greifenden IKZM-Kooperationsprozesses®. Wie im Juni 2008 bekannt wurde, plant das BMU eine IKZM-
Koordinierungsstelle einzusetzen, die den Dialogprozess zwischen den verschiedenen Akteuren steuern soll. Ebenfalls seit
Mitte 2008 wird dazu von Prognos ein Forschungsvorhaben durchgefiihrt, das die organisatorischen und prozessualen An-
forderungen an eine derartige Koordinierungsstelle prift. Im Rahmen dessen wurde das Kisten-Kontor entwickelt. Dieser
gesamte Prozess, der der Umsetzung von IKZM dienen soll, wird federfiihrend vom BMU/UBA durchgefiihrt. Unterstitzt
wird das BMU durch einen Projektbeirat, in dem betroffene Bundesressorts, die fiinf deutschen Kustenlander und die
kommunalen Spitzenverbande zusammengeschlossen sind. Der Projektbeirat ,versteht sich dabei als fach- und l&an-
deriibergreifendes Gremium, das als Botschafter und Anwalt fiir die Kiiste in Zukunft auch eine Initiatorfunktion besitzen
sollte” (www.ikzm-strategie.de/ikzm-stelle-projektbeirat.php).
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Teilnehmer an den Arbeitskreissitzungen fiir die nationale IKZM-Strategie

Regional- )
Staat/ Markt/ NGO/ Wissenschaft/
. . - management/ Gesamt
Hierarchie Wirtschaft Netzwerke Umsetzungsebene Forschung
AK-Sitzung
25.08.2005 23 3 2 0 o 38
AK-Sitzung
12.06.2007 17 8 2 1 9 31

Tab.19: Teilnehmer am Arbeitskreis nationale IKZM-Strategie. Eigene Zusammenstellung anhand der Teil-
nehmerlisten (www.ikzm-strategie.de).

An den Sitzungen haben vorwiegend Akteure aus dem politisch-administrativen System (Ministe-
rien, Behérden, Amter) teilgenommen, die hauptsachlich die Bundes- und Landesebene vertraten.
Eine weitere gréBere Gruppe waren Vertreter aus Wissenschaft und Forschung. Steuerungsad-
ressaten aus Wirtschaft und Zivilgesellschaft sowie generell Akteure der regionalen Ebene waren
hingegen kaum vertreten.” Lediglich bei der letzten Sitzung, zu deren Zeitpunkt die Strategiefor-
mulierung bereits abgeschlossen war, war ein Regionalmanager anwesend.”® Gleichwohl wird der
Prozess als partizipatives Verfahren bezeichnet:

,Die Strategie einschlieBlich Bestandsaufnahme ist in enger Abstimmung mit den Bundes-
ressorts, Kistenbundeslandern, unter Beteiligung der Offentlichkeit und unter Einbezie-
hung aller betroffenen Akteure formuliert worden* (Quelle: www.ikzm-strategie.de, Zugriff
im Oktober 2007).

Eine weitere Aussage soll beispielhaft herausgegriffen werden, die erstens auf die erhofften Leis-
tungsgewinne durch Kommunikation und zweitens auf den Charakter des IKZM-Ansatzes ver-
weist:

.Die nationale Strategie versteht Integriertes Kistenzonenmanagement als informellen
und damit freiwilligen Ansatz [...]". ,IKZM ist [...] ein Instrument zur Konfliktlésung” (BMU
2006a: 4).

Eingehend wurde in den vorigen Kapiteln dargelegt, dass informelle Instrumente zum Uberwiegen-
den Teil auf kommunikativen Prozessen basieren. Diese Kommunikation bedarf einer Gestaltung,
damit sie zielgerichtet ablauft und Entscheidungsprozesse nicht systematisch verzerrt werden.
Wie, mit wem und ob dialogbasierte Entscheidungsprozesse zukinftig initiiert werden, wird in der
nationalen Strategie jedoch nicht dargestellt. — Auch hier wéren konkretere Aussagen win-
schenswert, um Uberzogenen Erwartungen (z.B. Konfliktlésung) vorzubeugen. Denn wéhrend
einige Konflikte vermutlich durch Kommunikationsprozesse geldst werden kénnen, dlrfte es gera-
de bei Verteilungskonflikten nahezu unmdglich sein (siehe Kap.4.2). Dies ist auch der EU be-
wusst, weshalb sie selbst IKZM nicht als ausschlieBlich informellen Ansatz charakterisiert, sondern
die Notwendigkeit von legislativen Instrumenten betont.

Zum jetzigen Zeitpunkt kann das Fazit gezogen werden, dass den Forderungen nach Integration,
Partizipation, Kommunikation und partnerschaftlicher Zusammenarbeit mit der nationalen IKZM-
Strategie zwar nicht offen widersprochen wird, ein tiefgehender Wandel der Entscheidungsstruktu-
ren und -prozesse aber auch nicht geférdert wird. Zudem wird die IKZM-Strategie ihrem Titel nur
bedingt gerecht: Weder ist eindeutig geklart, was handlungsleitende Ziele und Visionen eines
IKZM in den deutschen Kiisten- und Meeresregionen sein sollen, noch wurden die MaBnahmen,
die zu diesen Zielen hinfihren sollen, ausreichend klar benannt. Lediglich die Bestandsaufnahme
fallt sehr ausfihrlich aus. Als Ausgangspunkt oder Impulsgeber fur wirkliche Verédnderungen von

"8 Die regionale Ebene wird bei IKZM als sehr bedeutend angesehen, ware also zwingend zu beteiligen.
7 Der Regionalmanager stammt aus der Region Uthlande und schatzte die Arbeitskreis-Sitzung als wenig informativ und
generell als zu weit entfernt von der regionalen Umsetzungsebene ein (Interview IHKO-06).
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Entscheidungsprozessen in Klstenregionen eignet sich die IKZM-Strategie aber nicht. Es zeichnet
sich jedoch ab, dass das fir IKZM zustandigen Ministerium (BMU) den Bedarf fir eine Prozess-
gestaltung erkennt und deshalb eine IKZM-Koordinierungsstelle einrichtet. Ob raum- und umwelt-
relevante Entscheidungsprozesse allerdings von einem wirtschaftlich agierenden Beratungsunter-
nehmen moderiert werden sollten, sei hier nur kritisch angedeutet.

5.1.1.3 IKZM auf Landesebene in Schleswig-Holstein

Von der Landesebene Schleswig-Holsteins wurde IKZM bereits im Jahr 2000 auf die politische
Agenda gebracht; folgendes Versténdnis von IKZM besteht:

JKZM ist [...] die systematische Steuerung aller raumbedeutsamen Entwicklungen in der
Kistenzone einschlieBlich des angrenzenden Meeresbereichs” (Innenministerium Schles-
wig-Holstein 2003: 5).

Diese Definition kommt — zumindest rhetorisch — der Interpretation des IKZM-Ansatzes der vorlie-
genden Arbeit einigermaBen nahe, denn die systematische Steuerung aller raumbedeutsamen
Entwicklungen bezieht sowohl Raum- und Fachplanung mit ein, als auch gréBere Einzelprojekte.
Jedoch wird durch den Begriff Steuerung suggeriert, dass vor allem formale Verfahren, und weni-
ger informelle Prozesse mit einbezogen werden. Bevor eruiert wird, ob die schleswig-holsteinische
Politik der obigen Definition entspricht, gilt es die wesentlichen Etappen des Politikfeldes IKZM in
Schleswig-Holstein nachzuzeichnen (vgl. Tab.20). Zundchst wird deutlich, dass auch in Schleswig-
Holstein die Diskussionen und Aktivitdten in Folge des EU-Demonstrationsprogramms und des
ersten Strategiepapiers der EU zu IKZM begannen. Von der Bundesebene ist die Landesebene —
zumindest in zeitlicher Hinsicht — hingegen nur wenig beeinflusst; im Gegenteil: sie scheint dem
Bund zeitlich immer etwas voraus.

Landesebene Schleswig-Holstein

Jahr Aktivitat Institution
Auftraggeber: Landesplanung,
2000 Gutachten zum Sachstand von IKZM in Schleswig-Holstein Auftragnehmer: Institut fir Raum
und Energie
2001 Informationsveranstaltung zum IKZM in Kiel Landesplanung
2002 Befragung von Gebietskdrperschaften, die von IKZM betroffen sind Landesplanung
2003 Rahmenkonzept zum IKZM in Schleswig-Holstein Landesplanung

Koordinierungsstelle IKZM wird in der Landesplanung Schleswig-

2003 Holstein eingerichtet Landesplanung

2004 Bilanzworkshop IKZM: ,Standortbestimmung und Ausblick” Landesplanung

2005 Benennung von IKZM-Ansprechpartnern in den Landkreisen Landesplanung und Landkreise
2006 Raumordnungsbericht Kiste und Meer Landesregierung

2807 Erarbeitung des Landesentwicklungsplans Schleswig-Holstein Landesplanung

2008 Maritimer Aktionsplan flir Schleswig-Holstein Landesregierung

Tab.20: Ausgewahlte Etappen des IKZM auf Landesebene Schleswig-Holstein.

Die Anforderungen an und Potentiale von IKZM wurden durch ein Gutachten, eine Befragung der
politisch-administrativen Akteure und im Rahmen einer Informationsveranstaltung ausgelotet. Auf
diesen Vorarbeiten der Jahre 2000 bis 2002 basiert das Rahmenkonzept zu IKZM in Schleswig-
Holstein. Drei Aspekte werden als charakteristisch fir IKZM herausgestellt: Ganzheitlichkeit,
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Netzwerkcharakter und Partizipation. Diese Elemente sollen laut Landesplanung Schleswig-
Holstein die Schwéachen der rein formalen Raumordnung ausgleichen, denn

~die gréBten Defizite werden in gescheiterten oder als nicht ausreichend empfundenen
Abstimmungs- oder Beteiligungsprozessen gesehen® (Innenministerium des Landes
Schleswig-Holstein 2003: 10).

Die derzeitige raumliche Planungspraxis birgt also Defizite und IKZM wird als eine mdgliche L6-
sung angeboten. Jedoch wird es im Rahmenkonzept bei diesen eher allgemeinen Aussagen be-
lassen. Ahnlich wie bereits fiir die Bundesebene ermittelt, soll an den tatsachlichen Steuerungs-
prozessen wenig geandert werden:

.Die IKZM-Grundsatze sind in vielen Bereichen bereits in Rechtsvorschriften und Pla-
nungsverfahren implementiert” (Innenministerium des Landes Schleswig-Holstein 2003:
13).

Waéhrend also einerseits betont wird, dass das derzeitige Planungssystem Mangel aufweist, wird
mit dem zweiten Zitat der Eindruck erweckt, dass eine raumliche Ausweitung der bestehenden
Planungsinstrumente auf das Klistenmeer ausreicht, um integriertes Management zu betreiben
(vgl. Daschkeit 2004a: 55). Rhetorisch folgt das Land somit zwar dem politischen Mainstream,
zeigt sich aber wenig aufgeschlossen Planungsprozesse grundséatzlich zu Uberdenken. Sehr origi-
nell ist die Interpretation der europédischen IKZM-Empfehlung: ,Sicherlich ist es ein Ziel [...] zu
dokumentieren, dass Bund und L&nder den Anforderungen bereits heute (mehr oder weniger)
gerecht werden® (Liebrenz 2003: 31).

Das heiB3t jedoch nicht, dass Schleswig-Holstein im Politikfeld IKZM vollkommen untatig ist. Drei
Handlungsfelder wurden im Rahmenkonzept von 2003 benannt und sind mittlerweile verwirklicht:
Es wurde a) eine Koordinierungsstelle fiir IKZM in der Landesplanung geschaffen, es wird b) der-
zeit das Landesentwicklungsprogramm auch auf das Kistenmeer ausgedehnt und es wurden c¢)
bei den Landkreisen zentrale IKZM-Ansprechpartner benannt.?® Damit wurden zumindest gewisse
strukturelle Voraussetzungen fir eine vertikale und rdumliche Integration geschaffen, die sich aber
auf das politisch-administrative System beschréanken und kaum mit Leben gefillt wurden. Auch die
im Rahmenkonzept IKZM herausgearbeitete Prozessorientierung bleibt ohne weitere Konkretisie-
rung oder gar Realisierung: Die Forderung nach verstarkter Partizipation und einer verbesserten
Informationslage der Interessierten und Betroffenen wird weder erneut aufgegriffen noch durch
MaBnahmen geférdert. Auch wer an etwaigen IKZM-Netzwerken konkret zu beteiligen ist, wie dies
bewerkstelligt werden soll und um welche Verhandlungsgegenstande es dabei gehen kann, wird
nicht weiter definiert.

IKZM — zuvor von der Landesregierung definiert als Kommunikationsprozess — muss ohne (regel-
méBigen) Dialog zwischen relevanten Akteuren auskommen. In einem Treffen des IKZM-
Beirates®' der Westkiiste heiBt es dazu:

Es wird angeregt ,Fragen an die Landesregierung zu formulieren, [denn] das Rahmenkon-
zept der Landesregierung reicht nicht aus, um die konkrete Arbeit der in IKZM-Prozessen

8 Ein Grund fiir die Ernennung von IKZM-Beauftragten auf Kreisebene ist folgender: ,Wir hatten [...] das Problem, dass wir
in den Kreisen nicht so richtig Ansprechpartner hatten“ (Interview IHKO — 08). Dies liegt (auch) an der Organisation der
Regionalplanung, die vom Land Schleswig-Holstein Gbernommen wird. Deshalb wurden die Landkreise Schleswig-
Holsteins im Jahr 2005 mit der Bitte, dass jeder Landkreis einen ,IKZM-Beauftragten“ benenne, angeschrieben. Das da-
durch zustande gekommene Gremium soll sich nun zwei Mal im Jahr zu einem Informationsaustausch treffen. Die IKZM-
Koordinierungsstelle erhofft sich dadurch tiefere Einblicke in die Aktivititen der Regionen, damit sie diese wiederum gezielt
unterstitzen kann. Damit ein querschnittsorientierter Informationsaustausch gelingt, ist es erforderlich, dass innerhalb der
Landkreise ebenfalls ein Ubergreifender Informationsaustausch stattfindet. Bislang sei — so die Auskunft aus der IKZM-
Koordinierungsstelle — dieses Anliegen aber noch nicht in den Landkreisen angekommen. Vielmehr stiinden einem integ-
rierten Vorgehen auf regionaler Ebene innerhalb der Kreisverwaltungen recht starke Ressentiments gegenuber (Interview
IHKO — 08).

® In dem IKZM-Beirat ist ein kleiner Kreis von regionalen Akteuren aus Politik, Verwaltung, Wirtschaft und Wissenschaft
organisiert.
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involvierten Akteure zu unterstitzen® (Internes Protokoll des IKZM-Beirates am 11. Juli
2006).

Flar das Management auf regionaler Ebene wird damit folgender Handlungsrahmen aufgespannt:
Die Landesregierung unterstiitzt die Leitprinzipien von IKZM rhetorisch, jedoch stehen fir die Pro-
zessgestaltung keine Ressourcen zur Verfigung. Abgesehen von der Benennung einer Koordinie-
rungsstelle wurden keine strukturellen oder prozessualen Voraussetzungen geschaffen. Eher
scheinen die derzeitigen Strukturen neuen, integrierten Ansatzen entgegenzustehen, denn die fiir
IKZM notwendigen starken Regionen verfigen aufgrund der rechtlich-administrativen Zuordnung
der Regionalplanung zur Landesebene kaum Uber einen Handlungsspielraum. Selbst wenn also
»von unten“ der Bedarf einer starkeren Vernetzung und Zusammenarbeit gesehen wird, férdern die
Rahmenbedingungen die Kommunikation zwischen Landesebene und regionaler/lokaler Ebene
und innerhalb der Ebenen kaum.

Dennoch beschéftigen sich zwei Regionen in Schleswig-HoIstein82 intensiv mit Land-Meer Uber-
greifenden Aspekten, verfolgen einen integrierten Ansatz und agieren in Akteursnetzwerken. Inso-
fern weisen die Steuerungsformen und -prozesse Ahnlichkeiten zum IKZM-Konzept auf. Im Fol-
genden wird die Region Uthlande vorgestellt und hinsichtlich der bereits erarbeiteten Kategorien
(Kap. 4) analysiert. Zuvor soll aber noch auf zwei in jingster Zeit angestoBene Aktivitdten auf
Landesebene eingegangen werden, da daraus in der Zukunft méglicherweise weitere Impulse fir
IKZM hervorgehen: Zu nennen ist der Landesentwicklungsplan und der Aktionsplan zur Meerespo-
litik in Schleswig-Holstein.

Ende 2007 wurde von der Landesregierung Schleswig-Holsteins der Entwurf des Landes-
entwicklungsplans (LEP) beschlossen. Der LEP reicht bis ins Jahr 2025 und legt die Entwicklungs-
ziele und -leitlinien des Landes fest.** Drei Elemente werden besonders betont: a) Starkung der
wirtschaftlichen Entwicklung, b) Bewaltigung der Folgen des demographischen Wandels sowie c)
Klima- und Ressourcenschutz. Flr ein integriertes Klstenzonenmanagement ist der LEP insofern
von Bedeutung, weil das Kistenmeer in die Planung erstmals mit einbezogen wurde. Damit wird
der zentrale Gedanke von IKZM eine Integration der Land-Meer-Aspekte voranzutreiben, aufge-
griffen. Mit dem LEP werden zudem auch andere Neuerungen — die fir einen Wandel im Pla-
nungsversténdnis stehen — angestrebt:

Der Landesregierung geht es nicht mehr vorrangig um eine Ordnung, sondern um eine Ent-
wicklung der Rdume.

Daflir werden neue Instrumente eingeflhrt, die die interkommunale und regionale Kooperatio-
nen férdern sollen,

womit gleichzeitig die regionale Ebene gestarkt werden soll.

Die Einbeziehung der Gebietskdrperschaften, der organisierten und nicht-organisierten Offent-
lichkeit soll bei der Planerarbeitung verbessert werden.

Zudem sollten die unterschiedlichen Raumnutzungen bereits bei der Erarbeitung des LEP
miteinander abgestimmt werden.

Diese aufgezahlten Neuerungen des LEP zeigen, dass sich derzeit die réumliche Planung im Land
Schleswig-Holstein veréandert. Die Grundzige dieser Verdnderung wurden bereits in Kapitel 3
erarbeitet und kénnen durch folgende Stichworte zusammengefasst werden: Stdrkung der Ent-
wicklungsfunktion, Regionalisierung, Akteursorientierung und Integration.

# Gemeint sind die KERN-Region und die nordfriesischen Inseln und Halligen.

8 Nach Inkrafttreten soll der LEP den Landesraumordnungsplan von 1998 und seine Teilfortschreibungen ersetzen. Dabei
bezieht der LEP explizit neuere Entwicklungen auf européischer Ebene ein (EUREK, IKZM, Lissabon-Strategie, das Grin-
buch zur Meerespolitik, die EU-Meeresstrategierichtlinie, Territoriale Agenda der EU, usw. (vgl. Innenministerium des
Landes Schleswig-Holstein, Entwurf der LEP 2007)).
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Neben dem LEP, der das zentrale Instrument der rdumlichen Steuerung auf Landesebene ist, ist
als eine weitere Aktivitat der Landesregierung Schleswig-Holstein der Aktionsplan zur Meerespoli-
tik moglicherweise von Bedeutung fir ein IKZM. Mit dem Aktionsplan knlpft Schleswig-Holstein
direkt an die EU-Aktivitdten zur Meerespolitik (Blaubuch) an (Beschluss auf der 76. Sitzung des
Landtages vom 14. Dezember 2007). Mit dieser Initiative strebt Schleswig-Holstein eine Vorreiter-
rolle in den maritimen Regionen Europas an,®* wobei ein ,Good-Governance-Ansatz* im Kiisten-
raum (Schleswig-Holsteinischer Landtag 2008: 4) verfolgt werden soll, unter dem Folgendes zu
verstehen ist:

Die Landesinitiative ,dient einer transparenten und effizienten Vernetzung der unterschied-
lichen politischen Zustandigkeitsbereiche rund um die Meere. |hr Ziel ist, eine strukturierte
integrierte und innovative Meerespolitik zu befdérdern und auch lberregional die maritimen
Kompetenzen Schleswig-Holsteins zu demonstrieren* (Schleswig-Holsteinischer Landtag
2008: 4).

Zur weiteren Umsetzung der Good Governance im Kistenraum wurde von der schleswig-
holsteinischen Landesplanung der Umweltforschungsplan (UFOPLAN) ,Masterplan zur besseren
Implementierung von IKZM in Landern und Kommunen® angeregt. Weitere Informationen zu Ziel-
richtung und Inhalt dieses Projektes liegen bislang nicht vor.

In der Gesamtschau weisen die genannten Aktivitdten der Landesebene Schleswig-Holstein dar-
auf hin, dass Kustenregionen mit ihren besonderen Bedingungen und Ansprichen an die raumli-
che Steuerung auf die politische Agenda gelangt sind. Zum Ausdruck kommt auch, dass die Not-
wendigkeit erkannt wurde, eine Integration von Sektorstrategien und -politiken voranzutreiben.
Das Vorgehen der Landesplanung Schleswig-Holstein ist allerdings bislang sehr an der Nachjus-
tierung der férmlichen Planverfahren orientiert. Dadurch werden — nach Ansicht der Autorin —
Chancen fir innovative Land-Meer-Ubergreifende Steuerungsprozesse, die den Prinzipien von
IKZM folgen, nicht wahrgenommen.

5.1.1.4 Aktivitaten und Regionalkonzepte an der schleswig-holsteinischen
Westkiiste

An dieser Stelle soll ein kurzer Uberblick Giber Aktivitdten und Regionalkonzepte an der schleswig-
holsteinischen Westkiiste ausreichen, da weiter unten vertieft auf die Region Uthlande eingegan-
gen wird.

An der Westkiste Schleswig-Holsteins wird IKZM in mehreren Regionalen Entwicklungskonzep-
ten®® (REK) erwéhnt; eine Veranstaltungsreihe, die Anfang 2004 stattgefunden hat, widmete sich
ausschlieBlich dem IKZM-Ansatz. Ebenfalls im Jahr 2004 erschien der Handlungsrahmen des
REK Nordfriesland, der dezidierte Empfehlungen fir eine zukunftsfdhige Regionalentwicklung
enthalt. In diesem Dokument wird IKZM als Querschnittsaufgabe definiert und laut Gutachter gilt
es dringend, die Information und Kommunikation Uber kiistenrelevante Themen zu verbessern,
woflr wiederum geeignete Strukturen geschaffen werden muissen (vgl. Institut fir Raum und
Energie, REK Nordfriesland 2004: 24).

Das REK wurde im Auftrag der Wirtschaftsférderungsgesellschaft Nordfriesland erstellt; es richtet
sich an alle regionale Akteure, die — aufgrund der zunehmenden Standortkonkurrenz — ihre regio-
nalen Potenziale bindeln sollen. Dabei soll das REK selbst einen ,Zielkorridor fir die Zukunfts-
entwicklung® darstellen und zu Innovationen anregen (ebd. 2004: 11). Das REK wurde in einem
eineinhalb Jahre dauernden Prozess mit regionalen Akteuren (Expertengesprache, Workshops,
Round-Table-Gesprache) erstellt. In dem REK wurden mehrere Handlungsfelder identifiziert, die
im Folgenden ndher analysiert werden: Interkommunale Kooperation wird als Grundbedingung fir

8 Siehe http:/www.sh-landtag.de/infothek/wahl16/drucks/1700/drucksache-16-1759.pdf und
http://www.sh-landtag.de/infothek/wahl16/drucks/1800/drucksache-16-1850.pdf

% Regionale Entwicklungskonzepte (REK) werden zwar im ROG als Instrument der Regionalplanung aufgefiihrt, sie entfal-
ten dennoch keine Rechtsverbindlichkeit und z&hlen daher zu den informellen Instrumenten der Raumordnung (vgl.
Kap.3.1.2.1).
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eine zukunftsfahige Entwicklung gesehen (ebd. 2004: 104ff.) und die Region Uthlande wird dabei
als ein Schwerpunktgebiet benannt. Explizit wird auch ein Bezug zu IKZM hergestellt, wobei In-
formationsveranstaltungen durchgefiihrt werden sollen (und auch wurden) und IKZM-Strukturen
aufgebaut werden sollten.

Die folgende Tabelle gibt einen Uberblick liber regionale Planungs- und Entwicklungskonzepte; in

der rechten Spalte ist stichpunktartig aufgefiihrt ob und wie IKZM erwahnt wird.

Regionale Ebene: Schleswig-holsteinische Westkiiste

Jahr IKZM-relevante Aktivitaten und Planungskon- Bezug zum IKZM-Ansatz
zepte (Auswahl)
2002 Regionalplan fiir den Planungsraum Nord IKZM wird nicht erwéhnt

~Regionales Entwicklungskonzept Uthlande*, o s . S .

o ) . IKZM ist ein Leitbild / Ziel, wird in Bezug zum Kdsten-
2002 erstellt f%li die Bewerbung im Programm ,Regio- schutz gesetzt, keine Definition des Ansatzes
nen Aktiv
~Entwicklungskonzept Westkuste* S - A
. . IKZM wird nicht explizit erwéhnt; Schwerpunkt des
2003 Zusammenfihrung des REK Dithmarschen und ) . A
REK Nordfriesland Konzeptes liegt auf Wirtschaftsférderung
2003 REK Nordfriesland, Regionsanalyse Erppfehlung: IKZM etablieren, um Entwicklungen im
Ustenraum zu steuern
Informationsveranstaltungen in Leck (NF), Féhr N
. ; . Information Gber IKZM, Abfrage von Problemen und
2004 und Sylt, im Auftrag der Region Uthlande, im . ’

Rahmen des Programms , Regionen Aktiv* Themen, Erarbeitung von Handlungsempfehlungen
Hinsichtlich eines IKZM wurden klare Empfehlungen
abgegeben:

* Bildung einer IKZM-Modellregion Uthlande, zur inner-
2004 REK Nordfriesland, Handlungsrahmen regiona|en Abs’[immung und Vernetzung
* Erarbeitung einer regionalen IKZM-Strategie, Aufbau
von IKZM-Strukturen
. - = C e Der Begriff IKZM wird nicht genannt; es wird eine Stra-
2008 h’ﬁf’r:gf]"g%‘;e&ii};%t:gi'gnBS’tiﬁ’:rf‘éZ.‘Ha"'ge” M tegie fiir die Halligen Nordfrieslands entwickelt, die sich
? 9 am Leitbild der Nachhaltigkeit orientiert
2008 Integrierte Entwicklungsstrategie im Rahmen des IKZM zu praktizieren ist explizites Ziel; thematischer
ELER-Férderprogramms AktivRegion Fokus liegt auf Kistenschutz und Naturschutz

Tab.21: IKZM an der schleswig-holsteinischen Westkiiste: Aktivitdten und Handlungskonzepte.

5.1.2 Stand und Perspektiven von IKZM

Auf den vorigen Seiten konnte gezeigt werden, dass von der EU bis zur regionalen Ebene alle
Entscheidungs- und Handlungsebenen IKZM als méglichen Steuerungsansatz in Kistenregionen
aufgreifen. Wéhrend jedoch auf europaischer Ebene der IKZM-Ansatz auch auf eine 6kologische
Ausrichtung raumlicher Steuerung im Klstenraum abzielt, wird in Deutschland der IKZM-Ansatz
vor allem aus raumplanerischer Sicht diskutiert (Fragen der Koordination Gberwiegen, kaum mate-
rielle Zielvorgaben). Entsprechend findet auch die notwendige Diskussion Uber die von der EU
geforderte Umgestaltung des deutschen Raumordnungs- und Umweltrechtes nicht statt — obwohl
die IKZM-Empfehlung bereits im Jahr 2002 ausgesprochen wurde und die Erkenntnisse des De-
monstrationsprogramms sogar schon seit 10 Jahren bekannt sind.

Dass die deutsche IKZM-Politik kaum Fortschritte (im Vergleich zur anspruchsvollen EU-Politik) zu
vermelden hat, zeigen die entsprechenden Papiere von Bund und Land (nationale IKZM-Strategie,
Rahmenkonzept IKZM in Schleswig-Holstein). Auch wenn sich die Dokumente auf den ersten
Blick auf die Vorgaben der EU (Durchfihrung einer Bestandsaufnahme und Entwicklung einer
IKZM-Strategie)® beziehen, enthalten sie keine prazisierenden Vorschlage fiir Zielvorgaben oder
Prozessgestaltung. Somit gibt es noch erhebliche Defizite in der Politikkonkretisierung und -
umsetzung auf nationaler und subnationaler Ebene zu beseitigen (vgl. auch Bosecke 2005: 106f).

8 Auch die tbrigen Kiistenbundeslander greifen IKZM auf; der Stand bis 2004 ist in Daschkeit (2004a) dokumentiert.
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Im Folgenden werden einige Aspekte der IKZM-Mehrebenenpolitik ausgewahlt und mit empiri-
schen Befunden kritisch hinterfragt.®’

Wissensproblem und Bekanntheitsgrad des IKZM-Ansatzes

Eine schriftliche Befragung unter den IKZM-Experten, die den Stand und die Perspektiven von
IKZM im Jahr 2007 ausgelotet hat (Bruns 2007a, 2007b) ergab, dass nur 40% der Befragten
der Aussage zustimmen, grundlegende Probleme in Kistenregionen seien bekannt
(vgl.Abb.16). Noch weniger Befragte (13%) meinen, dass der Bedarf fiir einen integrierten Ver-
fahrensansatz erkannt ist. Eine wesentliche Forderung der Befragten ist daher, bestehende
Wissensdefizite Uber die besonderen Probleme in Klstenregionen und mdégliche Ldsungs-
strategien zu erarbeiten. Auch Bray et al. (2007)%® konnten zeigen, dass vielen Akteuren im
Kistenraum der IKZM-Ansatz unbekannt ist: Die Fragen, die sich explizit auf IKZM beziehen
wurden von einem GroBteil der rund 220 Befragten aus Wissensmangel nicht beantwortet. Die
wenigen Personen, die geantwortet haben, beurteilen IKZM als wenig bekannten Manage-
mentansatz (vgl. Bray et al. 2007: 13).

Im Rahmen von IKZM werden alle Beteiligten einbezogen 30% 17% 10%
In den Kostenregionen sind grundlegends Problems | i -
) ) ) & b
(okologische, soziale, dkonomische) erkannt | |
Die Probleme sind auf die politische Agenda gesetzt. | A40%
Handlungsleitende Visionen flr ein IKZM sind entwickelt. | 33% 7%
Die angestrebten Ziele werden erreicht. | 259% 14%
Der Bedarf fur KM als Instrument ist erkannt. | 4|D% 3%
Es findet eine Evaluation des IKZM-Prozesses statt. 29% 33%
IKZM als umfassendes Managementinstrument ist etabliert 17% 57% 27%
| | |
0% 25%, B0%: 75% 100%
W trifft voll und ganz zu Wit eher zu teilss teils trifft eher nicht zu trifft dberhaupt nicht zu

Abb.16: Derzeitiger Stand von IKZM — Einschatzung von IKZM-Experten (Stand 2007).

Institutionelle Verankerung von IKZM

Einige der befragten IKZM-Experten fordern auBerdem, dass der IKZM-Ansatz eine formelle
Rechtsgrundlage erhélt. Sie verweisen darauf, dass Integration und sektoriibergreifende Koor-
dination nur legislativ zu 16sen ist. In dieser Weise stellt auch die Europaische Union den IKZM-
Ansatz dar. Als ein weiterer Schritt sei die institutionelle Verankerung von IKZM anzustreben
(vgl. Abb.17). Beide vorgeschlagenen MaBnahmen, wirden zu der zwingend notwendigen
Verbindung von informellen Instrumenten zwecks Information und Abstimmung mit dem forma-
len Planungssystem fuhren.

8 Wahrend der Konferenz ,Integriertes Kiistenzonenmanagement — Was wurde bisher getan, was ist in Zukunft zu tun?*
wurde ein kurzer Fragebogen unter den Teilnehmern verteilt. Wie bereits in Kapitel 2.3 dargelegt, nahmen an der Konfe-
renz zentrale Akteure fiir die Umsetzung eines IKZM teil. Insgesamt gaben 30 Personen von insgesamt rund 80 Anwesen-
den einen ausgefillten Fragebogen zuriick — dies entspricht einer Quote von 37,5 %. Einzelheiten der Befragung, auf die
an dieser Stelle nicht eingegangen werden kann, sind in Bruns (2007a und 2007b) zu finden.

® Bray et al. befragten im Jahr 2006 Akteure des gesamten deutschen Kiistenraums (vornehmlich aus dem administrativen
Bereich) Gber die Perspektiven von ,ihrer” Kiistenregion (vgl. Bray et al. 2007).
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Verstetigung anstreben
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Beteiligung
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Prozess
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herausarbeiten Bewusstsein schaffen

IKZM fiir kommunale Ebene

operationalisieren . .
mit dem Politik-Sektor

Kooperation
mit dem Wirtschafts-Sektor

Abb.17: Notwendige Schritte nach Meinung der IKZM-Experten (ARL Konferenz Libeck) auf dem Weg zu
IKZM.

= Integrationsprinzip

Um den hohen Anspruch des Integrationsprinzips erflllen zu kénnen, sehen die befragten Ak-
teure, die Einrichtung eines IKZM-Koordinierungsgremiums (,IKZM-Council) mit weitreichen-
den Kompetenzen als zielfihrende MaBnahme an.?® Zu bedenken ist, dass die konsequente
Etablierung eines solchen Gremiums mit Entscheidungsbefugnissen zur Ausbildung eines wei-
teren Planungsraumes fihren wirde. Woran sich unmittelbar die Frage anschlieBen wirde, wie
ein solcher Planungsraum Kiste und Meer in das féderal organisierte terrestrische Planungs-
system eingepasst werden kdnnte. Denn eine Koexistenz mehrer Planungsrdume wirde —
ahnlich wie bei der Flussgebietsbewirtschaftung infolge der Wasserrahmenrichtlinie — neue
Koordinationsprobleme mit sich bringen.

= Rechtlicher Status des IKZM-Ansatzes

Das zunéachst von der Bundes- und Landesebene favorisierte Vorgehen, in dem ausschlieBlich
auf Freiwilligkeit bei der Umsetzung von IKZM gesetzt wird, wird nicht von allen Akteuren im
Kistenraum als geeignet angesehen. Wie die Analyse der européischen Dokumente zeigte,
scheint dies von der EU selbst auch nicht zwingend gewollt, wenngleich die Empfehlung zum
soft-law zahlt. Von den befragten Personen wird zudem angemahnt, dass es an einem strate-
gischen Gesamtkonzept auf Bundesebene mangele und infolgedessen auch keine geeigneten
Anreizmechanismen (z.B. FOrderprogramme) existierten.

= Instrumente und Modellprojekte
Zwar wurden auf Bundesebene erste Schritte zur Ausdehnung der terrestrischen Planungsin-
strumente auf Kisten- bzw. Meeresrdume unternommen; wie aber schon diskutiert wurde,
konnten die grundlegenden Defizite der formalen Planung damit aber nicht behoben werden.
Denn die bisherigen Instrumente der Raum- und Umweltplanung weisen erhebliche Defizite
auf. Folglich bleibt der Bedarf zur weiteren Uberarbeitung der Instrumente und der Anpassung
von Koordinationsmechanismen nach wie vor bestehen. Parallel zur Entwicklung eines geeig-
neten Steuerungsansatzes, fordern die befragten Personen Modellprojekte durchzufiihren, die

® Dies steht also im Gegensatz zu den derzeitigen Bestrebungen eine IKZM-Koordinationsstelle ohne Befugnisse einzu-
richten.
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auf den IKZM-Prinzipien beruhen. Die dort gewonnenen Erkenntnisse kénnten wiederum in die
Verbesserung des IKZM-Steuerungsansatzes zuriickflieBen. Dieses Vorgehen entspricht dem
zuvor identifizierten Paradigma der Strategischen Planung, in dem mittel- bis langfristiges Vor-
gehen mit kurzfristig umzusetzenden Projekten verbunden werden.

= Regionale Handlungsebene

Wichtig fir die Lésung von Problemen im Kistenraum ist, dass die fur ein integriertes Vorge-
hen relevanten Handlungsebenen gestéarkt werden. So misse nach Meinung der Befragten
erstens die kommunale Ebene gezielt angesprochen und eingebunden werden und zweitens
die regionale Handlungsebene gestérkt werden. Hier liegt eine erhebliche Diskrepanz zwischen
Anspruch und Wirklichkeit (vgl. Kap. 3), denn gerade in Schleswig-Holstein ist die regionale
Ebene schwach aufgestellt, wodurch die vertikale Kommunikation und Koordination erschwert
wird. Positiv ist zu werten, dass die einzurichtende IKZM-Koordinierungsstelle insbesondere
die regionale und lokale Ebene in den Blick nehmen will (vgl. Prognos AG 2009: 10).

= Einbindung der Akteure

Trotz aller Unterschiede in Interpretation und Reichweite des IKZM-Ansatzes, besteht doch Ei-
nigkeit, dass partizipative und kooperative Steuerungselemente zentrale Kennzeichen sind.
Wie die kritische Diskussion des Partizipationsprinzips zeigte, zielt die européische Union mit
der Gemeinschaftspolitik (SUP-RL, Offentlichkeitsbeteiligungs-RL, WRRL, Aarhus-Konvention,
etc.) deutlich (iber bisherige deutsche Instrumente zur Beteiligung der Offentlichkeit hinaus. In-
sofern erscheint die Forderung der Befragten, dass die friihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung
ausgeweitet werden muss, nachvollziehbar.

Umsetzung von IKZM im Mehrebenensystem

Die Mehrebenenanalyse zur Umsetzung des IKZM-Ansatzes auf Bundes- und Landesebene
Schleswig-Holsteins zeichnet — verbunden mit den Ergebnissen der Befragung — ein ambivalentes
Bild: Einerseits sind die Anspriiche und Erwartungen an den IKZM-Ansatz sehr hoch, schlieBlich
will die Européische Union nichts Geringeres als die Umweltprobleme im Meeres- und Kisten-
raum lésen sowie die Raumnutzungen koordinieren. Andererseits kommt es in Deutschland nur zu
einer zogerlichen Konkretisierung und Umsetzung des IKZM-Ansatzes.*

Offensichtlich entfaltet die unverbindliche IKZM-Empfehlung zu geringe Anreize fir eine Umset-
zung. Dabei ist zu bedenken, dass die europdischen Mitgliedstaaten versuchen, ,die notwendigen
institutionellen Anpassungen zu vermeiden bzw. so weit wie mdglich zu reduzieren® (Knill 2008:
215). Denn eine konsequente Anwendung des Integrationsprinzips in einem neuen ,Planungs-
raum Kiste und Meer“ wirde vermutlich zu einer Reform des gesamten Raum- und Umweltrechts
fihren und auch die Verwaltungsstrukturen und -verfahren betreffen. Zudem kann bislang noch
nicht im Detail abgesehen werden, welche weiteren rechtlichen Vorgaben die Europaische Union
zukinftig fir das Management in Kisten- und Meeresraumen erldsst, was die Mitgliedstaaten
dazu veranlasst abzuwarten.

Far die regionale Ebene ergibt sich das Paradox, dass sie einerseits nach den Grundsatzen des
IKZM-Konzepts handeln soll, sie andererseits keine Antworten auf grundlegende Fragen wie Ziele,
geeignete Organisationsformen und Prozessgestaltung erhalt. Gleichwohl existieren in Schleswig-
Holstein regionale Managementprozesse im Kulstenraum, die vor dem Hintergrund der IKZM-
Prinzipien analysiert werden kénnen. Mit dieser Perspektive sollen die derzeit ablaufenden Mana-
gementprozesse auf den nordfriesischen Inseln und Halligen betrachtet werden. Aus der Analyse
lassen sich wertvolle Hinweise flr die Politikgestaltung und -umsetzung im Sinne eines IKZM ab-
leiten.

® So macht die Befragung vor allem auf Defizite aufmerksam, die im Wesentlichen bereits durch das EU-
Demonstrationsprogramm herausgearbeitet wurden.
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5.2 IKZM in der Region Uthlande

Nachdem auf den vorherigen Seiten der Stand und die Perspektiven des IKZM-Ansatzes im
Mehrebenensystem in den Blick genommen wurde, stehen nun die Inseln und Halligen in Nord-
friesland im Fokus. In dieser Region sind seit Ende der 1990er Jahre aus einer Bottom-up-
Bewegung ein Regionalmanagement hervorgegangen. Neben der Analyse der Aufbaustrukturen
wird die interne Dynamik der institutionellen Lésungen in der Region Uthlande untersucht.’’

5.2.1 Nordfriesische Inseln und Halligen — Die Uthlande

Nur kurz soll an dieser Stelle die Region mit ihren

préagenden Eigenschaften und den daraus abgelei-

teten spezifischen Nutzungen, Problem- und Ty
Handlungsfeldern vorgestellt werden.* Die 6kolo-
gische Einzigartigkeit des Wattenmeeres — es
handelt sich um die gr6Bten zusammenhangen-
den Wattflaichen weltweit — ist dabei auf Uberge-
ordneter Ebene zu nennen. Die nordfriesischen

Anfahrt vergrdBern

W

Inseln und Halligen liegen im Nordwesten am;""";-
Deutschlands, im Bundesland Schleswig-Holstein Anrar & . < i
und im Landkreis Nordfriesland mitten im Watten- e “"QV Gcm.b’
meer. Daraus leitet sich die Bezeichnung der In- P\
seln und Halligen als ,Region Uthlande“ ab. e nd
Uthlande bedeutet so viel wie ,dem Festland vor- Al B
gelagert’ oder ,AuBenlande’. In der Region ot evorh M_MW

Uthlande leben und arbeiten fast 36.000 Men-
schen auf 320 gkm. Die Inseln und Halligen liegen
fernab aller Verkehrswege und sind — bis auf Sylt
— nur durch Féhren mit dem Festland verbunden i
(vgl. Anhang9.2.
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Die Inseln und Halligen bilden dadurch eine peri- ht?g://\;‘\lww.aktlﬁ/regiorf-glon Uthlande Quelle

phere Region, die aufgrund der niedrigen Bevolke- uthlande.de/fileadmin/images/NFH_Karte-2a.gif
rungsdichte als landlich zu typisieren ist*® und in

sehr kleinteiligen politisch-administrativen Gefligen

agiert: Lediglich 3 Amter, 2 Stadte und 24 Gemeinden lenken die Entwicklung der Region. Trotz
der Kleinteiligkeit und geringen Ausdehnung der Inseln und Halligen sowie dem Umstand dass sie
nur einen Teil des Landkreises Nordfriesland ausmachen, wird im Folgenden doch von Region
gesprochen. Folgende Nutzungen bzw. Nutzungsmuster sind pragend fir die Region:

Die Besiedlung und Inwertsetzung der Inseln und Halligen sowie der gesamten Kistenregion ist
eng mit dem Kulstenschutz verbunden und in der heutigen Art und Weise nur durch ihn méglich;
daher ist der Kistenschutz von existentieller Bedeutung fir die Region. Wéhrend die Festlands-

o Zentrale Akteure der Region Uthlande beschreiben die Zusammenarbeit in der Region als IKZM. Beispielsweise duBerte
sich die hauptamtliche Mitarbeiterin des Regionalblros Uthlande auf der Konferenz ,Nationale IKZM-Strategie® im Frihjahr
2005 (Berlin, BMVBW) folgendermaBen: ,IKZM wurde von den Vertretern der Euregio — die Watten und der Insel und
Halligkonferenz von Beginn an als sinnvolles Managementinstrument erkannt, um die bereits vorhandenen meist vonein-
ander getrennt stattfindenden Entscheidungsfindungen integriert abwickeln zu kénnen®. Weiter heiB3t es: ,Wir sind dabei
inhaltlich und praktisch zu ,Gben”, unsere Problemfelder mit Hilfe der IKZM Strategie zu l6sen”.

%2 Eine ausfiihrliche Beschreibung der sozio-6konomischen Rahmenbedingungen der schleswig-holsteinischen Westkiiste
wurde innerhalb des Projektes ,Zukunft Kiiste — Coastal Futures’ von Zahl et al. (2005) angefertigt; zudem sind die kusten-
spezifischen Nutzungen ausfuhrlich in der Raumordnerischen Bestandsaufnahme fir die deutschen Kisten- und Meeres-
bereiche dargestellt worden (vgl. Gee et al. 2006).

% Eine Typisierung des landlichen Raums stiitzt sich auf demographische Kennwerte, um landliche Rdume gegen stédti-
sche Raume abzugrenzen (vgl. Grabski-Kieron 2007: 604). Die Bevélkerungsdichte in den beiden Westkisten-Landkreisen
ist mit unter 100 Einwohnern/km? gering (Dithmarschen 96 Personen/km?, Nordfriesland 81 Personen/km?) und z&hlt damit
zum landlichen Raum.
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kiste heute durchgangig von einem Landesschutzdeich umgeben ist, stellen auf den Inseln in
weiten Teilen Diinen einen wichtigen Schutz dar. Halligen haben die Besonderheit, dass die Ge-
b&ude auf sturmflutsicheren Warften stehen. Ein zuséatzlicher Schutz wird durch das Vorland, die
Salzwiesen, geboten. Die aktuell giltigen Ziele und Leitlinien fir den Kistenschutz sind im Gene-
ralplan Kistenschutz festgeschrieben (MLR 2001). Kiistenschutzstrategien werden auch aufgrund
der mdglichen Folgen eines Klimawandels in Kistenregionen vermehrte Aufmerksamkeit ge-
schenkt.

Die landschaftliche Eigenheit und das besondere Klima der Nordseeregion bringen mit sich, dass
die Region fir Tourismus und Gesundheitswirtschaft auBerordentlich attraktiv ist. Seit dem 19.
Jahrhundert stellen diese Wirtschaftsbereiche ein wichtiges Standbein fiir die Region dar. Nach
der Wiedervereinigung stand der touristische Wirtschaftssektor kurzzeitig einer sinkenden Betten-
auslastung gegentber, weil die Ostseeregion in den neuen Bundeslandern eine neue Konkurrenz
darstellte (vgl. Ziesemer et al. 2005). Was zunéchst als Krise empfunden und artikuliert wurde,
scheint nun langsam als Chance zur Neubestimmung des Images umzuschwingen. Nach wie vor
wird im Tourismussektor ein GroBteil der regionalen Wertschdpfung erzielt.

Bei der Region handelt sich um einen landlichen Raum, der aufgrund seiner guten Marschbdden
intensiv landwirtschaftlich genutzt wird: In der Region Uthlande liegt der Anteil der landwirtschaftli-
chen Nutzflache bei ca. 60%. Wahrend die Marscheninseln und -halligen einen hdheren landwirt-
schaftlichen Fldchenanteil aufweisen, haben die Geestinseln Sylt und Amrum einen kleineren (ca.
30%)94. Insgesamt ist der Flachenanteil der Landwirtschaft in den letzten Jahren ricklaufig und
auch der Beitrag zur Wertschdpfung sinkt aufgrund des agrarstrukturellen Wandels weiterhin.
Dennoch ist die Landwirtschaft ein wichtiger 6konomischer Sektor® und dartber hinaus fiir das
Landschaftsbild pragend (Arndt 2004: 16).

Der Naturschutz ist ebenfalls von hoher Bedeutung in der Wattenmeerregion — was nicht impliziert
dass die Ausweisung von Schutzgebieten immer konfliktfrei verlauft. Zu erinnern ist an die intensi-
ve Diskussion um den schleswig-holsteinischen Nationalpark Wattenmeer der 1990er Jahre. Die
damals heftigen Auseinandersetzungen sind den regionalen Akteuren immer noch im Gedachtnis
und bilden eine wichtige Grundlage auch flr heutige Dialogprozesse. Die Konfliktlinien verlaufen
auch heute noch haufig zwischen Naturschutz auf der einen und der Landwirtschaft sowie dem
Kistenschutz auf der anderen Seite (vgl. Horn 1996). Die Stellung des Tourismussektors zum
Naturschutz ist eher als ambivalent zu charakterisieren, weil die Natur (und beispielsweise die
Marke Nationalpark) eine wesentliche Grundlage fir den Tourismus ist. Als jingste Entwicklung ist
die Meldung des (deutschen und niederlandischen) Wattenmeeres als UNESCO-Weltnaturerbe zu
nennen.

Das produzierende Gewerbe spielt dagegen auf den Inseln und Halligen kaum eine Rolle; bezieht
man sich jedoch auf den gesamten Landkreis Nordfriesland, so ist vor allem der Windkraftstandort
Husum zu nennen. Die Windkraft wird im Landkreis Nordfriesland neben dem Tourismus als zwei-
te wichtige Leitbranche bezeichnet (vgl. Ziesemer et al. 2005).

Als (externe) Treiber fir Entwicklungen in der Region sind zwei Aspekte hervorzuheben: der Kili-
mawandel und der demographische Wandel. Der Klimawandel wurde lange Zeit vorrangig in Zu-
sammenhang zum Kiistenschutz diskutiert; erst seit wenigen Jahren setzt sich die Erkenntnis
durch, dass auch wirtschaftliche Sektoren von einer Klimaveranderung betroffen sind. Der demo-
graphische Wandel wirkt unmittelbar auf die sozio-6konomische Stabilitdt des Raumes ein. Zwar
ist die Bevolkerungsentwicklung Nordfrieslands langer als in anderen Regionen stabil geblieben,
dennoch wird mit einer Abnahme der absoluten Bevélkerungszahl bei gleichzeitiger Uberalterung
zu rechnen sein (Klein-HitpaB et al. 2006). Dies wird — wenn auch mit einer gewissen zeitlichen

% Datenquelle: http:/www.statistik-nord.de

% Sjehe http:/www.umwelt.schleswig-holstein.de

% Siehe http://www.schleswig-holstein.de/MLUR/DE/WasserMeerKueste/03__HochwasserKuestenschutzHaefen/02_ -
Kuestenschutz/Klimawandel__Kuestenschutz.html
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Verzdgerung — auf die Elemente der Daseinsvorsorge und insbesondere auf die Zukunftsfahigkeit
der Region Auswirkungen haben.

All diese sich verandernden Rahmenbedingungen — der weiterhin ausgepragte Wettbewerb im
Tourismussektor, die stetig abnehmende Bedeutung der Landwirtschaft, die sinkenden Bevdlke-
rungszahlen, die Vulnerabilitdt gegentber Umweltveranderungen, etc. — fihrten bei immer mehr
Akteuren und politischen Entscheidungstrdgern zur Ansicht, dass das institutionelle Gefiige auf
regionaler Ebene in weiten Teilen nicht mehr zur Bewaltigung der Herausforderungen geeignet ist.
Daher entwickelten sich seit Ende der 1990er Jahre sukzessive neue Organisations- und Hand-
lungsformen in der Region Uthlande.

5.2.2 Institutioneller Kontext der regionalen Zusammenarbeit

In diesem Abschnitt wird erértert, welche Organisationsstrukturen sich auf den Inseln und Halligen
entwickelt haben, um eine Zusammenarbeit (iber kommunale Grenzen und Akteurskreise hinaus
zu gewdhrleisten. Zwei organisatorische Gebilde stehen dabei im Mittelpunkt: die Insel- und Hal-
ligkonferenz und die Regionale Partnerschaft Uthlande. Neben der Analyse der Aufbaustrukturen
wird die interne Dynamik der institutionellen Lésungen in der Region Uthlande untersucht.

Entstehung der Insel- und Halligkonferenz

Seit Mitte der 1990er Jahre entwickeln sich auf den nordfriesischen Inseln und Halligen neue Insti-
tutionen zur Steuerung der regionalen Belange heraus, auf die im Folgenden eingegangen wird®’.
Regionale Kooperationsnetzwerke sind — so zumindest die Herangehensweise, die in dieser Arbeit
verfolgt wird — als Prozesse zu begreifen, durch die Handlungsrdume konstruiert werden (vgl.
Gebhardt et al. 2007:8ff). Die kommunikative Interaktion mit und die Kooperation zwischen Akteu-
ren ist dabei nichts Statisches, sondern in fortwahrender Weiterentwicklung oder Neubildung beg-
riffen. Insofern wird eine regionale Zusammenarbeit kaum auf einen einzelnen Grund oder den
einen AnstoB zuriickzufihren sein. So ist es nicht verwunderlich, dass jeder der beteiligten Akteu-
re eine andere ,Entstehungsgeschichte” der Insel- und Halligkonferenz (IHKO) im Kopf hat — dies
wurde durch die Interviews besonders deutlich. Insofern werden regionale Erfolgsgeschichten zu
einem gewissen Anteil durch subjektive Zuschreibungen konstruiert. Durch Interviews, Dokumen-
ten- und Literaturrecherchen konnten mehrere Faktoren, die gunstig auf die Entstehung des Zu-
sammenschlusses der Inseln und Halligen wirkten, identifiziert werden

Ein wichtiger AnstoB ging von dem ,Synthesebericht Okosystemforschung Wattenmeer* aus, der
im Jahr 1996 von einem Forschungsverbund vorgelegt wurde und Grundlage der Erweiterung des
Nationalparks sein sollte (Umweltausschuss des Schleswig-Holsteinischen Landtags 1996, KoB-
magk-Stephan et al. 2000). Gegen den Synthesebericht und die Art und Weise wie er erstellt wur-
de — abseits der 6ffentlichen Diskussion — regte sich massiver Widerstand, weil die Westkiisten-
bewohner das Geflhl hatten ihnen wirde ein Naturschutzplan Ubergestilpt, der ihnen jegliche
Entwicklungsperspektiven nimmt (vgl. Frerichs 1998). Die ohnehin schon geringe Akzeptanz des
Naturschutzes wurde durch die Vorgehensweise des zustandigen Landesministeriums noch ver-
mindert: ,Mit Sorge stellt die SDN® fest, dass die Landesregierung durch die konsequente Fort-
setzung ihres Kurses leider weite Teile der Bevdlkerung fur den Naturschutz — hoffentlich nur vo-
ribergehend — verloren hat* (SDN 1998: 3). Die Novellierung des Nationalparks fand jedoch unter
ausdriicklicher Beteiligung der Offentlichkeit statt: ,In diesem Prozess wurden insgesamt 17 ganz-
tagige Anhdrungen durchgefihrt, allein vom Nationalparkamt wurden Gber 150 6ffentliche Veran-
staltungen bestritten, und es gab mehr als 200 schriftliche Stellungnahmen zu den Vorschlagen
aus der OSF* (KoBmagk-Stephan et al. 2000: 16).

" Dieser Abschnitt basiert im Wesentlichen auf den gefiihrten Interviews und wird durch Originaldokumente — wie z.B.
Schriftverkehr — ergénzt. Da es sich um nicht 6ffentlich zugangliche Briefe oder Notizen einzelner Personen handelt, sind
diese nicht im Quellenverzeichnis aufgefiihrt.

% Anm. Bruns: Schutzgemeinschaft Deutsche Nordsee
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In dieser Phase der intensiven Diskussion Uber die regionale Weiterentwicklung der schleswig-
holsteinischen Westkiste bildeten sich zwei Lager aus: das ,Blindnis fir den Nationalpark® und
die ,Nationalparkbetroffenen®. Als Treiber fir den interkommunalen Zusammenschluss wirkte die
Nationalparkdebatte aus folgendem Grund: Die Akteure der Inseln und Halligen wollten von nun
an aktiv eigene Entwicklungsziele fir ihre Region diskutieren und definieren. Der bereits begonne-
ne Dialog Uber die Zukunft der Westklste sollte nun aufgegriffen und konstruktiv fortgefiihrt wer-
den. Deutlich wurde auf einem Workshop®, dass den sehr kontroversen Auseinandersetzungen
Uber die Ausweitung des Nationalparks im Nachhinein durchaus positive Seiten abgewonnen wer-
den konnten: ,SchlieBlich haben wir uns da mit unseren unterschiedlichen Standpunkten alle sehr

gut kennen gelernt und davon profitieren wir nun®.'®

Auch die Entwicklungen auf trilateraler Ebene befdrderten den regionalen Zusammenschluss: Seit
1997 besteht eine Euregio im Nordseeraum (Euregio — Die Watten). Euregios sind grenzlber-
schreitende Regionen in Europa, die sich zusammenschlieBen, um zu ausgewahlten Themen
zusammenzuarbeiten. Die Euregio — Die Watten war zunéchst ein informelles Gremium bestehend
aus allen Nordseeinseln und Halligen der Niederlande, Deutschlands und Danemarks, das dem
Informationsaustausch diente'®'. Im Mai 1999 wurde auf der Insel Pellworm die Euregio — Die
Watten mit einer Satzung versehen (Interview IHKO-05), womit die Euregio sich weiter institutiona-
lisierte. Auch einige nordfriesische Inseln und Halligen waren Mitglied der Euregio. Da es fir die
nordfriesischen Inseln und Halligen kein eigenes untergeordnetes Gremium gab, wurde es ge-
grindet. Dies war die Geburtsstunde der Insel- und Halligkonferenz (Interview IHKO-05). Ausge-
hend also von dem Bedarf nach Abstimmung und Kooperation, bildeten sich allm&hlich neue insti-
tutionelle Geflige mit einem organisatorischen Kern aus. Die Notwendigkeit zu institutionellen
Neuerungen wurde zudem von einem anderen Ereignis eindringlich unterstrichen: die Pallas-
Havarie (Interview IHKO-10).

Die Pallas war ein Frachter, auf dem am 25. Oktober 1998 ein Schwelbrand in der Ladung bemerkt wurde.
Nachdem Versuche die Ladung zu I6schen scheiterten, wurde die Evakuierung der Mannschaft angeordnet.
SchlieBlich wurde die Besatzung — nach einigen Zwischenfallen, unter anderem verursacht durch stiirmische
See — gerettet. Doch trieb das fUhrerlose Boot in Richtung schleswig-holsteinisches Wattenmeer. Nun oblag
es nicht mehr den danischen Behdrden den Frachter zu retten, sondern der deutschen Kiistenwache, die ihre
Einsatzschiffe erst losschicken mussten. Erst am Nachmittag des Folgetages erreichten deutsche Meer-
zweckschiffe die Pallas, um den Brand zu I6schen und mit dem Abschleppen der Pallas Richtung Helgoland
zu beginnen. Aber auch dieses Mandver misslang, die Abschleppleinen rissen und die Pallas trieb wieder —
bei hohen Windstarken und starkem Seegang — in der deutschen Nordsee. Weitere Versuche die Pallas doch
noch abzuschleppen misslangen und waren im weiteren Verlauf nicht mehr méglich, weil das Schiff in zu
flache Gewésser abgedriftet war. Die Pallas strandete schlieBlich vor Amrum. Nach der Strandung floss Ol
aus einem der Treibstoff-Tanks aus, so dass nun ein Olunfall bekdmpft werden musste. In der Zwischenzeit
hatte die Reederei ihren Frachter Pallas zum Wrack erklart und war nun nicht mehr verantwortlich. Da die
Pallas nicht mehr freigeschleppt werden konnte — sie war schon zu tief in den Sand eingesunken — wurden
schlieBlich MaBnahmen zur Sicherung des Wracks an Ort und Stelle eingeleitet, die im Spatsommer 1999
abgeschlossen waren.

Die Schiffshavarie der Pallas rittelte nicht nur die zusténdigen Behérden, sondern auch die Insel-
gemeinden auf. Der Unfall machte eindringlich darauf aufmerksam, dass die zersplitterten Kompe-
tenzen im Meeresraum und die dadurch verursachten Koordinationsschwierigkeiten katastrophale

% Der Workshop wurde im Rahmen des Projektes ,Zukunft Kiiste — Coastal Futures* vom NIT im Januar 2006 in Biisum
durchgefiihrt. Ziel war es, mit regionalen Schliisselakteuren Handlungsempfehlungen zur Verbesserung der Kommunikati-
on im Akteursnetzwerk zu entwickeln.

1% ginngemaBes Zitat einer Teilnehmerin (vgl. Zahl et al. 2006).

%" Im Nordseeraum bildeten sich Ende der 1970er Jahre grenziiberschreitende Kooperationen aus, um den besonderen
Herausforderungen begegnen zu kdnnen: Auf staatlicher Ebene erfolgt eine trilaterale Zusammenarbeit zum Schutz des
Wattenmeeres seit 1978, fur das ein Sekretariat (trilateral Waddensea Secretariat) eingerichtet wurde; seit 2002 wird es
durch das Wadden Sea Forum (WSF), in dem Interessengruppen sowie Vertreter von Gebietskdrperschaften organisiert
sind, ergénzt. Als kommunaler Zusammenschluss existiert die Euregio — Die Watten seit 1999.
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Folgen haben kénnen (Link 2000). Seitdem stehen Forderungen nach einer zentralen Kistenwa-
che auf der Tagesordnung. Sie werden unter anderem auch von den Inselgemeinden vorgebracht,
die infolge der Havarie weiter zusammengeruckt sind und sich seitdem um eine gemeinsame poli-
tische Interessenvertretung bemuihen. Ein Mitglied der Insel- und Halligkonferenz von Sylt be-
schreibt die Ereignisse folgendermaBen:

,Die Sylter haben auf das brennende Schiff geguckt, dass sie dort abends im Dunkeln ha-
ben brennend vorbeiziehen sehen [...] und es hatte genauso vor Sylt landen kénnen. Und
vielleicht waren viele froh, dass es dann vor Amrum strandete, aber trotzdem Uberwog das
Gefiihl der Solidaritat; es hatte uns genauso treffen kdnnen. Und wir stehen jetzt gemein-
sam in der Verantwortung Druck zu machen, dafiir zu sorgen, dass so etwas nicht noch
einmal passiert” (Interview IHKO-03).

Far die Inseln und Halligen kann die Havarie der Pallas als ein Weckruf bezeichnet werden, der
ihnen verdeutlichte wie wichtig es ist, dass sie ihre Belange gemeinsam vertreten. Angesichts der
Herausforderungen und Themen, die nationalen, wenn nicht gar internationalen Ebenen entsprin-
gen, wurde den Insel- und Halligkommunen immer deutlicher bewusst, dass ihr Einfluss im kom-
plexen Geflige des politisch-administrativen Systems gering ist. Neben dem Problem- und Hand-
lungsdruck ist die aktive Haltung der Akteure zu ihrer Region ein maBgeblicher Faktor fir die Bil-
dung kooperativer Strukturen. So wurde in den geflihrten Interviews oft betont, dass die gesamte
Historie der Region, hinsichtlich des Kiistenschutzes und der Eindeichungen, die vor mehr als
1.000 Jahren begannen, zu ausgepragtem Streben nach Selbstbestimmung fihrt. Ein Amtsvertre-
ter der nordfriesischen Inseln erlautert dies folgendermaBen:

,und wenn man es dann gemeinsam eingedeicht und geschafft hatte, dann konnte die
Obrigkeit mal schén hinten anstehen” (Interview IHKO-04).

Spitzen gegen die Kieler Landesregierung (wahlweise auch Berlin oder Briissel) oder Proteste
gegen Entscheidungen, die ,von auBen verordnet® werden (z.B. das Nationalparkgesetz) verwei-
sen auf die nach Unabhéngigkeit strebende Grundhaltung. Aber auch im eigenen Landkreis gibt
es derartige Abgrenzungen, die mit Ausspriichen wie ,Wir sind die Insulaner, das Festland ist
Deutschland” auf den Punkt gebracht werden. Damit werden grundlegende geographische Theo-
rien der Regionalisierung und Regionsbildung mustergltig belegt, denn ,bei der Bildung von Re-
gionen wird das Eine vom Anderen, das Eigene vom Fremden entlang der rAumlichen Dimension
getrennt” (Gebhardt et al. 2007: 8).

In der Rickschau haben viele Faktoren zu dem kommunalen Zusammenschluss zur Insel- und
Halligkonferenz beigetragen: Neben dem Problem- und Handlungsdruck tritt der Wille zum ge-
meinsamen Handeln deutlich hervor. AuBerdem mag auch die wortwértliche Insellage ein Vorteil
fir die Erzeugung eines Wir-Gefihls und die Regionsabgrenzung sein. Fir die Initiierung und kon-
tinuierliche Weiterentwicklung des Prozesses sind Akteure, die die Promotorenrolle Gbernommen
haben, von groBer Bedeutung. Insofern kann die erste Phase der Regionsbildung als ein Bottom-
up-Prozess ' bezeichnet werden.

Aufgaben und Organisation der Insel- und Halligkonferenz

Mitglieder der interkommunalen Kooperation Insel- und Halligkonferenz sind die nordfriesischen
Insel- und Halliggemeinden sowie Helgoland. Die Mitgliedschaft der Inselkommunen ist freiwillig
und beruht auf einer Satzung, die im Jahr 2000 verabschiedet wurde. Im Zuge der Diskussionen
Uber die Grindung der interkommunalen Kooperation wurde beschlossen, ein Regionalbiiro fir
die Region Uthlande zu etablieren, das dazu dienen soll ,der bestehenden Zusammenarbeit [...]
mehr Bedeutung zu verleihen” (internes Protokoll der IHKO). Dieses Regionalbliro wird von den

192 Enge Definitionen verstehen unter Bottom-up-Prozessen solche Prozesse, die von der Zivilgesellschaft getragen wer-
den. Dies ist hier, wenn auch mit Einschréankung, der Fall, weil zunachst unter anderem die Naturschutzstiftung ,fering
natilr‘ den Prozess angestoBen hat. Im Folgenden unterstiitzten auch die Akteure aus dem politisch-administrativen
System den Prozess.
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Inselkommunen selbst finanziert, indem alle Kommunen einen Finanzbeitrag entrichten, der sich
an der Einwohnerzahl ihrer Gemeinde bemisst: GroBe Gemeinden oder Stadte zahlen mehr ein,
unter anderem um aus diesen Mitteln eine Personalstelle des Regionalbiros zu finanzieren. Fur
die Netzwerkarbeit folgen aus diesem Organisations- und Finanzierungsmodell mehrere Dinge:
Erstens scheinen alle Gemeinden an einer Zusammenarbeit interessiert zu sein, da sie dafiir zah-
len. Daraus folgt zweitens, dass an die Mitgliedschaft bestimmte Erwartungen geknipft sind. Drit-
tens fordern diejenigen, die viel einzahlen (weil sie mehr Einwohner haben), unausgesprochen
auch mehr Mitsprachrecht (Interview IHKO-04) — was ihnen jedoch nicht zugebilligt wird.

Das vorrangige Ziel der Zusammenarbeit in der IHKO ist die Starkung der Region durch eine bes-
sere Vernetzung der Insel-Gemeinden. Mithilfe einer engeren Abstimmung, Bindelung von Inte-
ressen und mit Finanzmitteln soll die Entwicklung der Region vorangetrieben werden (internes
Protokoll der IHKO). Dem Regionalbiro kommt dabei die wichtige Aufgabe zu, die (politische)
Interessenvertretung zu koordinieren und zu organisieren, indem Positionspapiere geschrieben
und Treffen mit Ministerial- oder Behérdenvertretern wahrgenommen werden. Und auch mit ande-
ren (Politik-)Netzwerken wie der bereits erwahnten Euregio — Die Watten oder dem Wadden Sea
Forum (WSF) hat das Regionalbiro Querschnitts- und Vernetzungsaufgaben zu erbringen. Eben-
falls gilt es Aufgaben, die im Bereich der Regionalentwicklung liegen, zu koordinieren (z.B. 1andli-
che Struktur- und Entwicklungsanalysen). Dazu gehérte beispielsweise die Koordination der Teil-
nahme am regionalen Wettbewerb ,Regionen Aktiv*, der vom Bundesministerium flr Ernahrung
Landwirtschaft und Verbraucherschutz (BMVEL) ausgelobt wurde. Zudem ist das Regionalbro fir
sehr konkrete Themen — etwa dem Kistenschutz, Hilfe beim Aufbau regionaler Vermarktungs-
strukturen, nachhaltiger Tourismus und Klimaschutz verantwortlich (internes Protokoll der IHKO).
Das Regionalbiiro nimmt also nachweisbar wichtige Aufgaben der Vernetzung und inhaltlichen
Aufbereitung ausgewahlter Themen wahr.

Die Ausgangslage und Rahmenbedingungen fir eine zukunftsorientierte Entwicklung der Region
Uthlande wurden im Oktober 1999 folgendermaBen umrissen (internes Protokoll der IHKO):

Es handelt es sich bei den nordfriesischen Inseln und Halligen um einen I&ndlichen, periphe-
ren Raum, der besondere Konzepte zur Entwicklungsférderung erfordert.

Der Wettbewerb um Markte, Arbeitsplatze und Kapital nimmt weiterhin zu, daher gilt es, die
vorhandenen Potentiale Gber kommunale Grenzen hinausgehend zu biindeln und dadurch die
gesamte Region wettbewerbsféhig zu machen.

Da die regionale Entwicklung stark von der Natur im weitesten Sinne abhéangig ist (Tourismus,
Landwirtschaft), ist es notwendig die vorhandenen natiirlichen Ressourcen zu schiitzen.

Mit dieser Ausgangslage sind sowohl gesellschaftspolitische, wirtschaftliche und dkologische Auf-
gabenbereiche angesprochen, die die interkommunale Kooperation Insel- und Halligkonferenz
bearbeiten soll. Interkommunale Kooperationen sind durch eine Zusammenarbeit lokaler Gebiets-
kérperschaften gekennzeichnet. Die Region wird erst durch ,das koordinierte Handeln von raum-
lich und sachlich miteinander verflochtenen Kommunen® gebildet (Bergmann et al. 2001: 468).
Insofern kann auch die GréBe interkommunaler Kooperationen erheblich je nach Thema oder
Funktion variieren. Als Motive fir diese Zusammenarbeit kommen interne Griinde (z.B. gemein-
samer Problemdruck, Ressourcenverbund) oder externe Grinde (z.B. Strukturpolitik) in Frage
(Bergmann et al. 2001: 469). Die regionalen Handlungsstrukturen und Aufgaben der IHKO erge-
ben sich aus der Kompetenziibertragung der Kommunen, eben weil die Region informell verfasst
ist und nur aufgrund freiwilliger NutzenlUberlegungen gebildet wurde. Der Vorteil ist, dass sowohl
projekt- und problemorientiert als auch strategisch vorgegangen werden kann.

Zudem kann eine Aufgaben- und Themenintegration in férmliche Verfahren sichergestellt werden,
weil der rdumliche Bezugsrahmen definiert ist (im Gegensatz zu reinen Themen-Netzwerken) und
Uber die Kommunen die Beschllisse abgesichert werden. Damit erscheinen interkommunale Ko-
operationsstrukturen, wie sie sich auf den Inseln und Halligen herausgebildet haben, auch an den
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IKZM-Ansatz anschlussféhig zu sein. SchlieBlich handelt es sich um eine Organisation zum Zweck
der Vernetzung und Koordination zwischen staatlichen Handlungsebenen (vertikale Koordination)
im Klsten- und Meeresraum. Zudem werden Land-Meer-Ubergreifende Themen bearbeitet. Je-
doch ist vor dem Hintergrund der in Kap. 3.3. dargelegten Prinzipien des IKZM-Ansatzes festzu-
stellen, dass die Beteiligung der organisierten und nicht-organisierten Offentlichkeit ebenfalls ein
wichtiger Aspekt ist. Dieses Prinzip wird mit der Insel- und Halligkonferenz noch nicht abgedeckt.
Zur Ausbildung neuer Governance-Formen bedarf es mehr als interkommunale Kooperationen
(vgl. Diller 2005). Im Folgenden ist daher die Regionale Partnerschaft Uthlande in den Blick zu
nehmen.

Regionale Partnerschaft Uthlande

Eine Aufgabe des Regionalburos der Insel- und Halligkonferenz ist die Akquirierung von Finanz-
mitteln zur Umsetzung regional bedeutsamer Projekte. Ein solches Férderprogramm ist das Mo-
dellprojekt fur landliche Raume des BMVEL ,Regionen Aktiv — Land gestaltet Zukunft, das neue
Perspektiven fir die landliche Entwicklung in Deutschland aufzeigen sollte. (L&ndliche) Regionen
konnten sich fir eine Férderung bewerben, indem sie ein integriertes Regionales Entwicklungs-
konzept (iREK) vorlegten, deren Umsetzung im Fall einer positiven Begutachtung mit einer festen
Summe finanziert wurde. Aus den Bewerberregionen wurden 18 Modellregionen ausgewahlt, die
von 2002 bis 2005 (1. Phase) und 2006 bis 2007 (2. Phase mit nur noch 12 Regionen) finanziell
geférdert wurden. Hauptziel ist die Starkung des landlichen Raums unter Beriicksichtung der
Nachhaltigkeitsziele. Da der Steuerungsansatz des Modellvorhabens vorsah, ein Regionalmana-
gement einzurichten'® und neben staatlichen Akteuren auch wirtschaftliche Akteure und NGOs in
die regionale Partnerschaft einzubinden waren, wurden auf den nordfriesischen Inseln und Halli-
gen neue organisatorische Lésungen erforderlich.

Zuvor folgt noch eine Bemerkung zum Steuerungsansatz des Modellvorhabens ,,Regionen Aktiv*:
Der Staat (in diesem Fall das BMVEL) gab mithilfe von Rahmenzielen eine normative Orientierung
vor, die mit Nachhaltigkeit, Integration, partnerschaftlichem Vorgehen (Mobilisierung von Eigenini-
tiative, breite Offentlichkeitsbeteiligung) sowie Regionalisierung beschrieben werden kann
(BMVEL 2005, Wei3 2007). Die Steuerungsansatz des Bundesprogramms sowie der Steuerungs-
ansatz von IKZM decken sich also zu einem gewissen Teil, auch wenn Land-Meer-ubergreifende
Themen nicht im Fokus des BMVEL stehen.'™ Im Folgenden sieht der Steuerungsansatz von
Regionen Aktiv vor, dass die Kopplung finanzieller Hilfen an einen ,gewonnenen” Wettbewerb die
Regionen zu neuen und innovativen Ldsungen der spezifischen landlichen Entwicklungs-
hemmnisse bewegen soll. Auf die Festlegung weiterer konkreter UmsetzungsmaBnahmen wurde
jedoch verzichtet, stattdessen wurde das Finanzbudget den regionalen Akteuren Uberlassen. Ein-
zige Vorgabe war, dass der Zusammenschluss in kooperativer Form (und unter Einbeziehung von
NGOs, Unternehmen und der Offentlichkeit) (iber konkrete regionale Ziele und Umsetzungsstrate-
gien verhandelt (vgl. Tab.22). Vom BMVEL wurde Uberprift, inwieweit die Rahmenziele in den
einzelnen Projekten und MaBnahmen erfillt wurden.

'% Durch das Modellvorhaben erlangte die Region Uthlande finanzielle Mittel, wodurch zwei Stellen explizit fiir ein Regio-
nalmanagement (Regionalmanagement ,Uthlande Aktiv*) finanziert werden konnten.

1% Auch wenn der Steuerungsansatz von ,Regionen Aktiv* funktionaler Natur ist — das Ziel der wirtschaftlichen Stérkung
landlicher Regionen steht im Mittelpunkt —, ist im Vergleich zur friheren Agrarpolitik eine deutliche Hinwendung zu integ-
rierten Anséatzen erkennbar (OECD 2006). Zudem bezeichnet das BMVEL den Ansatz als einen Beitrag zur Good Gover-
nance (vgl. Bécher et al. 2007: 104).
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Koordinationssphéren Steuerungsinstrumente Ansatz von Regionen Aktiv
Macht .
Hierarchie (Staat) Gesetze, Verordnungen, die den Rahmenziele werden vorgegeben,

Einzelfall regeln keine Detailsteuerung

Wettbewerb (Markt) Konkurrenz um Giiter (Angebot und Wettbewerb: Auswahl der Modellregionen und

Nachfrage), Anreiz durch Geld Wettbewerb um die besten Projekte
Netzwerk Selbstverpflichtungen, Konsensori- Regionale Zusammenarbeit: Verhandlungen
(Verhandlungen) entierte Regelungen — basieren auf auf regionaler Ebene Uber Visionen, Ziele und
9 Vertrauen und Kooperation Umsetzungsstrategien

Tab.22: Koordinationsformen der Regionalen Partnerschaft Uthlande. Verédndert nach BMVEL (2004: 13).

In Bezug auf die in Kap.3.2.1 erarbeiteten Dimensionen von Managementprozessen ergibt sich
folgendes Bild: Die normativen Orientierungen wurden von der Bundespolitik zur Férderung des
landlichen Raums vorgegeben. Ebenso wurden Leitlinien der strategischen Regionalentwicklung
vorgegeben. Die konkrete organisatorische Gestaltung der regionalen Zusammenarbeit, die Ope-
rationalisierung der Ziele und die Zielerreichung durch die Umsetzung von Projekten wurden den
Regionen Uberlassen.

: 2 Palitikformulierung und
BMVEL [/ Projekttrager: ;
OSMHD z Wettbewerbsanreize:
Bundeswettbewerb Regionen Aktiv Rahmervorgaben zu Zielen und
Prozessgestaltung
I_ =~ .
| : Regionale Partnerschaft Uthlande
I "
| I Palitisch- Zivilgeselischaft &
Administratives System i .
| ] Wirtschaft Normatives und
| | R Strategisches Management:
I | Halligkonferenz NGO-Vertreter der Kmh[m%ﬁﬁmmiﬁ
I Besteht aus samtiichen Uthlande und lokale : P
| | E Insel- und Hallig-Kommunen Unternehmen
| &
H | :
| gl 3 Mitglieder wahlen
| g > Vorstand
I ol g [ der Regionalen Partnerschaft Uthlande
2 | Information

Abstimmung

Geschiftsstelle Regionale Partnerschaft Uthlande
” Geschafisstelle der IHKO & Regionalmanagemeant Regionale
Infermation Partnerschaft Uthlande

l organisiert l IOperati ves Management
Unmittelbare Umsetzung von Aufgaben

Regi tisch und Manahmen
egionstische . )
Arbeitskreise
{Nord, Mitte, Slid)

Abb.19: Die Organisationsstruktur der Regionalen Partnerschaft Uthlande bis 2006.

Wie bereits angedeutet, wurden die bestehenden Organisationsstrukturen der Region Uthlande
erweitert: Seit Marz 2002 bildet die Insel- und Halligkonferenz eine Saule der neu gegriindeten
Regionalen Partnerschaft Uthlande e.V., ohne deshalb ihre Eigenstandigkeit und Unabhéangigkeit
aufzugeben. Verschiedene NGOs und lokale Unternehmen bilden die zweite Saule.

Das operative Management und die Koordination der verschiedenen Aktivitaten ist Aufgabe der
Geschéftsstelle der Partnerschaft, die eng mit dem Regionalblro der Insel- und Halligkonferenz
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zusammenarbeitet. Uber Regionstische (territorialer Ansatz) und Arbeitskreise (thematischer An-
satz) wurde zudem die breite Bevdlkerung in die projektorientierte Zusammenarbeit eingebunden.

In inhaltlicher Hinsicht wurden die von der Insel- und Halligkonferenz aufgestellten Entwicklungs-
ziele weiterentwickelt und konkretisiert. So ergaben sich schlieBlich mehrere Handlungsfelder aus
denen sich konkrete Projekte entwickeln lieBen. Die Tab.23 gibt dariiber einen Uberblick, eine
genauere Diskussion der Kooperationsfelder folgt in Kapitel 5.2.3.

Von Entwicklungszielen zu konkreten Handlungsfeldern und Projekten

Entwicklungsziele Handlungsfelder Beispielhafte Projekte

Sicherung des Kus- Flachenhafter Kiistenschutz Integrierter Kiistenmanagementplan
tenschutzes Amrum

Infrastruktur Wegekonzept in der Region Uthlande

Férderung der regio-

nalen Wirtschaft Lokal angepasster Tourismus Verm@tertrammg — Auftakt zur Qualitats-
offensive
Regenerative Energie Regionalvermarktung
Wahrung des Natur- integrierter Naturschutz Naturerlebnisraum Mensch und Watt im
und Kulturerbes Bildung, Kultur und regionale Identitat Wattenmeerhaus Hooge

Tab.23: Von Entwicklungszielen zu konkreten Handlungsfeldern und umgesetzten Projekten in der Region
Uthlande.

Die Umsetzung konkreter Projekte konnte (erst) mithilfe des Programms Regionen Aktiv erfolgen,
in dem erhebliche Finanzmittel bereitgestellt wurden (2,6 Mio. € aus Regionen Aktiv plus 0,9 Mio.
€ Eigenmittel, zusammen also rund 3,5 Mio. €). Als Leitbild der Region Uthlande fungierte der
Slogan: ,Einheit in Vielfalt — das Umminzen der

Organisationsform Region Uthlande (seit 2006)

nachteiligen geographischen und wirtschaftlichen
el und Hatlckont Randlage in Vorteile” (vgl. Regionale Partnerschaft
neeh und maTigronterens Uthlande 2005a und 2005b). Mit der zweiten For-
Vorstand: ; ; ; ;
- . 6 Mitglieder der derperiode von Regionen Akt/.\./ standen d“er Region
g o Beirat Insel- und Uthlande 475.000 € zur Verfligung. Dafir wurden
© 3 Partnerschaft Halligkonferenz . e . .
g5 Uthlande (NGOs): und zwei Schwerpunkte gewahlt: Nachhaltiger Touris-
@ ahl i . .
£g Vore Vorsizonder dor mus und Vermarktung regionaler Produkte (Region
52 Uthlalnde Uthlande 2006).
g0 R S N -
o . . .
Beratungs- und Entscheidungsgremium ist i iN-
Insel- und Halligkonferenz mit ordentlichen und | Im ZuQe der Beehdlgun_g des Erogramms Reg’q
|\ beratenden Mitgliedern J nen Aktiv erfolgte im Mai 2006 eine weitere organi-

satorische Veranderung: die Regionale Partner-
Abb.20: Organisationsstruktur der  regionalen schaft.‘ Uthlande eV wurde aufgeldst. Die in diesem
Partnerschaft Uthlande ab 2006. Gremium organisierten NGOs und Unternehmen

hatten aber die Méglichkeit als Beirat der Insel- und

Halligkonferenz tatig zu werden (vgl.Abb.20). Die
drei grundsatzlichen Pfeiler: staatliche Akteure, wirtschaftliche Akteure und NGO-Vertreter sowie
hauptamtliches Regionalmanagement bleiben somit erhalten und setzen ihre Zusammenarbeit
fort, jedoch fehlten nun die finanziellen Mittel, um Projekte umzusetzen.

Seit Mitte 2008 wird die Region Uthlande im Programm AktivRegion des Landes Schleswig-
Holstein gefordert.'® Im Zuge dessen wurden wiederum neue Organisationsstrukturen gebildet,

1% Die Initiative AktivRegion Schleswig-Holstein wurde im Rahmen des ,Zukunftsprogramm Léndlicher Raum® innerhalb
der neuen EU-Forderperiode ELER von 2007-2013 aufgelegt. ELER (Européischer Landwirtschaftsfonds firr die Entwick-
lung des landlichen Raums) ist ein Teil der Gemeinsamen Agrarpolitik und soll die Funktionen des landlichen Raumes
starken. Bereits seit 1991 wurde dieser Ansatz mit der Gemeinschaftsinitiative LEADER verfolgt. Nun ist LEADER ein
fester Bestandteil der EU-Agrarpolitik fir den Iandlichen Raum. Zentrale Steuerungselemente sind: territorialer Ansatz
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da Programmanforderungen, die denen des Bundesprogramms Regionen Aktiv stark &hneln, zu
erfillen waren. Eine inhaltliche Vorgabe fur die verpflichtend zu entwickelnden Entwicklungsstra-
tegien ist, dass sowohl der demographische Wandel als auch der Klimawandel (bzw. Klimaschutz)
als Querschnittsthemen der regionalen Entwicklung ,mitgedacht* werden.

Entwicklungsdynamik der Organisationsstrukturen

Aus der vorangegangenen Darstellung wird deutlich, dass das Zusammenspiel von spezifischen
Koordinationsmechanismen (interkommunale Kooperation, Einbindung von Dritten, marktwirt-
schaftliche Anreize durch den Regionalwettbewerb) in der Region Uthlande zu einer hohen Ent-
wicklungsdynamik der Organisationsstrukturen fihrt. Es bilden sich unterschiedliche Governance-
Regime aus (vgl. Abb.21).

So entwickelte sich zuerst ein informeller Zusammenschluss zum Zwecke eines losen Informati-
onsaustausches zwischen den Insel- und Halliggemeinden. Daraus ging — nun bereits mit einem
organisatorischen Kern — die IHKO hervor, um den Informationsaustausch zu professionalisieren
und die Zusammenarbeit auszubauen. Die bestehenden Strukturen der IHKO wurden seit 2002 zu
einer regionalen Partnerschaft erweitert, um Projekte unter breiter Beteiligung umsetzen zu kon-
nen — es kam also zu einer Aufweitung des Akteurskreises. Nach Abschluss der Projekte bzw.
nach Auslaufen der finanziellen Férderung fir die regionale Partnerschaft ist dieses letztgenannte
Governance-Regime teilweise auf die frilhere Stufe des institutionalisierten Netzwerkes (inter-
kommunale Kooperation) zurlckgefallen. Jedoch wurden die Akteure aus der zivilgesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Koordinationssphére auch weiterhin als Beirat einbezogen. Mit
neuen Finanzmitteln fir ein hauptamtliches Regionalmanagement und die Umsetzung von Projek-
ten, wurden im Jahr 2008 neue partnerschaftliche Strukturen geschaffen (AktivRegion Uthlande),
die der friheren regionalen Partnerschaft Uthlande &hneln.

Regionale Managementprozesse — deren Verstetigung haufig gefordert bzw. angestrebt wird —
scheinen also einer Institutionalisierung zuzustreben, um die Transaktionskosten fiir Information
und Kommunikation zu minimieren. Andernfalls wére es bei einem losen, informellen Zusammen-
schluss der Insel- und Halligkonferenz geblieben. Mit der Institutionalisierung und der Erweiterung
des Themen- und Handlungsspektrums (vgl. Kapitel 5.2.3.3) ging eine Veranderung der Organisa-
tionsstrukturen einher, wodurch sich im Zeitverlauf unterschiedliche Governance-Regime in der
Region Uthlande ausgebildet haben. Die Veranderungsrichtung der Regime ist — zumindest weist
dieses Fallbeispiel darauf hin — von politischen Kontextbedingungen (bspw. Férdermitteleinsatz
und politischen Rahmenvorgaben zur Beteiligung) abhéngig. Fir die Entstehung der Partnerschaft
war es zudem ein Vorteil, wenn nicht gar eine Voraussetzung, dass mit der IHKO bereits ein Regi-
onalblro mit den notwendigen Ressourcen und Kompetenzen fir die Antragsstellung bei Regio-
nen Aktiv vorhanden war. Als letzter Punkt ist der Faktor Zeit zu nennen: Die beschriebene Ent-
wicklung erstreckte sich Uber ca. 15 Jahre.

(Regionen entwickeln regionale Entwicklungsstrategien, die die regionalen Besonderheiten beachten), partnerschaftlicher
Ansatz (die Entwicklungsstrategien werden partizipativ und kooperativ erarbeitet und umgesetzt) und Querschnittsorientie-
rung (ein integrierter Ansatz soll MaBnahmen und Ziele aus verschiedenen Sektoren biindeln).
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Abb.21: Die Region Uthlande: Dynamik der Organisationsformen und Institutionalisierungsprozesse.

Die Region Uthlande im Mehrebenensystem

Die Stellung der Regionen im formalen System der rdumlichen Planung wurde bereits in Kapitel 3
beschrieben; gerade im Nordseeraum existieren einige — eher informelle — Zusammenschlisse
bzw. Gremien, die zum Teil bereits kurz genannt wurden (vgl. Abb.22): Oberhalb der Region
Uthlande ist die schon vorgestellte Euregio — Die Watten angesiedelt, die aus Vertretern samtli-
cher Inselgemeinden Deutschlands, den Niederlanden und D&nemarks besteht. Die Euregio fuhrt
in der Regel jahrliche Konferenzen durch, auf denen aktuelle Themen diskutiert und gemeinsame
Standpunkte durch Positionspapiere 6ffentlich gemacht werden. Daneben existiert das Watten-
meerforum (WSF), in dem neben staatlichen Akteuren auch private Akteure mitwirken. Oberhalb
dieser Foren, die aus Akteuren der lokalen und regionalen Ebene zusammengesetzt sind, besteht
die trilaterale Zusammenarbeit auf nationalstaatlicher Ebene. Diese Zusammenarbeit der Watten-
meer-Anrainerstaaten wurde 1978 zum Schutz des Wattenmeeres gegriindet; seitdem finden re-
gelmaBige Regierungskonferenzen statt, wéhrend derer auch Uber (gemeinsame) Umsetzungs-
strategien internationaler Abkommen und europaischer Politiken beraten wird. Zudem wird die
Zusammenarbeit durch das Gemeinsame Wattenmeersekretariat (Common Wadden Sea Secreta-
riat) unterstitzt (vgl. auch Schleswig-Holsteinischer Landtag 2006).

Die genannten Gremien bzw. Organisationen sind lose miteinander verbunden; haufig erfolgt ein
Informationsaustausch Uber Personen, die Mitglied in gleich mehreren dieser Netzwerke sind.
Formalisierte Verfahren zum Informationsaustausch sind hingegen nicht bekannt, was die Leis-
tungsfahigkeit dieser Strukturen fir eine Mehrebenenkoordination erheblich einschrankt. Insbe-
sondere das WSF wird immer wieder als mdgliche Koordinationsstelle fur IKZM im Nordseeraum
ins Spiel gebracht.'® Dies ist von der Aufbaustruktur sicher méglich, immerhin vernetzt es poli-
tisch-administrative Akteure mit Akteuren aus der wirtschaftlichen Koordinationssphére sowie Ver-
banden und Vereinen. Jedoch vernachlassigt dieses Modell die breite Bevdlkerung (fast) véllig. In
Anbetracht der Tatsache, dass das WSF einberufen wurde, um der mangelhaften Einbindung der
organisierten und nicht-organisierten Offentlichkeit entgegen zu wirken, ist diese Tatsache kaum
entschuldbar. Insofern wére das Forum hinsichtlich des Faktors Legitimitdt zu hinterfragen: Wer

1% 30 beispielsweise Folkert de Jong wahrend der BMVBS Konferenz zu IKZM im Jahr 2004, der (iber ,die Bedeutung der
Beteiligung der Akteure im IKZM-Prozess gesprochen hat".
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entscheidet wer in das WSF eingebunden wird und wer garantiert, dass im Sinne des Allgemein-
wohls entschieden wird?
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Abb.22: Die Region Uthlande als Baustein in der Mehrebenen- und Mehrsektorenkoordination im Nordsee-
raum.

5.2.3 Managementprozesse in der Region Uthlande

In diesem Kapitel stehen die Prozesse der Interaktion und Entscheidung in der Region Uthlande
im Vordergrund; dazu gehéren die Akteure und ihre kommunikativen Beziehungen sowie Hand-
lungsfelder in denen sich Kooperationen ausbilden, verbunden mit der Frage, ob die Zusammen-
arbeit der unterschiedlichen Akteure zu verdnderten Handlungsoptionen durch Lernprozesse in
der Region Uthlande fiihrte.”””

Die bereits in Kap. 4 vorgenommene analytische Trennung in die Aspekte Kommunikation, Parti-
Zipation, Kooperation und kollektives Lernen wird hier beibehalten. Dies geschieht insbesondere
aus forschungspragmatischer Sicht, um die Analyse zu strukturieren.

%7 Das methodische Vorgehen wurde bereits in Kap. 2 eingehend dargelegt, daher soll an dieser Stelle nur kurz darauf
verwiesen werden, dass die empirische Datenbasis der schriftlichen Befragungen ausschlieBlich die Mitglieder der Insel-
und Halligkonferenz erfasst. Der Grund fir dieses Vorgehen ist, dass die Modellregionen von Regionen Aktiv zeitgleich zur
empirischen Phase dieser Arbeit intensiv wissenschaftlich begleitet und regelmaBig evaluiert wurden (Knickel et al. 2004).
Eine weitere schriftliche Befragung im Rahmen dieser Arbeit hatte unweigerlich zu zeitlichen und thematischen Uber-
schneidungen gefiihrt und wére vor den Akteuren nicht zu rechtfertigen gewesen. Stattdessen flossen aber die Ergebnisse
der Begleitforschung zum Programm Regionen Aktiv in die vorliegenden Betrachtungen mit ein. Ein weiterer Grund fur die
Angemessenheit dieses Vorgehens, ist die Organisationsstruktur der Insel- und Halligkonferenz, die das selbstfinanzierte
und standige Gremium ist. Die Partnerschaft bzw. der jetzige NGO-Beirat wird nach Bedarf und Férderméglichkeit hinzu-
gezogen. Da es im IKZM (auch) um eine Verstetigung von regionalen Prozessen geht, erscheint die Insel- und Halligkonfe-
renz mit dem Regionalbiiro als das entscheidende Gremium, ohne das weitere partizipative und kooperative Prozesse
unwahrscheinlich sind. Ergénzend zu den eigenen empirischen Arbeiten und den Untersuchungen von Regionen Aktiv
kann auf die Netzwerkanalyse des NIT zurlick gegriffen werden. Im Auftrag des Projektes ,Zukunft Kiste — Coastal Futu-
res” fihrte das NIT im Jahr 2005 eine Netzwerkanalyse unter 108 Schliisselakteuren der Region schleswig-holsteinische
Westkiiste durch. Kern der Analyse war die Befragung der Akteure nach ihren Beziehungen untereinander. Daraus lieB
sich ein Netzwerkmodell abbilden. Zudem wurden mehrere Fragen zu den Kommunikationsbeziehungen, den Defiziten der
derzeitigen Kommunikation und den Verbesserungswiinschen gestellt, die in diese Arbeit einflieBen (Zahl et al. 2004,
2005b).
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5.2.3.1 Akteure und Akteurskonstellationen

Mit dem organisatorischen Aufbau der Regionalen Partnerschaft Uthlande wird bereits vorbe-
stimmt wer an den Dialog- und Entscheidungsprozessen beteiligt ist: Die IHKO garantiert als erste
Saule der regionalen Partnerschaft die Einbindung in das politische (formale) System. Die zweite
Saule der Partnerschaft besteht aus Akteuren der Zivilgesellschaft und Wirtschaft. Neben den
organisierten Akteuren ist auch die breite Offentlichkeit in die regionalen Steuerungsprozesse ein-
gebunden. Dies ist wichtig, weil die Offentlichkeit und die 6ffentliche Meinung den gesellschaftli-
chen Kiistenraum beeinflussen (detailliert: Gee in Vorbereitung, Ratter 2002). Die breite Offent-
lichkeit wird vom Regionalbiro regelmaBig zu Informationsveranstaltungen eingeladen; ebenfalls
zur Information tragen das Uthlande-Magazin sowie der regelmaBig elektronisch versendete Info-
Brief bei. Zudem koénnen interessierte Einzelpersonen aktiv in ausgewahlten Gremien der Regio-
nalen Partnerschaft Uthlande mitarbeiten (Regionstische und Arbeitskreise).

Diese Organisationsform erfullt mehrere Anforderungen, die an regionale Steuerungsprozesse
gestellt werden (vgl. Kap. 4). Zunachst zum Aspekt der Legitimation: Wie die Einspeisung von
informell erzielten Ergebnissen in das formale System garantiert werden kann ist fiir die Qualitat
und Akzeptanz sowie flr den Erfolg von Steuerungsprozessen zentral, daher wurde dieser Aspekt
in den Interviews immer wieder zur Sprache gebracht (bspw. Interview IHKO-04). In der Region
Uthlande stellt die IHKO die Schnittstelle zum formalen (Planungs-)System dar. Zu bedenken ist
jedoch, dass die IHKO-Mitglieder den Ruckhalt in ihrem Gemeinderat bendtigen, um Beschliisse
zu treffen. Denn natirlich kénnen die demokratischen Grundstrukturen nicht Gbergangen werden.
Insofern sind die Entscheidungsverfahren mehrstufig, was eine gewisse Schwierigkeit birgt: Inner-
halb der IHKO werden Absprachen getroffen, die auf Vertrauensbeziehungen zwischen den Ak-
teuren beruhen. Dieses persdnliche Vertrauen in die Akteure sowie das systemische Vertrauen in
die Organisation IHKO ist jedoch bei den Gemeinderatsmitgliedern nicht ohne Weiteres vorhan-
den. Die Ratsmitglieder werden also mit Vorabsprachen konfrontiert, deren Entstehungsprozess
sie im Zweifelsfall nicht nachvollziehen kénnen, da sie nicht am womaéglich zdhen Ringen, um die
beste Losung beteiligt waren.

Hinsichtlich des Partizipationsprinzips sind die Steuerungsprozesse folgendermaBen einzuschat-
zen: In den vorigen Kapiteln wurde ausfuhrlich erldutert, dass ein wesentliches Kennzeichen neuer
Governance-Formen die Zusammenarbeit von Akteuren aus verschiedenen Koordinationssphéren
ist. Sowohl die europaische Umweltpolitik als auch die Raumplanung in Deutschland setzen zu-
nehmend auf die Einbindung zivilgesellschaftlicher und wirtschaftlicher Akteure. Wie gezeigt wur-
de, ist diese Entwicklung nicht ausschlieBlich (wie noch in den 1970er Jahren) auf eine Steigerung
demokratischer Elemente (Legitimation, Akzeptanz) zurtickzufiihren, sondern auf den Versuch die
Effektivitat von Politik zu erhéhen. Jedoch weist die Zusammenarbeit von politisch-administrativen
Mandatstragern in der IHKO keine Parallelen zu den Grundgedanken der Partizipation auf'®®. Erst
infolge des Programms ,Regionen Aktiv*, das dezidiert die Beteiligung von NGOs und Unterneh-
men an Entscheidungen vorsieht, gibt es in der Region Uthlande eine Aufweitung des Akteurs-
spektrums, so dass von partizipativen Ansatzen gesprochen werden kann. Aufgrund der festgeleg-
ten Entwicklungsziele (Gewéhrleistung des Kustenschutzes, regionale Wirtschaft starken, Natur-
und Kulturerbe bewahren), der vorherrschenden Nutzungsmuster (Tourismus, Landwirtschaft,
Naturschutz, Kistenschutz) und der Besonderheiten des Kulturraums (regionales Brauchtum,
Kultureinrichtungen) ergibt sich bereits eine Liste mit zwingend einzubindenden Akteursgruppen —
wenn der Anspruch der Représentativitat Ernst genommen wird.

Vertreter dieser genannten Akteursgruppen haben sich in der regionalen Partnerschaft Uthlande
zusammengeschlossen (vgl. Anhang 9.2). Dadurch ist die Partnerschaft auf ein breites Funda-
ment gestellt. Dennoch féallt auf, dass der Tourismussektor unterreprasentiert ist, hingegen Natur-

1% Partizipation ist die Beteiligung Dritter, die nicht regelmaBig in verbindliche Entscheidungsprozesse eingebunden sind.
Die in der IHKO zusammengeschlossenen Biirgermeister und Amtsvorsteher entscheiden hingegen regelmaBig. Allerdings
nicht in dieser interkommunalen Kooperation — insofern ist auch die IHKO eine institutionelle Innovation.
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schutzorganisationen sowie Kultureinrichtungen und Vereine gut vertreten sind. Zwei wesentliche
Griinde durften daflr verantwortlich sein: Zum einen ist das Programm Regionen Aktiv auf die
naturvertragliche landliche Entwicklung ausgelegt, was unmittelbar Umwelt- und Naturschutzver-
bé&nde anspricht bzw. laut Programm auch ansprechen soll. Zum Zweiten verweist die Zusammen-
setzung auf die Machtstellung der Akteure im politischen Entscheidungssystem: Wahrend NGOs
aus den Bereichen Naturschutz oder Kultur haufig geringe Handlungsmadglichkeiten haben, verfi-
gen wirtschaftlich starke Gruppierungen Uber mehr Optionen ihre Ziele durchzusetzen (Outside
Options). Sie sind also nicht in gleichem MaBe von regionalen Netzwerken abhangig und daher
auch weniger motiviert daran teilzunehmen, auch wenn es — wie in diesem Fall — monetére Anrei-
ze gibt.

Die Darlegung der Entstehungsgeschichte samt der Grinde und Faktoren, die zur Bildung der
Regionalen Partnerschaft Uthlande fihrte, deutete an, dass aus analytischer Sicht zwei Faktoren-
biindel voneinander zu unterscheiden sind: interne und externe Griinde. Zu den externen Faktoren
sind die Anreize der EU, des Bundes und des Landes zur Regionalisierung zu zahlen (z.B. EU-
Strukturpolitik, Regionen Aktiv, Zukunft auf dem Land, AktivRegion). Zu den internen Griinden
gehdren der gemeinsame Problemdruck der Inselgemeinden und der Wille zum kollektiven Han-
deln. Letzteres ist keineswegs selbstverstandlich, wie die IHKO zeigt. Denn auch wenn sich die
Mitgliedschaft in der IHKO per Amt (BlUrgermeister, Amtsvorsteher) ergibt, fihrt dies keineswegs
zur verpflichtenden Teilnahme. So sind zwar alle Insel- und Halliggemeinden Mitglied der IHKO,
aber einige Kommunen (bspw. Nordstrand) nehmen an den halbjahrlichen Konferenzen, die dem
Informationsaustausch und der Strategieentwicklung dienen, nicht teil. Aus diesem Grund wurden
die IHKO Mitglieder in einer offenen Frage nach der persénlichen Motivation, an der Zusammen-
arbeit teilzunehmen, befragt. Die Gruppen in zusammengefassten Antworten ergeben folgendes
Bild:

Starkung der Region durch gemeinsames Auftreten und Projekte (42%)
Informationsaustausch mit anderen Insel-Gemeinden (30%)
Entwicklungschancen und -hindernisse diskutieren und beilegen (18%).

In diesem Motivationsspektrum ist die Erwartung der Kommunalvertreter enthalten, den zweifellos
eher geringen Einfluss einzelner Kommunen, zu erhdhen. Wéhrend fast alle Akteure den Einfluss
einer einzelnen Kommune auf die Entwicklung der Region als mittelmaBig ansehen (nur die be-
fragten Akteure von Sylt schatzen den Einfluss als sehr hoch ein), wird die IHKO als wesentlich
einflussreicher wahrgenommen (vgl. Abb.23).
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27%
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36%
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Abb.23: Wahrgenommener Einfluss einer einzelnen Kommune (links) und der gesamten IHKO (rechts) auf
die Entwicklung in der Region Uthlande.

Auch wenn die Akteure eine hohe Motivation zur Vernetzung und Zusammenarbeit haben, sind
dadurch ihre Interessen in Einzelfragen nicht identisch. Die Belange und Interessen der Inseln
unterscheiden sich zu den Interessen der Halligen bereits aufgrund der GréBe (Bevdlkerungszahl,
Hauptwirtschaftszweige): Beispielsweise sind die Halligen starker als die Inseln von einer Uberal-
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terung betroffen (Arndt et al. 2004). Auch vom Kistenschutz sind die Halligen abh&ngiger, woraus
sich leicht konkurrierende Situationen um Finanzmittel ergeben kdnnen — die allerdings auch unter
den Inseln spirbar sind:

.Beim Kistenschutz merkt man, dass Féhr oder Amrum dann ein bisschen argwdhnisch
auf die Sylter Situation gucken, weil die Strandvorspilung und natirlich auch der promi-
nente Name von Sylt dazu fihren, dass dariber in der Offentlichkeit starker berichtet wird.
Man hat das Gefiihl, dort werden Millionen angeliefert und sie selbst missen um 30.000 €
fir eine MaBnahme kampfen oder kriegen Uberhaupt nichts” (Interview IHKO-10).

Sehr ausgepragt ist die Konkurrenz der Inseln, wenn es um den Tourismus und die Vermarktung
der eigenen Destinationen geht. Dies wurde in nahezu allen Interviews betont, denn der Touris-
mus ist ein Paradebeispiel fir einen Verteilungskonflikt: Die Touristen kénnen nur an einem Ort
zurzeit Urlaub machen — und genau hier hort die Zusammenarbeit der Inseln untereinander oft auf
(vgl. Kap.5.2.3.3).

5.2.3.2 Kommunikation und Interaktion

Wesentliches Ziel der Vernetzungsarbeiten im o andert

Rahmen der Insel- und Halligkonferenz sowie 20% =
der Regionalen Partnerschaft Uthlande ist die
Verbesserung der Kommunikationsbeziehun-
gen. Aus der nebenstehenden Abbildung wird
deutlich, dass der kommunikative Austausch
unter den Mitgliedern der Insel- und Halligkonfe-
renz zugenommen hat, seitdem es den Zu-
sammenschluss gibt. — RegelmaBige Treffen

\ Stark
zugenommen

20%

Zugenommen
existierten zuvor nicht (Interview IHKO-04 und 60%

IHKO-05). Ein Grund ist die Insellage: Zwi-
schen den einzelnen Inseln existieren zum Teil

Abb.24: Verdnderung der Kontakthaufigkeit infolge

. N ) ) des Zusammenschlusses zur Insel- und Halligkonfe-
keine Féhranbindungen (siehe Anhang 10.2.) (enz.

bzw. die Fahrtzeiten sind so lang, dass Hin-

und Riickfahrt zur Nachbarinsel nicht an einem Tag maéglich sind.'® Hinzu kommt, dass die Fah-
ren wetterabhangig verkehren. Nicht selten beginnen daher Protokolle der Insel- und Halligkonfe-
renz mit diesem oder einem &ahnlichen Wortlaut: ,Der Sprecher der Konferenz begrit die Anwe-
senden und muss leider berichten, dass die Vertreter von den Halligen wegen des Sturmes absa-
gen mussten” (Internes Protokoll der 6. Halligkonferenz).

Far die Organisation und Gewahrleistung des regelmaBigen Informationsaustausches ist das Re-
gionalbiro Uthlande zustandig. Auch die Vor- und Nachbereitung der Halbjahreskonferenzen so-
wie die inhaltliche Unterstitzung und Organisation der Arbeitsgruppen und Regionstische wird
vom Regionalbiro geleistet. Beispielhaft ist in Tab.24 die Tagesordnung einer Zusammenkunft
aufgeftihrt. Die Gesprachsthemen spiegeln klar wider, dass die Land-Meer-Thematik die Zusam-
menarbeit beherrscht:

1% Auch deshalb gibt es seit dem Jahr 2007 auf einigen Inseln Videokonferenzraume.
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Typischer Sitzungsverlauf eines Treffens der Insel- und Halligkonferenz

Sachstand Generalplan Kistenschutz
Kustenschutz Fachvortrag: Flachenhafter Kiistenschutz
Projekt: Wiederansiedlung von Muschelbanken

Pallas Aktionstag Berlin Programm und Pressegesprache

Vernetzungsarbeit
Sachstand LEADER+

Bericht des Regionalbiros Sachstand LSE Prozesse auf den Inseln und Halligen

Zukiinftige Arbeiten
Bericht Euregio — Die Watten Beschlussfassung der Resolutionen

Weltnaturerbe / Weltkulturerbe: gemeinsame Stellungnahme
Vorbereitung der trilateralen Wat- Flachenhafter Kistenschutz
tenmeerkonferenz in Esbjerg Sicherheit auf See

Stellungnahme zu den geplanten Offshore-Windparks

Tab.24: Typische Tagesordnungspunkte eines Treffens der Insel- und Halligkonferenz. Quelle: Internes Pro-
tokoll der Insel- und Halligkonferenz (Sitzung am 30./31. August 2004 auf Pellworm).

Eine Netzwerkanalyse, die im Rahmen der Begleitforschung zu Regionen Aktiv durchgeflhrt wur-
de,110 dokumentiert, dass alle in der Partnerschaft organisierten Akteure gut in das Netzwerk ein-
gebunden sind. Die Analyse zeigt auch, dass das Regionalmanagement im Zentrum steht, denn
hier laufen die Informationen zusammen und werden koordiniert (Benz et al. 2007b: 65). Dadurch
werden die starken Bottom-up-Prozesse effizient gebindelt und Doppelarbeit wird vermieden.

Ob in der Regionalen Partnerschaft Uthlande nicht nur der Sachebene von Kommunikation, son-
dern auch der Beziehungsebene ausreichende Bedeutung beigemessen wird, ist schwierig zu
beurteilen. Dies ist vor allem ein methodisches Problem, weil dafiir der Kommunikationsprozess
Uber langere Zeit beobachtet werden misste. Andere Dokumentationen, die zur Analyse herange-
zogen werden kénnten — etwa ein Kommunikationskonzept —, existieren nicht. Jedoch bekréaftigen
die Interviews, dass die persoénlichen Gesprache, abseits vom zielgerichteten Informationsaus-
tausch von erheblichem Wert sind:

.Das Gesellige, das ist ganz wichtig, um Vertrauen aufzubauen® (Interview IHKO-10).

Detaillierte Befunde zur Beziehungsebene der Kommunikation an der gesamten schleswig-
holsteinischen Westkiste liefert ein Workshop mit regionalen SchlUsselakteuren, der am FTZ
Westkuste in Busum durchgefiihrt wurde (vgl. Zahl et al. 2006). Ausfihrlich wurde von den Akteu-
ren erértert, dass die Beziehungsebene von Kommunikation (die Konferenzteilnehmer nannten es
»subjektive Seite der Kommunikation“) starker reflektiert werden sollte. Denn, so die zentrale Aus-
sage, es ginge nicht nur um technische MaBnahmen (wie das Erstellen einer Adressdatenbank)
oder den fachlichen Austausch (bspw. im Rahmen eines ,Tag der Westkiste*) sondern auch dar-
um Werte, Einstellungen und Kommunikationsmechanismen zu thematisieren. Vom Landrat Dith-
marschens wurde vorgeschlagen, spezielle Kommunikationsseminare firr regionale Schliisselak-
teure anzubieten, um die Fahigkeit zur Selbstreflexion zu starken. Auch wurde die Idee geduBert,
einen Workshop speziell fir die regionalen Schllisselakteure durchzufiihren, um die Gespréachs-
kultur zu thematisieren und méglicherweise zu verbessern. Die Tatsache, dass das Thema ,Be-
ziehungsebene von Kommunikation“ einen vergleichweise breiten Raum in der Diskussion Uber
die regionalen Netzwerkstrukturen beanspruchte, weist auf den Verbesserungsbedarf hin. Es zeigt
aber auch, dass ein Bewusstsein Uber die unterschiedlichen Kommunikationsebenen besteht.

Dem Workshop vorangegangen war eine Befragung der Akteure, die offenlegte, dass auf der
Ebene der gesamten schleswig-holsteinischen Westkuste (vgl. Zahl et al. 2005b: 56ff) zahlreiche

"% Im Rahmen der Begleitforschung zum Modellprogramm Regionen Aktiv wurden fiir alle 18 Modellregionen Netzwerk-
analysen durchgefihrt. Netzwerkanalysen beschreiben Kontakte und Beziehungen zwischen Akteuren und stellen deren
Intensitat dar. Da auch die Region Uthlande eine Regionen Aktiv Modellregion war, wurden auch deren Netzwerkstrukturen
mittels eines Fragebogens erfasst. Daher wurde darauf verzichtet, die Daten ein weiteres Mal im Rahmen des Projektes
w<Zukunft Kiste — Coastal Futures* abzufragen.
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Kommunikationsprobleme zu nennen sind: Wahrend einige Probleme bereits durch die Kommuni-
kationsstrukturen angelegt sind, gibt es weitere Mangel hinsichtlich des Sachinhalts von Kommu-
nikation und der Beziehungsebene. Die genannten Kommunikationsprobleme sind im Folgenden
schlagwortartig wiedergegeben:

Kommunikationsprobleme

Strukturell bedingte Kommunikationsprobleme (von 35% der Befragten genannt)

* Unklare Zustandigkeiten; Ansprechpartner sind nicht bekannt

* Mangelnde Mdglichkeiten fiir einen Austausch (mangelnde Gelegenheiten und fehlende Zeit)

* Geschlossene Akteursnetzwerke verweigern/erschweren den Zutritt

* Mangelhafte sektoriibergreifende Kommunikation

* Schwierigkeiten, bestandige Kommunikationsstrukturen zwischen hauptamtlich Tatigen und ehrenamtlich Tatigen
aufzubauen

* Zugang zu Informationen teilweise durch (hierarchische) Verwaltungsstrukturen erschwert

Kommunikationsprobleme auf der Inhaltsebene von Kommunikation (von 22% der Befragten genannt)

* Mangel an relevanten Informationen und Daten (z.B. aktuellen Statistiken)

* Zu viele und zu unstrukturierte Informationen

Kommunikationsprobleme, die mit der Beziehungsebene von Kommunikation zusammenhéngen
(von 8% der Befragten genannt)

* Mangelhaft entwickelte Diskussionskultur

* Mangelnde Kommunikationsbereitschaft

* Persdnliche Animositaten behindern sachlichen Austausch

Tab.25: Kommunikationsprobleme im offenen Akteursnetzwerk der schleswig-holsteinischen Westkiste.
Eigene Zusammenstellung, Daten: Verbundforschungsprojekt ,Zukunft Kiiste — Coastal Futures” (vgl. Zahl et
al. 2005b: 56ff).

Bereits diese Aufstellung eréffnet auf der Ebene der gesamten schleswig-holsteinischen Westkiis-
te Ansatzpunkte fir Verbesserungen — die gréBten Probleme werden in den fehlenden Strukturen
fir Kommunikation gesehen, gefolgt von der Sachebene und schlieBlich der Beziehungsebene. Im
Vergleich der Region Uthlande zur gesamten Westkiste, scheinen also die Inseln und Halligen
einen Vorsprung zu haben, weil dort offene, aber stabile Netzwerke zum Zweck der Kommunikati-
on bestehen. Zudem wurden weder die Sach- noch die Beziehungsebene von Kommunikation
grundlegend kritisiert. Im Gegenteil: Die Zusammenarbeit in der Insel- und Halligkonferenz wird als
sachbezogen, demokratisch, zielorientiert und konstruktiv empfunden (Abb.27). Lediglich die
raumliche Ferne wird haufig als Problem, das den kommunikativen Austausch behindert, benannt.
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5.2.3.3 Kooperation

Nachdem auf den vorigen Seiten dargelegt wurde, dass in der Region Uthlande aufgrund der Or-
ganisations- und Kommunikationsstrukturen gute Bedingungen fir eine partizipative Zusammen-
arbeit bestehen, wird im Folgenden die Kooperation als Handlungsform in den Mittelpunkt der
Betrachtung gestellt. Zun&chst ist auf die hohe Motivation zur Zusammenarbeit innerhalb der Re-
gion Uthlande zu verweisen. Wahrend die Insel- und Halligkonferenz starker auf den Informations-
austausch, die Definition gemeinsamer Ziele und das Verfassen von Stellungnahmen abhebt, soll
in der Regionalen Partnerschaft Uthlande kollektives Handeln erzeugt werden. Die Partnerschaft
ist also darauf angewiesen, dass sich Akteure freiwillig zusammenschlieBen, Projekte entwickeln
und umsetzen und dadurch einen Mehrwert flr die Region schaffen. Die Freiwilligkeit hat jedoch
auch eine Kehrseite, wie in Kapitel 4 herausgearbeitet wurde: Insbesondere bei starken Akteuren
ist die Angst vor dem Autonomieverlust verbreitet, denn mit einer Kooperation geht einher, dass
nicht nur die eigenen Interessen verfolgt werden, sondern auch die der Gemeinschaft. In den In-
terviews wurde deutlich, dass gerade die gréBeren Inseln, beispielsweise Sylt, eine Sonderpositi-
on einfordern:

.Dann gibt es gerade auf Sylt [...] die Haltung: Na ja, wir brauchen die anderen nicht, wir
sind die Stérksten. Gerade im touristischen Bereich” (Interview IHKO-10).

So Uberrascht es auch nicht, dass die einwohnerstarkste Gemeinde der Region Uthlande, Wester-
land auf Sylt, als eine der letzten Kommunen der Insel- und Halligkonferenz beigetreten ist. Abge-
sehen von geringflgigen Rivalitdten besteht eine generelle Kooperationsbereitschaft zwischen
den Kommunen. Neben der Beteiligung der Zivilgesellschaft ist fliir Governance-Arrangements von
besonderem Interesse, ob auch die Wirtschaft ein Interesse an der Zusammenarbeit hat, da sie
ihre Vorteile fir gewdhnlich monetar bemisst. Auf diese Frage, bietet die bereits zitierte Netzwerk-
studie (Zahl 2004, Zahl et al. 2005a, 2005b, 2006), interessante Ergebnisse: 108 ausgewahlte
Schlisselakteure — unter ihnen Vertreter der drei Koordinationssphéren Politik und Verwaltung,
Zivilgesellschaft und Wirtschaft — der Westklste wurden danach gefragt, welche Aufgaben ein
ideales Netzwerk wahrnehmen misste.

Die Ergebnisse zeigen, dass die Mehrheit der regionalen Akteure die wesentliche Funktion
des Netzwerkes in einem gemeinsamen Leitbild sieht. Insbesondere das politisch-
administrative System spricht sich mit 72% dafir aus; die Verwaltung ist mit 68% der Stimmen
daflr, allein die Wirtschaftsakteure verhalten sich etwas zurlickhaltender (52%).

Wenn es um Austausch von Ressourcen geht, sind die Akteure reservierter, votieren aber
dennoch mehrheitlich fur die Kooperation: Wiederum ist die Kooperationsbereitschaft bei den
politischen Akteuren mit 66% am gréBten, es folgt die Verwaltung mit 57% und immerhin noch
45% der Akteure aus der Wirtschaft zeigen sich kooperationswillig.

Die tendenziell hdhere Kooperationsneigung bei den Akteuren des politisch-administrativen Sys-
tems ist dadurch zu erklaren, dass sie aus den bereits genannten Griinden (vgl. Kap. 4.1.3) ver-
starkt auf die Zusammenarbeit mit nicht-staatlichen Akteuren angewiesen sind.
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Ein ideales Netzwerk miisste...
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Abb.25: Funktionen eines idealen Netzwerkes: Betrachtung der drei ausgewéhlten Sektoren Wirtschaft, Poli-
tik und Verwaltung. Daten: Verbundprojekt ,Zukunft Kiiste — Coastal Futures", (n=108) (vgl. Zahl et al. 2005b:
56).

Wird das Kooperationsprinzip unter der Prémisse der Handlungsorientierung untersucht, ist auf
einer héheren Abstraktionsebene nach den grundséatzlichen Steuerungsmechanismen zu fragen:
Die der raumlichen Steuerung zugrunde liegenden Paradigmen (vgl. Kap. 3) sind schematisch in
die zwei Pole projekt- und problemorientiertes Vorgehen sowie strategische und umfassende Pla-
nung einzuordnen. Beide Aspekte sind fir ein IKZM von Bedeutung, denn gerade freiwillige Zu-
sammenschlisse erfordern von der Kooperation méglichst schnelle und sichtbare Erfolge, um alle
Beteiligten zu motivieren. Gleichzeitig gibt es beim IKZM einen integrierten und territorialen An-
satz, um auf die Herausforderungen strategisch zu reagieren. Daher sind die konkreten (operati-
ven) Prozesse auf eine Strategieentwicklung angewiesen, in die sie eingebettet werden kénnen.
Diese beiden Anséatze sollen auch zuklnftig in der Region Uthlande verfolgt werden: 45% der
Befragten meinen, dass sie in Zukunft ihren Schwerpunkt auf die Umsetzung von konkreten Pro-
jekten legen sollten. Einige betonten explizit, dass beide Aufgaben den gleichen Raum einnehmen
sollten. 36% der Befragten votieren daflr, dass sich das Regionalblro vorrangig um strategische
Arbeiten kimmern sollte. Mit den zwei organisatorischen Pfeilern der Region Uthlande kann dies
voraussichtlich auch weiterhin gewahrleistet werden: die interkommunale Kooperation Insel- und
Halligkonferenz ist vorrangig fir die Themensetzung und grobe Zielrichtung verantwortlich und die
partnerschaftlich organisierten Akteure prazisieren die Ziele und setzen Projekte innerhalb der
Themen- und Handlungsfelder um. Wobei die Gefahr besteht, dass die regionale Zusammenarbeit
ohne deutliche Zielorientierung zu einer Leerformel wird (vgl. Winter 2007).

Kooperationen unterliegen vielféltigen Anforderungen aber auch Restriktionen, weil sie stark von
den situativen und daher eher labilen Prozessfaktoren beeinflusst werden. Die wissenschaftliche
Forschung zu diesem Themenfeld gibt Hinweise darauf, dass insbesondere Vertrauen zwischen
den Akteuren eine besondere Rolle spielt (Klein-HitpaB et al. 2006). Vertrauen ist eine Vorausset-
zung fur Kooperation und wird insbesondere durch stabile Kommunikationsbeziehungen gebildet.
Die Befragung der Akteure in der Insel- und Halligkonferenz zeigt deutlich, dass sich (1) die Ver-
trauensbasis erweitert hat, (2) die Kommunikation und Information verbessert haben und (3) das
gegenseitige Problemverstandnis gestiegen ist. Auch die Gbrigen, nicht im Einzelnen erwahnten
Effekte haben sich positiv verandert.
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Die Vertrauensbasis zwischen den Birgermeistern/
Amtsvorstehern hat sich erweitert.

Die Kommunikation und Information hat sich verbessert.
Das gegenseitige Problemverstandnis hat sich verbessert.
Es sind zusatzliche Kooperationen entstanden.

Innovative Ideen werden entwickelt.

Alltagliche Handlungsroutinen haben sich positiv verandert.
Es gibt mehr gemeinsame Lernprozesse.

Es gibt weniger Konflikte zwischen den Kommunen.

Es gibt neue/ verédnderte Regeln und Normen innerhalb der
Planungsprozesse.
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Abb.26: Effekte der Zusammenarbeit in der Insel- und Halligkonferenz.

Dieses positive Ergebnis wird durch weitere Befragungsergebnisse gestltzt: Die Bewertung des
Prozesses entlang vorgegebener Aspekte zeigt ein positives Bild der Insel- und Halligkonferenz.
So wird die Zusammenarbeit als sachbezogen, demokratisch, flexibel und zielorientiert wahrge-
nommen (vgl. Abb.27). Hierarchien oder Konflikte scheinen die Zusammenarbeit hingegen kaum
zu belasten.

sachbezogen
demokratisch
flexibel
Zielorientiert
konstruktiv
transparent
innovativ
kontrovers
emotional

konfliktbeladen

polarisierend 27%
hierarchisch 27“/1 ‘ 45% I 9%
0% 25% 50% 75% 100%

M trifft voll und ganz zu M trifft eher zu teils/ teils  trifft eher nicht zu trifft Gberhaupt nicht zu
Abb.27: Bewertung der Zusammenarbeit in der Insel- und Halligkonferenz.
Abgesehen von der offenbar positiven Atmosphére und den ginstigen situativen Bedingungen ist

zu erlautern, in welchen Themenbereichen und Handlungsfeldern kooperiert wird: Die Insel- und
Halligkonferenz bearbeitet ausschlieBlich reine Koordinationsprobleme, diese sind — wie der Name
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schon sagt — durch Abstimmung zu lésen. Kritisch fur freiwillige Kooperationen sind vor allem Ver-
teilungs- oder Nullsummenspiele, weil es dort Gewinner und Verlierer gibt: Da die Finanzmittel zur
Umsetzung von Projekten im Rahmen von Regionen Aktiv vom Bund bereit gestellt wurden, waren
echte Verteilungskonflikte nahezu ausgeschlossen. Wurden zu Beginn des Programms Regionen
Aktiv die Gelder noch mehr oder weniger zuféllig auf einzelne Projekte der unterschiedlichen In-
seln verteilt, so entwickelten sich mit der Zeit vermehrt insellbergreifende Projekte, die eine hdhe-
re Abstimmung erforderten:

.Man ist zusammengekommen um das Geld zu verteilen. Wir haben dann erlebt, dass wir
auch noch nach 2 Jahren [...] einfach immer nur das Geld aufgeteilt [haben], der eine hat
dem anderen nicht wehgetan. [...] Dann nachher entwickelte sich so ein gemeinsames
Regionalbewusstsein, so dass man auch mal gemeindeibergreifende Projekte entwickelt
hat; gemeinsam entwickelt hat“ (Interview IHKO-04).

Da alle beteiligten Partner die Chance auf finanzielle Férderung hatten, war vor allem die Auswahl
der Projekte heikel (dazu weiter unten noch Genaueres). Eine Grenze hatte die Regionale Part-
nerschaft Uthlande trotz der zunehmend intensiven Zusammenarbeit beim Tourismus: Der Kampf
um Urlaubsgéste zwischen den Inseln ist ausgeprégt und fuhrte in der Vergangenheit haufiger zu
Irritationen. Aus diesem Grund gibt es seit Jahren kein gemeinschaftliches Tourismuskonzept (das
auch umgesetzt wird''') und daher wurde das Thema auch im Rahmen der regionalen Partner-
schaft weitgehend ausgeblendet (Interview IHKO-07 und Interview IHKO-04). Dieser Befund ist
kaum erstaunlich, da aufgrund der freiwilligen Zusammenarbeit nicht davon auszugehen ist, dass
derart strittige Themen wie der Tourismus zum Verhandlungsgegenstand in der Insel- und Hallig-
konferenz oder der Regionalen Partnerschaft Uthlande werden. Von den Interviewpartnern wurde
die mangelnde Kooperation im Tourismusbereich unterschiedlich bewertet: Wahrend einige diese
Tatsache als Defizit sehen, meinen andere, dass dies den Erfolg der bisherigen Zusammenarbeit
nicht schmélere. Zudem sei es strategisch klug, die strittigen Themen aus der freiwilligen Zusam-
menarbeit zu verbannen (Interview IHKO-10).

Zukiinftige Themenschwerpunkte der Insel- und Halligkonferenz

Verkehrsanbindung: Erreichbarkeit der Inseln und Halligen durch Fahren
(63%)

Schiffssicherheit & Notschlepper (54 %)

Kustenschutz (36%)

Tourismuskonzepte (36%)

Bewahrung der natirlichen Umwelt und Meeresschutz (27%)
Fortentwicklung und Sicherung der Wirtschaftskraft (9%)

Tab.26: Zuklnftige Themen- und Handlungsfelder der Insel- und Halligkonferenz.

Die schriftliche Befragung zeigt hingegen, dass immerhin 36% der Netzwerkmitglieder zuklnftig
auch Tourismuskonzepte erarbeiten und umsetzen mdchten. Im Weiteren bot die zuklnftige the-
matische Ausrichtung keine Uberraschung (vgl. Tab.26). Dieses Themenspektrum ist sowohl in
der Vergangenheit richtungweisend gewesen und scheint es in der nahen Zukunft auch zu blei-
ben. Deutlich erkennbar ist der Kiisten- bzw. Meeresbezug der Themenschwerpunkte, mit dem die
Besonderheit der Region mitten im Wattenmeer abgebildet wird. Fir den IKZM-Ansatz ist insbe-
sondere der Punkt ,Bewahrung der natirlichen Umwelt und Meeresschutz® von Bedeutung. Je-
doch offenbart die Rangfolge in der Tabelle, dass die Zusammenarbeit derzeit vor allem in Rich-
tung eines (wirtschaftsorientiertes) Regionalmanagement zielt und dem reinen Schutzaspekt keine
prioritdre Rolle zukommt.

" Im Jahr 1997 wurde ein Tourismuskonzept fiir den Kreis Nordfriesland erstellt, das im operativen Geschéft allerdings
keinerlei Bedeutung aufwies. Dies wurde auch im Rahmen einer Evaluation vom NIT festgestellt (NIT 2004); so wurden vor
rund 10 Jahren zwar Leitbilder fir die touristische Entwicklung der Gesamtregion aufgestellt, in der Praxis verfolgten aber
die einzelnen Destinationen (einzelne Inseln bzw. die Halligen) eigene Ziele.
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Noch deutlicher sind die Befunde fir die gesamte partnerschaftliche Arbeit in der Region Uthlan-
de: Das Programm Regionen Aktiv bezieht sich explizit auf das Nachhaltigkeitsprinzip. Ziel des
Programms ist die Starkung des landlichen Raums, wobei insbesondere eine umwelt- und natur-
vertragliche Landbewirtschaftung erreicht werden sollte. Gerde aber dieses Ziel wurde in den Mo-
dellregionen kaum erreicht; als Begrindung wurde angegeben, dass der Handlungsspielraum der
regionalen Ebene im System der Agrarférderung zu gering sei (vgl. Elbe 2006: 54f). Die Akteure
der Region Uthlande sehen entsprechend einen Haupteffekt des Programms Regionen Aktiv in
der (wirtschaftlichen) Starkung des l&andlichen Raums sowie dem Modell- und Demonstrationscha-
rakter fiir bottom-up initiierte Steuerungsprozesse.

Auch wenn die Themen- und Handlungsfelder der regionalen Partnerschaft Uthlande sowohl éko-
logische (Meeres- und Naturschutz), soziale (demographischer Wandel, regionale Identitat, Bil-
dung, Kultur) und wirtschaftliche Themen (Verkehrsanbindung, Landwirtschaft, Direktvermarktung,
Tourismus, Energiewirtschaft) umfassen, liefert das Programm Regionen Aktiv kaum Anhaltspunk-
te, wie die dkologische Saule von Nachhaltigkeit gestarkt werden kann. Insofern scheint das
Nachhaltigkeitskonzept in diesem Steuerungsansatz eher als eine ,Art Wunschzettel, auf den alle
Akteurinnen und Akteure eintragen kénnen, was sie fir wichtig halten” (Ott 2009: 26), interpretiert
zu werden.

5.2.3.4 Lern- und Veranderungsprozesse

Die komplexen Herausforderungen in Kistenrdumen erfordern Lernprozesse nicht nur bei den
einzelnen Akteuren, sondern auch auf kollektiver Ebene von Organisationen und ganzen Politik-
feldern. Eine Bereitschaft zu Lernen wurde im Férderprogramm Regionen Aktiv vorausgesetzt und
im weiteren Prozess gezielt geférdert. Um den regionalen Partnerschaften das Lernen und die
Selbstreflexion zu erleichtern, entwickelte die Begleitforschung des Programms zwei unter-
schiedliche Evaluationsbégen. Mit deren Hilfe wurde das Prozessmanagement der Regionalen
Partnerschaft Uthlande und deren einzelne Projekte von den Akteuren bewertet. Im ,Prozessbo-
gen“ wurden 13 Faktoren zusammengefasst, die im Programm Regionen Aktiv als Erfolgsfaktoren
kooperativer Prozesse angesehen werden (vgl. Bécher et al. 2007). Die Gegenuberstellung der
Selbst-Evaluationen aus den Jahren 2003 und 2005 zeigt, dass die Prozessqualitat im Zeitverlauf
zugenommen hat (vgl. Abb.28). Daraus ist zu schlieBen, dass die Akteure der Partnerschaft den
Kooperationsprozess gezielt analysiert und verbessert haben.''> Obwohl die erforderlichen
Selbstevaluationen und Fortschritisberichte als sehr zeitaufwendig und birokratisch empfunden
und von langst nicht allen Akteuren als sinnvoll erachtet wurden, zeigten sie doch eine Wirkung.
So zieht das Regionalmanagement der Region Uthlande eine kritische Zwischenbilanz und be-
nennt notwendige Veranderungen:

»Im Laufe des Umsetzungsprozesses von Regionen Aktiv hat sich gezeigt, dass das Regi-
onale Entwicklungskonzept keine eindeutige Prioritdtensetzung und keine messbaren
Entwicklungsziele aufweist. Daher war es notwendig, die Ziele weiter zu konkretisieren
und zu gewichten® (Regionale Partnerschaft Uthlande e.V. 2004: 4).

12 7u bedenken ist freilich, dass Selbstevaluationen oftmals strategische Antworten hervorbringen.
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Problemlage und Lésungswille
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Regionalmanagement
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Abb.28: Selbstbewertung der regionalen Steuerungsprozesse in der Region Uthlande in den Jahren 2003
und 2005. Datenquelle: Regionale Partnerschaft Uthlande 2006.

Letztendlich kann der ganze Bottom-up-Prozess in der Region Uthlande als ein Lern- und Veran-
derungsprozess interpretiert werden. Daflir spricht, dass alle Akteure bestrebt sind die Zusam-
menarbeit weiter zu fihren, weil sie von den positiven Effekten Gberzeugt sind:

,Die Impulse und Erfahrungen aus Regionen Aktiv flieBen derzeit in die Entwicklung einer
Organisationsstruktur fir eine weiterfihrende, langfristige Zusammenarbeit der Akteure
zur nachhaltigen Regionalentwicklung mit ein“ (Regionale Partnerschaft Uthlande e.V.
2005b: 3).

Zusétzlich zur Evaluation des Prozesses wurden verschiedene Aspekte des Projektmanagements
bewertet. So gab es zu Beginn der Regionalen Partnerschaft Uthlande zum Beispiel deutliche
Schwaéchen bei der Kommunikation und dem Projektmanagement. Insgesamt, so zeigt die Evalua-
tion, waren einige Lernprozesse zu durchlaufen, um die Regionale Partnerschaft Uthlande profes-
sionell zu managen. Trotz gelegentlicher Schwierigkeiten in der Lenkung der Region, scheinen die
Akteure bestrebt zu sein, die Zusammenarbeit weiterzufiihren und die Strukturen und Prozesse
fortwahrend zu verbessern.

Im Weiteren ist fir erfolgreiche regionale Steuerungsprozesse wichtig, wie und ob ein reflexiver
Umgang mit den eigenen Zielen stattfindet. Verdeutlicht werden kann dies an einem Beispiel: Ein
wesentliches Prinzip von Regionen Aktiv ist das Kriterium der Regionalitat, das beinhaltet, dass
Regionen Entscheidungen selbst treffen sowie Projekte umsetzen sollen. Dazu missen die gene-
rellen Programmziele von Regionen Aktiv operationalisiert werden und die Férderwirdigkeit ein-
zelner Projekte muss nachvollziehbar dargestellt werden. Es werden also Anspriche an die
Transparenz der Projektauswahl gestellt. Um diese Anforderung zu erflllen, wurden die Projekt-
skizzen nach einem Punktesystem eingestuft (vgl. Regionale Partnerschaft Uthlande: 2004: 46f):
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Punktzahl
Hdéchstzahl 6 Punkte
Hdéchstzahl 6 Punkte
Hdéchstzahl 12 Punkte
Hdéchstzahl 8 Punkte
Hoéchstzahl 8 Punkte
Hdéchstzahl 10 Punkte
Hoéchstzahl 6 Punkte
Hoéchstzahl 8 Punkte
Hdéchstzahl 8 Punkte
Hdéchstzahl 4 Punkte

Bewertungskriterien

Bezug zum REK

Gebietsbezogene Kriterien
Kooperation und Vernetzung
Bottom-up-Ansatz

Innovationsgehalt und Modellcharakter

Okologische Dimension

Okonomische Dimension

Soziale Dimension

Kulturelle Dimension

Evaluierung

Tab.27: Bewertungskriterien zum Auswahlverfahren der Projekte in der Region Uthlande. Eigene Zusam-
menstellung nach Regionale Partnerschaft Uthlande (2004: 46).

Mit diesem — vom Ansatz her guten — Vorgehen flieBen sowohl regionsbezogene, materielle als
auch prozedurale Aspekte in die Gesamtbewertung eines Projektvorschlags ein. Allerdings weist
das Prozedere einige Unzulanglichkeiten auf: Eine wesentliche Kritik ist sich daran zu richten,
dass die Bewertungskriterien nicht weiter konkretisiert und operationalisiert sind. Was genau ist
unter gebietsbezogenen Kriterien zu verstehen? Auf welcher Ebene wird die 6kologische Dimen-
sion gemessen? Ist das Erstellen eines Flyers zum Naturschutz auf einer bestimmten Insel ge-
nauso zu gewichten wie die Unterschutzstellung einer bestimmten Flache Feuchtgriinland?

Zudem sieht das Bewertungssystem keine Mindestpunktzahl je Bewertungsaspekt vor und l&sst
dadurch zu, dass sich einzelne Dimensionen ergénzen bzw. ersetzen kdnnen. So kann ein Projekt
durchaus geférdert werden, obwohl es keinen Punkt fir die 6kologische Dimension erhalt. Hier
weist die Kritik also deutliche Bezlige zur Kritik am 3-Saulen-Modell der Nachhaltigkeit auf, das
eben keine Gleichrangigkeit der drei Saulen garantiert. Trotz der klaren Defizite dieser Bewer-
tungsmethode foérdert das im Steuerungsansatz von Regionen Aktiv verankerte Evaluationssystem
die Selbstbeobachtung auf den verschiedenen Arbeitsebenen. Es sollte in Zukunft aber noch sys-
tematischer — in Richtung einer 6kologischen Nachhaltigkeit — ausgearbeitet werden. Vom Pro-
jektmanagement der Region Uthlande wurde das Bewertungssystem positiv beurteilt; allerdings
wird eingestanden, dass der Projektauswahl zu Beginn von Regionen Aktiv nicht genigend Auf-
merksamkeit zuteil wurde. Die ersten Projekte wurden ohne weitere Prifung bewilligt und die hier
genannten Auswahlkriterien wurden erst nach einiger Zeit etabliert (Interview IHKO-10).

Eine weitere wichtige Frage, die zu klaren ist, nimmt die Themensetzung im Laufe der Zeit in den
Blick.

Insel- und Halligkonferenz mit Insel- und Halligkonferenz mit

5 i i Regionalbiiro
Loser Verbund (einiger i ||'I1self und: Regmrlalburo g i
sat Inselkommunen) alligkoieranzmit ) )
Organisations- Regionalbiiro Regionalmanagement Uthlande Regionalmanagement Uthlande
formen (Regionen Akftiv) (AktivRegion)

1990 2000 2008 201 3>

Initialthema: Sicherheit auf

Themen

[ Ohne spezifische Themen ]

See

Kistenschutz
Verkehrsanbindung

Sicherheit auf See
Kiistenschutz
Verkehrsanbindung

Landwirtschaft, Direktvermarktung
Naturschutz
Bildung, Kultur, regionale Identitat
Regenerative Energie
(Tourismus)

Klimaschutz und Energiewirtschaft
Kistenschutz und Naturschutz >
IKZM
Landwirtschaft und regionale
Produkte
Tourismus und Verkehr
Demographischer Wandel

Seit Januar 2007: Klimawandel neues Schwerpunktthema

Abb.29: Zeit als zentraler Faktor fir Themensetzung und Handlungsorientierung in der Region Uthlande.
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Zeit ist ein wichtiger Faktor bei der Netzwerkarbeit. Vertrauen bildet sich erst allmahlich und Erfol-
ge stellen sich nicht unbedingt schon zu Beginn der Zusammenarbeit ein. Wie sich die Netzwerk-
strukturen im Zeitverlauf veranderten, wurde bereits an anderer Stelle dargelegt. Aber auch die
Themen- und Handlungsfelder unterliegen einer Dynamik: Zu Beginn des noch losen Verbundes
kann noch nicht von einer zielgerichteten Zusammenarbeit, mit spezifischen Themen, gesprochen
werden (Interview IHKO-05). Erst mit der Grindung des Regionalbliros wurden drei Kernthemen
(Sicherheit auf See, Kiistenschutz, Verkehrsanbindung) intensiver verfolgt. Sie alle sind auch heu-
te noch bei der politischen Interessenvertretung der Inseln und Halligen von Ubergeordneter Be-
deutung. Diese drei Bereiche haben eine groBe — fast schon existentielle — Bedeutung fir die In-
seln, sind aber nur in geringem Umfang von ihnen steuerbar.'*®

Mit den Foérderprogrammen Regionen Aktiv und AktivRegion erweiterte sich das Themen- und
Aufgabenspektirum um die der klassischen landlichen Regionalférderung bestandig (vgl. Abb.29).
Anfang 2007 kam der Klimawandel als Thema und Handlungsfeld hinzu, dies wurde nicht zuletzt
durch die IPCC-Berichte, den Stern-Report und die Berichterstattung in den Medien beférdert (vgl.
Egner 2007). Gerade zum Thema Klimawandel wurde und wird aktives Wissensmanagement be-
trieben. Aufgrund der Tatsache, dass Uber die méglichen Auswirkungen des Klimawandels bislang
kaum belastbare Daten auf regionaler Ebene vorliegen und (noch) keine integrierten regionalen
Konzepte zur Anpassung an den Klimawandel existieren, befassten sich die regionalen Akteure
aktiv mit diesem Themenfeld, indem sie Experten aus Wissenschaft und Forschung zu spezifi-
schen Fragen einluden. Neben der fachlichen Weiterbildung werden Diskussionsrunden mit politi-
schen Entscheidungstragern auf Landes- und Bundesebene gefuhrt. Auch wenn der konkrete
Nachweis, dass individuelle und kollektive Lernprozesse stattgefunden haben, schwer fallt, so
kann doch festgestellt werden, dass eine intensive Auseinandersetzung mit den kiinftigen Heraus-
forderungen und geeigneten Lésungsstrategien besteht. Dies fihrt auch dazu, dass sich kollektive
Handlungsstrategien verandern:

.Man sieht, dass sich die Schwerpunkte im Kistenschutz verlagert haben, von Deichbau
und Befestigungsanlagen hin zu flachenhaftem Kistenschutz. Das ist eine Entwicklung,
die wir [Anm.: die Insel- und Halligkonferenz] lange nicht so gesehen haben. Friher haben
wir gesagt: Lasst uns die Deiche hoch bauen, lasst uns ein Bollwerk errichten und dann
sind wir geschitzt* (Interview IHKO-01).

Dieses Beispiel verdeutlicht, dass sich — zumindest bei einigen Akteuren — die dem Kustenschutz
bisher zugrunde liegenden Einstellungen und Werte verandert haben und sich dadurch neue
Handlungsoptionen erdffneten. Dies zeigt auch ein kleiner Exkurs zur Stiftung Kistenschutz Syit.

Ende August 2007 wurde auf der nordfriesischen Insel Sylt die Stiftung Kiistenschutz Sylt gegrin-
det. Vorangetrieben wurde die Initiative vom Rantumer Biirgermeister, der auch in der Insel- und
Halligkonferenz engagiertes Vorstandsmitglied ist. In den Medien wird er folgendermaBen zitiert:
~Wir missen einen Beitrag zur Sicherung unseres Lebensraumes leisten und rufen jeden Einzel-
nen auf, sich aktiv am Kistenschutz-Konzept zu beteiligen“.114 Die Stiftung startete mit einem Ka-
pital von 50.000 Euro. Zwei Jahre spéter hatte die Stiftung ihr Kapital verfinffacht — und damit das
Ziel, eine Millionen Euro innerhalb eines Jahres zu verwalten, weit verfehlt. Vorrangiges Ziel der
Stiftung ist der Schutz der Insel Sylt, wobei betont wird, dass der staatlich finanzierte Kistenschutz

dadurch nicht aus der Pflicht genommen werden soll. Zur Initiative kam es aus folgendem Grund:

»In der Sorge, dass zukiinftig mehr Anstrengungen zur Sicherung der gesamten Kiste er-
forderlich werden, ist der Gedanke entstanden mit einer privaten Stiftung ein Kapital ent-

'3 Anerkennend ist hier jedoch festzustellen, dass das kontinuierliche Ansprechen von Themen durchaus zu Erfolgen fiihrt.
Beispielsweise wurde Mitte 2009 mit dem Bau eines schon lange geforderten Notschleppers (mit besonderen Leistungs-
merkmalen hinsichtlich Tiefgang, PS-Starke, etc.) begonnen. Ohne den Druck der Insel- und Halligkonferenz sowie der
Schutzgemeinschaft Deutsche Nordsee wére es dazu vermutlich nicht gekommen.

"' Quelle: http://www.schleswig-holstein.de/STK/DE/Service/Presse/P1/2007/MP/070823__stk__mp__sylt.html
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stehen zu lassen aus dessen Zinsen KistenschutzmafBnahmen mitfinanziert werden kén-
nen“ (Stiftung Kistenschutz Sylt: 2008).

Damit wollen die Bewohner und Unternehmer Sylts, unterstiitzt von den Insel-Gasten, im gewis-
sen Umfang unabhéngig von staatlichen Finanzmitteln werden, denn in 6ffentlichen Diskussionen
wird immer wieder die Frage gestellt, ob Sylt dauerhaft geschiitzt werden kann. Die Stiftung will
aber nicht nur SchutzmaBnahmen finanzieren, sondern auch eigene Forschungsauftrdge verge-
ben sowie wissenschaftliche Veranstaltungen durchfiihren.

Die Grindung der Stiftung Kiistenschutz Sylt steht fur eine Verdnderung des Verhaltnisses Bir-
gerschaft und Sozialstaat''® auf der Insel Sylt, wobei es vorrangig um das konkrete Problem Kis-
tenschutz und weniger um altruistische Motive geht. Blrgerschaftliches Engagement ist generell
positiv zu beurteilen, da Bulrger ihre Lebenswelt mitgestalten, Verantwortung tbernehmen und
Potentiale mobilisieren. In diesem Fall jedoch sollte nicht Gbersehen werden, dass sich Personen
Entscheidungsgewalt erkaufen: Je gespendete 2.000 Euro erhélt der Spender eine Stimme in der
Stifterversammlung (jedoch nicht mehr als 10 Stimmen je Person). Die Stifterversammlung besteht
aus den Kommunen der Insel Sylt sowie den Spendern. Insofern werden auf der Insel Sylt &ffentli-
che Leistungen in Zukunft von Biirgern koproduziert,''® jedoch ist der Zugang zur Mitbestimmung
rein monetar mdglich und dadurch noch selektiver als fir partizipative Verfahren ohnehin schon
Ublich (vgl. Kap. 4.2). Mit dem Ziel Erhalt der derzeitigen Kistenlinie, wird zudem ein bereits vor-
gegebener Entwicklungspfad weiterverfolgt.

Lernprozesse flhren also, wie diese Beispiele zeigen, zu sehr unterschiedlichen Ergebnissen, die
nicht immer ausschlieBlich positiv beurteilt werden muissen: Die Regionale Partnerschaft Uthlande
optimierte ihr Projektmanagement, die Organisationsstrukturen wurden hinsichtlich ihrer Praktika-
bilitdt und Leistungsfahigkeit Gberprift, neue Themen- und Handlungsfelder wurden in Angriff ge-
nommen und die Bewertung der Anfalligkeit gegenuiber den Folgen des Klimawandels scheint sich
geandert zu haben. Ein wesentliches Lernresultat bei den regionalen Akteuren scheint aber vor
allem zu sein, dass eine partnerschaftliche Zusammenarbeit méglich und lohnenswert ist. Im Fol-
genden sind einige Aussagen zu den Leneffekten der regionalen Zusammenarbeit beispielhaft
aufgelistet, die die befragten Akteure in den Interviews gegeben haben.

Wesentliche Lerneffekte der Zusammenarbeit auf regionaler Ebene

,Das Verstandnis fir die Probleme der Nachbarn auf den anderen Inseln und Halligen des Kreises Nordfriesland ist
gestiegen.”

,Man findet gemeinsam Uberregional mehr Gehér, durch gemeinschaftliche Veranstaltungen mit der groen Politik
werden die Abgeordneten fir die Basis sensibler.”

,Einige Mitglieder nehmen sich innerhalb der Insel- und Halligkonferenz zu wichtig.”

L+Einigkeit macht stark und Minderheiten (z.B. kleine Halligen) finden durch die IHKO Gehdr; die politischen Ziele
einer Region kdnnen gemeinsam erreicht werden.”

,Die Kontakte untereinander und das Verstandnis flreinander haben sich verbessert.”

,ich habe gelernt, dass kleine Halliggemeinden und groBe Inselgemeinden gemeinsame Interessen haben und dass
man sich auf Augenhdhe begegnet. Gemeinsames Vorgehen macht stark.”

.Dass man sich Zeit nehmen muss, um die Partner zu verstehen.”

Tab.28: Von der Zusammenarbeit lernen — Zitate der befragten Akteure zum Lernen bei der regionalen Zu-
sammenarbeit.

15 Sozialstaat bezieht sich hier auf ein weites Verstandnis, in dem der Staat auf Sicherheit und politische Teilhabe ausge-
richtet ist.

1% Sinning pragte den Ausdruck ,Von der Ordnungskommune zur Dienstleistungskommune zur Biirgerkommune* (vgl.
Sinning 2006).
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5.3 Zusammenfassung: Governance in der Region Uthlande

Die landlich periphere Insel- und Halligwelt in Nordfriesland steht Veranderungen gegeniiber, die
eine Herausforderung fir die Raumentwicklung darstellen. Zum einen bestehen Problemlagen, die
typisch fir landliche Regionen sind (vgl. OECD 2006: 23ff): Die Erreichbarkeit ist schlecht, die
Wirtschaftsstruktur ist vergleichsweise einseitig ausgerichtet, so dass eine starke Abhangigkeit
vom Tourismus besteht und der demographische Wandel kann zu Abwanderung, weiterer Pe-
ripherisierung und sinkender Lebensqualitat fiihren. Des Weiteren sind mit der Lage im Grenz-
saum zwischen Land und Meer besondere Themen und Handlungsfelder verbunden — wie bei-
spielsweise der Schutz vor Schiffsunfallen, der Kistenschutz oder der Klimawandel. Um diesen
Herausforderungen und Problemen zu begegnen, reichen die formell verfassten Strukturen auf
kommunaler Ebene offensichtlich nicht (mehr) aus. Daher hat sich — parallel zu diesen formellen
Strukturen — ein neues regionales Netzwerk in der Region Uthlande ausgebildet. Die Frage ist
nun, ob und inwiefern dieses Netzwerk einen Ansatzpunkte flr ein integriertes Kistenzonenma-
nagement bieten.

IKZM wurde als ein Steuerungsansatz vorgestellt, der die Land-Meer-lbergreifenden Themen in
den Blick nimmt. Dabei zeigte die Analyse der Mehrebenenpolitik, dass die Vorgaben der Européai-
schen Gemeinschaft hinsichtlich der Ziele und Verfahrensgestaltung vage sind und bislang nur
empfehlenden Charakter haben. Die Erwagungsgriinde der IKZM-Empfehlung betonen den Stel-
lenwert der 6kologischen Motive. Insofern spricht einiges dafir, dass sich IKZM am Konzept der
starken Nachhaltigkeit (vgl. Ott 2009) orientieren soll. In diesem Fall wirde die konsequente Um-
setzung eines IKZM zu einer Okologisierung der raumlichen Planung fiihren. Hingegen widmet die
bundesdeutsche Debatte den 6kologischen Schutzaspekten tendenziell weniger Aufmerksamkeit.
In Deutschland fokussierten die Debatten vorrangig Fragen der Koordination und Integration sowie
die Fragen, ob IKZM ein informeller oder formeller Ansatz ist, ob IKZM Teil der Raumplanung ist
oder nicht und ob neue rechtliche Regelungsinstrumente zur Umsetzung eines IKZM notwendig
sind. Der Schwerpunkt auf diese Fragen ist nachvollziehbar, da die Europaische Union mit ihrer
Umweltpolitik stark auf die Verwaltungsstrukturen und -verfahren der Mitgliedstaaten einwirkt und
dies wiederum zu hohen Anpassungskosten fihrt. Die Mitgliedstaaten wiederum sind bestrebt, ihr
bestehendes System so wenig wie mdglich zu verandern und loten folglich ihren Spielraum aus.

Die Mitgliedstaaten wurden im Jahr 2002 von der EU angehalten eine IKZM-Strategie zu entwi-
ckeln, um auf dieser Grundlage ,die Grundséatze des integrierten Managements der Kistenrdume
anzuwenden” (IKZM-Empfehlung des Européischen Parlaments und Rats 2002). Zwar wurde auf
bundesdeutscher Ebene eine nationale IKZM-Strategie entwickelt, ihr Schwerpunkt ist jedoch eine
Bestandsaufnahme. Wie Handlungsziele entwickelt, ein strategisches Management etabliert und
konkrete Projekte umgesetzt werden koénnen, ist noch nicht geklart. Auch die schleswig-
holsteinische Landesebene hat bislang nur allgemeingiltige Aussagen zum IKZM-Ansatz ge-
troffen, die bislang weder Anreize fur verédnderte Steuerungsprozesse in Kistenregionen gaben,
noch Rahmenziele fiir kinftige Entwicklungen definierten. Wird die IKZM-Umsetzung in Deutsch-
land daran gemessen, ob die Ziele und/oder Instrumente in der nationalen IKZM-Strategie konkre-
tisiert wurden, so féllt die Bilanz eher ernlichternd aus. Insofern hat die politische Auseinanderset-
zung mit dem IKZM-Ansatz in den letzten Jahren nur wenige Fortschritte zu verzeichnen. Denn
dass die Kompetenzen im Kistenraum sehr sektoral organisiert sind, wusste die EU bereits im
Jahr 1999 zu berichten.

Wird die Politikdurchsetzung aus einer Top-down-Perspektive betrachtet, so enthélt der IKZM-
Ansatz also kaum Vorgaben oder Impulse fiir die lokale oder regionale Ebene. Dies mag zunachst
als Defizit des europdischen Vorgehens und der nationalen Umsetzung erscheinen, es bietet Re-
gionen aber auch Freirdume fir die Erprobung eigener Dialog- und Interaktionsformen (woraus die
EU-Politik wiederum lernen kann). Wie gezeigt werden konnte, sind in der Region Uthlande neue
regionale Steuerungsprozesse entstanden, die auf vielféltige Ursachen zurlick gehen: Einen wich-
tigen Impuls lieferte die 1&ndliche Agrarpolitik des BMVEL mit dem Regionalwettbewerb Regionen
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Aktiv. Die aus einer Bottom-up-Bewegung entstandene interkommunale Kooperation Insel- und
Halligkonferenz konnte den Regionalwettbewerb fir sich nutzen, um neue regionale Steuerungs-
mechanismen zu entwickeln. Insofern ist die Insel- und Halligkonferenz als Kristallisationskeim der
regionalen Selbststeuerung zu bezeichnen. Sie bildete sich, weil sich einige engagierte Personen,
die einen groBen Bekanntheitsgrad in der Region haben und Uber Ressourcen (Einfluss, Zeit)
verfigen, an die Spitze setzten. Diese eher kleine Gruppe von Innovatoren verfigte Uber einen
breiten Rickhalt in den Insel- und Halligkommunen; beglnstigt wurde der Zusammenschluss
durch ein generell gestiegenes Problembewusstsein und einen erhdhten Handlungsdruck auf-
grund aktueller Ereignisse (Pallas-Havarie) und Entwicklungen (Nationalparkdebatte).

Zu einer Aufweiterung der Entscheidungsprozesse, die Uber eine interkommunale Zusammen-
arbeit hinausgehen, ware es auf regionaler Ebene vermutlich nicht gekommen, wenn weder das
Programm Regionen Aktiv (Bund) noch das Programm AktivRegion (Land Schleswig-Holstein,
LEADER Mittel) die Einbindung von wirtschaftlichen und zivilgesellschaftlichen Akteuren gefordert
hatten: Bedingung war, dass nicht mehr als 50% der Akteure aus dem politisch-administrativen
System stammen. Die restlichen Akteure sollten sich aus Vereinen, Verbanden und lokalen Unter-
nehmen zusammensetzen. Dieses Beteiligungsmodell beriicksichtigt sowohl demokratisch legiti-
mierte Interessenvertreter als auch regionale Akteure, die fir eine méglichst breite Zusammenar-
beit notwendig sind. Der zentrale Aspekt von IKZM, Entscheidungsarenen fiir Interessierte und
Betroffene zu 6ffnen, wurde also nicht durch die IKZM-Politik initiiert, sondern durch die Agrarpoli-
tik.

Das Programm Regionen Aktiv férderte den Aufbau von Netzwerkstrukturen, damit die Zusam-
menarbeit zwischen den Akteuren der unterschiedlichen Koordinationsspharen innerhalb eines
institutionellen Rahmens erfolgt: Dadurch intensivierte und verstetigte sich der Austausch von
Informationen, Erfahrungen und unterschiedlichen Sichtweisen, die Akteure erarbeiteten sich eine
gemeinsame Wissensbasis und sie kooperierten in ausgewahlten Handlungsfeldern. In der Ge-
samtschau fUhrte die Regionalen Partnerschaft Uthlande zu vielfaltigen weichen Effekten (erhdh-
tes Problemversténdnis, Vertrauensaufbau u.v.m.). Als besonders leistungsfahig erweist sich die
regionale Partnerschaft, wenn es um die Vernetzung regionaler Akteure zum Zweck einer Hand-
lungskoordination geht. Demzufolge steht bislang in der Regionalen Partnerschaft Uthlande eine
auf méglichst breitem Konsens basierende Zusammenarbeit im Vordergrund. Themenfelder, bei
denen gréBere Konflikte zu erwarten sind, wurden zunachst ausgeklammert. Entsprechend eignet
sich dieses Akteursnetzwerk (derzeit) auch nicht dazu, regionale Konflikte zu l16sen.

Die Analyse des regionalen Netzwerkes zeigt, dass eine gemeinsame Handlungsorientierung
(viel) Zeit und Motivation bendtigt. Der organisatorische Aufbau begunstigt beides: die Insel- und
Halligkonferenz ist fir den strategischen Uberbau und die Stetigkeit der Zusammenarbeit wichtig
und in der Partnerschaft Gberwiegt das projektorientierte Vorgehen, das durch sichtbare Erfolge
Motivation schafft. Insofern kann die Zusammenarbeit, trotz aller erwdhnten Beschrénkungen,
durchaus Wirkungen aufweisen. Die Zusammenarbeit funktioniert besonders gut, wenn es um
eine Gegenbewegung zu Ubergeordneten politischen und rdumlichen Ebenen geht: So zeigt sich
wenig Uberraschend, dass das Schreiben von Positionspapieren zur Offshore-Windkraft, dem
Klimawandel oder dem Notschlepper-Konzept einfacher ist als die Suche nach Handlungsoptionen
innerhalb des eigenen (regionalen) Systems. Trotz der sehr breiten thematischen Ausrichtung der
Regionalen Partnerschaft Uthlande und der vielfaltigen Projekte, die umgesetzt wurden, sind sie
durch wenige Kooperationsbeziehungen zwischen einzelnen Inseln oder Akteursgruppen gekenn-
zeichnet. Daflir sei die sogenannte

»otrandholzmentalitat [verantwortlich], also an der Kiste ist es ja so: Was an den Strand
gesplilt wird, das kann nur einem zur Verfligung stehen. So dass auch immer eine gewis-
se Konkurrenz vorhanden ist” (Interview IHKO-04).

Es kam also trotz der regionsweiten Férderung nur sehr selten zum kollektiven Handeln. Das weist
darauf hin, dass sogar zusétzlich verfigbare Finanzmittel das ,Kirchturmdenken® nicht vollstédndig
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aufzulésen vermdgen. Noch unwahrscheinlicher scheint die Umsetzung gemeinschaftlicher Pro-
jekte zu sein, wenn diese Finanzmittel gar nicht vorhanden sind, sondern von den Gemeinden
selbst aufgebracht werden mussen. Hinsichtlich der Zielerreichung wird deutlich, dass die Pro-
grammférderung Regionen Aktiv vor allem als regionaldkonomisches Instrument zur Aufwertung
der l&andlichen Region geeignet ist. Die dkologischen Ziele wurden hingegen — aufgrund der Wei-
chenstellungen der operativen Ebene — mehr oder weniger systematisch zugunsten wirtschaftli-
cher Ziele zuriickgestellt.

Trotz dieser genannten Einschrédnkungen erwies sich der Regionalwettbewerb Regionen Aktiv als
geeignetes Instrument, um den Aufbau eines regionalen Akteursnetzwerkes in der Region Uthlan-
de zu fordern. Die wesentlichen Charakteristika des Governance-Regimes sind in Tab.29. zu-
sammengestellt.

Governance in der Region Uthlande

Analyseeinheiten Stéarken und Leistungsgewinne Hindernisse und Schwierigkeiten

Agrarpolitik als Gratiseffekt fur regionalen Mehrebenenpolitik zu IKZM entfaltet keine
IKZM-Prozess Anreizwirkungen

Insel- und Halligkonferenz als Kristallisati-
onspunkt fir regionales Akteursnetzwerk

Politischer Kontext

Region Uthlande kénnte von tbergeord-
neten Entscheidungs- und Handlungs-

Institutionelle und Organisationsmodell bietet Schnittstellen A " : N
strukturelle zwischen formellem System und informel- eben;er: star|d<er fir vertikale Koordination
Bedingungen len Prozessen gi?]u z _wEr_ten t Fi .
Regionalbiiro garantiert horizontale Koor- angigkeit von extemner Finanzierung
dination
Beteiligung von Akteuren aller Koordinati-
onssphéren Aufweitung der Akteurskreise ist abhéngig
Eingang der Interessen, Positionen und von Programmférderung
gesellschaftlichen Werte in regionale Insellage: Raumliche Distanz zwischen

Akteure und

Partizipation Entwicklungsprozesse Kommunen erschwert die Vernetzung

Nutzung des lokalen Wissens Einbeziehung der breiten Offentlichkeit
Eigenverantwortung lokaler und regionaler  bislang eher gering
Akteure wird gestéarkt, Aktivierung und

Mobilisierung

Kommunikations- Interessen, Meinungen und Einstellungen ~ Kommunikationskanale sind auf das

mechanismen werden offen gelegt Regionalbiro ausgerichtet
Zusammenarbeit auf konsensfahige

Kooperation Kooperationsbereitschaft vorhanden Themen beschrankt und an Finanzmittel
gebunden

.. . . ) Strategisches Wissensmanagement aller
Lern- und Veréande- Auseinandersetzung mit der Wissensba- Beteiligten nur in bearenztemn Umfan
rungsprozesse sis findet in Kerngruppe statt 9 9 9

vorhanden

Tab.29: Governance in der Region Uthlande: Leistungsgewinne und Schwierigkeiten.
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6 Fallstudie 2: Flussgebietsmanagement

Mit der Wasserrahmenrichtlinie wurde auf européischer Ebene eine neue Grundlage fiir die Was-
serwirtschaft geschaffen. Die fir diese Arbeit besonders relevanten Aspekte sind der Fluss-
gebietsansatz, die Einfihrung fldchendeckender wasserwirtschaftlicher Planungen und die aktive
Einbeziehung interessierter und betroffener Akteure. In dieser Fallstudie wird erédrtert, wie die
WRRL umgesetzt wird und wie sich das Wechselspiel zwischen Steuerungsformen und -
prozessen an der schleswig-holsteinischen Westkiste gestaltet. Da die allgemeinen Grundsétze
und Leitprinzipien der WRRL bereits in Kapitel 3 und 4 dargelegt wurden, wird sogleich auf den
Stand der Umsetzung im Mehrebenensystem und die sich abzeichnenden Praxisprobleme einge-
gangen. Ein Abschnitt dber die Raumrelevanz der WRRL unterstreicht, dass die WRRL und die
rdumliche Querschnittsplanung voneinander abhdngig sind, woraus sich erhebliche Koordinati-
onserfordernisse ableiten. In Kap. 6.2 folgt eine eingehende Analyse der organisatorischen, insti-
tutionellen und prozessualen Umsetzung der WRRL im Flusseinzugsgebiet der Eider.

6.1 Flussgebiete als neue Handlungs- und Planungsraume

Es wurde bereits an friiherer Stelle in dieser Arbeit angedeutet, dass der Weg bis zur ,Richtlinie
2000/60/EG des Europaischen Parlamentes und des Rates vom 23. Oktober 2000 zur Schaffung
eines Ordnungsrahmens fiir MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik®, so der
offizielle Name der WRRL, lang war (vgl. Kaika et al. 2003, Page et al. 2003). Die ersten konkre-
ten Reformbemihungen begannen 1994, jedoch wurde der erste Kommissionsentwurf Gber die
Okologische Qualitat von Gewéassern vom Européischen Parlament abgelehnt (Holzwarth et al.
2002). Stattdessen forderte das Europaische Parlament die Kommission auf, ein Gesamtkonzept
zu entwerfen, das auf einem integrierten Ansatz basiert. So wurde 1997 von der Kommission ein
Entwurf zu einer neuen Wasserrahmenrichtlinie vorgestellt. Auch dieser Entwurf wurde noch di-
versen Anderungen und Erganzungen unterzogen. Da sich Rat und Parlament nicht einigen konn-
ten, wurde die WRRL erst nach einem Vermittlungsverfahren verabschiedet. Die WRRL trat
schlieBlich am 22. Dezember 2000 in Kraft und stellt seitdem die Grundlage der europaischen
Wasserwirtschaft dar. Deren operatives Ziel ist es, bis zum Jahr 2015 fur alle europédischen Ge-
wasser einen guten 6kologischen Zustand zu erreichen. Mit der Richtlinie wurden neue Instrumen-
te und Ansatze des Gewasserschutzes etabliert, weshalb sie als Beispiel innovativer Umweltpolitik
gilt (Unnerstall 2000, Knopp 2002, 2005, Finke et al. 2003, Newig 2005b, Méllenkamp 2007).""’

6.1.1 Umsetzung der WRRL im Mehrebenensystem

In der vorliegenden Governance-Analyse werden die gesetzlichen und administrativen MaBnah-
men analysiert, die auf nationaler bzw. subnationaler Ebene ergriffen werden, um die Ziele der
WRRL zu erreichen (Output-Ebene). In einem zweiten Schritt werden die Wirkungen dieser Out-
puts auf die Zielgruppe der Richtlinie untersucht, indem die institutionellen Umgestaltungen sowie
die veranderten Interaktions- und Entscheidungsprozesse analysiert werden (Outcome-Ebene)'"®
(vgl. Kap. 1.2).

"7 Die WRRL flihrt auch zu deutlichen Neuerungen bei der Bewertung der Gewasser. Der gute Zustand der Gewéasser
setzt sich aus dem guten biologischen Zustand und dem guten chemischen Zustand zusammen, wobei die biologische
Gteklassifizierung ,weit (iber die bisherige Praxis hinaus” geht (Umweltbundesamt 2007, Daten zur Umwelt). Als Bezugs-
maBstab fir die Bewertung wird auf den sogenannten Referenzzustand — also den vom Menschen unbeeintrachtigten
Gewasserzustand — Bezug genommen. Folglich wird die Referenz gewéassertypisch definiert. Da zudem die Methoden zur
Bewertung der Gewasser in den einzelnen Mitgliedsstaaten variieren, miissen die Referenzklassen verglichen und abge-
stimmt (interkalibriert) werden, um europaweit vergleichbar zu sein.

'8 Der Umsetzungserfolg der WRRL wird auch an den prozeduralen Zielen der Output- und Outcome-Ebene zu messen
sein, worunter beispielsweise die Férderung von Partizipation zu z&hlen ist (vgl. Newig 2005b).
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Stand der Umsetzung in den europaischen Mitgliedstaaten

Die Einzelschritte zur Umsetzung der WRRL wurden von der Europaischen Union im Text der
Richtlinie festgelegt. Daraus ergibt sich, welche jeweilige Raumebene tatig werden muss: Bis En-
de 2003 hatten die Mitgliedstaaten die Richtlinie durch den Erlass von Rechts- und Verwaltungs-
vorschriften in nationales Recht umzusetzen. Danach wurden — unter Federflhrung der obersten
Flussgebietsbehdrden (in Deutschland die Wasserwirtschaftsverwaltungen auf Landesebene) —
alle Gewasser bis 2004 einer Bestandsaufnahme und Erstbewertung unterzogen. Bis 2006 ver-
langt die Richtlinie die Aufstellung von Uberwachungsprogrammen. Unter der geforderten breiten
Beteiligung der Offentlichkeit werden bis Dezember 2009 Bewirtschaftungspldne und MaBnah-
menprogramme verabschiedet, die bis spatestens 2015 Erfolge zeigen missen.

In der unten stehenden Tabelle sind die einzelnen Arbeitsschritte, die Fristen und die involvierten
Handlungsebenen zusammengestellt. In Deutschland hat die Landesebene einen groBen Gestal-
tungsspielraum, der in Schleswig-Holstein dafiir genutzt wird, hohe Mitbestimmungsmadglichkeiten
fir die regionale und lokale Ebene zu eréffnen.

Zeitplan und Arbeitsschritte fir die Umsetzung der WRRL

Arbeitsschritte Fristen Verantwortung und Beteiligte

Rechtliche Umsetzung

Erlass der Rechtsvorschriften Dez 2003 Bund (WHG) und Land Schleswig-Holstein

(LWG)
Bestimmung der zustandigen Behdrden Dez 2003 Land Schleswig-Holstein
Benennung der zusténdigen Behdrden an die EG Jun 2004 Land Schleswig-Holstein
Bestandsaufnahme Dez 2004 Land Schleswig-Holstein (in Zusammenar-
Monitoringprogramme aufstellen und umsetzen Dez 2006 beit mit den Arbeitsgruppen)

Offentlichkeitsbeteiligung

Veroffentlichung des Zeitplans und des Arbeitspro-

gramms Dez 2006 ' '
Veroffentlichung der wichtigsten Wasserbewirtschaf- Land Schleswig-Holstein

Dez 2007
tungsfragen
Veroffentlichung der Entwiirfe des Bewirtschaftungs- Dez 2008
plans
Aufstellung eines MaBnahmenprogramms Dez 2009
Aufstellung eines Bewirtschaftungsplans Dez 2009

Land Schleswig-Holstein (in Zusammenar-
Umsetzung der MaBnahmen Dez 2012 beit mit den Wasserwirtschaftsverwaltungen
und den Arbeitsgruppen)

Fortschreibung des Bewirtschaftungsplans Dez 2015
Fortschreibung der MaBnahmenprogramme Dez 2015
Zielerreichung Dez 2015
Land Schleswig-Holstein
Fristverlangerung fir Zielerreichung Dez 2021/2027

Tab.30 Zeitplan zur Umsetzung der WRRL und Beteiligung der unterschiedlichen Handlungsebenen. Quel-
len: Richtlinie 2000/60/EG (WRRL), EU CIS 2002 & EU WFD CIS Working Group 2003.

Im Jahr 2007 legte die Europédische Kommission einen ausfuhrlichen Bericht Uber den Stand der
Umsetzung der WRRL in den européischen Mitgliedstaaten vor (European Commission 2007).
Folgende Aspekte wurden dabei von der Kommission anhand der Sachstandsberichte der Mit-
gliedstaaten bewertet: (1) Umsetzung der Richtlinie in nationales Recht, (2) Bildung administrativer
und organisatorischer Strukturen in Flusseinzugsgebieten und (3) Uberpriifung der Umweltauswir-
kungen und 6konomische Analyse (vgl. European Commission 2007: 10ff).

Zusammenfassend stellt die Kommission fest, dass Fortschritte auf dem Weg zu einer nachhalti-
gen Wasserbewirtschaftung unter anderem durch die Einflihrung neuer Instrumente und der in
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Zukunft flussgebietsbezogenen Bewirtschaftung erzielt wurden. ,Bis die Mitgliedstaaten diese
Instrumente optimal einsetzen, ist es jedoch noch ein langer und steiniger Weg. Die Mitgliedstaa-
ten missen noch groBe Anstrengungen unternehmen, um dieses Ziel zu erreichen” (Europaische
Kommission 2007d: 14). Fir diese Arbeit sind folgende Ergebnisse der EU-weiten Bilanz tber die
Umsetzung der WRRL bedeutsam:

Die Umsetzung der Richtlinie in nationales Recht erfolgte nicht in allen Mitgliedstaaten zur
Zufriedenheit der Europdischen Union. Aufgrund der nicht fristgemaBen Umsetzung der
WRRL wurden 11 Vertragsverletzungsverfahren eingeleitet, zudem rief die nicht richtlinienkon-
forme Umsetzung in die jeweiligen nationalen Rechtssysteme massive Kritik von Seiten der
Kommission hervor: Insbesondere die Umsetzung von Artikel 4 (Umweltziele), Artikel 9 (De-
ckung der Kosten der Wasserdienstleistungen) und Artikel 14 (Information und Anhérung der
Offentlichkeit) wurde bei vielen Mitgliedstaaten kritisiert (vgl. European Commission 2007: 10).
Deutschland war von dieser Kritik nicht betroffen.

Die Benennung von Flussgebietsbehdrden (nach Artikel 3) wurde von allen Mitgliedstaaten
fristgem@&n durchgefihrt. Inhaltlich wurde von der EU bewertet, ob die Zustandigkeiten klar ge-
regelt sind und ob Mechanismen benannt wurden, wie die Koordination von Behdrden inner-
halb der Flussgebiete erfolgen soll. Diesen Anforderungen wurde Uberwiegend entsprochen.
Doch stellte die EU fest, dass das Koordinierungsgebot gerade in den groBen internationalen
Flussgebieten (Donau, Elbe, Rhein, Oder) eine erhebliche Herausforderung darstellt. AuBer-
dem seien die Umsetzungsstrukturen insbesondere in den Mitgliedstaaten mit féderalem
Staatsaufbau komplex und nicht immer unmittelbar zu verstehen (vgl. European Commission
2007: 10).

Auch das Berichtswesen der Mitgliedstaaten wurde bewertet, denn Ziel der WRRL ist es,
Transparenz und Rechenschaftspflicht zu erhéhen. Zudem hat die EU durch die Sachstands-
berichte die Mdglichkeit zu prifen, wie weit der Umsetzungsprozess gediehen ist. Ein Instru-
ment, das dem Wissensmanagement dient, sind die Berichte zur Common Implementation
Strategy (CIS-Berichte). Sie dienen dem Informations- und Erfahrungsaustausch, sollen eine
gemeinsame Basis fir die Interpretation und das Verstédndnis der WRRL bieten und dadurch
zur koharenten Umsetzung der Richtlinie beitragen (European Commission 2007: 43f). Bislang
ist jedoch die Kommission nicht zufrieden mit der Berichterstattung, die zunachst nur anhand
rein formaler Kriterien (Vollstandigkeit, Klarheit, Fristgerechtigkeit) bewertet wurde. Wéahrend
Deutschland Uber dem Durchschnitt der Mitgliedstaaten liegt, bildet Italien sehr deutlich das
Schlusslicht.

Umsetzung der WRRL in Deutschland

Die rechtlich-administrative Umsetzung der WRRL in Deutschland orientiert sich eng am Wortlaut
des Gesetzestextes. Dies hatte auch die Bund/L&nder-Arbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA) in
ihren Empfehlungen zur Umsetzung der WRRL vorgeschlagen: ,Der Text der Richtlinie soll so weit
wie mdglich wortgleich Gbernommen werden, um eine ordnungsgemaBe formale Umsetzung zu
gewahrleisten” (LAWA 2001: 8). Die 1:1-Umsetzung (Muro et al. 2006a) hat zur Folge, dass
Deutschland nicht durch eine besonders ambitionierte Umsetzung auffallt. Dadurch wird dem eu-
ropdischen Recht nicht widersprochen, die durch das Subsidiaritatsprinzip gebotenen Freiheiten
werden aber gleichzeitig daflr genutzt, nur dort Systemveranderungen durchzufiihren, wo es un-
vermeidbar ist. Dieses Verhalten ist nicht nur flir Deutschland, sondern auch fir die tbrigen euro-
paischen Mitgliedstaaten kennzeichnend (vgl. European Commission 2007).

Die von der LAWA vorgeschlagene Umsetzung rief insbesondere bei den Bestimmungen zur Of-
fentlichkeitsbeteiligung Unmut hervor: Vor allem die Umweltverbande traten fir eine detailgenaue-
re Ausgestaltung ein, damit die Art der Beteiligung klar an die verschiedenen MaBstabsebenen
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(Flussgebiet, Einzugsgebiet, Teileinzugsgebiet)''® geregelt wird. Dieser Einwand wurde allerdings
nicht aufgenommen (Muro et al. 2003a: 123ff). Auch im Formulierungsvorschlag flr die Landes-
wassergesetze, der von der LAWA eingefiihrt wurde, sind einige urspriingliche Forderungen nicht
mehr enthalten. Beispielsweise haben bis auf einige Ausnahmen (darunter Schleswig-Holstein) die
Bundeslander das Gebot der EU, die aktive Beteiligung ,zu férdern, nicht in ihre LWG Ubernom-
men. Insofern ist die WRRL in einigen Bundesldndern — wie z.B. Hamburg, Mecklenburg-
Vorpommern und Sachsen-Anhalt — nicht europarechtskonform umgesetzt worden (Muro et al.
2006a: 122).

Um die organisatorische Umsetzung zu bewaltigen, wurden von der LAWA zwei Modelle disku-
tiert: Das vorgeschlagene Verbandsmodell sah vor, dass landerUbergreifende Planungsverbénde
geschaffen werden, die Uber ein eigenes Budget und Normsetzungsrecht verfigen. Als weitere
Mdoglichkeit wurde die ,Schaffung eines Koordinierungsverbundes zwischen den Landern, deren
Gebiet in der jeweiligen Flussgebietseinheit liegt [vorgesehen]. Hier soll auf bestehende Strukturen
zurlickgegriffen werden, die an die Anforderungen der WRRL angepasst werden“ (LAWA 2001: 9).

Die Entscheidung ist — wie einige Jahre nach diesen Diskussionen bekannt ist — zugunsten des
zweiten Vorschlags gefallen. Die LAWA benannte zwar den Vorteil, dass bei einem Ubergeordne-
ten Planungsverband die Koordinationsaufgaben stringenter und kohérenter zu erfillen seien,
aber die Sorge vor neuen konkurrierenden Strukturen Uberwogen, denn diese Variante hatte be-
deutet, dass eine Parallelstruktur zu den bestehenden Fachbehérden auf Landerebene etabliert
worden wére. Eine Diskussion Uber Zustandigkeiten wére zwangslaufig aufgekommen, die aber
nicht gewollt war (vgl. Muro 2002).

Zustand der Gewasser

Bis zum Dezember 2004 waren die Mitgliedstaaten der EU verpflichtet, den Zustand aller Oberfla-
chengewasser und des Grundwassers je Flussgebiet zu beurteilen, dieses in einem Bericht zu-
sammen zu fassen (Bestandsaufnahme) und der EU vorzulegen. Auch Deutschland lbersandte
die Bestandsaufnahme — etwas verspétet im Mai 2005 — an die EU und gibt damit Gber die folgen-
den Aspekte Aufschluss: (1) Charakterisierung und Typisierung der Gewasser, (2) Erfassen der
Gewasserbelastungen und Bewertung der Wirkung und (3) Einschatzung, ob das Gewasser die
Ziele der WRRL erreichen kann.

Ob die anspruchsvollen Ziele der WRRL Uberhaupt erreicht werden sollen, hangt mafBgeblich von
der Einstufung der Gewéasser ab. Wenn Oberflaichengewasser als erheblich veranderte Gewéasser
oder kinstliche Gewasser ausgewiesen werden, gelten fir sie weniger strenge Zielbestimmun-
gen.”® Fir diese Gewasser ist dann lediglich ein gutes dkologisches Potential anzustreben, '
auBerdem kénnen Fristverlangerungen beantragt werden, so dass die Umweltziele noch nicht im
Jahr 2015 erreicht werden missen (vgl. EU WFD CIS Working Group 2002d). Mit dieser Gewas-
serkategorie wird explizit auf anthropogene Nutzungen Bezug genommen, die in der Vergangen-
heit zu umfangreichen Verédnderungen des Gewassers geflihrt haben. Zu diesen Nutzungen geho-
ren die Schifffahrt, Hafenanlagen, Eingriffe zur Speicherung des Wassers (Trinkwasserversor-
gung, Stromerzeugung, Bewdésserung), Wasserregulierung, Hochwasserschutz und Entwésse-

""° Definitionen laut WRRL: ,Einzugsgebiet: ein Gebiet, aus welchem Uber Stréme, Flisse und méglicherweise Seen der
gesamte Oberflachenabfluss an einer einzigen Flussmiindung, einem Astuar oder Delta ins Meer gelangt; Teileinzugsge-
biet: ein Gebiet, aus welchem Uber Stréme, Flisse und méglicherweise Seen der gesamte Oberflachenabfluss an einem
bestimmten Punkt in einen Wasserlauf (normalerweise einen See oder einen Zusammenfluss von Fllissen) gelangt; Fluss-
gebietseinheit: ein gemaB Artikel 3 Absatz 1 als Haupteinheit fir die Bewirtschaftung von Einzugsgebieten festgelegtes
Land- oder Meeresgebiet, das aus einem oder mehreren benachbarten Einzugsgebieten und den ihnen zugeordneten
Grundwassern und Kiistengewassern besteht* (WRRL 2000: Art. 2, Abs. 14—16).

120 Erheblich veranderte Gewasser sind Gewasser, die aufgrund physikalischer Eingriffe stark tiberformt sind und daher
keinen guten 6kologischen Zustand aufweisen kénnen. Kiinstliche Gewasser wurden vom Menschen angelegt, wie etwa
die Marschengewésser, die der Entwésserung dienen.

2! In dem CIS-Leitfaden wird unter dem hochsten ékologischen Potenzial ,die hochste 6kologische Gewéssergiite [ver-
standen], die fir einen erheblich verédnderten und kiinstlichen Wasserkérper erzielt werden kann, nachdem alle MaBnah-
men zur kologischen Schadensbegrenzung getroffen wurden, die keine signifikanten negativen Auswirkungen auf die
entsprechende spezifizierte Nutzung oder die Umwelt im weiteren Sinne haben* (EU WFD CIS Working Group 2002d: 71).
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rung. Haufig sind diese Nutzungen mit morphologischen oder hydrologischen Eingriffen verbun-
den, so dass eine Renaturierung nicht mdglich ist (weil dann die Nutzungen eingeschrénkt wirden
oder die Renaturierung in Bezug zum erwartbaren Nutzen nicht verhaltnisméaBig ist). In diesem
Fall erfolgt die Ausweisung als erheblich verandertes Gewasser. Im Flussgebiet der Eider wurden
von 135 FlieBgewassern 79 als kinstlich eingestuft, dazu zahlen insbesondere Gewasser, die der
Entwésserung der Marschen dienen und keine Verbindung zum Hinterland (Geest) aufweisen (vgl.
MLUR 2008a). 45 Gewasser wurden als erheblich verandert und nur 11 FlieBgewéasser wurden als
natlrlich klassifiziert. In allen Gewassern ist es unwahrscheinlich, dass die Ziele der WRRL er-
reicht werden (vgl.Tab.30). ,Die vorlaufige Einschatzung der Zielerreichung hinsichtlich der Anfor-
derungen der Wasserrahmenrichtlinie ergab, dass die Oberflachengewdsser in der Flussgebiets-
einheit Eider die Ziele der Wasserrahmenrichtlinie Uberwiegend wahrscheinlich nicht erreichen
werden [...]* (MUNL 2004: 68). Dieses liegt nach Angaben des Umweltministeriums Schleswig-
Holstein vorrangig an diffusen Belastungen durch Nahrstoffe,'?* sowie an zahlreichen morphologi-
schen Veradnderungen der Marschengewasser. Beispielsweise verhindern Querbauwerke, dass
die Gewadsser durchgangig fir Wanderfische oder andere Organismen sind. Und auch fiir die
Seen, Kistengewdsser und die Grundwasserkdrper ergab die Bestandsaufnahme ein kritisches
Bild:

86% der Seen sind hinsichtlich der Zielerreichung geféhrdet.

100% der Flache der Kiistengewasser sind gefahrdet

40% der Grundwasserkorper erreichen nicht den guten chemischen Zustand (vgl. MUNL
2004, MLUR 2008a).

Teileinzugsgebiet ~ Wasserkdérper  natirliche kinstliche erheblich verédnderte Zielerreichung laut

gesamt Gewasser Gewasser Gewasser WRRL
Arlau /Kgaglgsieler 51 2 28 21 unwahrscheinlich
Eider / Treene 65 9 39 17 unwahrscheinlich
Miele 19 0 12 7 unwahrscheinlich
Wiedau (DK) 9 6 3 - unwahrscheinlich
FGE gesamt 135 11 79 45 unwahrscheinlich

Tab.31: Anzahl der Wasserkodrper im Flussgebiet der Eider, Gewésserklassifizierung und Wahrscheinlichkeit
der Zielerreichung. Eigene Zusammenstellung nach Daten des MUNL (2004) und des MLUR (2008a), Das
Gebiet der Wiedau gehort zu Danemark und unterliegt nur begrenzt dem Einflussbereich der Landespolitik.

Ahnlich sieht es fiir das gesamte Bundesgebiet aus: Die Bestandsaufnahme hat ,zu Ergebnissen
geflihrt, die man — nach persdnlichem Temperament — ernlichternd, besorgniserregend oder de-
sastrds nennen kann“ (Breuer 2007: 503). Im bundesdeutschen Durchschnitt werden laut Be-
standsaufnahme 60% der oberirdischen Gewasser die Umweltziele voraussichtlich nicht errei-
chen, bei weiteren 26% ist das Erreichen ungewiss. Im Umkehrschluss gilt, dass voraussichtlich
nur 14% der oberirdischen Gewasser die normativen Ziele der WRRL bis 2015 erreichen werden
(vgl. BMU 2005).

'22 Untersuchungen gehen davon aus, dass 70-80% aller Nitrat- bzw. Phosphat-Eintrage aus der Landwirtschaft stammen.
Obwonhl dieses Problem seit Jahrzehnten bekannt ist, gelang es in der Vergangenheit nicht, die Stoffeintrdge nennenswert
zu reduzieren. Daher ist gerade die Nitratproblematik eine der groBten Herausforderungen, die es im Rahmen der WRRL
zu l6sen gilt (ausfihrlich Osterburg et al. 2007, Kastens 2007).
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6.1.2 Raumrelevanz der Wasserrahmenrichtlinie

Wie die Bestandsaufnahme der WRRL aufzeigt, geht die Belastung der Gewaésser auf vielfaltige
Nutzungen zuriick. Dabei ist die Landwirtschaft ein Hauptverursacher der diffusen Stoffeintrage.
Auch die erheblichen morphologischen Verénderungen sind teilweise (zumindest indirekt) durch
die Landwirtschaft verursacht, da die Gewasserunterhaltung und der Gewasserausbau unter an-
derem vollzogen werden, um die Flachen landwirtschaftlich nutzen zu kdnnen. Weitere Anspriiche
bestehen von Seiten der Fischerei sowie von Freizeitnutzungen (vgl. Tab.32). So fihrt beispiels-
weise der Bootstourismus zu Wellenschlag, La&rm oder Schadstoffeintrag aus Verbrennungs-
rickstédnden. Alle diese (nicht abschlieBend aufgezahlten) Nutzungen und Eingriffe in den Was-
serhaushalt fihren zu einer hohen Belastung der Wasserkérper.
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physikalische / morphologische Verédnderungen (Belastungen)
D&mme und Wehre X X| X| X| X| X
Gewasserunterhaltung / Baggerung / Entnahme von Festmaterial X| X X| X
Schifffahrtskanale X
Kanalisierung / Laufverkiirzung X | X | X |X|X X
Uferverbau / Befestigung von Uferbéschungen / Deiche X | X | X X X
Landentwasserung X X
Landgewinnung X X
Abtrennung von Gewésserabschnitten durch die Errichtung von Deichen X X | X
Auswirkungen auf Hydromorphologie und Biologie
Unterbrechung der Durchgangigkeit des FlieBgewassers und des Sediment-
XX | X [ X |X|X
transportes
Veranderung im Flussprofil XX | X | X X
Abtrennung von Altarmen und Feuchtgebieten XX [ X | X |X X
Verringerung von natiirlichen Uberschwemmungsflachen / Verlust von Talauen X | X X
geringe / reduzierte Abfllisse X | X | X
direkte mechanische Schadigung der Fauna oder Flora X X X
kiinstliches Abflussregime X | X [ X |X
Veranderung des Grundwasserspiegels X | X X
Bodenerosion / Verschlammung X X | X X

Tab.32 Nutzung von Gewassern, damit einhergehende morphologische Veranderungen und die daraus resul-
tierenden Folgen fir Hydromorphologie und Biologie. Verandert nach BMU et al. 2006b: 31.

Dies bedeutet gleichermaBen, dass der gute Zustand der Gewasser keineswegs nur eine Angele-
genheit der Wasserwirtschaft ist, wie auch das BMU in der Bestandsaufnahme feststellt: ,Gewas-
serschutzpolitik kann nicht allein durch den Gewa&sserschutz umgesetzt werden, sie erfordert eine
Beteiligung verschiedenster Politikfelder. Eine Kooperation und Koordination der verschiedenen
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Handlungsebenen, Ressorts und Akteure ist notwendig, um einen Grundkonsens Uber die Gewas-
serschutzpolitik herzustellen®. Daher spiele ,der Ausgleich der unterschiedlichen Nutzungsinteres-
sen, der mit den herkdbmmlichen Instrumenten und Herangehensweisen allein nicht zu erzielen ist*
eine Schlisselrolle fir die Zielerreichung (BMU 2005: 62). Bereits das Stichwort Koordination
weist darauf hin, dass damit ,Forderungen an die Wasserwirtschaft gestellt [werden], die einer
raumlichen Gesamtplanung nahe kommen* (ARL 2001: 1). Uber das Zusammenwirken von was-
serwirtschaftlicher Fachplanung und Raum(-ordnung) wird seit geraumer Zeit diskutiert (vgl. ARL
1994, ARL 2001, Finke 2003, Moss 2006), allerdings hat die Aktualitdt des Themas mit Inkrafttre-
ten der WRRL deutlich zugenommen.123 Die rdumlich koordinierende und integrierende Funktion
wird durch die neu eingefihrten MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungspléane unterstrichen,
da sie neuerdings flachendeckend aufzustellen sind. Auch dies ist ein Novum in der Wasserwirt-
schaft. Aus diesem Grund gilt es, einige Verbindungspunkte zwischen WRRL und Raumordnung
herauszuarbeiten.

Zunédchst ist festzuhalten, dass die in der WRRL festgeschriebenen Umweltziele nur Gber eine
Koordination dieser unterschiedlichen Nutzungen erreicht werden kénnen. Die Wasserwirtschaft
hat jedoch trotz der neuen Instrumente nur eine begrenzte Mdoglichkeit, die Gewéasserbelastung im
Alleingang zu reduzieren. Denn die Nutzungen, die zu den genannten Belastungen fiihren, basie-
ren in der Regel auf fachplanerischen und raumordnerischen Grundlagen, die einen Bestands-
schutz genieBen. Die Wasserwirtschaft ist folglich auf den Kooperationswillen anderer Fachpla-
nungen und der rAdumlichen Gesamtplanung angewiesen, um die Ziele der WRRL Uberhaupt zu
erreichen (vgl. Hurck et al. 2005). Im n&chsten Teilkapitel wird noch ausfuhrlich erlautert, dass die
WRRL allein kaum eine ausreichende juristische Grundlage darstellt, um die MaBnahmenpro-
gramme — vor allem wenn Eigentums- und Nutzungsrechte betroffen sind — umzusetzen.

Jedoch herrscht zwischen Wasserwirtschaft und rdumlicher Querschnittsplanung nicht ein einein-
seitiges Abhéangigkeitsverhaltnis. Raumordnung und Landesplanung sehen sich der Gefahr ge-
genuber, dass durch die wasserwirtschaftlichen Instrumente MaBnahmen zur Verbesserungen der
Wasserqualitat festgeschrieben werden, die einen erheblichen Einfluss auf andere Nutzungen
ausiben kénnen. Insofern ist es sehr wohl auch im Interesse der Querschnittsplanung, den engen
Austausch zu suchen und friih mit der Abstimmung zu beginnen. Abgesehen von diesen eher
verfahrensbezogenen Griinden, die fir eine enge Zusammenarbeit zwischen Raumplanung und
Wasserwirtschaft sprechen, orientiert sich die Raumplanung am Ziel der nachhaltigen Entwicklung
und kann die wasserwirtschaftlichen Planungen laut WRRL nutzen, um Teilaspekte der 6kologi-
schen Dimension von Nachhaltigkeit zu verwirklichen.

Trotz dieser vielfaltigen Uberschneidungen und Erganzungen zwischen der wasserwirtschaftlichen
Planung nach WRRL und der Uberdrtlichen und Uberfachlichen Gesamtplanung, ist die Zusam-
menarbeit — zumindest in Schleswig-Holstein — noch verbesserungsbedirftig. Auf beiden Seiten
gibt es, so zeigten die Interviews, noch erhebliche Wissensdefizite zu Gberwinden. Vor allem von
der Landesplanung und Regionalentwicklung wird noch nicht realisiert, dass der Bedarf zur engen
Zusammenarbeit gegeben ist. Ein leitender Angestellter der Abteilung Regionalentwicklung des
Landkreises Nordfriesland antwortete auf die Frage, ob und wie seine Institution in den Diskussi-
onsprozess zur WRRL eingebunden sei:

-Mir ist nicht gelaufig, dass das ein groBes Thema ware. [...] Bei der WRRL und den Din-
gen, die damit zusammenhangen, kann ich bisher nicht erkennen, wie weit sich das dort
[Anm. Bruns: in der raumlichen Querschnittsplanung] niederschlagen soll. Es geht ja bei
der WRRL um den Zustand der Gewasser und das ist nicht unbedingt ein Thema der
Raumordnung® (Interview FGM-10).

123 Auch andere Entwicklungen verdeutlichen, dass das Verhaltnis zwischen raumlich koordinierender Planung und sekt-
oraler Fachplanung zu Uberdenken ist. Neben der Gewésserglite ist auch die Hochwasserentstehung und der Hochwas-
serschutz auf einen Flussgebietsansatz angewiesen. Ebenso erfordern gesellschaftliche Entwicklungen, wie etwa der
demographische Wandel, der voraussichtlich zu Problemen der Wasserver- und -entsorgung in Schrumpfungsregionen
fihren wird, neue Organisationsprinzipien und Raumzuschnitte der Wasserwirtschaft (vgl. Benecke et al. 2006).
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Die Festlegungen der Regionalplanung kénnen durchaus die Ziele der WRRL beeinflussen. Oder
andersherum: Die demnéchst verabschiedeten MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungs-
plane kénnen regionale Handlungsoptionen eingrenzen. Dies wird in der folgenden Tabelle ge-
zeigt, die raumbezogene Festlegungen des Regionalplans mit Zielen der WRRL verbindet (vgl.
Tab.33):

Funktionen / Regionalplanung Raumbezogene Aussagen und Festlegungen mit Einfluss auf die

Schleswig-Holstein Ziele der WRRL

Gebiete mit besonderer Bedeutung fiir
Natur und Landschaft und Vorranggebiete
fir den Naturschutz

keine Nutzungseinschrankung, aber Abwagung, ob neue Nutzungen mit
Schutzanspriichen der WRRL vereinbar sind

Naturraume und Kulturlandschaften Funktionsfahigkeit des Naturhaushaltes schiitzen; Wasser als besonderes

Schutzgut
Nationalpark schleswig-holsteinisches Wattenmeer genieBt besonderen Schutz und Nutzungen sind nur einge-
Wattenmeer schrankt méglich; Zudem: Meldung als Ramsar-Gebiet und FFH-Gebiete
Gebiete mit besonderer Bedeutung fur Konzentration des Tourismus auf diese Bereiche, um Belastungen zu redu-
Tourismus und Erholung zieren und schutzwiirdige Bereiche freizuhalten
Vorranggebiet Grundwasserschutz Schutz des Grundwassers vor Verunreinigungen; Wasserschutzgebiete

Gebiete mit besonderer Bedeutung fur

Neuwaldbildung Waldanteil ist zu erhéhen, dient bspw. auch dem Gewasserschutz

Gebiete mit besonderer Bedeutung und In diesen Vorranggebieten hat der Abbau von Rohstoffen Vorrang vor ande-
Vorranggebiete fiir den Abbau oberfla- ren Nutzungen, um langfristige Sicherung mit Rohstoffen zu gewéhrleisten —
chennaher Rohstoffe dies kann sich negativ auf die Ziele der WRRL auswirken

Tab.33 Zusammenhang regionalplanerischer Festlegungen (Regionalplan fir den Planungsraum V im Land
Schleswig-Holstein) zu Zielen der WRRL.

Beide Seiten, wasserwirtschaftliche Planung und Raumplanung, missen ihre Sichtweise verén-
dern, um zu ,Verantwortungsgemeinschaften® zusammen zu wachsen (Benecke et al. 2006: 0.S.).
Ein Interesse daran ist von beiden Parteien zu erwarten. Die Wasserwirtschaft, weil sie sonst ori-
gindre wasserwirtschaftliche Aufgaben nicht erflllen oder Umweltziele nicht erreichen kann, und
die Raumplanung, weil sie andernfalls bald vor dem Problem steht, dass sie sich an Zielen und
Planungen der Wasserwirtschaft richten muss. Zu diskutieren ist dann ferner, wie das Verhaltnis
zwischen Wasserwirtschaft und Raumplanung gestaltet sein sollte: Ist es angesichts der tbergrei-
fenden Aufgaben und Handlungsfelder sinnvoll, dass die Wasserwirtschaft ihren eigenen Zustan-
digkeitsbereich und den Status einer Fachplanung behalt, oder sollten gemeinsame Zustandig-
keitsbereiche formuliert werden? Fiir die Raumplanung stellt sich die Frage, wie sie mit den (von
der EU vorgegebenen) Umweltzielen der Wasserwirtschaft in der raumordnerischen Abwagung
umgehen will oder — aufgrund rechtlicher Bindungswirkungen — umgehen muss. Fest steht, dass
die Raumplanung angesichts des engen Zeitplans, den die Bundesldnder zur Umsetzung der
WRRL zu erfiillen haben, schnell tatig werden sollte. Denn die Wasserwirtschaft durchlauft derzeit
schon einen institutionellen Wandel — notfalls auch ohne die Raumplanung.

Parallelen der WRRL zur Hochwasserrisikomanagementrichtlinie (HWRL)

Die Wasserwirtschaft wird gegenlber der rAumlichen Querschnittsplanung auch durch die Hoch-
wasserrisikomanagementrichtlinie (HWRL) gestarkt. Im November 2007 ist die HWRL in Kraft
getreten; Ziel dieser Norm ist das Management von Hochwasserrisiken im gesamten Flussein-
zugsgebiet.'** Wiederum wird also fiir die Wasserwirtschaft (in diesem Fall die Wassermengen-
wirtschaft) eine flachendeckende Planung etabliert. Im Wesentlichen sieht die HWRL drei grundle-
gende Schritte vor: Erstens gilt es das Hochwasserrisiko zu bewerten, auf dessen Grundlage
zweitens Hochwassergefahrenkarten und Hochwasserrisikokarten erstellt werden. Drittens sind
MaBnahmen zum vorbeugenden Hochwasserschutz in Hochwasserrisikomanagementplanen dar-

124 Reinhardt (2008) weist auf die nachlassige Ubersetzung der Rechtsnorm hin, so sei der Begriff Risiko in der Richtlinie
eher als Gefahr zu interpretieren. In diesem Sinne gehe es also um das Management von Hochwassergefahren bzw. den
Schutz vor Hochwasserschaden.
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zulegen, die bis 2015 verdffentlicht werden missen (vgl. Richtlinie 2007/60/EG). Obwohl die Richt-
linie haufig als Hochwasserschutzrichtlinie abgekirzt wird, enthalt sie kaum substantielle Aussa-
gen zur konkreten Gefahrenabwehr (Reinhardt 2008a: 469). So sei das vorrangige Anliegen der
HWRL vor allem in der koharenten Bewertung der Gefahren, die von Hochwasserereignissen
ausgehen, zu suchen (ebd. 2008): ,Ziel dieser Richtlinie, [ist] die Festlegung eines Rahmens fir
MaBnahmen zur Verringerung der Risiken hochwasserbedingter Schaden, auf Ebene der Mit-
gliedstaaten” (Erw. 23 Richtlinie 2007/60/EG).

Die schwachen Zielfestlegungen veranlassten Reinhardt (2008) zu einem direkten Vergleich der
HWRL mit der WRRL. Er stellt fest, dass die HWRL ,in einen Erklarungszwang ihrer Berechtigung®
gerat, weil sie schlieBlich weit hinter den anspruchsvollen materiellen Zielen der WRRL zuriick
bleibe (ebd. 2008: 469). Trotz schwacher Zielfestlegungen kann es aber durchaus zu Zielkonflik-
ten zwischen der HWRL und der WRRL kommen. Denn gerade die technischen Bauten zum
Hochwasserschutz kénnen die Ziele der WRRL (z.B. morphologische Gutekriterien) massiv beein-
trachtigen. Insofern wére es sachlich sinnvoll gewesen die Regelungsinhalte zur Bewirtschaftung
der Wasserqualitdt und -menge in nur einer Richtlinie zusammenzufassen. Abgesehen von mégli-
chen Synergien zwischen den Zielen oder Zielkonflikten (dazu auch Albrecht et al. 2009) gibt es
zahlreiche Schnittmengen zwischen diesen zwei Richtlinien: Die Bewirtschaftung der Gewasser
soll laut HWRL ebenfalls in Flussgebietseinheiten erfolgen, weil die Hochwasserentstehung an
das Einzugsgebiet gebunden ist. Insofern sind Handlungs- und Planungsraum von WRRL und
HWRL deckungsgleich. Beide Planungsprozesse zielen auf ein flachendeckendes und strategi-
sches Vorgehen ab. Ahnlich wie fiir die WRRL gefordert, ist die aktive Einbeziehung aller interes-
sierten Stellen vorgesehen (Artikel 10 HWRL), sie erstreckt sich aber insbesondere auf die Erstel-
lung der Hochwasserrisikomanagementplane. Hingegen unterliegt die gesamte Umsetzung der
WRRL (angefangen von der Bestandsaufnahme bis hin zu den MaBnahmenprogrammen) der
aktiven Beteiligung der Offentlichkeit. Zwar bleibt die HWRL in diesem Punkt hinter dem Rege-
lungsgehalt der WRRL zurlick, allerdings ist in Artikel 9 HWRL eine Koordination der Offentlich-
keitsbeteiligung zu den laufenden Beteiligungsverfahren der WRRL vorgesehen. Aufgrund der
Parallelen zwischen WRRL und HWRL soll die Umsetzung der HWRL in Schleswig-Holstein zu-
kinftig sehr eng an die Abstimmungsprozesse in den Flussgebietsbeirdten und Arbeitsgruppen
gekoppelt werden. Folgendes Zitat aus dem vorlaufigen MaBnahmenprogramm der FG Eider be-
legt, dass grundlegende Regelungsinhalte der HWRL bereits in den MaBnahmenprogrammen
tbernommen werden: ,Die EG-WRRL selbst enthalt fir die Berlicksichtigung der Folgen des Kii-
mawandels oder des Hochwasserrisikomanagements keine spezifischen Regelungen. Art. 9 der
EG-Hochwasserrichtlinie sieht jedoch vor, dass das Hochwasserrisikomanagement mit der EG-
WRRL zu koordinieren ist. Zur frihzeitigen Integration der entsprechenden Belange wurden be-
reits im vorliegenden MaBnahmenprogramm sowohl die Auswirkungen der prognostizierbaren
Klimaanderungen, als auch der Hochwasserschutz in entsprechender Form bei der MaBnahmen-
planung bericksichtigt* (MLUR 2008c: 8).

Diese Ausfuhrungen belegen, dass die kirzlich eingefiihrte WRRL in Zusammenspiel mit der
HWRL von hoher Raumrelevanz sind. So ist der Gewasserschutz nicht allein von der Wasserwirt-
schaft zu 16sen. Mehr noch hat diese Fachplanung den Auftrag einer flachendeckenden Planung
und gewinnt durch weitere Normen (wie die HWRL) bzw. weitere Querschnittsthemen (wie dem
Klimawandel) an Bedeutung. Daher ist insgesamt davon auszugehen, dass die Stellung der Was-
serwirtschaft innerhalb des Systems der raumbedeutsamen Planung weiter wachsen wird.
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6.1.3 Praxisprobleme: Defizite im Vollzug der WRRL

Auch wenn die WRRL als eine innovative Umweltnorm gilt, zeigt sich deren Umsetzung auf den
entsprechenden Handlungs- und Planungsebenen bereits als problematisch oder zumindest her-
ausfordernd auch ohne dass die MaBnahmenumsetzung bislang richtig begonnen hat. Im Folgen-
den werden die Praxisprobleme eingehender dargestellt und mit ausgewahlten Befunden, die sich
aus den Experteninterviews ergeben haben, in Beziehung gesetzt:

Mangelnde Kohdrenz der Umsetzung: Unterschiedliche Strukturen, Vorgehensweisen und
Bewertungsansétze

Ein primé&res Ziel flr den europaischen Ordnungsrahmen im Bereich der Wasserpolitik ist die ko-
hérente Wasserbewirtschaftung in Europa. Jedoch stehen diesem Ziel sowohl strukturelle als auch
verfahrensbezogene Hindernisse im Weg: So zeigt sich das Subsidiaritatsprinzip als vorteilhaft,
um den Umsetzungsprozess an die nationalen bzw. subnationalen Rahmenbedingungen anzu-
passen, was zu dem prozeduralen Charakter der Richtlinie beitrdgt und deren Flexibilitat erhéht
(Moss 2003e, Moss 2009: 57f). Auf der anderen Seite ist gerade das Subsidiaritatsprinzip in Kom-
bination mit dem féderalen Staatsaufbau Deutschlands dafiir verantwortlich, dass die Richtlinie
zum Teil sehr unterschiedlich umgesetzt wird. Mit der Folge, dass Landergrenzen nun doch wieder
zu Grenzen unterschiedlicher Managementansatze werden.

Ein weiterer Aspekt, der fir die inhaltlich koh&drente Umsetzung der WRRL bedeutsam ist, betrifft
die in den Bestandsaufnahmen getroffene Unterscheidung in kinstliche, natlrliche und erheblich
veréanderte Wasserkdrper, die bereits im deutschlandweiten Vergleich zu sehr unterschiedlichen
Ergebnissen fihrt. Offensichtlich haben die deutschen Bundeslander — in deren Kompetenzbe-
reich die wesentlichen Umsetzungselemente der WRRL liegen — stark divergierende Kriterien
angelegt (vgl. Breuer 2007: 504).

Bewirtschaftung entlang hydrologischer Einheiten

Ein Aspekt, der einen grundlegenden Wandel im Verwaltungshandeln nach sich zieht, ist, dass die
wasserwirtschaftliche Planung nun erstmals flachendeckend und nicht mehr ausschlieBlich an-
lassbezogen erfolgt. Zudem soll sich die Bewirtschaftung der Gewésser an der hydrologischen
Einheit des Flusseinzugsgebietes orientieren. Dieses Vorgehen ist besonders dann fachlich gebo-
ten, wenn es um die Regelung der Oberlieger-/Unterliegerproblematik geht, um das Warmeregle-
ment oder auch die Wassermengenwirtschaft. Denn diese genannten Aspekte werden durch das
Zusammenspiel hydrologischer Komponenten im Einzugsgebiet beeinflusst (vgl. von Keitz et al.
2008: 359f). Dies stellt die Wasserwirtschaftsverwaltungen vor Herausforderungen, weil eine Ko-
ordination und Kooperation Uber bisherige Zustandigkeitsgrenzen hinaus erfolgen muss. Noch
komplexer werden die Abstimmungsprozesse, wenn man bedenkt, dass sich wichtige Belastungs-
quellen — etwa die Nahrstoffeintrage durch die Landwirtschaft oder stoffliche Belastungen durch
punktuelle Quellen in Siedlungsgebieten — nicht zwingend an hydrologischen Einheiten orientie-
ren. So wird die landwirtschaftliche Nutzung in Schleswig-Holstein maBgeblich durch die Land-
schaftsrdume Marsch, Geest und 6éstliches Hugelland (mit den jeweilig vorherrschenden Bodenty-
pen) determiniert (siche die Ausweisung von Gewasserlandschaften) oder durch spezielle For-
dermaBnahmen beeinflusst (administrative Raume). Flussgebiete sind zwar hydrologische Einhei-
ten, aber keine homogenen Naturrdume oder Okosysteme (vgl. von Keitz et al. 2008: 356f) und
daher nur eine mdgliche Raumabgrenzung unter vielen.

Systemwechsel stellt die Verwaltungen vor Herausforderungen

Mit den durch die WRRL vorgegebenen Umweltzielen dndern sich auch die Handlungsauftrage for
die Wasserwirtschaftsverwaltungen auf regionaler und lokaler Ebene, da die Umsetzung der Richt-
linie verpflichtend ist und durch das Berichtswesen kontrolliert wird. Breuer bezeichnet dies als
Systemwechsel ,von der konditionalen zur finalen* Rechtsetzung im Bereich des Wasserwirt-
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schaftsrechtes, der ein ,Paradebeispiel der finalen Rechtsetzung“ sei (Breuer 2007: 505). Denn
obwohl die Umweltziele, die durch die definierten Instrumente erreicht werden sollen, klare Hand-
lungsauftrage fir die Verwaltung nach sich ziehen, haben die Verwaltungen einen Ermessens-
und Abwagungsspielraum. Es gibt also nicht die eine richtige L6sung, sondern die Ziele kénnen
auf unterschiedlichen Wegen erreicht werden, woflr die Europédische Union den Mitgliedstaaten
die notwendigen Instrumente und Verfahrensregeln bereit stellt (vgl. auch Reinhardt 2005 zur Pro-
zeduralisierung umweltrechtlicher Verwaltungsverfahren). Es geht also darum zweckrationale,
bzw. best mdgliche Entscheidungen zu treffen. Hingegen geht die konditionale Rechtssetzung
vom Gegenteil aus: Hier versucht der Gesetzgeber Einzeltatbestdnde mdglichst weitgehend zu
regeln, so dass es im Idealfall nur eine mégliche Ldsung gibt, die unter Umstanden gerichtlich
erk&mpft werden muss. Durch die Verpflichtung der Verwaltungen an Umweltzielen orientierte,
angemessene und praktikable Entscheidungen zu treffen, sind erhéhte Leistungen von ihnen ge-
fordert. Ganze Verwaltungen miissen nun Lernprozesse durchlaufen.

Durch den rechtlichen Systemwechsel wird von den unteren Wasserbehérden eine géanzlich ande-
re Arbeitsweise und eine Neudefinition der Rolle gefordert, die auch einen Dialog mit den Betrof-
fenen vor Ort notwendig macht. Dies wird zumindest in der Kreisverwaltung von Nordfriesland
anders gesehen. Dort wird die Offentlichkeitsbeteiligung nicht als niitzlicher Weg zur Zielerrei-
chung wahrgenommen, sondern als ,Kasperletheater” (Interview FGM-11). Jedoch wird vom glei-
chen Akteur anerkannt, dass die eigenen Mitarbeiter der unteren Wasserbehérde vermutlich mit
einer sehr viel hdheren Motivation arbeiten, da die WRRL ,fachlich sinnvoll” ist, eine klare Vision
vorgibt und dadurch Einzelaktivitdten in einen Zusammenhang stellt (Interview FGM-11). Insofern
scheint der Systemwechsel ansatzweise auch in Nordfriesland angekommen zu sein und zu Ande-
rungen zu fahren.

Vor allem die Naturschutz- und Umweltverbande setzen groBe Hoffnungen in die WRRL:'®

-Dass man bis 2009 fir sein Bearbeitungsgebiet Bewirtschaftungsplane [erarbeitet], und
die sind dann oéffentlich, und das ist halt dieser Mentalitéatsbruch [...]. Dass jetzt mit einem
Mal die Wasser- und Bodenverbande nicht mehr allein entscheiden, sondern dass jetzt
dieser Wechsel stattgefunden hat, und das ist in der Tat ein richtig elementarer System-
wechsel, der da vorhanden ist“ (Interview FGM-07).

+Erfreulicherweise ist der Systemwechsel in Schleswig-Holstein, und das muss man auch
nach wie vor sagen, von Anfang an angelegt worden” (Interview FGM-06).

Die européische Umweltpolitik war in der Vergangenheit auch dadurch gekennzeichnet, dass die
EU kaum Durchsetzungsbefugnisse und Kontrolimdglichkeiten hatte (vgl. Kastens 2007), was
schlieBlich zum Implementationsdefizit der Umweltpolitik beitrug. Dies andert sich nun mit dem
oben bereits erlduterten Systemwechsel von der konditionalen zur finalen Rechtsetzung, denn nun
werden die Mitgliedstaaten von der EU in die Pflicht genommen,'® die fiir die Erreichung der Ziele
Verantwortung tragen.'?” Breuer (2007) vermutet daher, dass die Behdrden und Verwaltungen der
EU-Staaten die Regelungen der WRRL sehr Ernst nehmen. Immerhin drohen sonst Vertragsver-
letzungsverfahren mit erheblichen Strafzahlungen. Der Generalsekretédr des schleswig-
holsteinischen Bauernverbandes schéatzt die Weiterentwicklung des européischen Rechtsetzungs-
prozesses im Bereich der Umwelt &hnlich ein:

Man ,muss [...] ja ganz einfach sehen, dass da ein Entwicklungsprozess bei der EU-
Kommission [stattfindet]. Sie hat erkannt, dass es aus ihrer Sicht [...] nicht gereicht hat,
dass die GD-Umwelt (Anmerkung Bruns: Generaldirektion Umwelt) einfach nur Richtlinien

'35 7ur Einschatzung des NABU Schleswig-Holstein auch Pusch 2004.

126 Dies wiederum kann auch als ein weiteres problematisches Element des Steuerungsansatzes gesehen werden. Der
integrierten Flussgebietsbewirtschaftung wére es vermutlich zutréglicher, wenn nicht Mitgliedstaaten, sondern die verant-
wortlichen Flussgebietsbehérden gemeinsam in Rechenschaft gezogen werden kénnten.

127 Gerade weil frilhere Richtlinien oft vage Formulierungen und kaum Zielvorstellungen enthielten, fehlten der EU Kon-
trollméglichkeiten (Knill 2005).
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initilerte, die dann von Umweltministern, was wundert es, nicht umgesetzt wurden. [...]
Und dann hat aber die Kommission [...] ein sehr wirksames Sanktionssystem entwickelt
Uber den Européischen Gerichtshof mit BuBgeldern und Strafgeldern und inzwischen
schlottern die Mitgliedsstaaten vor der Kommission*® (Interview FGM-05).

Und noch eine grundlegende Veranderung, die die gesamte raumliche Planung betreffen diirfte,
wurde mit der WRRL eingefiihrt: Es missen flachendeckend und unabhéngig von etwaigen Plan-
verfahren Umweltdaten erhoben werden (ausflhrlich Stelkens 2005). Dies ist insofern ein Novum,
als dass Umweltdaten fir gewdhnlich anlassbezogen und rdumlich abgegrenzt erhoben werden.
Beispielsweise in Form von Umweltgutachten, die zur Antragstellung von GroBprojekten beigelegt
werden muassen. Dieses Vorgehen fihrte aber in der Vergangenheit immer wieder zu Problemen:
Planungen wurden verzégert, weil aufwendige Umweltdaten erst erhoben werden mussten; Ein-
griffe in die Umwelt wurden Uber- oder unterschatzt, weil Umweltdaten nur fragmentarisch vorla-
gen und schlieBlich — dieser Grund betrifft das Rollenverstédndnis der Beteiligten — wurde dieser
Planungsabschnitt und die dazugehérigen Auftraggeber und Auftragnehmer als Widersacher emp-
funden. Diese Rollenverteilung lebt auch in Schleswig-Holstein fort: So sei es ,immer schwierig mit
Biologen zusammenzuarbeiten® (Zitat aus einem schriftlichen Fragebogen).

Mangelndes Wissen tiber MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungsplédne

Gerade bei der Umsetzung einer so umfassenden Richtlinie wie der WRRL kann mangelndes
Wissen Uber Einzelaspekte der Norm oder deren falsche Auslegung zu Umsetzungsproblemen
oder -fehlern flihren. Breuer stellt fest, dass insbesondere das Verhaltnis von Bewirtschaftungs-
planen zu MaBnahmenprogrammen haufig unklar oder falsch interpretiert wird (Breuer 2007). Das
MaBnahmenprogramm ist weder Teil, noch sachlogische Folge des Bewirtschaftungsplans. Im
MaBnahmenprogramm werden alle MaBnahmen, die zum Erreichen der Umweltziele notwendig
sind, dargestellt. Dafir liegt ein deutschlandweit einheitlicher MaBnahmenkatalog vor. Die Bewirt-
schaftungsplédne stellen hingegen eine Zusammenfassung von Bestandsaufnahme, Monito-
ringprogramm und MaBnahmenprogramm dar und richten sich damit als informatives Instrument
an die Handlungsebene. Daher sind sie auch Gegenstand der (31‘1‘entlichkeitsbeteiIigung.128 Laut
WRRL ist das Verhaltnis von MaBnahmenprogrammen zu Bewirtschaftungspléanen klar und auch
das Wasserhaushaltsgesetz auf Bundesebene Ubernimmt das Verstandnis folgerichtig (WHG
i.d.F.v.2002):

§ 36 MaBnahmenprogramm

Durch Landesrecht wird bestimmt, dass flr jede Flussgebietseinheit [...] ein MaBnahmen-
programm aufzustellen ist, um die [...] Ziele zu erreichen. Die Ziele der Raumordnung sind
zu beachten; die Grundséatze und sonstigen Erfordernisse der Raumordnung sind zu be-
ricksichtigen.

Folglich dienen MaBnahmenprogramme der ,programmatische[n] Makrosteuerung im Bereich der
Wasserpolitik” (Breuer 2007: 508). Erst im folgenden Paragraphen — in §36b WHG — werden die
Bewirtschaftungsplane vom Gesetzgeber geregelt.

Sowohl von der schleswig-holsteinischen Internetseite firr die Fachéffentlichkeit (www.wasser.sh/-
fachinformation) als auch aus dem Text des Landeswassergesetzes von Schleswig-Holstein geht
hingegen nicht eindeutig hervor, wie das Verhaltnis von MaBnahmenprogrammen und Bewirt-
schaftungsplénen zu verstehen ist. Es wird der Eindruck vermittelt, dass sich die MaBnahmenpro-

128 Auch in fachwissenschaftlichen Aufsatzen werden Funktion und Stellung der MaBnahmenprogramme bzw. Bewirtschaf-
tungsplane fehlerhaft wiedergegeben (bspw. in Finke et al. 2003, Brockmann 2003). Weil die EU bereits damit gerechnet
hat, dass es bei der Interpretation der WRRL zu Unstimmigkeiten und dadurch zu einer nicht EU-konformen Umsetzung
der WRRL kommt, wurden die CIS-Dokumente erstellt. Auch zu den verschiedenen Planungsschritten samt der zu erstel-
lenden MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungspléne existiert ein solches Dokument (EU WFD CIS Working Group
2003).
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gramme mehr oder weniger automatisch aus den Bewirtschaftungsplanen ableiten.'®® Noch deutli-
cher wurde die Fehlinterpretation in den geflhrten Interviews. Ein Beispiel ist folgendes Zitat eines
Abteilungsleiters der unteren Wasserbehérde in Nordfriesland:

...-] der Bewirtschaftungsplan oder das daraus entwickelte MaBnahmenprogramm, stellt
die Rechtsgrundlage fir Einzelfallentscheidungen, die die untere Wasserbehdrde fallen
muss, dar” (Interview FGM-11).

Diese Bemerkung enthélt noch eine zweite Fehlinterpretation, denn Bewirtschaftungsplane entfal-
ten keine ,rechtsférmliche Bindungswirkung fir Einzelfallentscheidungen® (Breuer 2007: 509). Die
von der unteren Wasserwirtschaftsverwaltung geduBerte ,Hoffnung”, dass die Regelungsdichte im
Bewirtschaftungsplan so hoch und detailliert ist, dass Entscheidungen schnell und ohne wesentli-
che Zusatzarbeit geféllt werden kdnnen, geht am Kern der WRRL vorbei. Denn genau diese ,Mik-
rosteuerung" ist nicht gewollt, stattdessen will die WRRL eine ,programmatische Makrosteuerung*
— durch die MaBnahmenprogramme — etablieren (Breuer 2007: 508).'®

Wie konnte es zu den Fehlinterpretationen bei einflussreichen Akteuren der Wasserwirtschaft
kommen?'®' Zum einen mag es an der sprachlichen Unscharfe und Ungenauigkeit bei der Formu-
lierung (oder Ubersetzung) der Gesetzestexte liegen, wie das Beispiel des LWG in Schleswig-
Holstein nahe legt. Moglicherweise ist ein weiterer Grund fiir die Fokussierung auf Bewirtschaf-
tungsplane, dass es diese (zumindest als Terminus) schon vor Einfiihrung der WRRL in Deutsch-
land gab — wenn auch deutlich anderen Inhalts und mit anderer Aufgabe (vgl. Stelkens 2004).
Wesentlicher Unterschied zu den jetzigen Bewirtschaftungsplanen ist, dass sie erstens nicht fla-
chendeckend aufzustellen waren und zweitens ein sehr geringes Ansehen genossen:

+Wir haben in Schleswig-Holstein seit vielen Jahren ja nun schon ein Landeswasserge-
setz, das durchaus modern ausgerichtet war und schon vor 10 Jahren viele Umweltquali-
tatsziele beinhaltet hat. Unter anderem waren die Wasser- und Bodenverbande schon seit
vielen Jahren gehalten, fiir ihre Wasserkérper ékologische Gewésserplane aufzustellen.
Zumindest aber Bewirtschaftungsplane vorzulegen, die auch Umweltziele beinhalten. Wo
sie das begriinden mussten, welche MaBnahme sie wie warum machen. Bisher war es
aber so, dass von uns (Anm. Bruns: Vertreter des NABU-Landesverbandes) noch nie-
mand so einen Plan je gesehen hat” (Interview FGM-07).

Und auch in diesem Zitat ist noch ein weiterer Aspekt, der ebenfalls als Systemwechsel zu inter-
pretieren ist, angesprochen: Die Europaische Union verfolgt das klare Ziel, die Transparenz der
Entscheidungsprozesse zu erhéhen. Die Verfahren zur Aufstellung der MaBnahmenprogramme
und Bewirtschaftungsplane, die zudem noch partizipativ angelegt sein missen, sowie die ver-
pflichtende Veréffentlichung der Programme und Plane schaffen diese Transparenz.

Adressaten der MaBnahmenprogramme sind Behdrden; keine Rechtsverbindlichkeit gegeniiber
Dritten

MaBnahmenprogramme sind in den meisten Bundeslédndern lediglich gegenliber Behérden ver-
bindlich, gegentber Dritten fehlt ihnen die AuBenwirkung (vgl. Durner 2009: 78). Auch in Schles-
wig-Holstein sind die MaBnahmenprogramme keine allgemein verbindlichen Rechtsnormen. Folg-
lich richten sich die in den MaBnahmenprogrammen getroffenen Festlegungen allein an die Be-
hérden (ebd. 2009: 78). Das wiederum mag zu Problemen bei der Umsetzung flhren, denn die zu
treffenden MaBnahmen kénnen durchaus die Belange von Dritten beeintréachtigen. Jedoch wird

' Im Landeswassergesetz von Schleswig-Holstein wurde irrtiimlicherweise die Reihenfolge der Instrumente verkehrt
herum dargestellt; §131 lautet ,Bewirtschaftungsplan und MaBnahmenprogramm®, hingegen heiBt es auf Bundesebene
§36 MaBnahmenprogramme, §36b Bewirtschaftungsplan.

% Somit entspricht der Managementgedanke wie er in der WRRL angelegt ist, klar dem Gedanken, dass Management auf
einer Meta-Ebene agiert (vgl. Kap. 3.2.1.1) und das operative Management nur ein Teilaspekt ist.

3! Eg ist davon auszugehen, dass sich mit der Aufstellung eines ersten Entwurfs der MaBnahmenprogramme auch das
Wissen dariiber verbessert hat. Der Entwurf des MaBnahmenprogramms der FGE Eider lasst jedenfalls lber die Natur der
MaBnahmenprogramme keine Zweifel (vig. MLUR 2008c).
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daflr mit den MaBnahmenprogrammen allein keine ausreichende rechtliche Grundlage bereitge-
stellt, um diese Beeintrachtigungen zu legitimieren. Um die Ziele der WRRL dennoch mit Hilfe der
MaBnahmenprogramme zu erreichen, gibt es folgende zwei Wege:

Indem die von den MaBnahmen betroffenen individuellen oder korporativen Akteure friihzeitig in
die Entwicklung der MaBnahmenprogramme einbezogen werden, kann deren Akzeptanz erhéht
und dadurch die Umsetzungschance der MaBnahmen gesteigert werden. Daher scheint es — be-
dingt durch die Rechtsnatur der MaBnahmenprogramme — aus Sicht der obersten Flussgebietsbe-
hérden sinnvoll zu sein, auf kooperative Arrangements zu setzen. Damit wird aber das MaBnah-
menprogramm noch nicht rechtsverbindlich und betroffene Akteure kénnen sich gegen die Umset-
zung der MaBnahmen stellen, sofern sich die MaBnahmen auf keine anderweitigen Rechtsgrund-
lagen stitzen. Inwieweit einzelne GewéassermaBnahmen Gegenstand gerichtlicher Auseinander-
setzungen werden (kdnnen), ist sowohl aus rechtlicher als auch aus praktischer Sicht noch véllig
ungeklart (ausfihrlich Durner 2009: 84).

Uber freiwillige Vereinbarungen hinaus kann eine AuBenverbindlichkeit der MaBnahmen-
programme erzielt werden, indem die — mdglichst konkret formulierten und flachenscharfen —
MaBnahmen in die rdumliche Querschnittsplanung (Landesplanung) Gbernommen werden. Dazu
ist die Raumordnung laut Raumordnungsgesetz ohnehin aufgefordert, da sie die Aufgabe hat, alle
Raumanspriiche zu koordinieren. Unweigerlich verbunden ist damit jedoch eine erneute Abwa-
gung der unterschiedlichen Raumbelange, selbst wenn bei der Aufstellung der MaBnahmenpro-
gramme bereits die breite und organisierte Offentlichkeit einbezogen wurde (Durner 2009: 79).
Bleibt fur die Raumordnung also noch die Mdglichkeit, dass sie den Zielen und MaBnahmen der
WRRL Vorrang gegenlber anderen Planungen einrdumt — dies wiirde aber das Verhaltnis von
Raumplanung zur wasserwirtschaftlichen Fachplanung stark verandern.

Umsetzungserfolg der WRRL ist abhéangig von gesamtplanerischen Instrumenten

Die fehlende Rechtsverbindlichkeit der MaBnahmenprogramme hat deutlich gemacht, dass die
Wasserwirtschaft von den gesamtplanerischen Instrumenten abhéngig ist. Jedoch ist nicht nur die
raumliche Querschnittsplanung fir das Erreichen der Umweltziele bedeutsam, auch andere Fach-
planungen sind es. Geht es zum Beispiel um eine Reduzierung der diffusen Belastungen, so wird
die Unterstiitzung des Landwirtschaftssektors benétigt'®® (vgl. Réhring 2003, Helmer 2007). Daher
werden Abstimmungs- und Koordinationsmechanismen zwischen den einzelnen Fachpolitiken
bendtigt, die aber von der EU nicht ndher bestimmt wurden. Folglich ist es den Mitgliedsstaaten
damit unbenommen, ob sie das vorhandene Instrumentarium zur Umsetzung der RL nutzen oder
ob sie ein neues planerisches Instrumentarium entwickeln. Durner spricht daher von einer ,Dop-
pelstrategie” der Umsetzung: Da wo es mdglich ist vorhandene Instrumente zu nutzen, werden sie
genutzt. \Wo allerdings die eigenstandige Anwendung der Uberkommenen Mechanismen eine
Zielerreichung nicht ermdglicht — etwa im Bereich diffuser Belastungspfade — miisste das vorhan-
dene Instrumentarium ggf. durch zusatzliche planerisch zu entwickelnde MaBnahmen ergénzt
werden® (Durner 2009: 79). Da die Raumordnung Sache der Lander ist, kommt es hier zu sehr
unterschiedlichen Herangehensweisen, die fur die kohdrente Umsetzung der WRRL nicht immer
forderlich ist.

'3 In &hnlicher Weise ergeben sich Schnittmengen zwischen dem Naturschutz und der WRRL (vgl. Kastens 2003, Keite
2004).
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6.2 Flussgebietsmanagement an der schleswig-holsteinischen Westkiiste

Nachdem die Grundlagen der Umsetzung der WRRL in nationales Recht mit den sich abzeich-
nenden Praxisproblemen erdrtert wurden, steht nun das Bundesland Schleswig-Holstein im Fokus.
Nach einem kurzen Uberblick (iber die spezifischen Belastungsursachen, werden die organisatori-
schen Strukturen zur Umsetzung der WRRL und die Interaktions- und Entscheidungsprozesse der
involvierten Akteure im Flussgebiet der Eider dargestellt und analysiert.

6.2.1 Das Flussgebiet der Eider

Das Flusseinzugsgebiet der Eider liegt Gberwiegend im westlichen Teil von Schleswig-Holstein
und entwassert heute eine Flache von 2.098 km?. Obwohl die Eider siidlich von Kiel bei Bordes-
holm entspringt, entwéssert sie in die Nordsee und durchflieBt damit von West nach Ost die GroB3-
landschaften Marsch, Geest und das dstliche Hiigelland. Die Eider, die einstmals der wichtigste
Verkehrsweg in Schleswig-Holstein war und immer noch von Rendsburg bis zur Mindung eine
BundesschifffahrtsstraBe ist, wurde sehr stark morphologisch Gberpragt (vgl. Meier 1996). So wur-
de in der zweiten Halfte des 18. Jahrhunderts der Eiderkanal gebaut, der die Kieler Férde mit der
Eider bei Rendsburg verbindet und vom Flemhuder See bis nach Rendsburg im alten Tal der Ei-
der verlauft. Bereits 100 Jahre spater war dieser Kanal bzw. der Fluss Eider dem Schiffsautkom-
men nicht mehr gewachsen. Zudem erwies sich die Fahrtzeit als zu lang, so dass der Nord-
Ostsee-Kanal gebaut wurde. Mit dem Nord-Ostsee-Kanal wurde der Eider mehr als ein Drittel
ihres Einzugsgebietes entzogen (Fock et al. 1996).
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Abb.30 Uberblickskarte tiber die Flussgebietssysteme in Schleswig-Holstein.
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2008a). Nur 4% der Landesflache sind bebaut, der Gbrige Teil besteht aus Waldern und naturna-
hen Gebieten, Mooren und Wasserflachen.

Die geringe Besiedlungsdichte verbunden mit der Tatsache, dass nur wenig Gewerbebetriebe
oder Industrien vorhanden sind, fUhrt zu einer geringen punktuellen Belastung der Wasserkérper
mit N&hrstoffen, wie Stickstoff und Phosphor bzw. Schadstoffen. In den vergangenen Jahren wur-
den die ohnehin schon geringen punktuellen Eintrdge durch den Bau bzw. die Verbesserung von
Klarwerken reduziert (vgl.Abb.31). Friher wie heute stellen die diffusen Eintradge die wesentliche
Quelle fur den Gesamtnahrstoffeintrag dar, wobei Hauptverursacher die Landwirtschaft ist (MLUR
2008a: 26ff). In Schleswig-Holstein sind alle Wasserkdrper durch diffuse Quellen mit Nahrstoffen
und zu einem geringeren Teil mit Schadstoffen belastet. Wahrend in den Gbrigen Bundesléandern
die Gesamtstickstoffeintrage seit 1985 reduziert wurden,'® ist diese Tendenz im Flussgebiet der
Eider nur andeutungsweise festzustellen (Umweltbundesamt 2009, Daten zur Umwelt).

Eider
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Abb.31: Stickstoffeintrdge aus Punkt- und diffusen Quellen in die Flussgebietseinheit Eider. Gesamtstick-
stoffeintrage in kt/a. Quelle: Umweltbundesamt 2009, Daten zur Umwelt.

Um die Nahrstoffliberschiisse, die hauptséchlich durch die Landwirtschaft verursacht sind, zu re-
duzieren ergreift das MLUR verschiedene MaBnahmen (vgl. Tab.34). Diese sollen mit Hilfe dreier
ineinandergreifender Strategien umgesetzt werden: (1) Flachenankauf bzw. -tausch, (2) Umwelt-
beratung und (3) Agrarumweltprogramme.

MaBnahmenbiindel zur Verringerung der Nahrstoffeintrage in der FGE Eider

MaBnahmen der Landwirtschaft mit
dem Ziel, diffuse Belastungen zu redu-
zieren

Umsetzung der novellierten Dangever- MaBnahmen der Wasserwirtschaft, mit

ordnung

Qualifizierung der landwirtschaftlichen
Beratung in Hinblick auf Gewasser-
schutz

gezielte Gewasserschutzberatung (bei
Verfehlen der chemischen Qualitatszie-

dem Ziel, den Stoffriickhalt zu verbes-

sern

Wiederherstellen von Feuchtgebieten /
Niedermooren

Wiederherstellen von FlieBgewassern

MaBnahmen der Siedlungswasser-
wirtschaft mit dem Ziel, punktuelle
Belastungen zu reduzieren
Betriebsoptimierung; Schulung des
Personals in der Abwasserwirtschaft

Wiederherstellen von Uferrandstreifen
le des Grundwassers)

AgrarumweltmaBnahmen (Winterbe-
grinung, Gulleausbringung, Schon-
streifen)

Tab.34: MaBnahmenbiindel in Schleswig-Holstein zur Reduzierung von Stickstoffeintrdgen . Eigene Zusam-
menstellung nach LANU Schleswig-Holstein 2008.

Sofern méglich, kauft das Land Flachen an, um diese aus der intensiven Nutzung herauszuneh-
men. Oberster Grundsatz ist dabei, dass die Flachen auf freiwilliger Basis zur Verfligung gestellt
werden. Allerdings st6Bt dies in der Praxis auf zwei Begrenzungen: Zum einen ist in Schleswig-
Holstein der finanzielle Spielraum begrenzt und zum zweiten besteht derzeit eine recht hohe

'3 |n den meisten anderen Bundeslandern haben punktuelle Eintrage aus urbanen oder industriellen Abwassern eine
groBere Rolle gespielt, so dass sich deren Reduktion in der Summe deutlicher auf den Gesamteintrag niederschlug (Um-
weltbundesamt 2009).
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Nachfrage nach landwirtschaftlicher Flache (vorangetrieben u. a. durch den Anbau von Energie-
pflanzen), so dass das Interesse der Landwirte an das MLUR Land zu verkaufen, recht gering ist.
Ohnehin neigten Landwirte eher dazu, Land an Kollegen zu verkaufen, anstatt es aus der land-
wirtschaftlichen Nutzung zu nehmen'®* (Walenda 2006: 2). Die beteiligten Akteure befiirchten
allerdings, dass neben der Finanzknappheit zukiinftig noch ein ganz anderes Problem auftritt.
SchlieBlich kénne das Land Schleswig-Holstein nicht wissen, wie die Union reagiert, wenn die
Umweltziele nicht erreicht werden.

,und wenn man dann erwidert, die Verflgbarkeit der Flachen ist nicht gegeben, kann es
natirlich passieren, dass man sagt, ihr misst das mit Zwang durchsetzen® (Interview
FGM-05).

Die im Auftrag des MLUR durchgefiihrte Umweltberatung kdénnte — zumindest theoretisch — zu
nennenswert reduzierten Dingergaben und Einsatz von Pflanzenschutzmitteln fihren (vgl. Oster-
burg et al. 2007). Jedoch wird die Beratung in Schleswig-Holstein nicht flichendeckend angebo-
ten, zudem nehmen langst nicht alle Landwirte die Beratung in Anspruch (Walenda 2006: 3), wo-
mit die Leistungsféhigkeit dieser MaBnahme begrenzt ist.

Den Agrarumweltprogrammen wird prinzipiell ein groBer Beitrag zur Gewasserverbesserung zu-
gesprochen. Die EU anderte die Verordnung des Rates Uber die Férderung der Entwicklung des
landlichen Raumes durch den Européischen Landwirtschaftsfonds (ELER) im Jahr 2007 dahinge-
hend, dass Landwirte Entschadigungen fir Einkommensverluste erhalten, die ihnen infolge der
Umsetzung der WRRL entstehen (Knopp 2005: 508). Jedoch wurden gleichzeitig die daflr zur
Verflgung stehenden Mittel gekirzt, so dass ein flachendeckendes Angebot auch mit dieser Saule
nicht vorhanden ist. Nur in Gebieten mit geféhrdeten Grundwasserkdrpern kdnnen finanzielle Aus-
gleichszahlungen gewahrt werden.'® Durch die Riicknahme von anderen Programmen, die der
Gewasserverbesserung dienen'®® — die besondere Griinlandfdrderung wurde zurlickgenommen,
die extensive Grinlandnutzung zurlickgefahren, es werden weniger Wasserschutzgebiete ausge-
wiesen — spricht der Umweltverband BUND dem Land Schleswig-Holstein mittlerweile seine Vor-
reiterrolle bei der Umsetzung der WRRL ab (Walenda 2006: 5f).

Neben diesen MaBnahmen, die systematisch umgesetzt werden, um die Ziele der WRRL zu errei-
chen, ist davon auszugehen, dass weitere MaBnahmen im Umweltbereich, z.B. Landnutzungsver-
anderungen, Auswirkungen auf die Gewéasserqualitat haben. So wird vermutet, dass die geplante
Neuwaldbildung, der Vertragsnaturschutz oder die Umstellung von konventioneller Landwirtschaft
auf 6kologische Landwirtschaft sich positiv auf die Gewasserqualitat auswirken.

Abgesehen von der Gewasserglte ist auch die Gewasserstruktur von groBer Bedeutung fiir die
Bewertung der Gewasser. Im Kistenland Schleswig-Holstein, und insbesondere im Flussgebiet
der Eider, gibt es vielfaltige morphologische Veranderungen: Die Entwasserung von niedrig gele-
genen Flachen, der Bau von Sielen, die Schutzdeiche und nicht zuletzt der Bau des Eidersperr-
werkes und des Nord-Ostsee-Kanals zeugen davon. So wurde fast jeder Kilometer des Gewas-
sernetzes ausgebaut — also insgesamt rund 20.000 km Bé&che und Flisse —, um sie den jeweiligen
Bedirfnissen (Be- und Entwasserung flr die Landwirtschaft, Verbesserung der Bedingungen fir
Siedlungen und Infrastruktureinrichtungen) anzupassen. Die Begradigung von Flusslaufen, das
Abholzen ufernaher Gehélze, die regelmaBige Unterhaltung der Gewasser (Anlage von Regelpro-
filen, Querbauwerke, Verrohrung usw.) stellen immense Eingriffe in die Gewasser dar, die soweit
moglich durch die WRRL rickgangig gemacht werden sollen. Mit der oben bereits genannten

134 Dies gilt fiir das ganze Land Schleswig-Holstein, insbesondere aber fiir die sehr ertragreichen Boden im Flussgebiet der
Eider.

13 MLUR: http://www.schleswig-holstein.de/UmweltLandwirtschaft/DE/LandFischRaum/11__ZPLR/Schwerpunkt2/-
Reduzierung__Stoffeintraege__ Gewaesser.html

138 MaBnahmen laut Zukunftsprogramm Landlicher Raum 2007 bis 2013 (ZPLR) aus dem Europaischen Landwirtschafts-
fonds flir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER): http://www.schleswig-holstein.de/Umwelt-
Landwirtschaft/DE/LandFischRaum/11__ZPLR/Schwerpunkt2/Gruenlandextensivierung.htm|
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Wiederherstellung von FlieBgewassern, Niedermooren und der Anlage von Uferrandstreifen wird
auch die Gewasserstruktur verbessert.

Finanzierung und Priorisierung der MaBnahmen

Mit der WRRL wurde durch Art. 9 auch das Verursacherprinzip sowie das Kostendeckungsprinzip
der Wasserdienstleistungen einschlieBlich umwelt- und ressourcenbezogener Kosten eingeflhrt
(vgl. Reinhardt 2008b). Dadurch sollen Nutzer bzw. Verschmutzer von Wasserressourcen dazu
bewogen werden, die Nutzung nachhaltig zu gestalten. Da diese Reglungen aber nur fir Wasser-
dienstleistungen gelten, ist beispielsweise die Landwirtschaft, die maBgeblich die diffusen Gewas-
serbelastungen zu verantworten hat, davon ausgenommen.'®’ Dies ist insofern problematisch, als
die Frage, wie und ob Uberhaupt alle notwendigen MaBnahmen finanziert werden kénnen, um die
Ziele der WRRL zu erreichen, auch in Schleswig-Holstein entscheidend fiir die Zielerreichung zu
sein scheint. Knopp bemerkt, ,dass weder der Rat noch das Européische Parlament sich bei den
Beratungen zur WRRL mit den durch ihre Umsetzung entstehenden Kosten auseinandersetzten®
(Knopp G.-M 2005: 507f). In Schleswig-Holstein stehen fir die Finanzierung Férdermittel des
Bundes aus der Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Kistenschutz (GAK), EU-Gelder im
Rahmen des ELER-Programms und Landesmittel aus den Wassernutzungsabgaben zu Verfu-
gung. Auch die Wasser- und Bodenverbande beteiligen sich mit rund 5-10% der anfallenden Kos-
ten an den MaBnahmen (MLUR 2008b).

Um die knappen finanziellen Ressourcen mdéglichst kosteneffizient einzusetzen, wurden in
Schleswig-Holstein Prioritéaten verteilt: Beim Grundwasser sieht die Prioritatenliste vor, dass nur
dort MaBnahmen durchgefiihrt werden, wo die gute chemische Qualitat nicht erreicht wird. Bei den
FlieBgewdassern gilt es, Vorranggewasser mit einem guten Entwicklungspotential hydromorpholo-
gisch zu verbessern und die Durchgangigkeit der Gewasser wiederherzustellen. Aufgrund der
immensen Nahrstoffproblematik missten aber auch die diffusen Belastungen durch die Landwirt-
schaft reduziert werden. Allerdings ist dies — aufgrund der flachendeckenden Verursachung durch
die intensive Landnutzung — sehr viel schwieriger zu erreichen, als die Durchgangigkeit von Ge-
wassern zu erhdhen. Insofern ist leicht nachvollziehbar, dass das MLUR einen Schwerpunkt auf
die schnell zu erreichenden Verbesserungen legte. Dies rief aber insbesondere von Naturschutz-
verbanden die Kritik hervor, das MLUR gehe den Weg des geringsten Widerstands.'*®

Derlei Faktoren, verursacht durch Finanzknappheit und Zwang zur Prioritdtensetzung, machen
eine Zielerreichung unwahrscheinlich. Daruber hinaus fuhren auch zahlreiche Ausnahmen, die
nach Art. 4 der WRRL mit verschiedenen Begriindungen mdéglich sind, zu Verzégerungen. Aus-
nahmen kdnnen beantragt werden um eine Fristverlangerung zu erwirken, weniger strenge Um-
weltziele zu begriinden, eine voribergehende Verschlechterung des Gewassers zu erméglichen
oder neue Anderungen zuzulassen (vgl. Tab.35).

37 Gleichwohl! existieren flankierend zur WRRL zahlreiche Instrumente, die die diffuse Gewasserbelastung reduzieren
sollen: So enthélt die EG-Nitratrichtlinie Vorgaben der landwirtschaftlichen Praxis, die in Deutschland durch die Dlngever-
ordnung umgesetzt wurden. Auch die Cross-Compliance-Regelungen, die zur europaischen Agrarférderung gehoren,
enthalten Auflagen, die dem Gewasserschutz dienen sollen. Jedoch ist die Querverbindung zur WRRL noch auszubauen
(Mohaupt et al. 2010: 26).

138 Laute Kritkk wurde bspw. vom NABU in einer Pressemitteilung am 16.10.2007 geé&uBert: http:/schleswig-
holstein.nabu.de/presse/pressemitteilungen
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Begriindung fiir Ausnahmen Ausnahmen

technische Durchflihrbarkeit
unverhaltnismaBig hohe Kosten

Fristverlangerung und/oder weniger strenge Um-

weltziele
natlrliche Gegebenheiten
naturliche Ursachen
hohere Gewalt voriibergehende Verschlechterung

Unfalle

A hysikalischer Ei haf .
neue Anderungen physikalischer Eigenschaften neue Anderungen

neue nachhaltige Entwicklungstatigkeit

Tab.35: Ausnahmen der WRRL und mégliche Begriindungen. Eigene Zusammenstellung nach MLUR 2008d.

In Schleswig-Holstein wurde fir 315 der insgesamt 605 FlieBgewéasser eine Ausnahme beantragt
mit dem Ziel eine Fristverlangerung (bis 2021) zu erwirken. Als vorrangiger Grund wird angefiihrt,
dass die notwendigen Fléchen, die fir eine Renaturierung bendtigt werden, nicht verfligbar bzw.
nicht finanzierbar sind. Auch bei den Seen und den Grundwasserkérpern wird fir die Mehrzahl
eine Fristverlangerung beantragt. Fiir die Ubergangsgewésser und Kiistengewéasser wird sogar fiir
alle ausgewiesenen Wasserkdrper der gute 6kologische Zustand bis 2015 nicht erreicht werden
kénnen (vgl. MLUR 2008d: 10ff).

Flusslandschaft Eider-Treene-Sorge

Die oben beschriebenen stofflichen und morphologischen Belastungen der Gewasser sind natur-
lich nicht erst infolge der WRRL bekannt geworden (wobei die systematische und flachendecken-
de Erfassung sowie die einheitliche Bewertung durchaus ein Novum sind). Schon im Jahr 1996
wurde ein FlieBgewasserprogramm zum integrierten Gewédsserschutz aufgelegt, das verschiedene
FérdermaBnahmen zur Verbesserung der Gewasserstruktur enthielt. Dieses Programm wurde
notwendig, weil mit verbesserter chemischer Gewdassergite deutlich wurde, dass auch die mor-
phologischen Defizite einen naturnahen Artbestand verhindern. ,Die aus der Verdnderung der
Langs- und Querprofile sowie der geanderten Abflussdynamik resultierenden negativen Folgen far
den Artenbestand wurden zundchst durch die unzureichende Wassergiite Uberdeckt* (MUNL
1999: 6).

Interessant am FlieBgewasserprogramm ist im Rahmen dieser Governance-Analyse, dass dort
bereits erste Ansétze einer Offnung der Entscheidungs- und Planungsprozesse angelegt sind, was
vom zusténdigen Ministerium mit dem Begriff ,offene Planung“ umschrieben wurde (MUNL 1999:
16f). Auch wurde bereits 1999 Uber ,Runde Tische* nachgedacht, an denen Grundeigentimer,
Wasser- und Bodenverbdnde und andere interessierte Kreise teilnehmen sollen. Es gab also be-
reits vor Inkrafttreten der WRRL das Bestreben die

wasserwirtschaftlichen Planungsprozesse zu verén- TJ/M
dern, was auch durch das folgende Beispiel der Fluss- e
landschaft Eider-Treene-Sorge unterstrichen wird.

Flussgebietseinheit Schlei/ Trave

Ein Teilgebiet der FGE Eider hat sich bereits seit den
1990er Jahren zur Flusslandschaft Eider-Treene-
Sorge zusammengeschlossen (vgl. Abb.32); hervor-
gegangen ist diese Region aus dem Beschluss, ein
regionales Entwicklungskonzept zu erstellen (Wotha
2002: 2ff). Zur Grindung der Region kam es im Jahr
2001, wobei die Initialzindung von den Blrgermeis-
tern der 101 beteiligten Gemeinden ausging.

Flussgebietseinheit Elbe

Abb.32: Die Region Flusslandschaft Eider-Treene-
Ein wichtiges Handlungsfeld, weshalb die Region Sorge im Flusseinzugsgebiet der Eider. Quelle:
auch in einem direkten inhaltlichen Bezug zur Um- Flusslandschaft Eider-Treene-Sorge 2008: 13.
setzung der WRRL steht, ergibt sich aus dem The-
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menkomplex Landwirtschaft-Naturschutz—Wasserwirtschaft. Da die Landwirtschaft, als haupt-
séachliche Landnutzung der Region, Uberwiegend auf Niederungsflachen erfolgt, missen diese
kinstlich entwassert werden. In der Konsequenz ergeben sich vielféltige Belastungsfaktoren, die
von hohen Nahrstoffeintragen, einer Ausrdumung der Landschaft (beispielsweise nahm und nimmt
die Knickdichte weiterhin ab) bis hin zu umfangreichen morphologischen Veranderungen der Ge-
wasserstruktur reicht. Als Antwort darauf gibt es in der Flusslandschaft Eider-Treene-Sorge seit
1990 Bestrebungen, ,den flachenhaften Schutz von Natur und Umwelt" voranzutreiben. Dabei
wurde erkannt, ,dass nicht nur im Naturschutz ein dringender Handlungsbedarf war, sondern dass
sich auch in anderen Bereichen Chancen und Potentiale durch eine Zusammenarbeit ergeben®."
Infolgedessen wurde eine Zusammenarbeit auf regionaler Ebene angestrebt, die eine dynamische
Entwicklung aufweist: Ein Regionalbiiro wird gegriindet, eine Regionalberatung wird eingesetzt,
die spater zur Naturschutzstation wird, die Eider-Treene-Sorge GmbH wird als regionale Entwick-
lungsagentur gegrindet, die Region wird im Rahmen des Bundeswettbewerbes Regionen der
Zukunft durch das Bundesverkehrsministerium (BMVBW, heute BMVBS) gefdrdert, es folgt die
Foérderung durch das EU-Strukturprogramm LEADER+. Im Anschluss daran, wird das Regional-
management durch die GAK weiter finanziert und heute ist die Region als AktivRegion des Landes
Schleswig-Holstein anerkannt.

Far die Umsetzung der WRRL ist von besonderer Bedeutung, dass mit diesen skizzierten regiona-
len Aktivitaten bereits grundlegende Strukturen zur Zusammenarbeit vorhanden sind. Wie die ne-
benstehende Karte zeigt, liegt die Flusslandschaft Eider-Treene-Sorge ausschlieBlich im Flussein-
zugsgebiet der Eider, was die Abstimmung mit den Zielen der WRRL erleichtert (vgl. Abb.32).

Die Flusslandschaft Eider-Treene-Sorge und die positiven Erfahrungen, die mit dieser und &hnli-
chen regionalen Zusammenschlissen in Schleswig-Holstein gemacht wurden, waren letztendlich
auch ein Vorbild fir das Umsetzungsmodell der WRRL in Schleswig-Holstein:

LAber es gab immer schon [...] hervorragende Beispiele, wo Landwirte, teilweise auch
Forstwirte, Behdrden, Wasserbehdrden, Naturschutzbehérden zusammengearbeitet ha-
ben. [...] Und im Grunde war die Uberlegung im Ministerium zu sagen, diesen Geist aus
diesen Arbeitsgruppen, wo sich wirklich alle Beteiligten und Betroffenen an einen Tisch
gesetzt haben und gemeinsam etwas geschaffen [haben], auch unter Verzicht auf Flachen
und solche Dinge. Das wiinschen wir uns eigentlich fir die Arbeitsgruppen der WRRL" (In-
terview FGM-05).

Diese positiven Erfahrungen haben anscheinend zu Lernprozessen bei allen Beteiligten gefiihrt.
So haben bereits Uber 60% der Mitglieder der Arbeitsgruppen zur Umsetzung der WRRL Erfah-
rung mit kooperativen Dialog- und Planungsprozessen gesammelt. Gelernt wurde aber ebenfalls
aus Konflikten: So verschérfte sich auf der Halbinsel Eiderstedt der Konflikt zwischen Landwirten
und Naturschitzern, als der damalige Minister Muiller die Meldung der gesamten Region Ei-
derstedt als Natura-2000 Gebiet forderte (vgl. Schleupner et al. 2008). Nach starken Protesten der
Landwirte, vielen Verhandlungsrunden und einer neuen Landesregierung, wurde im Jahr 2006
schlieBlich eine Einigung erzielt: Das Schutzgebiet sollte sich auf drei Kernbereiche beschranken,
womit die Schutzflache von urspriinglich fast 20.000 ha auf ca. 3.000 ha reduziert wurde. Anfang
2008 wurde, weil sich neue Konflikte aufgrund der FraBschaden durch Rastvégel abzeichneten,
eine Beratergruppe Eiderstedt gegriindet."® Die Leitung und Moderation tibernimmt die Umwelt-
abteilung der Landwirtschaftskammer. Ziel ist die Aufrechterhaltung eines Dialogprozesses und
die gemeinschaftliche Erarbeitung eines Managementplanes zum Schutz ausgewahlter Vogel-
besténde.

Diese Beispiele bestimmen den Kontext fir die Umsetzung der WRRL im Flusseinzugsgebiet Ei-
der naher und zeigen auf, dass Lésungen durch Dialog, Beteiligung und Verhandlungen gesucht

139 http://www.eider-treene-sorge.de/index.php?contentlD=23 (Zugriff am 27.08.2008)
0 Pressemitteilung des MLUR  http:/www.schleswig-holstein.de/MLUR/DE/Service/Presse/P1/2009/0209/MLUR-
_090210__ Zwischenbilanz__Eiderstedt.html
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werden. Welche anderen Faktoren fiir das WRRL-Umsetzungsmodell in Schleswig-Holstein maB-
geblich waren und wie genau die institutionelle Umsetzung erfolgte, wird im folgenden Teilkapitel
erdrtert.

6.2.2 Institutionen zur Umsetzung der WRRL

Nachdem die europaische WRRL in nationales Recht umgesetzt wurde, musste anschlieBend
auch Schleswig-Holstein sein Landeswassergesetz anpassen. Im Zuge dessen wurde ein instituti-
oneller Rahmen der Umsetzung entwickelt, der insbesondere die Zustandigkeiten und Prozessab-
laufe darstellen sollte. An der Verwaltungsstruktur und den formalen Zustandigkeiten der mit was-
serwirtschaftlichen Aufgaben betrauten Behdrden &ndert sich allerdings in Schleswig-Holstein
infolge der Umsetzung der WRRL nur wenig (MUNL 2001: 19). Das Ministerium fir Land-
wirtschaft, Umwelt und landliche Rdume (MLUR) Ubernimmt als oberste Flussgebietsbehérde die
federfiinrende Rolle fiir die drei in Schleswig-Holstein liegenden Flussgebiete.'' Das Landesamt
fir Natur und Umwelt (LANU) steht dem MLUR nach wie vor beratend und durch die Aufbereitung
von Daten zur Seite.

Insbesondere durch die erhdhten Integrationspflichten (horizontale, vertikale und raumliche Integ-
ration) gibt es einige Neuerungen, auf die im Folgenden eingegangen wird (vgl. auch Abb.33). So
wurde, um die Umsetzung der WRRL auf Landesebene zu gewahrleisten, eine Projektgruppe
eingerichtet, die den gesamten Prozess strategisch steuert und dabei sowohl organisatorische,
rechtliche als auch operative Fragen behandelt (MUNL 2001: 22ff). Unterhalb der Landesebene
wurden sogenannte Flussgebietsbeirate eingerichtet, auf lokaler Ebene arbeiten Arbeitsgruppen in
Bearbeitungsgebieten zusammen. Damit werden die Erfordernisse zur aktiven Beteiligung in
Schleswig-Holstein raumlich abgestuft umgesetzt.'*?

Die drei Flussgebietsbeirate (Eider, Schlei/Trave und Elbe) kommen etwa halbjéhrlich auf Einla-
dung des MLUR zum Zweck des Informationsaustausches zusammen. Um den Teilnehmerkreis
der Flussgebietsbeirate zu ermitteln, wurden alle potentiell betroffenen Institutionen angeschrieben
und zur Teilnahme eingeladen. Zudem wurde in Pressemitteilungen zur Teilnahme aufgerufen
(Interview FGM-01). Die Flussgebietsbeirate kénnen also als offene Informationsnetzwerke be-
zeichnet werden, Méglichkeiten zur vertieften Diskussion oder gar Mitbestimmung haben die Ak-
teure der Flussgebietsbeirate nicht.

Die Staatlichen Umweltamter (StUA) lbernehmen die Koordination der Umsetzung der WRRL in
den Flussgebieten und der Flussgebietsbeirate. Bis 2008 waren die StUA zudem flr den Vollzug
der wasserwirtschaftlichen Aufgaben an Gewéassern 1. Ordnung zusténdig. Seit 2008 liegt diese
Aufgabe bei den unteren Wasserbehdrden, die bereits fur Gewéasser 2. Ordnung zusténdig waren
und die Aufsicht Gber die Wasser- und Bodenverbé&nde haben.

! von Keitz et al. (2008: 356) fiihren aus, dass der erste Entwurf der WRRL vorsah, dass es nur eine Flussgebietsbehor-
de je Flussgebiet geben solle, dies aber auf die Kritik einiger Mitgliedstaaten traf. Daher sind nun nach Artikel 3 auch meh-
rere Flussgebietsbehdrden fiir ein Flussgebiet (innerhalb eines Nationalstaates) moglich. Beispielsweise hat die Elbe ihr
Einzugsgebiet in 10 Bundesléndern, die sich zur Flussgebietsgemeinschaft Elbe zusammengeschlossen haben. Innerhalb
der nationalen Grenzen wurde die Elbe in finf Koordinierungsrdume aufgeteilt, die jeweils von einem Bundesland koordi-
niert werden.

2 Die WRRL enthélt zur Umsetzung in Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung keine detaillierten Aussagen. Damit den-
noch eine koharente Umsetzung in allen Mitgliedstaaten mdglich ist, wurde auch dieser Einzelaspekt in der ,Common
Implementation Strategy” (CIS) vertieft betrachtet und in einem Begleitdokument veréffentlicht. So wurde auch ein CIS-
Leitfaden zur Beteiligung der Offentlichkeit mit Empfehlungen erarbeitet (vgl. EU Working Group 2002). Da die CIS Doku-
mente aber nicht verbindlich sind, geht die Einbindung von Betroffenen und Interessierten in den meisten Bundesléandern
kaum Uber das notwendige MaB hinaus. Lediglich Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein fallen im bundesdeutschen
Vergleich mit ihren innovativen Umsetzungsformen auf (vgl. Newig 2005).
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Abb.33: Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein: Zustandigkeiten und Gremien. Die Kastchen mit ge-
strichelten Rahmen markieren neu gegriindete Gremien.

Auf lokaler Ebene wurden Arbeitsgruppen eingerichtet, in denen vergleichsweise kleine Gruppen
wesentliche wasserwirtschaftliche Entscheidungen gemeinsam treffen. Aus Sicht der Partizipati-
onsforschung macht dieses differenzierte Vorgehen Sinn, da Mitbestimmung und Zusammenarbeit
auf lokaler/regionaler Ebene einfacher zu gewahrleisten ist, als auf Gibergeordneten Raumebenen.
Grund dafir ist einerseits, dass auf kleinrdumigen Ebenen weniger Akteure zu beteiligen sind —
die GruppengréBe und Meinungsvielfalt sinkt also. Ebenso Iasst sich aber das lokale Wissen der
Beteiligten direkter einbinden, wenn der Betrachtungsraum nicht zu groB ist. Denn je gréBer der
Raum ist, desto generalisierter werden die Themen in den Diskussionen angeschnitten und umso
weniger finden sich die Beteiligten wieder (vgl. Selle 2004a, Newig 2005a, 2005b). Zudem geht es
mit der MaBnahmenplanung und -umsetzung um konkrete flichenbezogene Aktivitaten, die nur
mit dem Einverstédndnis der Flachenbesitzer bzw. -bewirtschafter méglich sind. Daher sind die
Arbeitsgruppen fiir die Zielerreichung sehr wichtig.

Wenn sie ,die Gewasser in ihrer Gesamtheit von der Quelle bis zur Miindung betrachten,
dann kdnnen sie das nicht machen ohne die Betroffenen vor Ort. Weil sie spater, wenn sie
MaBnahmen umsetzen wollen, auf deren Widerstand stoBen” (Interview FGM-01).
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Die von den Wasser- und Bodenverbén-
den (WBV) geleiteten Arbeitsgruppen
bestehen in der Regel aus 6-10 Perso-
nen. In den WBYV sind die Landeigentimer

Fischerei- und

Gewasserbewirt- Anlérverba_nd_

— also zu einem Uberwiegenden Teil die  schaftungsyerband | | Bauerhy

Landwirte — organisiert, daher wurde der 7l < "‘e-”?r‘”"._ L
schleswig-holsteinische  Landesverband e e Stadte, fimter

der Wasser- und Bodenverbidnde vom netrSHHE e N
Ministerium als wichtiger Kooperations- R i T e _wn_uga.'_t

partner (oder méachtiger Gegner, falls eine S [T\ soraungs et ,f'g‘#r:e_ﬁf;tfmmungsrecm

" ‘unternghmen’

Kooperation nicht zustande kommt) ange-
sehen, dessen Ressourcen unbedingt
genutzt werden sollten.'*® Insofern hat das
Land ein ausgepragtes Eigeninteresse an
der Einbeziehung der in den WBV organi-

sierten IAkt'eure, um damit I“et'ztenldllch Abb.34: Zusammensetzung einer Arbeitsgruppe zur Umset-
auch die eigene Handlungsfahigkeit zu zung der WRRL in Schleswig-Holstein.

starken.'*

In den Arbeitsgruppen ist je ein Reprasentant des Bauernverbandes, des Naturschutzes, der Fi-
scherei, der Kommunen, der Landkreise und des Wasser- und Bodenverbandes — ebenso wie ein
Vertreter aus dem MLUR — vertreten. Bei Bedarf kdnnen noch weitere Interessenvertreter hinzu-
gezogen werden. Wichtig war aber dem Ministerium, dass arbeitsfdhige — also eher kleine —
Gruppen entstehen. So seien etwa die Gebietskooperationen in Niedersachsen, die nach schles-
wig-holsteinischem Vorbild gegriindet wurden, mit durchschnittlich 20 Personen zu groB3, um zu
Einigungen zu kommen (vgl. Newig 2007).

Die Aufgaben der Arbeitsgruppen umfassen samtliche Schritte, die in der WRRL vorgesehen sind
und reichen von der Bestandsaufnahme, dem Festlegen von vorgezogenen MaBnahmen, der
Einordnung der Wasserkdrper in natlrliche, erheblich veranderte bzw. kiinstliche Wasserkorper,
der Gewasserentwicklung und Gewasserunterhaltung Gber die Entwicklung von MaBnahmenpro-
grammen und Bewirtschaftungsplanen bis hin zum Monitoring (MUNL 2001: 21f). Folglich leisten
die Arbeitsgruppen unter dem Vorsitz der Wasser- und Bodenverb&nde einen wichtigen Beitrag
zur Zielerreichung (Andresen 2007:12). Da die Bereitschaft der Akteure zur Mitarbeit mit einem
erheblichen Ressourceneinsatz verbunden ist, erstattet das MLUR bestimmte Leistungen: (1) es
gibt eine Erstattungspauschale fiir die Koordinationsaufgaben an die WBV, (2) die benétigte In-
formationstechnik wird bereitgestellt, und es gibt (3) eine Aufwandsentschadigung fir die Mitglie-
der der Arbeitsgruppen.

Konflikt liber die Leitung der Flussgebietsbeirdte und Arbeitsgruppen

Unmittelbar nach Annahme der WRRL im Jahr 2000 setzten die Diskussionen um eine geeignete
Organisationsstruktur und die verschiedenen Zustandigkeiten ein. In Schleswig-Holstein intensi-
vierten sich diese Gesprache im Jahr 2001 und wurden schlieBlich im Februar 2002 durch einen
Kabinettsbeschluss entschieden. Die Auseinandersetzung ging um die Frage, wer die Arbeits-
gruppen koordiniert: Die Koordinierungsaufgaben auf Ebene der Flussgebiete und Leitungsaufga-
ben der Arbeitsgruppen — als rdumlich abgestufte Aufgaben — waren in einer ersten ldeenskizze
vom MUNL (heutiges MLUR) fiir die Staatlichen Umweltamter (StUA) vorgesehen (vgl. MUNL
2001). Da die StUA fachlich und dienstlich direkt dem Landesministerium unterstehen, kénne so

%3 Auch in anderen Bundeslandern — etwa in Nordrhein-Westfalen — spielen die Wasser- und Bodenverbénde eine wichti-
ge Rolle (vgl. Kampa et al. 2003: 47f). Hingegen sind in den neuen Bundesléndern kaum derartige Institutionen vorhanden,
die die Umsetzung der WRRL mit tragen kdnnten.

% Dies setzt allerdings Organisationen voraus, die in der Lage sind, ihre Mitglieder zu verpflichten bzw. zu beeinflussen
(Linscheidt 2000: 14). Denn eine Organisation, deren Handlungsfahigkeit der Staat als Ressource erkennt, muss im Zwei-
felsfall gegen einzelne Mitgliederinteressen entscheiden kénnen.
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ein flussgebietsbezogenes Vorgehen gewahrleistet werden. Denn, das kommt auch in diesem
ersten Vorschlag des Landesministeriums deutlich zum Ausdruck, die Umsetzung der WRRL wur-
de zunéchst als rein staatliche Aufgabe begriffen:

sDer erste Gedanke war, wir steuern das ganze staatlich; wir filhren das. Aber wir beteili-
gen alle. Und so sind wir auch in die ersten Diskussionen gestartet” (Interview FGM-01).

Im November 2001 machten die Landkreise in Schleswig-Holstein einen Gegenvorschlag. Denn
sie waren Uberhaupt nicht damit einverstanden, dass die WRRL allein von der Landesebene um-
gesetzt wird und mahnten daher an, dass die kommunale Ebene stéarker zu beriicksichtigen sei.
Die Kreise schlugen also vor, die Koordinierungsaufgaben auf Flussgebietsebene und auf Teilein-
zugsgebietsebene (Bearbeitungsgebiete) zu lbernehmen. Zudem warben sie im Zuge dieser
Kompetenzzusprechung dafiir, dass auch Vollzugsaufgaben der StUA an die Landkreise Ubertra-
gen werden. Dies wilrde einer teilweisen Auflésung der StUA gleichkommen, womit — so die Aus-
sage des Landkreistages — Synergieeffekte erzielt werden kénnten. AuBerdem wirde dadurch
eine Kosteneinsparung mdéglich. Der Landkreistag bot an, dass er nicht wie geplant acht Stellen
zur Umsetzung der WRRL beantragen wirden sondern ab 2005 damit beginnen wirden 20% des
Personals abzubauen. Die Position des MUNL beinhaltete dagegen, dass nicht alle wasserwirt-
schaftlichen Aufgaben an die Kommunen Gbertragbar seien. AuBerdem sei zusatzliches und fach-
lich qualifiziertes Personal zur Umsetzung der WRRL unerlésslich. Im Weiteren sei nicht klar be-
legt, wie und ob tatsachlich Kosten eingespart werden kénnten, wenn gleichzeitig die Zielerrei-
chung angestrebt werde.

Zeitgleich zu den Verhandlungen mit den Landkreisen fiihrte das MUNL mit dem Landesverband
der Wasser- und Bodenverbande Gesprache, ob und unter welchen Bedingungen sie federfih-
rend an den Arbeitsgruppen mitwirken kdnnten. SchlieBlich wurde im Februar 2002 die Entschei-
dung getroffen, dass die Koordination der Flussgebietsbeirate durch das MUNL mit den StUA und
die Leitung der Arbeitsgruppen durch die Wasser- und Bodenverbande (WBYV) erfolgen sollte.
Sahen sich die WBV nicht in der Lage die Leitung der Arbeitsgruppen zu Gbernehmen, so sei es
mdglich, dass der Landkreis dies Gbernehme. Erwiesen sich beide Institutionen als ungeeignet, so
Ubernehme das MUNL die Leitung. Der so erzeugte Druck auf die Verhandlungspartner flhrte
zum erwiinschten Ergebnis: Die WBV Ubernahmen die Leitung der Arbeitsgruppen. Die offizielle
Begriindung lautete folgendermaBen:

,FUr die Entscheidung, die Federfuhrung in den Bearbeitungsgebieten vorrangig den
Wasser- und Bodenverbanden anzubieten, war maBgebend, dass die Wasser- und Bo-
denverbande unterhaltungspflichtige Kérperschaft fiir den gréBten Teil unserer Gewasser
sind. Aufgrund ihrer langjéhrigen Erfahrungen und der Ortskunde sind sie daher fir die
Aufgabenwahrnehmung bei der Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie pradestiniert.
Dartber hinaus stellen sie als Kdrperschaft des oéffentlichen Rechts die Vertretung der
Grundeigentimer dar. Da der Erfolg bei der Umsetzung der MaBnahmen zur Erreichung
der Ziele der Richtlinie ganz wesentlich auch von der Akzeptanz der direkt betroffenen
Grundeigentimer und der notwendigen Flachenbereitstellung abhé&ngen wird, ist die ver-
antwortliche Mitwirkung der Wasser- und Bodenverbédnde an dem Planungsprozess von
besonderer Bedeutung® (Schleswig Holsteinischer Landtag, Drucksache 15/2192).

Die Entscheidung des Landesministeriums zugunsten der WBV veranlassten den Landkreistag
und Stédtetag dazu, eine ,Politik des leeren Stuhls® zu wéahlen. Sie nahmen die Einladung des
MUNL, an den Arbeitsgruppen mitzuwirken, nicht an und begrindeten dies unter anderem damit,
dass sie fur diesen zusatzlichen Arbeitsaufwand keinen finanziellen Ausgleich bekdmen. Da aber
bei den Landkreisen Vollzugsaufgaben — nicht nur fir die Wasserwirtschaft, sondern auch flr den
Naturschutz sowie der Regionalentwicklung — liegen, war die bis Mitte 2006 andauernde Blocka-
dehaltung problematisch fiir den gesamten Prozess. Um die Mitarbeiter der Landkreise nicht in
Loyalitatskonflikte zu bringen, wurden ihnen Protokolle von AG-Sitzungen auf informellem Wege
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zugespielt oder sie wurden zu Veranstaltungen eingeladen, die auBerhalb ihres Kreises — also
auch auBerhalb ihrer dienstlichen Zusténdigkeit — lagen (Interviews FGM-01 und FGM-11).

Zu Beginn des Umsetzungsprozesses war neben den Landkreisen bzw. dem Kreistag eine weitere
Akteursgruppe gegen die Ubertragung der AG-Leitung an die Wasser- und Bodenverbande:

,Wir, die Naturschutzverbande, waren damals gegen die Ubertragung der Geschéftsfiih-
rung bei der Umsetzung der WRRL in den Arbeitsgruppen an die Wasser- und Bodenver-
bé&nde. Weil, nach der ersten Wahrnehmung war das folgendermaBen: Die, die es damals
verbockt haben — jetzt mal ganz plakativ —, die sitzen jetzt da und kénnen mit Begeiste-
rung alles wieder zurlickschrauben® (Interview FGM-06).

Mittlerweile unterstiitzt der Natur- und Umweltschutz aber die Organisationsstruktur, auch weil

Jletztendlich [...] in vielen Wasser- und Bodenverbanden ein Generationswechsel einge-
setzt [hat], das ist ja auch ein ganz wichtiges Element und wir so mit Vielen — aber nicht
Allen — aber mit Vielen mittlerweile gute Erfahrungen machen* (Interview FGM-06).

Zwischenfazit zur organisatorischen Umsetzung der WRRL

Durch die Notwendigkeit, die WRRL unter der Beachtung der mehrfach erwahnten Prinzipien um-
zusetzen, entstand ein neuer institutioneller Handlungskontext fir die Wasserwirtschaft in Schles-
wig-Holstein: Mit der Griindung von zwei neuen Institutionen — Flussgebietsbeirate und Arbeits-
gruppen — wird nicht nur dem generellen Gebot nach einer Beteiligung der Offentlichkeit entspro-
chen, sondern es wurde der Rahmen fur neue Akteurskonstellationen, Informations- und Kommu-
nikationswege und Mdglichkeiten zur Kooperation geschaffen. Auch wenn die beschriebene Orga-
nisationsform zur Umsetzung der WRRL nicht unumstritten war, so wird sie Uberwiegend positiv
beurteilt:

,Also von uns aus kénnen wir wirklich nur sagen, dass es die optimale Organisationsform
ist. Ich persdnlich habe ja seit 15 Jahren im Umwelt- und Naturschutz flir die Verbé&nde
gearbeitet und hatte schon friiher den Gedankenansatz, dass es einfach notwendig ist, die
unterschiedlichen Gesellschaftsgruppen zusammenzufihren. Erstmalig ist es uns jetzt in
der Wasserwirtschaft gelungen, was uns im Naturschutz noch nicht gelungen ist. Es zeigt
sich [...], dass das Versténdnis flreinander gewachsen ist. Und das ist ein [mdglicher]
Weg, [der nicht darin besteht], dass einer plant und was vorsetzt und im Nachhinein fangt
die Blockadepolitik an“ (Interview FGM-04).

6.2.3 Steuerungsprozesse

In diesem Kapitel wird untersucht, welche Akteure an der Umsetzung der WRRL im Eider-
Einzugsgebiet mitwirken und durch welche Prozesse der Interaktion, Kommunikation und Koope-
ration sie miteinander verbunden sind. Dies geschieht vor dem Hintergrund des verdnderten Steu-
erungsansatzes durch die WRRL. Daher wird auch erértert, ob und mit welcher Intensitét sich
dieser Wandel auf regionaler Ebene vollzieht und ob es zu kollektiven Lernprozessen bei den
beteiligten Akteuren kommt.

6.2.3.1 Akteure und Akteurskonstellationen

Koordination erfordert verdnderte Akteurskonstellationen

Durch die materiellen und prozeduralen Vorgaben der WRRL kommt es zu Koordinationserforder-
nissen, die zu verdnderten Akteurskonstellationen fihren. Mindestens drei Ebenen der Koordinati-
on kdénnen unterschieden werden:

(1) Steuerung und Koordination der Umsetzung auf Landesebene
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Kurz nach in Kraft treten der WRRL wurde in Schleswig-Holstein eine Projektgruppe WRRL etab-
liert, die die rechtlichen, organisatorischen und fachlichen Aspekte der Umsetzung und deren
Auswirkungen auf das politisch-administrative Management untersuchen sollte. Insgesamt drei
Arbeitsgruppen untersuchten (1) die rechtliche Umsetzung und organisatorische Fragen, (2) die
Monitoring-Aufgaben und (3) die operativen Aufgaben. Die Arbeitsgruppen bestanden aus Mitar-
beitern des Ministeriums, des dazugehdrigen Landesamtes (LANU), den Staatlichen Umweltam-
tern und dem Amt fir landliche Raume (vgl. MUNL 2001: 13f), so dass alle von wasserwirtschaftli-
chen Belangen betroffenen Verwaltungen in die ersten Voriberlegungen einbezogen waren. Die
Umsetzung der WRRL wurde in Schleswig-Holstein also von Anfang an als Managementaufgabe
wahrgenommen, in die mdglichst viele betroffenen Vertreter aus den Behdrden eingebunden wur-
den. Dieses Vorgehen verbesserte nicht nur die Abstimmung auf Landesebene, sondern fihrte
zudem zu einem strategischen und vorausschauenden Vorgehen. Davon profitierten einerseits die
Akteure vor Ort (dies wurde in den Experteninterviews wiederholt positiv erwadhnt) und anderer-
seits auch die oberste Flussgebietsbehérde selbst:

-Das war fir uns ein Riesenvorteil auch Uber die Landesgrenzen hinaus, dass wir den ge-
samten Prozess immer vorstrukturiert hatten” (Interview FGM-01).

(2) Koordination auf Einzugsgebiets- und Teileinzugsgebietsebene

Die neuen Bewirtschaftungsebenen (Flusseinzugsgebiet bzw. Teileinzugsgebiet) fihren zu neuen
Koordinationsaufgaben auf Einzugsgebiets- und Teileinzugsgebietsebene, die vom MLUR, den
Staatlichen Umweltdmtern und den Wasser- und Bodenverbanden bernommen werden. Wéh-
rend — wie im weiteren Verlauf des Kapitels noch detailliert belegt wird — die Akteure die Vernet-
zung innerhalb ihres Flussgebietsbeirates bzw. ihrer Arbeitsgruppe als ausreichend empfinden,
gibt es kaum Austausch zwischen den drei Flussgebietsbeirdten und keinen Austausch zwischen
den neun Arbeitsgruppen des Eider-Flusseinzugsgebietes. Bislang sind daflr keine Strukturen
vorgesehen; gerade fUr die Akteure der Bearbeitungsgebiete wére dies aber wichtig, um einen
Uberblick Gber das strategische Vorgehen im gesamten Einzugsgebiet zu haben, Erfahrungen
austauschen zu kénnen und daraus Motivation fir die weitere Arbeit schdpfen zu kénnen.

(3) Koordination innerhalb beteiligter Akteursgruppen

Festzustellen ist weiterhin, dass sich die Umsetzungserfordernisse der WRRL auf die interne Ar-
beits- und Organisationsstruktur der beteiligten Akteursgruppen auswirkt. Verdeutlicht werden
kann dies etwa am NABU, der auf allen Ebenen von der europaischen bis zur lokalen Handlungs-
ebene vertreten ist und fir den auf Ebene der EU, des Bundes und des Landes Schleswig-
Holstein hauptamtliche Mitarbeiter den Umsetzungsprozess aktiv begleiten. Hingegen sind auf
lokaler Ebene vorwiegend ehrenamtliche Mitarbeiter fiir den NABU tatig. Dadurch wiederum ergab
sich fr die Geschaftsstellen der dringende Bedarf die AG-Mitglieder zu schulen und die notwendi-
gen fachwissenschaftlichen Grundlagen bereitzustellen. Dafiir wurde im NABU-Landesverband
Schleswig-Holstein eine Personalstelle geschaffen (Interview FGM-06).

Gleichzeitig entstand zum Zwecke der Umsetzung der WRRL eine enge Arbeitsteilung zwischen
NABU, BUND, LNV'* und WWF, da die Verbande ahnliche Interessen und Ziele in Schleswig-
Holstein verfolgen, aber Uber Expertise in unterschiedlichen Bereichen verfligen. Aus diesem
Grund haben sie sich die umfangreichen Aufgaben und Handlungsfelder aufgeteilt: Wahrend der
BUND einen Schwerpunkt im Grundwasserschutz und der Landwirtschaft hat, ist der WWF fiir das
Flachenmanagement und den Griinlandschutz verantwortlich. Der NABU ist fir die Oberflachen-
gewasser zustandig und der LNV Ubernimmt schlieBlich den Bereich der Kistengewasser und
koordiniert das Vorgehen zwischen den Verbanden und der Umweltstiftung WWF. Auch in diesen

%5 Der LNV ist der landesweite Dachverband schleswig-holsteinischer Natur- und Umweltschutzverbande. Am 9. Juni 1975
ist der LNV von 20 Naturschutzvereinen gegriindet worden und umfasst derzeit 23 Mitgliedsverbédnde mit zusammen rund
170.000 Mitgliedern. Der LNV hat die Aufgaben, die Mitgliedsverb&nde mit Informationen zu versorgen, Lobbyarbeit fir den
Naturschutz zu betreiben, an Beteiligungsverfahren teilzunehmen, Positionspapiere zu schreiben und Presse- und Offent-
lichkeitsarbeit durchzufiihren. Quelle: http://www.umwelt.schleswig-holstein.de/servlet/is/13811/ziele aufgaben2.html
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Naturschutzverb&dnden bzw. -organisationen wurden Personalstellen geschaffen, um die neuen
Aufgaben bewaltigen zu kénnen. In dhnlicher Weise haben sich auch in anderen Organisationen
spezifische Strukturen, Zustandigkeiten und Arbeitsablaufe herausgebildet, die in der folgenden
Tabelle (Tab.36) zusammengefasst sind. Zudem verweisen die Angaben auf die institutionellen
Ressourcen, die den organisierten Akteuren zur Verfiigung stehen. Vergleicht man die Organisati-
onsstrukturen der einflussreichsten Akteure (vgl.Tab.37) miteinander, so fallt auf, dass sie auf
allen Ebenen vertreten sind und dadurch innerhalb ihrer Organisationen einen vertikalen Aus-
tausch ermdglichen kénnen. Insbesondere der Bauernverband sowie die Wasser- und Bodenver-
bande kénnen auf eine Uber ein Jahrhundert lange Tradition an der schleswig-holsteinischen
Westkiste zuriickblicken, wodurch sie eine vergleichsweise starke Stellung im sozio-politischen
System ableiten. Durch die Zustandigkeit der WBV fir die Gewasserunterhaltung verfigen die
Vertreter der Landbesitzer Gber ein groBes Mitspracherecht und ber umfangreiche Gestaltungs-
macht. Zudem kénnen sie auf erhebliche materielle Ressourcen auf drtlicher Ebene zurtickgreifen
(Landbesitz, Wirtschaftskraft). Zwar ist der Naturschutz auch gut organisiert — er verflgt tber ein-
flussreiche Vertretungen in Brissel oder Berlin, aber insbesondere auf értlicher Ebene sind die
Ressourcen des Naturschutzes begrenzt (Interview FGM-06).
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Vertikale und horizontale Koordination zur Umsetzung der EG-WRRL: Akteure und ihre Aufgaben auf unterschiedlichen raumlichen Skalen

Europaische Ebene

Bundesebene

Intermediare Ebene

Landesebens
(Schleswig-Holstein)

Regionale Ebene

Lokale Ebene

Vertlkale Koordination

Politisch-Administratives System Wasserverband Landwirtschaft

Europaische Kommission, Rat und Pariament European Uinion of Water Management Assoclations [ELWMA) Commitiee of Professkonal Agricuifural Crganisations

* Gesatzgabungsverfahren zur Wasssrpolitik * Polltsche Loboyammsstt sniger EU-MRglietstaaten mwwm

* Konrolie der Umsetzung und Jelemaichung * Information der Mitgliedsvemante - Priltische Lobbyarbefl beg. Inferessemveriretung Im
CIS-Prazess

* Infommation der Migledsverbande der ainzeinen EU-
Staaten

Bundesministerien, Hauptverantworung Deutscher Bund der vermandlichen Wassarwirschatt e. V. (DEVW) Dettscher Bauemvernand
Bundesumwetministanum [BMUL WasseMaushalsgesslz | oy che Lobibyarbelt und Interessenvertetung - Prilische Lobbyarbeft und Interessenvertretung
* Umsetzung In nationales Rect * Koondination und Infomation deT einzenen Landesvertands * Koordination Innemalb des Agrarsskion

" Berichisplichizn gegenliner der EL * Infarmation der Unterverbande und von sinzeinen
- Kpordination der Umsetzung In Dewischiand Landwirten

{Bundesiancer, Flussgeblefesinheien)

Bundi ander-Ameitsgemeinschatt Wassar {LAIWA)

- der Limweltministerkonfererz, um
einheftlichen Vollzug des Wassemechis Zu gewahrielsten

Landesministeren, Haupiveranbwortung MLUR: Landeswerband der WEBW Baussmvarband

* Pollische Loboyartait und Interessen verireiung * Poliische Loboyarbel und Interessemnmverireiung
et me * Information dar Mitglieder, bepw. Dber die Verbandsinformationen™ * Information der Migleder

* Informiation der beiedigien Ressors, Versatiungen, der alle 2 Monate .

organisierten und nichi organisierten Odfentiichket Koordination der Akthvitatan innemalb des Landes
* Kpondination der WEY Innermalb des Landes Schieswig-Holsten ‘Schiezwig-Holstain

* Koondination deru;lmsgem und der  Mitghed Im Flussgebatsbairat * Miigiied Im Flussgebistshelrat

Flussgebietsbeirdte raumiiche Ebene: Flussgebisie . ination

HABU

Eurnpaisches Limwelibim, Birdife Intemational
* Palitische Lobbyarbelt bepw. Infermesenvertretung Im
CIS Prozess

* Informiation der Miglliedsverbande der sinzeinen EU-
Slaaien

NABUHSundesvaroand

* Palitische Lobbyarbelt und Interessanvertratung
besgw. Mowelienung des WHEG

* Kioordination Inmerhall des NABL

* Fachillche Beglelung,
SNFChdngs” der Poitikumse@ung

* Unterstiitzung durch dis Bundeskontakistalie Wasser
dar Grinen Lga

NABU Landesverband

Enge Zusammenarbalt und Arbelstelung mit welisren
Haburschutz NGO (BUND, LNV & WWF)

* Palitische Lobbyarbelt und Interessanvertratung
* Koordination der MABU-Arbalt Innerhaib des Langes

Schieswig-Holstein
* Information und Schulung des Milglieder

* Mitglied Im Flussgebletshelrat

h J

[

Gremium zur Infomation
Krefs der Betellgien: Interessierts und Betroffene (Fach-j0ffentlichivelt, Organisationen und TOE
Landkratse: uniere Wassar-  Sitzungen finden etwa halbjahilch stalt

¥

wirtschaflsbehdine
. raumilche Ebene: Teleinzugsgebiete (Eearelingegebiets)
Arbe
" fsgruppen Horizontale Koordination
Gremium zur Abstimmung und Zusammenarbell auf Ebene von Tellsinzugsgetieten: Aufgaben relchen von Bestandsaufnahme, Malnahmenprogrammen, Bewirischaftungsplanung bis zu vorgezogenen Mainahmen.
Krels der Betefigien: Lokale Verireter von befrofiener organisierier AKbeursgruppen
Kommunen: Bausipanung Ursprangsch: S00 WEV Orisgruppen der Bauemvertands Bezirks-, Krels- und Orisgruppen des MABU (teiwelse
* Hauptambiche Telinahme von Gemanteverretam an * BlkiLNg von 34 neuen Versanden - Enrenamiliche Telinahme snzeiner Lanowine an gen | oUorganisation [ neuer raumllcher Zuschnitly
den “ ch et - Information des Landesverbandes
Arbeltsgruppen . der Asbaitsgruppen

* AG-Mitglleder tusehen sich 1-2 Mal Im Jahr aus
* Regeimalliger Austausch aller AG-Miglleder der WEV

* Ehvenambiicha Telinahme van MABLI Migliedemn an
ﬂﬂﬂtﬂtﬁg’lﬂm

* Regaimalliger AUstausch Twischen den AG-
Mitgleder, e den MABLI vertretan

Tab.36: Vertikale und horizontale Koordination zur Umsetzung der WRRL: Akteure und ihre Aufgaben auf unterschiedlichen raumlichen Ebenen. Eigene Zusammenstellung; Quelle der Aufgabenverteilung im NABU: verandert nach Lange, B. (2005).
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Die Akteure des Flussgebietsbeirates und der Arbeitsgruppen schatzen Ubereinstimmend die
oberste Flussgebietsbehdrde (MLUR) als einflussreichsten Akteur ein (vgl. Tab.37). Insbesondere
aber in den Arbeitsgruppen werden die Wasser- und Bodenverbande als fast ebenso einflussreich
empfunden. Es folgen die Land- und Forstwirtschaft und der Landesnaturschutz. Interessant ist,
dass der Einfluss der verschiedenen Naturschutz-NGO von den Akteuren des Flussgebietsbeira-
tes bzw. der Arbeitsgruppen unterschiedlich wahrgenommen wird: Auf Ebene des Flussgebietsbei-
rates wird ihnen deutlich mehr Einfluss zugesprochen als auf Arbeitsgruppenebene.

Einfluss der Akteure auf die Umsetzung der WRRL

Flussgebietsbeirat Arbeitsgruppen der Bearbeitungsgebiete
1 MLUR (95%) MLUR (87%)
Wasser- und Bodenverbande (63%) ) s
2 Umwelt- und Naturschutzverbande (63%) Wasser- und Bodenverbande (81% )
3 offentliche Einrichtungen auf Landesebene (58%) Land- und Forstwirtschaft (58%)
4 Land- und Forstwirtschaft (52%) Landesnaturschutz (35%)

Tab.37: Einfluss der Akteure auf die Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein. Lesebeispiel: 95% der
befragten Akteure stimmen der Aussage zu, dass das MLUR einen hohen bis sehr hohen Einfluss auf die
Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein hat. In dieser Auflistung wurden die Kategorien sehr hoch und
hoch zusammengefasst.

Diese Einschatzung kann als Indiz flr die unterschiedliche Ressourcenausstattung einer Akteurs-
gruppe je nach Raum- und Handlungsebene gewertet werden, die wiederum auch mit dem Anteil
von hauptamtlichen bzw. ehrenamtlichen Akteuren zusammenhangt und sich auf die Motive zur
Teilnahme auswirkit:

Wie sich aus der schriftlichen Befragung ergibt, wollen die Uberwiegend hauptamtlich tatigen Inte-
ressenvertreter des Flussgebietsbeirates (vgl. Abb.35) Uber den Stand der Umsetzung informiert
werden bzw. den Prozess und das Stimmungsbild beo-  100% -
bachten. Auch wenn nur wenige Akteure dienstliche
Pflichten als Grund zur Teilnahme nennen, wird deutlich,
dass sich die Mitglieder in einer eher passiven Haltung
sehen: Sie werden mit Informationen versorgt. In den
Arbeitsgruppen ist das Verhaltnis von hauptamtlichen zu
ehrenamtlichen Akteuren gegensatzlich. Hier nennen die
fast 70% ehrenamtlich tatigen Akteure differenzierte
Beweggriinde zur Mitarbeit. Eine Gruppe nennt die ma-  25% -
teriellen Ziele der Richtlinie als Motivation zur Teilnah-
me. Diese Akteure machen sich die Umweltziele der
WRRL aktiv zu Eigen und méchten ,zur Gewasserver-
besserung beitragen“.'*® Eine zweite — etwa gleich gro-
Be Gruppe — stellt verfahrensbezogene Aspekte in den
Vordergrund. Diese Akteure mdchten die Chance zur
Mitbestimmung nutzen, weil ,Selbstverwaltung SpaB .\ a5. Enrenamtliche und hauptamtliche
macht®, sie wollen ,lernen” und ,eigene Kenntnisse ein- Akteure in den Arbeitsgruppen und dem
bringen®. Das heifBt jedoch nicht, dass sie die Umweltzie- Flussgebietsbeirat.

le der WRRL nicht unterstiitzen, sie stellen bei ihrer Ar-

gumentation lediglich andere Aspekte ins Zentrum.

75%

50%

0%

Arbeitsgruppen Flussgebietsbeirat

m hauptamtlich m ehrenamtlich

1% Die Zitate wurden den Fragebdgen wortwértlich entnommen.
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Die Zusammensetzung der Arbeitsgruppen aus vorwiegend ehrenamtlichen Akteuren flhrt dazu,
dass das fachliche Hintergrundwissen sehr stark variiert, was fir die Entscheidungsprozesse nicht
immer leicht ist.'*’

,Und wenn Sie aber so einen schlanken 5-seitigen Fragebogen, der fachlich ins Einge-
machte geht, gemeinsam ausfiillen sollen, um einen Konsens zu erzielen, dann kriegen
Sie mal alle mit. [...] Das ist schwierig. Das ist die Grenze von Teamarbeit, sobald Sie ei-
nen abhangen. Entweder der ist gutglaubig, dann sagt der, ja ich glaub’ euch das und hebt
die Hand, dann ist es einstimmig, oder der ist bdsglaubig, dann kénnen Sie die gesamte
Arbeit mit all den anderen vergessen. Dann haben Sie keinen Konsens. Aber nur, weil Sie
einen abgehangt haben, nicht weil Sie sich massiv gestritten haben* (Interview FGM-11).

Die unterschiedliche fachliche Kompetenz ist nicht nur fiir die Arbeit in den Arbeitsgruppen eine
Herausforderung, sondern auch innerhalb der Organisationen, die bestimmte Interessen vertreten
und durchsetzen wollen, von Belang. Aus Griinden der Kompetenzbiindelung haben sich deswe-
gen, wie oben bereits ausgefihrt, in Schleswig-Holstein die Naturschutzorganisationen (BUND,
NABU, LNV) zusammengeschlossen. Flr die Mitglieder und Arbeitsgruppenvertreter werden spe-
zifische Seminare angeboten (Pusch 2008), was jedoch wiederum sehr zeitintensiv ist und die
Akteure noch mehr beansprucht. Letztendlich ist das Schaffen einer gemeinsamen Wissensbasis
ein (fast) unldsbares Dilemma partizipativer Verfahren, das auch dem MLUR bewusst ist. Gleich-
wohl ist die oberste Flussgebietsbehdrde bestrebt, eine mdglichst homogene Wissensbasis bei
den organisierten Akteuren zu schaffen.

In der Gesamtschau ergibt sich ein sehr differenziertes Vorgehen zur Information und Beteiligung
der organisierten und nicht-organisierten Offentlichkeit in Schleswig-Holstein: Je nach Adressa-
tenkreis werden unterschiedliche Ziele verfolgt, die von der reinen Information bis zum Erarbeiten
von verbindlichen Ergebnissen reicht (vgl. Tab.38). Daftr wird ein weites Spektrum an Informati-
ons- und Beteiligungsformen eingesetzt. Wahrend Pressemitteilungen, Informationsveranstaltun-
gen oder Broschliren mittlerweile zum Standardrepertoire gehdren, ist die Internetseite
www.wasser.sh Uberdurchschnittlich benutzerfreundlich und informativ. Zudem enthalt bereits das
Eingangsportal die Méglichkeit zwischen Informationen fiir die interessierte Offentlichkeit oder die
Fachéffentlichkeit zu wahlen (adressatenorientierte Kommunikation).

7 Vermutlich variieren die Fachkompetenzen der Akteure auch in den Flussgebietsbeiriten, da es dort jedoch nicht zu
einer intensiven Zusammenarbeit kommt, ist dies weniger offensichtlich und problematisch.
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Pressemitteilungen ++ ++ - + +/- +/- -
Informationsveranstaltungen ++ ++ - + +/- +/- -
Hinweistafeln an Gewéssern ++ ++ - + +/- +/- -
Broschiren ++ ++ - + +/- +/- -
Informationsbriefe des Landes ++ ++ - + +/- +/- -
Internetportal des Landes (www.wasser.sh) ++ ++ - + +/- +/- -

formales Beteiligungsverfahren laut WRRL + + + +/- +/- +/- +/- +
Information und Anhérung (Flussgebietsbeirate) ++ ++ + + + + +/- +/-
lokale Arbeitsgruppen der Bearbeitungsgebiete ++ ++ ++ ++ ++ ++ ++ ++

Tab.38: Ziele und Wirkungen der Informations- und Beteiligungsformen in Schleswig-Holstein. ++ sehr geeig-
net, + geeignet, +/- teilweise geeignet, - nicht geeignet.

Mit den genannten Informations- und Beteiligungsformen und der Griindung von Flussgebietsbei-
raten und Arbeitsgruppen findet eine Aufweitung der Akteurskreise und ein Aufbrechen der vor-
mals streng hierarchisch und sektoral gegliederten Struktur der Fachplanung statt. Dies fiihrt — so
die Meinung einer Mehrzahl der befragten Akteure — zu einem Systemwechsel in Bezug auf die
Beteiligung. Exemplarisch wird ein zentraler Vertreter des Bauernverbandes zitiert:

-ES ist ja keine Beteiligung [...]; da reicht fast das Wort Beteiligung schon nicht mehr, dies
ist ja schon echte Mitarbeit* (Interview FGM-05).

Nicht verschwiegen werden soll, dass trotz der wohliberlegten Zusammensetzung der Arbeits-
gruppen, die Befragten einige Akteursgruppen benennen, die ungenugend in den Umsetzungs-
prozess der WRRL eingebunden sind. An erster Stelle werden sowohl in den schriftlichen Befra-
gungen als auch in den persénlichen Interviews die Landkreise angefihrt. Die Landkreise nahmen
bis Mitte 2006 nicht in den Flussgebietsbeirdten und Arbeitsgruppen teil, obwohl sie als untere
Wasserbehérde (und damit als Genehmigungsbehérde) eine wichtige Funktion in der Wasser-
wirtschaft inne haben. Fir den gegenseitigen Informationsfluss hatte dies gravierende Folgen, weil
wichtige Informationen nicht mehr direkt sondern lediglich auf informellem Weg weitergereicht
werden konnten. Ebenso wirkte sich das nicht-kooperative Verhalten der Landkreise auf Sektoren
wie den Naturschutz oder die Regionalentwicklung (auf Kreisebene) aus, die ebenfalls nicht an der
Diskussion aktueller Umsetzungsschritte teilnahmen. Mittlerweile nimmt zwar die Abteilung Was-
serwirtschaft an den Sitzungen des Flussgebietsbeirates bzw. der Arbeitsgruppen teil, die Abtei-
lung Regionalentwicklung hingegen nicht oder zumindest nicht regelmaBig.

Von den schriftlich befragten Akteuren wurde zudem eine starkere Beteiligung des Tourismus, der
Bildungs- und Kultureinrichtungen sowie des Wassersports gefordert. Jedoch wurde auch kritisch
bemerkt, dass eine permanente Beteiligung weiterer Akteure die Entscheidungsfindung mdégli-
cherweise verlangsamen wirde. Insofern scheint das Modell des Landes Schleswig-Holstein, je
nach Bedarf weitere Akteure hinzuzuziehen, eine pragmatische Ldsung zu sein.
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6.2.3.2 Kommunikation und Interaktion

Die Akteure, die im Flussgebietsbeirat und den Arbeitsgruppen involviert sind, bestatigen, dass
durch diese Gremien die Kontakth&ufigkeit zunimmt und dadurch mehr Informationen weitergege-
ben werden. Da das MLUR die Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein insgesamt koordiniert
und die WBYV fir die Umsetzung auf lokaler Ebene zustdndig sind, ist es versténdlich, dass vor
allem die Kontakte mit diesen zwei Gruppen zugenommen haben (vgl. Abb.36). Aber auch die
Kontakthaufigkeit zu den anderen beteiligten organisierten Akteuren ist gestiegen; insbesondere
zu den Umwelt- und Naturschutzverbanden, der Landwirtschaft und den Fischern. Interessant ist,
dass die Kontakthaufigkeit innerhalb des Flussgebietsbeirates tendenziell starker zugenommen
hat, als in den Arbeitsgruppen. Insofern kann auch der Flussgebietsbeirat, der auf Information,
statt auf Zusammenarbeit setzt, zu positiven Auswirkungen auf kommunikative Austauschbezie-
hungen fihren. Der Vergleich der zwei Gremien kann auch dahingehend interpretiert werden,
dass die Akteure der lokalen Ebene bereits vor Umsetzung der WRRL miteinander in Kontakt
standen. Daflr spricht, dass 61% der Akteure schon vorher aktiv in der kommunalen Selbstverwal-
tung bzw. an anderen Runden Tischen teilgenommen haben.

Wasser- und Bodenverbande  [NIEEA wasser- und Bodenverbande

MLUR NI

Urnwett- und Maturschutzverhande  [EES
Fischer-f Anglerverband 0

Land- und Forstirtschatt Urmwelt- und Naturschutzverbande [0

Iokale Ebene 3% Landkreise

Landkreise lokale Ebene

wasserversorger [IEERA £8% 8% Wasserversorger ENEA

0% 26% 0% 5% 100%

W stark zugenommen B ZUGENOMMEN urverandert  abgenommen stark abgenomrmen

Abb.36: Veranderung der Kontakthaufigkeit zwischen den Akteuren der Arbeitsgruppen (links) und im Fluss-
gebietsbeirat (rechts).

Der Austausch zwischen den Akteuren in den Arbeitsgruppen beschrankt sich hauptséachlich auf
inhaltliche Fachfragen, die einzelne Umsetzungsschritte der WRRL berlhren. Zunehmend werden
aber auch Aspekte, die die Koordination wasserwirtschaftlicher Planung und des Managements
betreffen, diskutiert. Rund ein Viertel der befragten Personen gab zudem an, dass sich auch der
Austausch Uber neue ldeen zur regionalen Zusammenarbeit, die zum Teil keinen unmittelbaren
Bezug zur WRRL aufweisen, intensiviert. Dieser Austausch erfolgt bevorzugt im direkten Ge-
sprach im Rahmen der regelmaBig stattfindenden Arbeitsgruppensitzungen; hingegen ist das In-
ternet bzw. E-Mail als Kommunikationsmedium gering verbreitet.

Die Voraussetzungen fur den kommunikativen Austausch zwischen den Beteiligten werden Uber-
wiegend als positiv wahrgenommen (vgl. Abb.37). Dies betrifft sowohl das verfligbare Informati-
onsmaterial, den Zugang zu Dokumenten, als auch die Vernetzung der jeweiligen Akteursgruppe
mit dem MLUR sowie die Vernetzung innerhalb der eigenen Organisation. Gleichwohl fallt auf,
dass in den Flussgebietsbeiraten ein positiveres Bild von den Voraussetzungen zur Zusammenar-
beit besteht, als in den Arbeitsgruppen. Das kann auf unterschiedliche Aspekte zurlickgefihrt
werden: Da die Akteure hauptamtlich mit der WRRL befasst sind, verfligen sie tatséchlich tber
einen besseren Zugang zu Informationen und sind besser vernetzt. Méglicherweise schatzen sie
aber auch die Voraussetzungen positiver ein, weil sie eher auf einer strategischen Ebene agieren
und weitgehend von konkreten Problemen auf der Umsetzungsebene verschont sind.
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Abb.37: Bewertung des Informationszugangs und der Vernetzung zur Umsetzung der WRRL.

Wie zuvor erlautert, nehmen die Wasser- und Bodenverb&nde durch die Leitung der Arbeitsgrup-
pen eine recht starke Position innerhalb des Prozesses ein. Relativiert wird diese Sonderstellung
durch die Regel, dass Entscheidungen in den Arbeitsgruppen im Konsens getroffen werden mus-
sen. Kénnen sich die Akteure aufgrund zu unterschiedlicher Interessenlagen nicht einigen, behalt
sich das MLUR vor, eine Entscheidung herbeizufihren. Damit sind die Arbeitsgruppen in der Situ-
ation, dass sie im Schatten der Hierarchie agieren. Das Drohpotential des Staates bleibt bei ihren
Verhandlungen immer bestehen. Theoretische Forschungen weisen darauf hin, dass die dadurch
zum Ausdruck kommenden Macht-Asymmetrien nicht zwingend als negativ zu betrachten sind.
Denn vor dem Hintergrund, die Entscheidungsmacht zu verlieren, werden Entscheidungen eher
getroffen und die Gefahr des Nicht-Entscheidens — eine Hauptkritik an kooperativen Entschei-
dungsprozessen — wird minimiert. ,Consensus seeking often shuns important issues, it tends to
result in general and vague agreements, and is usually interest- or position-based” (Neumann
2000: 345). Innerhalb der FGE Eider kam es bei der Einstufung der FlieBgewasser als natrlich,
kiinstlich oder erheblich veranderte Gewéasser bei rund 13% der Félle zu keiner Einigung (18 von
135 Wasserkérpern). In diesen Fallen entschied das MLUR mit Hilfe des LANU. Im Umkehr-
schluss wurden die Ubrigen 87% aller Einstufungen einstimmig von den Arbeitsgruppen vorge-
nommen.

6.2.3.3 Kooperation

Die Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein flhrt also zu einem vermehrten Informationsaus-
tausch zwischen den Akteuren. Reine Koordinationsprobleme kénnen daher innerhalb des Fluss-
einzugsgebietes bzw. der Teileinzugsgebiete bearbeitet und geldst werden, sofern bei allen Betei-
ligten eine grundlegende Bereitschaft zur Koordination vorhanden ist. Hingegen sind Verhand-
lungsgegensténde, bei denen die Ausgangslage ein Verteilungskonflikt ist, blockadeanfallig (vgl.
Wiesenthal 1998: 9) und daher nicht kooperationsfreundlich. In diesen Situationen sind institutio-
nelle und situative Einflussfaktoren umso wichtiger, da es, gerade wenn ausgewaéhlte Akteurs-
gruppen mit Verlusten rechnen mussen, haufig nicht ausreicht, dass der Bedarf zum gemeinsa-
men Handeln (z.B. im Feld des Gewasserschutzes) erkannt wird. Fiir derartige Situationen sind
Kooperationsanreize und die kooperative Grundhaltung der Akteure bedeutsam.
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Aus Sicht der befragten Akteure sind die drei wichtigsten situativen und institutionellen Bedingun-
gen folgende (vgl. Tab.39): (1) eine kooperative Verwaltung, (2) klare gesetzliche Vorgaben zum
Verhandlungsgegenstand und zu den -regeln und schlieBlich (3) ist der Informationsaustausch
zwischen Flussgebietsbehdrde und beteiligten Dritten von Bedeutung.

Notwendige Rahmenbedingungen fiir eine Zusammenarbeit unterschiedlicher Koordinationssphéaren

1 Kooperative Verwaltung (FGB 94% und AG 90%)
2 klare gesetzliche Vorgaben (FGB 64% und AG 67%)
3 Informationsaustausch zwischen den involvierten Behdrden und Interessenvertretern (FGB 64% und AG 52%)

Tab.39: Rahmenbedingungen fiir erfolgreiche Zusammenarbeit verschiedener Koordinationsspharen zur
Umsetzung der WRRL im Flussgebietsbeirat (FGB) und in den Arbeitsgruppen (AG). Die Kategorien sehr
hoch und hoch wurden zusammengefasst.

Wie diese Anforderungen in Bezug auf die rechtliche und organisatorische Ausgestaltung erfillt
werden, wurde bereits erlautert. Auch der Informationsaustausch zwischen Flussgebietsbehérde
und den beteiligten Akteursgruppen wurde eingehend dargestellt. Interessant ist, dass der Infor-
mationsaustausch von 23% der Arbeitsgruppenmitglieder bzw. 53% der Flussgebietsbeiratsmit-
glieder als ausreichend empfunden wird, hingegen aber der Informationsstand in der eigenen Or-
ganisation nur von 13% der Arbeitsgruppenmitglieder und von 21% der Flussgebietsbeiratsmit-
glieder als gut bezeichnet wird. Diese Diskrepanz verweist auf die knappen organisationsinternen
Ressourcen zur Verarbeitung der angebotenen Informationen. Wahrend die gut organisierten und
ressourcenstarken Organisationen mit ihrem Informationsstand zufriedener sind, trifft die geringe
Ressourcenausstattung besonders die Arbeitsgruppen-Ebene, die weitgehend vom Ehrenamt
getragen wird. Insofern manifestiert sich, dass sich nicht nur die unterschiedlichen Akteursgruppen
hinsichtlich ihrer Ressourcenausstattung unterscheiden, sondern die lokale Ebene (Bearbeitungs-
gebiete) tUber weniger Ressourcen verfigt als die Flussgebiets-Ebene. Folglich erweisen sich die
finanziellen Ressourcen der entsendenden Organisationen und Fachkompetenzen der Organisati-
onsvertreter als Knackpunkte fir den Dialog- und Verhandlungsprozess zur WRRL, der mit Kosten
verbunden ist. Das in Schleswig-Holstein gewahlte Umsetzungsmodell fiihrte zu einer Erhéhung
der Transaktionskosten fur Entscheidungsprozesse im Wassersektor: sowohl innerhalb des poli-
tisch-administrativen Systems als auch bei allen tbrigen kollektiven Akteuren fiir Kommunikations-
und Koordinationsprozesse entstehen Kosten fir Verhandlungen. Zudem mussen sich die Ver-
handlungspartner intern (horizontal und vertikal) abstimmen, was ebenfalls Ressourcen erfordert.
Fir den Staat sinken die Transaktionskosten, je organisierter die Regelungsadressaten und je
einheitlicher ihre Interessen sind (vgl. Koch 2005). Dies hat auch die oberste Flussgebietsbehdrde
in Schleswig-Holstein erkannt und hat daher besondere Anforderungen an die Verhandlungspart-
ner bezlglich der WRRL gestellt (Zusammenschluss kleiner Wasser- und Bodenverbande zu gré-
Beren Einheiten).

Die ungleiche Ressourcenverteilung zwischen den Akteuren der Bearbeitungsgebiete und den
Akteuren des Flussgebietsbeirates, oder allgemeiner: zwischen lokaler, operativer Ebene und
Uberregionaler, strategischer Ebene, wird auch durch die Prioritat, die die Umsetzung der WRRL
bei den Akteuren hat, widergespiegelt: 42% der Akteure des Flussgebietsbeirates schatzen die
Umsetzung der WRRL als sehr wichtig ein — hingegen nur 6% der Akteure in den Bearbeitungs-
gebieten (vgl. Abb.38). Diese Bewertung ist Uberraschend, weil die lokale Ebene deutlich an Ein-
fluss gewonnen hat (siehe unten) und fir den Umsetzungserfolg der WRRL sehr entscheidend ist.
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Abb.38: Prioritdt der WRRL in den Gremien zur Umsetzung der WRRL. Selbsteinschatzung der Akteure.
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Die empirischen Befunde deuten darauf hin, dass sich der Kreis der ,Entscheider” in der Wasser-
wirtschaft erweitert hat und sich die Einflussmdglichkeiten auf einzelne Prozessschritte sehr diffe-
renziert darstellen. Vor Einfihrung der WRRL hatten 30-40% der befragten Akteure einen gerin-
gen bis sehr geringen Einfluss, der sich mit den neuen Mitwirkungsmdglichkeiten erhdht hat.
Gleichzeitig ist aber insbesondere auf Ebene des Flussgebietsbeirates der Einfluss einiger Akteu-
re (die insbesondere die WBV und den Bauernverband repréasentieren) deutlich gesunken — zu-
gunsten anderer Akteurskreise (Naturschutz, aber auch Sport und Bildung), die erstmals einen
Einfluss auf wasserwirtschaftliche Planungs- und Entscheidungsprozesse haben.

AuBerdem hat sich das Einflussverhaltnis von Akteuren der Flussgebietsebene zu Akteuren der
lokalen Ebene verschoben: Die Arbeitsgruppenmitglieder (die Akteure auf der lokalen Ebene) ha-
ben durch die Wasserbewirtschaftung auf Teileinzugsgebietsebene mehr Einfluss auf die Entwick-
lung und Auswahl von Projekten, auf deren Umsetzung und auf die Bewertung. Hingegen schét-
zen 21% der Akteure auf Flussgebietsebene ihren Einfluss auf die Erarbeitung von Programmen
und Planen nun deutlich héher ein.
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Abb.39: Einfluss der Akteure auf wasserwirtschaftliche Planungen: vor Einfihrung der WRRL (links) und nach
Einfihrung der WRRL (rechts).
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In der Gesamtschau ergibt sich, dass sich der Kreis der an wasserwirtschaftlichen Entscheidun-
gen beteiligten Akteure deutlich erweitert hat und es zwischen den Akteursgruppen zu Verschie-
bungen des Einflusses kam. Wie im Text der Richtlinie, aber auch anderen Dokumenten (etwa
dem WeiBbuch Governance oder der Agenda 21) gefordert, werden insbesondere Akteure auf
regionaler und lokaler Ebene verstarkt einbezogen.

Einen Eindruck, wie die befragten Akteure den Umsetzungsprozess wahrnehmen, bietet die fol-
gende Abbildung (Abb.40), die zum Ausdruck bringt, dass eine Mehrzahl der befragten Arbeits-
gruppenmitglieder den Umsetzungsprozess als transparent und sachbezogen beschreibt. Die
Mitglieder des Flussgebietsbeirates charakterisieren den Prozess vor allem als innovativ. — Ein-
schatzungen, die die jeweiligen Funktionen der Gremien widerspiegeln: Wéhrend die Flussge-
bietsbeiratsmitglieder eher an der Ubergeordneten strategischen Umsetzung der WRRL (,innova-
tiv’) interessiert sind, sind die Arbeitsgruppenmitglieder mit konkreten Umsetzungsfragen auf loka-
ler Ebene befasst (,transparent” und ,sachbezogen®).

Vergleicht man das Antwortspektrum der Arbeitsgruppen mit dem des Flussgebietsbeirates, so
wird deutlich, dass die operative Ebene den Prozess geméaBigter einschatzt und gerade auch die
Aspekte, die auf Interessenkonflikte und harte Verhandlungen hinweisen wirden, nicht GberméBig
betont. Offensichtlich fihrt das Lésen konkreter Probleme vor Ort nicht zwingend zu kontroverse-
ren Auseinandersetzungen oder gar Interessenkonflikten. Diese werden offenbar eher auf der
Ebene des strategischen Managements im Flussgebietsbeirat ausgefochten. Ubereinstimmend
bewerten beide Gremien den Prozess als vorwiegend konstruktiv. Insgesamt ergibt sich ein positi-
ves Bild durch die anonyme schriftliche Befragung. Lediglich die im integrierten Management viel
beschworene Flexibilitdt der Anséatze erfahrt vergleichsweise wenig Zustimmung und in den Inter-
views zum Teil sogar offene Kritik:

,ES ist ja schon ein bisschen ingenieurmaBig gedacht zu sagen, ich mache erstmal eine
Bestandsaufnahme, dann gucke ich noch mal in mein Monitoring, dann gucke ich noch
mal genauer hin, wie es denn aussieht und dann beschreibe ich die Ziele, wo ich denn hin
will und definiere als letztes die MaBnahmen, wie man von dem jetzigen Zustand dann zu
dem Ziel hinkommt. Das ist sehr technisch gedacht (Interview FGM-05).

Obwohl insbesondere in den Begleitdokumenten zur WRRL Lern- und Evaluationsprozesse eine
wichtige Rolle spielen, um den Umsetzungsprozess laufend zu verbessern, lasst der strikte Zeit-
plan kaum den daflrr notwendigen Spielraum.
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Abb.40: Bewertung der Steuerungsprozesse infolge der Umsetzung der WRRL.

Wie erfolgreich die WRRL in Schleswig-Holstein implementiert wird, hédngt davon ab, ob die Akteu-
re bereit sind an den Prozessen mitzuwirken. Das beinhaltet, dass sie das Organisationsmodell
und die Verteilung der Zusténdigkeiten, Aufgaben und Funktionen akzeptieren. Diesbezliglich
ergaben die schriftlichen Befragungen und die Experteninterviews, dass keine grundlegenden
Kontroversen bestehen. Zwar ist den Akteuren bewusst, dass einige Gruppen einen héheren Ein-
fluss als andere haben, diese Tatsache wird aber nicht als stdrendes Machtungleichgewicht emp-

funden.

Auf die Frage an die Beteiligten, wie sich die WRRL seit Inkrafttreten auf die Wasserwirtschaft
ausgewirkt hat, antworteten 58%, dass sie sich (eher) positiv ausgewirkt habe (vgl. Abb.40). Unter
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anderem weil damit ,die Grundlage fiir eine zeitgemaBe und vertragliche Bewirtschaftung der Ge-
| wasser gelegt wurde.'*

9 3% : i
So% Bislang hat die Zusam-

375 menarbeit zu folgenden
1 ‘ Effekten gefiihrt (genannt
0% 25% 50% 75% 100% sind die drei wichtigsten
Punkte): die Vertrauensba-
sis hat sich erweitert, das
Problemverstandnis ist
gewachsen sowie Kom-
munikation und Information
haben sich verbessert. Damit
ist eine erste Basis flr die schwierigen Aufgaben der kommenden Jahre gelegt. Da die Akteure
jedoch nicht wissen, ob die vertrauensvolle Zusammenarbeit und die Absprachen von langer Gl-
tigkeit sind, halten sich einige Akteure — namlich die, die auch auBerhalb des Wasser-Netzwerkes
tber gentigend Macht und Ressourcen verfiigen, um ihre Ziele durchzusetzen — die sogenannte
Exit-Option offen. Dies ist aufgrund des Freiwilligkeitsprinzips fortwdhrend mdglich. Zwar gehen
diese Akteure dann das Risiko ein, dass das zustandige Ministerium entscheidet und sie nicht im
Vorfeld beteiligt werden, aber ihnen bliebe die — in bestimmten Situationen mdglicherweise sogar
strategisch sinnvolle — Option, die Entscheidungsfindung auf anderen Wegen zu beeinflussen oder
gar zu behindern.

m sehr positiv m eher positiv teils/teils eher negativ

Abb.41: Auswirkungen der WRRL auf wasserwirtschaftliche Entschei-
dungs- und Planungsprozesse.

.Deswegen haben wir uns immer offen gehalten, dass, wenn es auch nur erkennbar wird,
dass es zu einer Abkehr vom Freiwilligkeitsprinzip kommen kénnte, dass wir uns dann
auch aus der Arbeit zurlickziehen wirden® (Interview FGM-05).

Insofern wird die Zusammenarbeit der Akteure in den nachsten Jahren auf eine Probe gestellt
werden, da bereits die Festlegung von MaBnahmen, vermutlich aber erst recht deren Umsetzung
gegensatzliche Interessenpositionen hervortreten Iasst. Zwar wurden in Schleswig-Holstein bereits
einige vorgezogene MaBnahmen durchgefihrt, die die 6kologische Situation der Gewasser vor der
Erarbeitung der Bewirtschaftungspléane verbessern sollte, sie sind aber punktuell durchgefihrt
worden und von eher modellhaftem Charakter. Da diese MaBnahmen von den Arbeitsgruppen
selbst vorgeschlagen wurden, verliefen sie bislang ohne Konflikte. Ziel der Umsetzung von vorge-
zogenen MaBnahmen, die mit relativ geringem Koordinationsaufwand einher gingen (Interview
FGM-01), war das friihe Sichtbarmachen von positiven Effekten, die wiederum die beteiligten Ak-
teure motivieren bzw. noch nicht beteiligte Akteure zur Mitarbeit bewegen sollen.

Seit 2007 wurden die Bewirtschaftungsplane und MaBnahmenprogramme erarbeitet; in ihnen
werden MaBnahmen zur Verbesserung der Gewasser festgelegt, damit die Ziele der WRRL er-
reicht werden kénnen. Seit dieser Phase treten kontroverse Auseinandersetzungen zwischen den
beteiligten Akteuren auf.'*® Schon Ende 2007 wurde erste Kritik an den Entwirfen zu den MaB-
nahmenprogrammen und Bewirtschaftungsplanen laut. Diese wendet sich vor allem an die Priori-
tatensetzung des MLUR, zuerst unstrittige MaBnahmen umzusetzen (hydromorphologische Ver-
besserung) und problematische Themen (Nitrateintrdge durch Landwirtschaft) nachrangig zu be-
handeln (vgl. Kap. 6.1.1.). Diesbeziiglich Gberschrieben die schleswig-holsteinischen Naturschutz-
organisation eine Pressemitteilung mit: ,Offentlichkeitsbeteiligung gut — Grundwasserschutz man-

gelhaft«."®

Trotz dieser auftkeimenden Konflikte bewerten sowohl die Mitglieder der Arbeitsgruppen als auch
die Mitglieder des Flussgebietsbeirates die Impulse, die von der Umsetzung der WRRL auf was-

%8 50 ein Kommentar im Fragebogen.

% Diese Vermutung wurde bereits im Vorfeld von mehreren Akteuren in Interviews geduBert.

150 http://schleswig-holstein.nabu.de/presse/pressemitteilungen/index.php?popup=true&show=224&db=presseservice_-
schleswig_holstein
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serwirtschaftliche Planungsprozesse ausgehen, als Uberwiegend positiv — eindeutig negative
Stimmen sind so gut wie gar nicht vorhanden (vgl. Abb.42). Positiv bewertet wird, dass durch den
Dialog, die Abstimmung und nicht zuletzt das zunehmende Wissen ,MaBnahmen mdglich gewor-
den sind, die friher in der Schublade” liegen geblieben wéaren (Zitat aus einem Fragebogen). Inte-
ressant ist, dass die zugrunde liegende Frage zu den Effekten der WRRL im Fragebogen offen
formuliert war, sie bezog sich also nicht explizit auf die Output-, Outcome- oder Impact-Ebene,
wurde aber fast ausschlieBlich auf die zwei erstgenannten Analyseebenen bezogen (Governance-
Analyse). Die Ergebnisse zeigen auf, dass sich ein neues Governance-Regime herausgebildet
hat, das offensichtlich auf gréBere Akzeptanz stdBt, als das vorige.

Frobleme verursacht durch eine Aufweitung der Akteurskreise

enormer Verwatungsaufand

verldngert die Yerfahrensdauer

hiohe Kosten

Dominanz starker Interessensgruppen 5
helastet Funktionstahigkeit der Yerwaltung 52
mangelndes Fachwizsen der Beteiligten g2
Uherforderung  E3

unbrauchbare Lozungen &3

Entzcheidungshlockade

0% 25% a0% Ta% 100%

Abb.42: Schwierigkeiten und Probleme, die durch das gewahlte Umsetzungsmodell in Schleswig-Holstein
auftreten.

Vor allzu hohen Erwartungen ist jedoch schon allein wegen der besorgniserregenden Be-
standsaufnahme zu warnen, die offen legte, dass fast flachendeckend der Bedarf zur Gewasser-
verbesserung vorhanden ist. Zwar wurden bereits einige MaBnahmen zur Gewasserverbesserung
umgesetzt und weitere werden in den né&chsten Jahren folgen, zu einer grundsatzlichen Trendum-
kehr wird es aber aufgrund zu starker Einzelinteressen (Landwirtschaft) und mangelnden Hand-
lungsspielraums des MLUR (fehlende Finanzmittel und Durchsetzungskraft) kaum kommen (vgl.
Abb.42). Bis zur tatsachlichen Verbesserung des Gewasserzustandes in der Flache ist es noch
ein langer Weg.

Und auch die veranderten Governance-Mechanismen gehen durchaus mit Schwierigkeiten einher.
An erster Stelle ist der hohe Verwaltungsaufwand zu nennen, der keineswegs nur die politisch-
administrativen Akteure, sondern zunehmend auch die wirtschaftlichen und zivilgesellschaftlichen
Interessenvertreter betrifft.
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6.2.3.4 Kollektive Lernprozesse

Die intensive Zusammenarbeit der Akteure, die auf unterschiedlichen Raumebenen und in ver-
schiedenen Koordinationssphéaren agieren, soll zu sozialem Lernen flihren, damit fir die Wasser-
kérper optimale Lésungen gefunden werden (vgl. Parson et al. 1995, Pahl-Wostl 2006, Mostert et
al. 2007).

Ein zentrales Instrument fir das raumbezogene Daten- und Wissensmanagement, wurde in
Schleswig-Holstein ab 2007 entwickelt und eingefihrt. Um den hohen Anforderungen, die die EU
an die Berichtspflichten stellt, nachzukommen, vergab das MLUR den Auftrag, eine zentrale Da-
tenbank zu entwickeln, damit die MaBnahmen zur Verbesserung der Wasserqualitat verwaltet
werden kdnnen. Damit sollen Arbeitsprozesse effizient gestaltet und fiir alle Beteiligten transparent
dargestellt werden. Die MaBnahmendatenbank enthalt Informationen Gber alle Wasserkdrper und
die an den Wasserkdrpern geplanten MaBnahmen. Diese MaBnahmen werden zudem mit lokalen,
regionalen und Uberregionalen Zielen zur Umsetzung der WRRL sowie mit geschatzten Kosten
und Auswirkungen verknipft. Dadurch kdnnen die Wasserkérper bzw. die MaBnahmen zugleich
hinsichtlich bestimmter Kriterien ausgewertet werden, was der wasserwirtschaftlichen Planung
insgesamt, aber auch der Finanz- und Haushaltsplanung hilft. Ein weiteres Ziel war, dass die vor-
geschriebenen Dokumentations- und Berichtsanforderungen effizient ausgefiihrt werden kdénnen
(Hosenfeld et al. 2009: 107ff).

Mit der Umsetzung der WRRL wurde bereits seit 2002 begonnen. Im Zuge dessen wurden bereits
viele Daten (zur Bestandsaufnahme, Bewertung und vorgezogener MaBnahmenumsetzung) erho-
ben und zunachst dezentral verwaltet. Mit der landesweiten Datenbank, die sowohl GIS-Daten,
bezogen auf einzelne Wasserkérper, als auch weiterfilhrende Informationen zu Umweltzielen,
Okologischen Qualitdtskomponenten, Natura 2000-Gebieten und Badegewédssern enthélt (Hosen-
feld et al. 2009: 113), kdnnen einzelne Wasserkdrper oder Gewasser daher schnell charakterisiert
werden.

Die Datenbank wird aber nicht nur zum Zwecke der effizienten Berichtserstellung genutzt, sondern
strukturiert auch Arbeitsablaufe innerhalb der einzelnen Bearbeitungsgebiete. So existieren zu
jedem Wasserkorper Informationen tber den Gewéasserzustand, Belastungen, geplante MaBnah-
men, deren Kosten und die Wahrscheinlichkeit der Zielerreichung (vgl.Abb.43). Ein Ampelsymbol
zeigt an, ob die Bearbeitung eines Wasserkérpers abgeschlossen ist, was einerseits die Arbeit in
den Arbeitsgruppen Ubersichtlich gestaltet und andererseits allen Beteiligten, einschlieBlich dem
MLUR, aber auch der EU, einen fortlaufenden Einblick in den Umsetzungsprozess gewahrt. Zu-
dem kénnen dadurch sehr schnell Daten- und Informationslicken identifiziert werden. Mit diesem
web-basierten Werkzeug besteht zum ersten Mal die Méglichkeit, fir jeden beliebigen Wasserkdr-
per in Schleswig-Holstein Detailinformationen zu jedem Zeitpunkt im Umsetzungsprozess der
WRRL zu erhalten.'

3! Der Lesezugriff war bis Ende 2009 fiir jeden Birger moglich, die Mitglieder der Arbeitsgruppen haben fiir ihre Bearbei-
tungsgebiete einen Schreibzugriff (Link zur Datenbank:
http://www.umweltdaten.landsh.de/public/wrrl/massnahmen db/md gast.php).
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Stammdaten Zustand Natura 2000 Ausnahmen MaBnahmen
Wasserkdrper-Liste (FlieBgewdsser)
Mit den Auswahlfeldern kinnen Sie nach bestimmten Kriterien filtern, Achtung: Sofort nach Auswahl eines Filkerkriteriums wird die Tabelle neu aufgebaut, Um wieder alle Datensatze anzuzeigen, klicken Sie auf 'ohne Filter*

Spaltenkopf durch Unterstreichung gekennzeichnet ist, kiinnen Sie die Tabelle durch Anklicken des Spaltenkapfes neu sortieren. Da die Daten dafur erneut aus der Datenbank abgefragt werden mussen, kann dies eine We
ohne Filter

[Talel v [Glel_v] [l v [k v [Talel v [Tae] v | [{alle) v | [fale) v
Typ
Nr. WK-Kiirzel ~ Name des Wasserkirpers gem.  Einst.  Zielst. Land  BGNr Bearb.-Geb. Zielerr. Yollst Umsetz. Ausn. r?a'r'ui Why HMWB
Codelist -
qutes
3 Mordfriesische Inseln Halligen und
in 01 Gewasser auf Sylt 5
lin 01 Gewssser auf Sylt 221 B tien okologisches DESH 1 Slcwestharn Bongsiel ja 3
Potenzial
2: gutes
. 3 Nordfriesische Inseln Halligen und
2in 02 Bhinschlat (Nord 221 [ineyicn Gkologisthes DESH 1 Siidwesthin Bongsiel ja 3
Potenzial
2; gutes
3 Mordfriesische Inseln Halligen und
in 03 Alter Sielzug. 5
3in 03 alter Sielzu 221 L ien okologisches DESH 1 Slcwestharn Bongsiel ja 3
Potenzial
2: gutes
. 3 Nordfriesische Inseln Halligen und
4in 04 Dagebiiller Hauptsielzu 221 [ineyicn Gkologisthes DESH 1 Siidwesthin Bongsiel ja ! ! ! 3
Potenzial
2; gutes
3 Mordfriesische Inseln Halligen und
Sin 05 Speicherbecken am Schoptwerk Fishr-itte  22.1 2 .. okologisches DESH 1 ity e ja 2
Potenzial
2! gutes
3 - Mordfriesische Inseln Halligen und
Bekstrom (Zugaraben 1 - 3} .
Gin 06 Bekstrom (Zuaraben 1 - 3 221 {inetich Gkologisches DESH 1 Sidwesthorn Bongsiel ja 3
Potenzial
2; gutes
3 Nordfriesische Inseln Halligen und
7in 08 Hamburaer-Sielzug West 221 Jinetign Skologisches DESH 1 Sithwactharh Bongsied ja ! ! ! 3
Potenzial
2! gutes
3 - Mordfriesische Inseln Halligen und
Hamburger-Sielaug Ost 3
2in 09 Hamburger-Sielzug Ost 221 {inetich Gkologisches DESH 1 Sidwesthorn Bongsiel ja 2
Potenzial
2 2; gutes
9yiol alte Ay Grenzverlauf 14 erheblich  dkologisches DESH 2 Gotteskoog ja ! ! ! 34 e6e8,29210.
verandert Potenzial

Abb.43: Web-basierte MaBnahmendatenbank zur Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein. Quelle:
http://www.umweltdaten.landsh.de/public/wrrl/massnahmen _db/md_gast.php

Umsetzungshilfen

Da die einzelnen Arbeitsschritte der | Regeneration von FlieBgewassern

WRRL Fachwissen erfordern und mit | Anlage 1: Defizite und mdgliche MaBnahmen

. o . Anlage 2: Schonende Gewaésserunterhaltung
vielschichtigen Bewertungsvorgangen | aniage 3: Uferrandstreifen

verbunden sind, wurden von der CIS- | Anlage 4: Gestaltung von Sohigleiten

Arbeitsgruppe zahlreiche Leitfaden | Regeneration von Seen

erarbeitet. Diese Dokumente sind als | Hinweise zum Umgang mit Flachen an den Binnengewéssern
weitergehende  Interpretationshilfen | Umgang mit Fidchen

der WRRL zu verstehen und sollen zu | Ausweisung von erheblich veranderten Gewéassern
. . Beurteilungsbdgen flr erheblich veranderte Wasserkorper
einer koharenten Umsetzung der

. T . Ermittlung von Vorranggewassern
WRRL in den Mitgliedstaaten beitra- Amage1?Vorrang_,:"§§gewésser

gen. In Anlehnung an diese europdi- | Anlage 2: Vorrang-Seen i

schen Dokumentationen, die natiirlich | Aniage 3: Karte der Vorranggewasser

nicht auf regionale Besonderheiten Ableitung des 6kologischen Potenzials
eingehen kénnen und zumeist in eng- MaBnahmen an kiinstlichen Wasserkérpern
lischer Sprache abgefasst sind, wur- Beurteilungsbogen fur kiinstliche Wasserkorper
den in Schleswig-Holstein Arbeitshil-
fen Tur spezifische Fragestellungen Reduzierung Nahrstoffe Kiistengewasser
entwickelt (vgl. Tab.40). Je nach | Anlage 1: Reduzierung N&hrstoffe Elbeeinzugsgebiet

e _ | Anlage 2: Reduzierungsziele Eider
Komplexitatsgrad des Themas wur Anlage 3: Reduzierungsziele Schlei / Trave

den diese Fach-Arbeitsgruppen un- | Anlage 4: Wirkungsabschitzung Elbe
terschiedlich Zusammengesetzt’ SO Anlage 5: Wirkungsabschéatzung Eider
. . S - Anlage 6: Wirkungsabschéatzung Schlei / Trave
dass in die Arbeitshilfen madglichst Chemisohe Stofie in OberTach
. .o . emische Stoffe in Oberflachengewassern
viele Aspekte e'nﬂ'eBen'“SO 299 die Anlage 1: Liste prioritérer Stoffe
oberste Flussgebietsbehdrde in der | Anlage 2: Umweltqualitdttsnormen chemischer Zustand
_ ; = Anlage 3: Umweltqualitdtsnormen ékologischer Zustand
Fach ArbelthrUppe .’.’Flach‘enbedarf Anlage 4: Orientierungswerte physikalisch-chemische Komponenten
und Umgang mit Flachen* sowohl
. . MaBnahmenplanungen
b.enaChbarte Abteilungen des ,MmISte' Erlauterungen zur Kosteneffizienz
(rjyms, als guchdda's |:I_lANU, k<)j'|e Kocérl- Ausnahmen
inatoren der drei ussgebiete I-
. 9 . ( . Kostendeckende Wasserpreise
der, Elbe und Schlei/Trave) sowie die | anlage 1 Kalkulation Abwasser
Naturschutzorganisationen (LNV, [ Anlage 2: Kalkulation Trinkwasser

BUND, WWF), den Bauernverband
und die Wasser- und Bodenverbinde Tab.40: Umsetzungshilfen und Dokumentationen zur WRRL in
mit. Dadurch wird gewahrleistet, dass Schleswig-Holstein. Zusammenstellung nach www.wasser.sh

auf der Steuerungsebene eine ge-

Reduzierung Néhrstoffeintrage Grundwasser
Karte der geféahrdeten Grundwasserkdrper
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meinsame Wissensbasis erarbeitet und diese der operativen Ebene bereitgestellt wird.

Als Beispiel fir die Vielschichtigkeit der einzelnen Schritte, soll die fir Schleswig-Holstein beson-
ders wichtige Ausweisung erheblich veranderter Wasserkdrper herausgegriffen werden. Daflr hat
das MLUR - in Anlehnung an eine CIS-Arbeitsvorlage — ein fiinfseitiges Formblatt entwickelt, das
ein einheitliches Vorgehen ermdglicht und sicher stellt, dass wichtige Aspekte nicht vergessen
werden:

Ausweisung erheblicher verianderter Wasserkorper

Schritte

Bewertungsparameter

Schritt 1: Ermittlung des Wasserkdrpers

Name, Lange, Typ

Schritt 2: Einstufung als kiinstlicher Wasserkorper > Ja,
dann Abbruch

Schritt 3: Hydromorphologische Veranderungen

Schritt 4: Bedeutende hydromorphologische Veranderun-
gen
- Nein, dann Ausweisung als natiirlicher Wasserkérper

Auflistung von Anlagen der Schifffahrt, Deiche, Damme,
Stauanlagen, Querbauwerke, Siele, Gewéasserausbau-
grad...

Schritt 5: Zielerreichung guter 6kologischer Zustand

Schritt 6: Vorlaufige Einstufung als erheblich veranderter
Wasserkorper

Schritt 7.1: Zur Zielerreichung notwendige Verbesse-
rungsmaBnahmen

z.B. Sperrwerke aufheben, Deiche riickverlegen, Durch-
gangigkeit herstellen, Gewasserausbau: eigendynami-
sche Entwicklung einleiten...

Schritt 7.2: Hatten die VerbesserungsmaBnahmen negati-
ve Auswirkungen auf die Nutzungen?
...bzw. auf Eigentumsrechte?

z.B. Schifffahrt, Freizeitnutzung, Hochwasserschutz,
Bewasserung, Entwasserung...

z.B. landwirtschaftliche / urbane Flachennutzung, private
Grundstlcke, Verkehrswege, Fischereirecht...

Schritt 7.3: Hatten die VerbesserungsmaBnahmen negati-
ve Auswirkungen auf die Umwelt im weiteren Sinn?

Naturschutz, Landschaftsbild, kulturelles Erbe, Archaolo-
gie ...

Schritt 8.1: Die durch die physikalischen Veranderungen
bezweckten nutzbringenden Ziele lassen sich auch mit
folgenden ,anderen Mdglichkeiten” erreichen:

frei zu wahlende MaBnahmen und Begriindung

Schritt 8.2: Sind die ,anderen Mdglichkeiten® technisch
machbar?

Begriindungen...

Schritt 8.3: Sind die ,anderen Mdglichkeiten“ eine bessere
Umweltoption aus lokaler Sicht?

Begrlindungen...

Schritt 8.4: Sind die ,anderen Mdglichkeiten* unverhalt-
nismaBig teuer?

Begriindungen, inkl. Kosten-Nutzenvergleich der Alterna-
tiven (in €/km Gewasser)

Schritt 8.5: Wird mit den verbleibenden ,anderen Méglich-
keiten“ ein guter 6kologischer Zustand erreicht?
- Wenn ja, dann Einstufung als natirliches Gewasser

Begriindungen...

Schritt 9: Wasserkorper wird als erheblich verandert ausgewiesen

nehmlich eingestuft.

,Die Bearbeitungsarbeitsgruppe hat in ihrer Sitzung am ___ den Wasserkorper einvernehmlich / nicht einver-

Tab.41: Vorgehen, um einen Wasserkérper als erheblich verédndert auszuweisen. Zusammenstellung nach

,Beurteilungsbogen fiir erheblich veranderte Wasserkérper des MLUR.

Derartige Leitfaden, die meistens durch weitere Dokumentationen ergénzt werden, tragen dazu

bei, dass

* Arbeitsprozesse strukturiert werden,

* Bewertungskriterien offen gelegt werden und nachvollziehbar sind und

* eine gemeinsame Wissensbasis erarbeitet wird.

Dennoch kann nicht ganzlich ausgeschlossen werden, dass die unterschiedlichen Arbeitsgruppen
— aufgrund spezifischer Akteurszusammensetzungen und ihrer Beziehungen untereinander — in
Einzelfallen zu unterschiedlichen Bewertungen kommen. Um dennoch eine mdglichst koharente
Umsetzung der WRRL zu ermdglichen, werden die MLUR-Mitarbeiter regelméBig geschult (Inter-
view FGM-02).
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In der Gesamtschau ergibt sich also, dass das capacity building'®* von der Steuerungsebene stra-
tegisch forciert wird und sich dies sowohl in der Zusammensetzung von Arbeitsgruppen, dem
raumbezogenen Daten- und Wissensmanagement bis zur Stellenbesetzung niederschlagt: Schon
im Jahr 2001 machte das MLUR darauf aufmerksam, dass die Umsetzung der WRRL besondere
fachliche und kommunikative Anforderungen an die Mitarbeiter stellen wiirde. Klar war, dass nicht
jeder beliebige Mitarbeiter innerhalb des Ministeriums geeignet ist, die Arbeitsgruppen zu beglei-
ten. So wurde bei Stellenbesetzungen darauf geachtet, dass es sich um kommunikative Personen
handelt (Interview FGM-01, Interview FGM-02).

~Wer von seinem Auftreten her und von seiner Persénlichkeit die Fahigkeit hat, in solchen
Gruppen zu agieren. Denn, das Wissen, was er dort einzubringen hat, das haben wir
(Anmerkung Bruns: das MLUR) zeitweilig auch geschult. Wir haben [...] regelrechte
Ubungsveranstaltungen und Planspiele mit denen gemacht” (Interview FGM-01).

Insofern beweist das Vorgehen des MLUR, dass im Zuge der Umsetzung der WRRL nicht lediglich
Fachfragen, Ziele und Instrumente der wasserwirtschaftlichen Entscheidungsfindung zur Disposi-
tion stehen, sondern auch die eigene Rolle reflexiv Uberdacht wird. Diese Art des Wissens- und
Lernmanagements wird als Meta-Lernen (vgl. Kap.4.1.4) bezeichnet. Die bisherigen Darstellungen
zeigen, dass die oberste Flussgebietsbehdrde die WRRL mithilfe veranderter Strategien und In-
strumente umsetzt. Was dafir spricht, dass in der Verwaltung Lernprozesse stattgefunden haben,
die das wasserwirtschaftliche System kontinuierlich verandern. Dies wird durch die Richtlinie an-
gestrebt, kann jedoch nicht — schlieBlich sind Lernprozesse kognitive Prozesse der Individuen, die
in Gruppendiskussionen explizit gemacht werden und dann ggf. zu kollektiven Lernprozessen
werden — von européischer Ebene vorgegeben werden. Zudem kommt es nicht nur darauf an,
dass die staatlichen Akteure Lernprozesse durchlaufen, sondern ebenso die zivilgesellschaftlichen
und wirtschaftlichen Akteure. Die empirischen Daten verweisen darauf, dass 30% der Arbeits-
gruppenmitglieder und 20% der Flussgebietsbeiratsmitglieder ihre Einstellung zur WRRL im Laufe
des Umsetzungsprozesses verdndert haben, wobei es sowohl zu einem positiveren Bild der
WRRL als auch zu einer kritischeren Einschatzung gekommen ist (vgl. Tab.42).

Veranderte Einstellung zur WRRL — Ausgewahlte Zitate der befragten Akteure

Mitglieder der Arbeitsgruppen Mitglieder des Flussgebietsbeirates

Gewassergte kann durch die WRRL schneller und Bedeutung und Potential von Gewassern (vom Wasser-
nachhaltiger verbessert werden (LWG und WHG sind kanal zum natlrlichen Gewésser) werden Beteiligten
Ordnungsgesetze und daher nicht so effektiv) deutlicher

Der Handlungsspielraum vor Ort (bei einstimmigen

Beschliissen) hat sich wesentlich verstérkt Intensive Beschéftigung mit Gewassern als Lebensraum

Grundlagen fiir zeitgemaBe und vertragliche Bewirtschaf-

Ziele der WRRL werden deutlicher tung des Gewéssers werden gelegt

Erntichterung Die aufzuwendenden Mittel sind sehr hoch

Durch die knappen Finanzmittel missen zunehmend Der Clou liegt in den Gewassereinheiten, die tber den
Lkleinere Broétchen gebacken werden” Verwaltungsstrukturen liegen

Optimismus bzgl. Umsetzung hat sich reduziert Ein genialer Schachzug der EU

Durch breite Offentlichkeitsbeteiligung ist das Schreck-  Alle Beteiligten befassen sich intensiv mit Ziel und Um-
gespenst kleiner geworden setzung der Richtlinie

Durch Mitarbeit in der Arbeitsgruppe lernt man vieles Wahrnehmung der Notwendigkeit der Aufgabe ist gestie-
auch von einer anderen Seite zu betrachten gen

Konkrete, praktische Umsetzung bisher gering, bis auf

Skepsis bzgl. der Arbeitsgruppe abgebaut Schaffung der organisatorischen und verwaltungstechni-

32 In Anlehnung an die Agenda 21 (ebd. Kapitel 37) wird unter capacity building folgendes verstanden: ,Die Starkung von
personellen und institutionellen Kapazitaten (capacity building) bezieht sich auf das personelle, wissenschaftliche, techno-
logische, organisatorische, institutionelle und finanzielle Potential des jeweiligen Landes. Ein wesentliches Ziel der Stér-
kung von personellen und institutionellen Kapazitaten besteht darin, die Fahigkeit eines Landes zu verbessern, die wichti-
gen Fragen im Zusammenhang mit der Wahl des politischen Kurses und den Umsetzungsmodalitaten fiir verschiedene
Entwicklungsalternativen ausgehend von einer genauen Kenntnis der &kologischen Potentiale und Grenzen sowie der
Bedurfnisse aus der Sicht der Bevélkerung des betreffenden Landes zu bewerten und zu I6sen.”
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schen Grundlagen (iberwiegend Planungsprozess)

Von einem Uberflissigen Burokratisierungsversuch aus  ,neuer Schwung” im Gewasserschutz — 6kologische
Brissel hin zu einem erfolgversprechendem Manage- Qualitat steht im Blickpunkt (unter Berlcksichtigung der
menttool zur Verbesserung der Gewasserqualitat Nutzungsinteressen)

Tab.42: Veranderte Einstellung zur WRRL bei den Akteuren der Arbeitsgruppen und des Flussgebietsbeira-
tes.

Die Akzeptanz der WRRL ist sehr hoch. Immerhin sind mehr als ein Viertel der Befragten so Uber-
zeugt von den Zielen und Grundséatzen der WRRL, dass sie bereit sind, dafiir vorhandene Institu-
tionen zu verandern. In Anlehnung an die Grundidee des kollektiven Lernens kénnen damit Lern-
prozesse auf reflexiver Ebene bezeichnet werden (Veranderungslernen). Der mit 40% grdBte Teil
der Befragten, steht ebenfalls voll und ganz hinter den Grundsatzen, zieht es aber vor, in bekann-
ten Strukturen (Routinen) zu verbleiben, um so zu einer Nachjustierung des bestehenden Systems
beizutragen (Anpassungslernen). Weitere 30% haben ebenfalls eine positive Grundhaltung, sehen
aber auch Schwéchen im dem Steuerungsansatz, so dass sie nicht aktiv zum Gelingen der Um-
setzung beitragen, und nur 3% der Arbeitsgruppenmitglieder sieht gar keine Vorteile der WRRL.

W lch stehe voll und ganz hinter der WRRL und
engagiere mich fir deren Umsetzung. Im Rahmen
3% dessen verandere ich die dafir notw endigen
Strukturen

W Ich engagiere mich fir die Umsetzung der WRRL
innerhalb der rechtlich vorgegebenen Strukturen

29%

Ich sehe im GroBen und Ganzen die Vorteile, die
die WRRL mit sich bringt

Ich sehe keine Vorteile, die die WRRL mit sich
bringt. Aber ich muss mich der veranderten
39% Gesetzeslage fiigen

Abb.44: Haltung der Mitglieder der Arbeitsgruppen zur Wasserrahmenrichtlinie.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die Grundhaltung der beteiligten Akteure zur WRRL in
Schleswig-Holstein sehr positiv ist. Dies liegt unter anderem am sehr weit reichenden Umset-
zungsmodell und der Schaffung von Gremien zum Informationsaustausch (Flussgebietsbeirate)
und zur Zusammenarbeit (Arbeitsgruppen), an der kooperativen Haltung des MLUR und der inten-
siven Prozessbegleitung mit dem strategischen Wissens- und Lernmanagement. Diese Aspekte
tragen dazu bei, dass es eine breite Akzeptanz, Zufriedenheit und Lernbereitschaft unter den Ak-
teuren gibt, was wiederum zu einer Annédherung vermeintlich kontrarer Sichtweisen fihrt und die
Wahrscheinlichkeit erhdht, dass kollektive Losungen gefunden werden.
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6.3 Zusammenfassung: Governance im Eider-Flusseinzugsgebiet

Auf den vorigen Seiten wurde der Umsetzungsprozess der Wasserrahmenrichtlinie in Deutschland
unter besonderer Berlicksichtigung des Eider-Flusseinzugsgebiets dargestellt. Die WRRL verfolgt
das Ziel, bis zum Jahr 2015 einen guten 6kologischen Zustand aller Gewasser in Europa herzu-
stellen. Dies soll unter anderem durch eine Gewasserbewirtschaftung in hydrologischen Einheiten
(Flusseinzugsgebieten), neue Instrumente der Wasserbewirtschaftung und kooperative und parti-
zipative Organisations- und Prozessprinzipien erreicht werden. Die starkere Einbeziehung interes-
sierter und betroffener Akteure in Entscheidungsprozesse soll — so der Kerngedanke der Europai-
schen Union — die Umsetzungschancen der Politik erhdhen. Die Europaische Union strebt also
eine veranderte Governance im Wassersektor an, die sich aber aufgrund des in der WRRL enthal-
tenen Subsidiaritatsprinzips in allen Mitgliedstaaten unterschiedlich ausbildet. Der vergleichende
Blick auf andere européische Mitgliedstaaten bzw. deutsche Bundesléander zeigte namlich, dass
das Subsidiaritétsprinzip dazu beitragt, dass der Anspruch, einen koharenten Ordnungsrahmen fir
die Wasserpolitik zu implementieren, schwierig zu erreichen ist. In Deutschland kommt es auf-
grund des ausgepragten Fdderalismus zu weiteren Unterschieden zwischen den Bundeslandern.
Da es laut WRRL mdéglich ist, mehrere Flussgebietsbehdrden fir ein Flusseinzugsgebiet in einem
Nationalstaat einzurichten, ist das Primat der rdumlichen Integration schwer erreichbar.

Die fUr die Umsetzung der Norm maBgeblichen kontextuellen, strukturellen und prozessualen Fak-
toren wurden in diesem Kapitel fir Schleswig-Holstein interpretativ rekonstruiert. Schleswig-
Holstein gilt seit langerem als Vorreiter fiir die Umsetzung der WRRL,'*® wobei diese Wertschat-
zung vor allem aufgrund der weitreichenden Beteiligung der organisierten und nicht-organisierten
Offentlichkeit erfolgt. Wie empirisch nachgewiesen werden konnte, hat sich durch die Offnung der
wasserwirtschaftlichen Entscheidungsarenen fir weite Akteurskreise das Governance-Regime in
mehrfacher Hinsicht verandert: Die vorhandenen Strukturen der wasserwirtschaftlichen Planung
wurden durch neue Gremien (Flussgebietsbeirate und Arbeitsgruppen) erganzt. Das Wort ergédnzt
ist dabei sehr entscheidend, weil die formalen Wasserwirtschaftsverwaltungen bestehen bleiben,
sich nun aber mit den (eher als informell zu bezeichnenden) Akteursnetzwerken abstimmen mis-
sen. Dies hat zur Folge, dass ein Nebeneinander von traditionellen politisch-administrativ begrenz-
ten Verwaltungsstrukturen der Wasserwirtschaft und den neuen Gremien besteht, was einen er-
héhten Koordinationsaufwand nach sich zieht. Hinzu kommt, dass auch innerhalb des politisch-
administrativen Systems eine intensivere vertikale und horizontale Abstimmung gefordert ist.

Um zu analysieren, wie und zwischen wem die Koordination erfolgt, hat es sich als aufschluss-
reich erwiesen, die neu etablierten Akteursnetzwerke beziglich der GruppengrdBe, ihrer Funktio-
nen, der Art der Zusammenarbeit und ihres raumlichen Wirkungsbereichs zu betrachten. Der
Flussgebietsbeirat der Eider besteht aus rund 50 verschiedenen kollektiven Akteuren, die im We-
sentlichen zusammenkommen, um vom MLUR informiert zu werden. Auch wenn die Kommunika-
tion daher stark auf das MLUR als oberste Flussgebietsbehdrde ausgerichtet ist, haben sich in-
nerhalb des Flussgebietsbeirates die Kommunikationsbeziehungen zwischen den beteiligten Ak-
teuren intensiviert. Dadurch haben sich persénliche Beziehungen zwischen den Akteuren entwi-
ckelt, was sich positiv auf das gegenseitige Vertrauen ausgewirkt hat und Kooperationen wahr-
scheinlicher gemacht hat. Auch wenn das MLUR nach wie vor den gréBten Einfluss auf wasser-
wirtschaftliche Entscheidungs- und Planungsprozesse hat, ist die Entscheidungsarena im Wasser-
sektor nun fur weitere Akteure zuganglich. Die Akteure, die im Flussgebietsbeirat — der die gesam-
te hydrologische Einheit der Eider reprasentiert — organisiert sind, wirken vor allem auf einer stra-
tegischen Ebene an der Umsetzung der WRRL mit. Um diese Aufgaben zu bewéltigen verfiigen
die Akteure Uber ausreichend Ressourcen, wobei die sehr gut organisierten Landbesitzer (die
sowohl durch den WBYV als auch durch den Bauernverband reprasentiert werden) im Vorteil sind.

%8 Der Griine Liga e.V. dokumentiert auf seiner Webseite www.wrrl-info.de ,gute Beispiele®, zu denen er auch das Umset-
zungsmodell in Schleswig-Holstein zahlt.
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Auf lokaler Ebene sind Arbeitsgruppen fir die Umsetzung der WRRL in Bearbeitungsgebieten
zustandig. Die GruppengrdBe ist mit durchschnittlich 6-10 Personen klein und der Entscheidungs-
und Handlungsspielraum sehr groB. Folglich findet innerhalb der Arbeitsgruppen ein intensiver
Austausch Uber Fragen der Gewasserbewirtschaftung statt, wobei Entscheidungen im Konsens zu
fallen sind. Damit es nicht zu Blockadesituationen kommt, die aus freiwilligen Kooperationsnetz-
werken gut bekannt sind, behalt sich die oberste Flussgebietsbehdrde vor, bei Nicht-Einigung
selbst zu entscheiden und setzt so Kooperationsanreize. Obwohl gerade das Konsensprinzip nicht
von allen beflrwortet wird, trifft der gesamte Prozess zur Umsetzung der WRRL auf eine breite
Akzeptanz und Unterstitzungswillen.

Somit kann der gangige Einwand, dass konsensorientierte Prozesse selten zu Ergebnissen fuh-
ren, mithilfe empirischer Daten widerlegt werden. In den Verhandlungsprozessen scheint es aber
nicht, wie kommunikative Hintergrundtheorien es nahe legen, zwingend um das bessere Argument
zu gehen, sondern um einen jeweils spezifischen Beitrag der Verhandlungspartner. Ahnlich argu-
mentiert auch Innes, wenn sie feststellt: ,That is, each player must have something to offer one or
more other players at the table and others must be able to offer them something. Discovering this
reciprocity is a central part of the dialogue. Reciprocity is something that is equally important for
the more and the less powerful stakeholders” (Innes 2004: 9).

Problematisch fir das operative Management auf lokaler Ebene erweist sich, dass diese Akteure
weit weniger gut mit Ressourcen ausgestattet sind bzw. die Diskrepanz zwischen den einflussrei-
chen, gut ausgestatteten und gut organisierten Akteuren und den weniger einflussreichen,
schlechter ausgestatteten und organisierten Akteuren deutlich ins Gewicht fallt. Hinzu kommt,
dass der gesamte Umsetzungsprozess der WRRL von einem enorm hohen birgerschaftlichen
Engagement ausgeht. Damit werden originar staatliche Aufgaben — vermutlich auch aufgrund der
dauerhaft leeren Staatskassen — in die Hand von Akteursnetzwerken gelegt, die dafiir weder de-
mokratisch legitimiert sind, noch die Aufgabe haben ,staatliche Erfullungsgehilfen” zu sein.

Deutlich geworden ist, dass die oberste Flussgebietsbehérde die WRRL zum Anlass nahm, um
Entscheidungs- und Planungsprozesse im Wassersektor zu verdndern und dies tats&dchlich auf
regionaler und lokaler Ebene zu empirisch nachweisbaren Veranderungen gefiihrt hat. Auch wenn
die Vorgaben der WRRL als Ausldser fir diese Veranderungen zu werten sind, bildete sich dieses
Governance-Regime aufgrund mehrerer glnstiger Faktoren aus, die im Folgenden zusammenfas-
send rekonstruiert werden:

In der Vergangenheit gab es in Schleswig-Holstein massive Konflikte mit dem Natur- und Um-
weltschutz. Dies betrifft sowohl die Umsetzung von européischen Richtlinien, beispielsweise
der FFH-Richtlinie und der Vogelschutzrichtlinie, als auch Landesinitiativen (Nationalparkde-
batte). Eine geringe Akzeptanz und Umsetzungsbereitschaft waren die Folge des top-down-
orientierten Vorgehens.

Diese Erfahrungen wurden von der obersten Wasserwirtschaftsbehérde kritisch reflektiert und
fihrten zur Schlussfolgerungen, dass die verschiedenen Interessengruppen stérker in Politik-
formulierung und -umsetzung eingebunden werden muissten. Ohne eine verdnderungswillige
Wasserwirtschaftsverwaltung, die den Reformbedarf anerkannte, wéare der Weg Schleswig-
Holsteins undenkbar. Glnstig wirkte sich aus, dass fast zeitgleich mit dem Beginn des Umset-
zungsprozesses ein neuer Abteilungsleiter in das zustédndige Ministerium berufen wurde, der
die Veranderungen vorantrieb und vom damaligen Landesminister unterstitzt wurde.

Zudem trafen die anspruchsvollen Ziele der WRRL, die einen sehr hohen Ressourceneinsatz
fordern, auf einen defizitdren Landeshaushalt. Vermutlich wére das Land Schleswig-Holstein
nicht in der Lage gewesen, den arbeitsintensiven Umsetzungsprozess der WRRL ohne das
Wissen der Vereine, Verbande und lokalen Akteure zu bewerkstelligen. Das Land ist also aus
mehreren Grinden auf die enge Zusammenarbeit mit den Akteuren angewiesen.
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Die enge Zusammenarbeit des politisch-administrativen Systems mit der lokalen Ebene erfor-
dert gut organisierte lokale Partner, die Gber Ressourcen verfugen, um den Prozess zu tragen.
Diese sind im Land Schleswig-Holstein in Form der Wasser- und Bodenverb&nde vorhanden,
die traditionell eine groBe Rolle bei der Gewéasserunterhaltung spielen und eine hohe Unter-
stitzung der Landbesitzer genieBen. Die Wasser- und Bodenverbéande sahen wiederum eine
Chance, die operative Umsetzung der WRRL in enger Zusammenarbeit mit dem MLUR zu
gestalten, um damit ihren Einfluss auf die Gewasserunterhaltung nicht zu verlieren bzw. weiter
auszubauen.

Vermutlich trug auch die politische Auseinandersetzung zwischen den unterschiedlichen Ver-
waltungsebenen (Land gegen Landkreise) dazu bei, dass ein Teil der Befugnisse an die WBV
Ubergeben wurde. Mit der Entscheidung, nicht die unteren Wasserbehdérden mit der AG-
Leitung zu betrauen, sondern die Wasser- und Bodenverbande, ist der Einfluss der Landes-
ebene auf den Umsetzungsprozess vergleichsweise hoch. So ist einerseits gewahrleistet,
dass die lokale Ebene beteiligt wird, aber andererseits muss keine Macht an die kommunale
Ebene abgegeben werden.

Diese Triebkrafte fihrten zum spezifischen Umsetzungsmodell (Governance-Regime) mit den in
dieser Arbeit rekonstruierten und analysierten Interaktions- und Entscheidungsprozessen. Trotz
des frihen Stadiums der Richtlinienimplementation soll ein kritischer Ausblick auf zukinftige Auf-
gaben gewagt werden. Ausgangspunkt ist, dass Schleswig-Holstein, wie auch die Ubrigen deut-
schen Bundeslander, den guten ékologischen Zustand fir den lberwiegenden Teil der Gewasser
bis 2015 verfehlen wird. Dies wird auch eine Belastungsprobe des beschriebenen Governance-
Regimes werden. Wahrend die ersten Umsetzungsschritte vergleichsweise konfliktfrei verlaufen
sind, mehren sich als Reaktion auf die verabschiedeten MaBnahmenprogramme Proteste von
Seiten der Umwelt- und Naturschutzverbénde. Diese richten sich vor allem gegen die oberste
Wasserbehérde (MLUR), die ihrer Meinung nach das zentrale Problem — UbermaBiger Nahrstoff-
eintrag verursacht durch die Landwirtschaft — nicht nachdriicklich genug angeht.

Aus Perspektive des MLUR wird damit ein Dilemma offensichtlich: Bekanntlich missen die Ziele
der WRRL spatestens (unter Nutzung aller Ausnahmeregelungen) bis 2027 erreicht werden, wofur
die Unterstitzung einer Vielzahl von Akteuren notwendig ist. Wie in dieser Arbeit gezeigt werden
konnte, hat das MLUR aus diesem Grund die Akteure schon frih am Umsetzungsprozess betei-
ligt, viel Aufklarungsarbeit geleistet und (um nicht von vorneherein auf Widerstand zu treffen) auf
das Prinzip der Freiwilligkeit gesetzt. Dadurch hat sich das Bewusstsein fir stoffliche und morpho-
logische Gewasserbelastungen erhéht, es kam zu einer Anndherung der Sichtweisen, die Akzep-
tanz der Wasserpolitik verbesserte sich und erste vorgezogene MaBnahmen wurden im Konsens
umgesetzt. All dies kann jedoch nicht dariiber hinwegtduschen, dass auf drdngende Fragen (Re-
duktion diffuser Stickstoffeintrdge aus der Landwirtschaft, Finanzierung der MaBnahmen) bislang
keine Antworten gefunden wurden. Daher ist eine These, der an dieser Stelle nicht weiter nachge-
gangen werden kann, dass selbst wenn sich das MLUR zu drastischen Regulierungen der land-
wirtschaftlichen Praxis zum Zweck der Nitratreduktion entschlieBen wirde, damit wohl der koope-
rative Prozess zur Umsetzung der WRRL beendet wére.

Gelingt es dem MLUR jedoch nicht, die diffusen Gewasserbelastungen zu reduzieren, was aus
mehreren Grinden wahrscheinlich ist (es fehlen die ordnungsrechtlichen Instrumente, die Belas-
tungsreduktion ist erst nach Jahrzehnten messbar), verliert der Umsetzungsprozess mdglicher-
weise sein Ziel aus den Augen. Unter diesen Umstanden ist es schwierig die Akteure zu motivie-
ren, damit sie auch weiterhin am Umsetzungsprozess mitwirken.
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Zusammenfassend sind in der unten stehenden Tabelle (Tab.29) die wesentlichen Charakteristika

des Governance-Regimes im Flusseinzugsgebiet der Eider dargestellt.

Governance im Flusseinzugsgebiet der Eider

Analyseeinheiten

Stéarken und Leistungsgewinne

Hindernisse und Schwierigkeiten

Politischer Kontext

Strategische Umsetzung der WRRL in
Schleswig-Holstein

Mangel an ordnungsrechtlichen Instru-
menten, um Ziele erreichen zu kdnnen

Institutionelle und struk-
turelle Bedingungen

Oberste Flussgebietsbehdrde garantiert
horizontale und vertikale Koordination
Umsetzungsprozess bietet Schnittstellen
zwischen formellem System und infor-
mellen Prozessen

Starke Wasser- und Bodenverbande als
Trager des Umsetzungsprozesses

Mangelnde Koharenz der Umsetzung in
Deutschland und Europa

Ungeklarte Finanzierung der MaBnah-
men zur Gewasserverbesserung
Abstimmung mit der rdumlichen Quer-
schnittsplanung mangelhaft

Akteure und Partizipation

Raumlich differenziertes Beteiligungs-
modell, mit Beteiligung von Akteuren
aller Koordinationssphéaren

Eingang der Interessen, Positionen und
gesellschaftlichen Werte in Flussge-
bietsmanagement

Nutzung des lokalen Wissens
Eigenverantwortung lokaler und regiona-
ler Akteure wird gestarkt, Aktivierung und
Mobilisierung

Beteiligung der breiten Offentlichkeit ist
bislang eher gering

Kommunikations-
mechanismen

Transparente Entscheidungsprozesse
Interessen, Meinungen und Einstellun-
gen werden offen gelegt

Kommunikation ist stark auf die oberste
Flussgebietsbehérde ausgerichtet

Kooperation

Kooperationsbereitschaft vorhanden

Zusammenarbeit wird durch knappe
Finanzmittel begrenzt

Outside-options starker Akteure behin-
dert kollektives Vorgehen

Lern- und Verande-
rungsprozesse

Auseinandersetzung mit der Wissensba-
sis findet sowohl in Arbeitsgruppen als
auch bei der obersten Flussgebietsbe-
hoérde statt

Aufbrechen bisheriger Handlungsrouti-
nen im Wassersektor

Tab.43: Governance in Flusseinzugsgebiet der Eider: Leistungsgewinne und Schwierigkeiten.
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7 Governance im Kustenraum

In diesem Kapitel werden die zentralen Befunde der Arbeit zusammengefasst. Deren Leitlinie ist
die Frage, ob und wie sich die européische Forderung, ein integriertes Management in Kistenre-
gionen und Flussgebieten zu etablieren, auf regionale Steuerungsformen und -prozesse an der
schleswig-holsteinischen Westkiste auswirkt. Integriertes Klistenzonenmanagement (IKZM) und
die Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) stehen stellvertretend fiir neuere europdische Steuerungs-
ansétze von Raum- und Umweltbelangen, die zwei Zieldimensionen ansprechen: eine inhaltliche
Dimension (Schutz der Umwelt bzw. Verbesserung des Umweltzustands) und eine prozedurale
Dimension (Koordination von Raumnutzungen durch verbesserte Partizipation, Kommunikation,
Kooperation). Methodisch sttitzt sich die Arbeit auf eine empirische Analyse von Governance, die
das Zusammenspiel von institutionellen (Rahmen-)Bedingungen mit dem Handeln von Akteuren
fokussiert.

71 Zusammenfassung und Querauswertung der Fallstudien
7.1.1 Paradigmenwandel umweltrelevanter Steuerung

Seit den 1990er Jahren ist zu beobachten, dass sich die europdische Umweltpolitik an neuen Leit-
gedanken orientiert. Insbesondere integrierten Ansatzen mit partizipativen und kooperativen Ele-
menten kommt in neueren gemeinschaftsrechtlichen Ansatzen eine wichtige Rolle zu (Knill 2008).
Ursache fur diese Entwicklung ist, dass viele Raum- und Umweltbelange mit dem bisherigen Vor-
gehen und Instrumentarium nicht zufriedenstellend gesteuert werden konnten. So zeigte sich,
dass ein kohadrentes europaweites Vorgehen bei grenziiberschreitenden Problemen, etwa der
Gewasserqualitat, sachlich geboten ist. Zudem erwiesen sich sektorale Ansatze als ungeeignet fir
die Lésung Ubergreifender Probleme, fir die, wie im Fall der Gewéasserqualitdt, mehrere Raum-
nutzer verantwortlich sind. Daher weisen neuere Managementansatze haufig einen medieniber-
greifenden Charakter auf, der enge Wechselwirkungen mit der nationalen und subnationalen
Raumentwicklungspolitik erwarten l&sst. Zudem sehen sie eine Abldsung des strengen Top-down-
Ansatzes vor: Da europaische Politik von der lokalen und regionalen Ebene haufig als aufoktroy-
iert empfunden wurde und 6rtliche Besonderheiten in der europaischen Umweltpolitik lange keine
Berlcksichtigung fanden, mangelte es an grundséatzlichem Versténdnis und Akzeptanz fir europa-
isches Tatigwerden. Als Reaktion darauf riickt zunehmend die regionale Ebene in das Interesse
der Steuerungsebene, gleichzeitig werden partizipative und kooperative Instrumente gestéarkt.
Dadurch sollen die verursachten Implementationsdefizite behoben werden.

Diese kurz skizzierte Entwicklung, die die europdische Umweltpolitik in den letzten Jahren durch-
laufen hat, ist in dhnlicher Weise auch auf nationaler und subnationaler Ebene zu beobachten.
Dabei gerat vor allem die raumbedeutsame Planung'* in den Blick, weil IKZM und die WRRL
sowohl eine inhaltliche als auch eine prozedurale Dimension ansprechen. Die Ubergreifenden
Veranderungen der raumbedeutsamen Steuerung betreffen die Querschnittsorientierung der Ziele,
die variabel abgrenzbaren Raumeinheiten, die bevorzugt eingesetzten Instrumente und die Aus-
weitung der einbezogenen Akteure (vgl. Tab.44).

* Die raumbedeutsame Planung umfasst die querschnittsorientierte Raumplanung sowie die sektorale Fachplanung
(insbesondere Wasserwirtschaft).
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Friihere Planungs- und Hand- Heutige Planungs- und Handlungsan-
lungsansatze séatze

Aspekte

Querschnittsorientierung,

Zielsysteme Sektorientierun
y g Betrachtung funktionaler Raumeinheiten

. Administrativ abgrenzbare Raumein-  Problemorientierte Regionsabgrenzung:
Raumeinheiten

heiten bspw. Flussgebiete / Kiistenregionen

Formelle Instrumente: Zielvorgaben, Formelle und informelle
Instrumente

Ordnungs- und Planungsrecht Instrumente, Prozesssteuerung

Akteure aus allen Koordinationsspharen:
Wirtschaft, Zivilgesellschaft, politisch-
administratives System auch auf lokaler
und regionaler Ebene

Akteure aus dem politisch-
administrativen System (vorwiegend
auf der Bundes- und Landesebene)

Einbezogene
Akteure

Management auf verschiedenen Ebenen
Steuerungsansatz  Top-down-Umsetzung (normatives, strategisches und operati-
ves Management)

Tab.44: Frihere und heutige Planungs- und Handlungsansatze im Kistenraum.'*®

Umsetzung von IKZM und WRRL in Deutschland — Ausdruck eines Paradigmenwechsels?

Dieser kurz geschilderte Wandel der europaischen Umweltpolitik manifestiert sich in der IKZM-
Empfehlung und der WRRL. Die Auswertung sowohl der offiziellen Berichte des gemeinschafts-
rechtlichen Ansatze als auch ihrer Umsetzung auf nationaler und subnationaler Ebene weist in
Verbindung mit den empirischen Befunden auf einige Kernaspekte des Paradigmenwandels hin,
die im Folgenden zusammengefasst werden:

Beide gemeinschaftsrechtliche Ansatze folgen dem Modus der Kontextsteuerung. Statt der kon-
kreten Foérderung vorher definierter MaBnahmen (Input-Steuerung) werden Rahmenziele formu-
liert, die Uber Verfahrensregeln (prozedurale Steuerung) erreicht werden sollen. Damit wird auf die
berechtigte Forderung reagiert, dass regionale Besonderheiten (auf der Problem- und Lésungssei-
te) Beachtung finden muissen. Ziel von IKZM und der WRRL ist es, zu einer nachhaltigen Entwick-
lung im Kistenraum (IKZM) bzw. zu einer nachhaltigen Nutzung der Wasserressourcen (WRRL)
beizutragen. Der Vergleich der Politiken hinsichtlich der Zielgenauigkeit verdeutlicht, dass die Um-
setzungswahrscheinlichkeit erhéht wird, je konkreter die Ziele sind. Zu vage Ziele, wie der Nach-
haltigkeitsgedanke, der in der IKZM-Empfehlung und anderen europaischen und nationalen Do-
kumenten kaum weiter operationalisiert wird, erwecken dagegen ,den Eindruck, dass alle Politi-
ker(innen), Firmen, Verbande und sonstigen Akteure und Akteurinnen schon immer kaum etwas
anderes taten, als sich um eine nachhaltige Entwicklung zu kiimmern® (Ott 2009: 26). Ahnliche
Aussagen sind von den interviewten Akteuren der rdumlichen Querschnittsplanung haufig getrof-
fen worden. Hingegen wird die WRRL von den am Umsetzungsprozess beteiligten Akteuren fast
uneingeschréankt als Richtungswechsel (an-)erkannt. Zudem zeigt die Umsetzung der WRRL, dass
klare Ziele und Verhandlungsgegenstande die Zusammenarbeit der unterschiedlichen Akteurs-
gruppen auf lokaler und regionaler Ebene férdern, wenn nicht sogar erst erméglichen.

Eine Ursache fur die Umsetzungsdefizite européischer Politik wird in der mangelnden Passfahig-
keit der Vorgaben gesehen. Daher ist sowohl fir IKZM als auch fir die WRRL das Subsidiaritats-
prinzip von hoher Bedeutung, womit eine Anpassung der Norm an das jeweilige Verwaltungs- und
Planungssystem ermdglicht werden soll. Dies fihrt jedoch haufig zum Nebeneffekt, dass die Mit-
gliedstaaten bestehende Planungsverfahren und -instrumente lediglich nachjustieren, um Anpas-
sungskosten zu minimieren. Daher erfolgt die Umsetzung der WRRL in den Mitgliedstaaten, aber

1% Ein ahnlicher Paradigmenwechsel wurde fiir den Bereich der Agrarpolitik von der OECD (2006: 15) dargestellt.
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auch zwischen den Bundeslandern héchst unterschiedlich. Gerade das Gebot zur aktiven Beteili-
gung der Offentlichkeit, das die Entscheidungsprozesse im Wassersektor grundlegend zu refor-
mieren vermag, wurde in vielen Flussgebietseinheiten nur zdégerlich umgesetzt. Eine &hnlich ab-
wartende Haltung ist beziglich der Umsetzung von IKZM festzustellen: So kann vermutet werden,
dass IKZM in Deutschland auch deswegen als informeller Ansatz aufgefasst wird, weil dadurch
zunichst keine fundamentalen Anderungen im System der raumbedeutsamen Steuerung notwen-
dig werden.

Ein weiterer Aspekt, der bei der Mehrebenenanalyse der Umsetzung von IKZM hervortritt, ist, dass
auf den politisch-administrativen Handlungsebenen unterschiedliche Aufgaben die Weiterentwick-
lung der Steuerungsinstrumente in Kisten- und Meeresregionen pragen: Wéahrend auf europai-
scher Ebene die Verbesserung des Umweltzustands der Meere sowie die Beilegung von Nut-
zungskonflikten wesentliche Triebkrafte waren, bestand auf bundesdeutscher Ebene die konkrete
Aufgabe, Uber Genehmigungsantrdge fir Offshore-Windparks zu entscheiden. Diese neue, bis
dahin nicht gekannte Rauminanspruchnahme im Meer lieB das Fehlen eines raumplanerischen
Instrumentariums fir den Meeresraum sichtbar werden mit der Folge, dass eine Raumordnung fur
das Meer entwickelt wurde. Dies wurde als formelle Ergadnzung von IKZM aufgefasst, ohne dass
aber die grundsétzlichen Defizite der Steuerung durch Planung behoben wurden.

Die vergleichsweise weite Auslegung der IKZM-Empfehlung in Deutschland hangt — neben der
vagen Zieldefinition und dem Subsidiaritatsprinzip — eng mit dem unverbindlichen Charakter der
Empfehlung zusammen.'® Hingegen ist der Rahmen fir die Umsetzung der WRRL enger definiert
— sowohl in inhaltlicher, zeitlicher als auch prozeduraler Hinsicht —, was den Anpassungsdruck
erhdht. Zudem erweisen sich die unterstiitzenden CIS-Dokumente, die eine koharente Umsetzung
der WRRL in den Mitgliedstaaten beginstigen sollen, als wichtig. Es zeigt sich, dass sie trotz ihres
unverbindlichen Charakters als Interpretationshilfen eine lenkende Wirkung entfalten. Vergleichba-
re Dokumente existieren fir IKZM nicht, wéren aber fir eine einheitliche Interpretation und kohé-
rente Umsetzung férderlich. Beide Fallstudienanalysen deuten an, dass auf verbindliche Vorgaben
nicht ohne weiteres verzichtet werden kann, wenn es um die Initiierung strategischer Manage-
mentansatze geht, die materielle Ziele moglicherweise auch gegen widerstrebende Interessen
durchsetzen muissen.

IKZM und die WRRL zielen auf konkrete Problemlagen und Herausforderungen in funktionalen
Raumeinheiten. Wahrend die WRRL ganze Flusseinzugsgebiete betrachtet, erstrebt der IKZM-
Ansatz eine integrative Betrachtung von Land-Meer-Ubergreifenden Aspekten. Durch die Bildung
neuer Handlungsrdume soll das Missverhéltnis zwischen politisch-administrativen Planungsréau-
men und naturrdumlichen Einheiten Uberwunden werden. Die Analyse der Umsetzungsprozesse
zeigte, dass dies wiederum zu neuen Koordinationsschwierigkeiten fihrt: Wenn je nach Themen-
und Aufgabenstellung in unterschiedlichen rdumlichen Bezugssystemen agiert wird, ist ein Ne-
beneinander von unterschiedlich abgegrenzten Handlungs- und Planungsrdumen die Folge. Denn
neben den Flussgebieten und Kuistenregionen bleiben die féderalen Handlungsebenen (Bund,
Land, Landkreis, Kommune) bestehen. Zudem wird auch von anderen Programmen — etwa im
Rahmen von LEADER - die Bildung von Regionen geférdert (vgl. Abb.45).

1% Aus diesem Grund sind die Diskussionen auf europdischer Ebene, eine Rahmenrichtlinie fiir IKZM und die MSRL zu
erlassen, noch nicht abgeschlossen. Bislang setzten sich die Beflirworter weicher Steuerungsformen durch, um den Rege-
lungsaufwand in den Mitgliedstaaten zu reduzieren und den Mitgliedstaaten einen gréBeren Handlungsspielraum zu lassen
(HolzfuB 2009, mindliche Auskunft).
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Abb.45: Raumzuschnitte ausgewahlter Handlungs- und Planungsrdume in Schleswig-Holstein (AktivRegio-
nen, Landkreise, Kommunen, Flussgebietseinheiten und Bearbeitungsgebiete).

Sowohl der IKZM-Ansatz als auch die WRRL haben aufgrund der Themen- und Problemfelder, die
sie ansprechen, eine hohe Raumwirksamkeit."®” So ist beispielsweise die Landwirtschaft stark von
der WRRL betroffen, weil sie fir einen Uberwiegenden Teil der Nahrstoffliberschiisse verantwort-
lich ist. FUr die Steuerungsansatze bedeutet dies im Gegenzug, dass sie in der Zielerreichung auf
die enge Zusammenarbeit mit anderen Planungen angewiesen sind. Dies kann durchaus als Ver-
such der EU gewertet werden, mithilfe dieser Ansatze den eigenen Einfluss auf die Raumentwick-
lungspolitik innerhalb der Mitgliedstaaten auszuweiten. Hinsichtlich der Integration sektoraler Be-
lange zeigen beide Fallbeispiele, dass sich dies als besonders schwer umzusetzende Anforderung
darstellt. Da die rdumliche Integration verschiedener Belange eigentlich in den Aufgabenbereich
der rdumlichen Querschnittsplanung fallt, verandert sich infolge der selektiven Stérkung einzelner
Schutzgiter (hier: Wasser) méglicherweise das Verhaltnis von rdumlicher Querschnittsplanung zu
einzelnen Fachplanungen (in diesem Fall Wasserwirtschaft) grundlegend. So deutet sich derzeit
an, dass die Wasserwirtschaft vergleichsweise gut mit Ressourcen ausgestattet ist und dadurch
ihre Interessen gegentber der am Gemeinwohl orientierten Raumplanung besser durchzusetzen
vermag. Ahnliches ist beziiglich des Verhaltnisses von IKZM zur WRRL zu erwarten, da die WRRL
konkrete Ziele verfolgt, die verbindlich innerhalb bestimmter Zeithorizonte umzusetzen sind und
dadurch schon friihzeitig MaBnahmen festgeschrieben werden mussen.

%7 Unter Raumwirksamkeit werden Aktivitaten verstanden, die raumpragend oder -verindernd wirken.
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Mit der Abkehr von der Vorstellung, der Staat sei ein Ubergeordnetes ,Entscheidungszentrum®
(Heinelt 2006: 238), sind auch informelle Instrumente in den Blick geraten. Hinsichtlich des Ver-
haltnisses von informellen zu formellen Verfahren zeigt die Umsetzung der WRRL in Schleswig-
Holstein, dass formal verbindliche Ansétze keinen Widerspruch zur flachendeckenden Einflhrung
partizipativer und kooperativer Instrumente darstellen. Die Frage nach den Instrumenten ist also
keine Entweder-Oder-Frage, sondern eine Frage der wohliberlegten Verfahrensgestaltung: Gera-
de die VerknUpfung informeller mit formellen Verfahren erweist sich fir die Umsetzung der WRRL
als geeignet. Und auch in der Region Uthlande, die organisatorisch auf einer formellen Saule (/n-
sel- und Halligkonferenz) und einer partnerschaftlichen Saule (unter Einbeziehung wirtschaftlicher
und zivilgesellschaftlicher Akteure) aufbaut, werden positive Effekte sichtbar. Das reibungslose
Zusammenspiel informeller mit formellen Ansétzen setzt allerdings voraus, dass dafiir Strukturen
und Mechanismen geschaffen werden. Das kann wie im Fallbeispiel zur WRRL in Schleswig-
Holstein so aussehen, dass je Arbeitsgruppe ein Ministeriumsvertreter anwesend ist, der fir den
Informationsfluss zwischen informellem und formellem System zusténdig ist und schlieBlich auch
garantiert, dass informell erzielte Ergebnisse in das formelle System Eingang finden. In der Region
Uthlande werden die partnerschaftlich erzielten Ergebnisse durch die Kommunalvertreter der In-
sel- und Halligkonferenz in die kommunale Selbstverwaltung eingespeist. Schwierig ist aber der
Ubergang von informell erzielten Ergebnissen in formelle Verfahren, wenn informelle Ansétze in
ganzlich anderen Raumeinheiten (beispielsweise durch das Uberschreiten von Bundeslandgren-
zen) agieren als die formellen.

Von der EU werden die WRRL und IKZM als strategische Ansétze bezeichnet, die einen Uberge-
ordneten Rahmen fiir problem- und projektorientiertes Vorgehen bieten sollen. IKZM erfordert
.koordinierte und aufeinander abgestimmte strategische Aktionen auf lokaler und regionaler Ebene
[...], mit einem angemessenen Rahmen auf nationaler Ebene fiir deren Orientierung und Unter-
stitzung” (EG 2002 Abs.11). Die Entwicklung eines strategischen IKMZ-Ansatzes schreitet in
Deutschland nur sehr langsam voran, derzeit &hnelt das Vorgehen eher dem einstigen Planungs-
paradigma des Inkrementalismus, in dem auf eine territorial organisierte staatliche Rahmenset-
zung weitestgehend verzichtet wird. Hingegen wird die WRRL als strategischer Ansatz begriffen
und umgesetzt. Ausdruck findet dies unter anderem in der Einfiihrung neuer formeller Instrumente,
die in Form der MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungsplane bereits von der EU vorgege-
ben wurden. Davon abgesehen ist es den Mitgliedsstaaten unbenommen, zur Umsetzung der
WRRL weitere Instrumente einzufihren. Dies wird auch in den europaischen Mitteilungen zum
IKZM-Ansatz empfohlen, die instrumentelle Ausgestaltung wird aber in den Verantwortungsbe-
reich der Mitgliedstaaten iibergeben. Ahnlich weich sind die Formulierungen zur Verfahrensgestal-
tung von IKZM: Rhetorisch beziehen sich zwar die WRRL und IKZM auf &hnliche Leitprinzipien
(Kommunikation, Partizipation, Kooperation, Lernen), aber auch hier fihrt die unterschiedliche
Detailscharfe der Normen zu einer unterschiedlichen Umsetzung auf nationaler und subnationaler
Ebene. Offensichtlich sind starke Impulse nétig, damit sich ,das durch-institutionalisierte deutsche
System* (First 2007a: 9) verandert. Im Fall der WRRL ist eine Nicht-Anpassung mit Sanktionen
(Vertragsverletzungsverfahren) verbunden. Im Fall der weichen IKZM-Empfehlung drohen keine
Sanktionen, weshalb etwaige Anpassungskosten vermieden werden.

In der Fallstudie zur Umsetzung der WRRL wurde neben der rechtlichen Verbindlichkeit eine wei-
tere Triebkraft fir das gewahlte partizipative Umsetzungsmodell identifiziert: die Finanzknappheit
des Landes. Ohne den immensen Einsatz ausgewahlter Vertreter der organisierten Offentlichkeit
(angefangen von der Bestandsaufnahme bis hin zur Bewertung der Gewasser) héatten viele Auf-
gaben nicht so zligig bearbeitet werden kénnen. In diesem Fall scheint also die Einbindung kollek-
tiver Akteure notwendig, um die eher geringen Umsetzungschancen der Richtlinie zu erhéhen. Die
von der EU nicht geregelte Frage der Finanzierung der MaBnahmen zur Verbesserung der Ge-
wasserqualitat sollte aber nicht als Misserfolgsfaktor Uberschatzt werden. Das Fallbeispiel Region
Uthlande verdeutlicht nédmlich, dass Finanzmittel zur Umsetzung von Schllsselprojekten erstens
nicht zwingend zu mehr Koordination und Kooperation fihren und zweitens nicht unbedingt zu
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einer Verbesserung der Umweltqualitét beitragen. (Hingegen wurden durch das Programm klare
regional6konomische Effekte erzielt, vgl. Weill 2007). Gleichwohl erwies es sich als vorteilhaft,
wenn der regionalen Ebene die Verantwortung fir ein eigenes Budget Ubertragen wird: Es wirkt
motivierend, erhoht die Teilnahmebereitschaft und Verantwortlichkeit und intensiviert Diskussionen
Uber die Férderwirdigkeit von Projekten. Generell findet eine Aufwertung der regionalen Ebene
durch die Ubertragung einer Budgetverantwortung statt.

Auf die hohe Bedeutung der regionalen Ebene wird in den Schriften zum IKZM-Ansatz und der
WRRL wiederholt eingegangen: Die EU méchte die regionale Ebene gezielt stédrken und einbezie-
hen, um die Umsetzungswahrscheinlichkeit von Politik zu erhéhen. Einige Stimmen (z.B. OECD
2006) vermuten, dass dies strategisch geschieht, um die nationalstaatliche Ebene zu umgehen.
Aber auch in der deutschen Planungsdebatte spielt die regionale Handlungsebene eine zuneh-
mend wichtige Rolle. Ausgedriickt wird dies durch Férderprogramme, die sich direkt an die regio-
nale Ebene wenden und dabei h&ufig einen Wettbewerbsansatz verfolgen (Regionen Aktiv, Zu-
kunft der Regionen, InnoRegio, lernende Regionen um nur einige zu nennen). Jedoch darf die
wohlklingende Absichtserklarung, lokales und regionales Wissen einbinden zu wollen, nicht dar-
Uber hinwegtauschen, dass der regionalen Ebene damit nicht selten Aufgaben Ubertragen werden,
die zu I8sen sie haufig nicht in der Lage ist. Deutlich zeigen die Fallstudien, dass integriertes Ma-
nagement nicht ausschlieBlich auf regionaler Ebene erfolgen kann, mindestens ebenso wichtig
sind Anséatze zur Politikintegration auf L&nder-, Bundes- und europdischer Ebene und vertikale
Koordinationsmechanismen. Wahrend diese vertikalen Strukturen zur Politikkoordination fiir die
Umsetzung der WRRL gut ausgebildet sind, bestehen bislang (noch) keine etablierten Strukturen
fir eine Mehrebenenumsetzung von IKZM. Ahnlich verhélt es sich mit der horizontalen Politikin-
tegration, die ebenfalls auf allen Planungsebenen erfolgen muss: Die oberste Flussgebietsbehdr-
de in Schleswig-Holstein hat diesbeziglich mit der interministeriellen Arbeitsgruppe und Projekt-
gruppe recht schnell Strukturen geschaffen, um die Richtlinie strategisch umsetzen zu kénnen.
Diese Gremien (ressortlibergreifende Lenkungsgruppe, Flussgebietsbeirdte und Arbeitsgruppen)
haben sich insofern als tragféhig herausgestellt, als dass sie nunmehr auch fur die Umsetzung der
Meeresstrategierahmenrichtlinie (MSRL) und der Hochwasserrisikoschutzrichtlinie (HWRL) ge-
nutzt werden.'*® — Dies fiihrt dazu, dass die Anforderungen der drei Richtlinien auch untereinander
abgestimmt werden (kénnen).

Far die Umsetzung von IKZM wurden ressort- und ebenenibergreifende Strukturen auf Bundes-
und Landesebene nur zdgerlich aufgebaut. Infolge der Erarbeitung der nationalen IKZM-Strategie
wurden Arbeitskreissitzungen einberufen, aufgrund derer einige Vertreter des politisch-
administrativen Systems miteinander ins Gespréach gekommen sind. Das Bundesamt fiir See-
schifffahrt und Hydrographie (BSH) bittet ein- bis zweimal im Jahr zu einem informellen Ge-
sprachskreis, an dem die Kistenbundeslander teilnehmen und seit Mitte 2009 beschaftigt sich das
BMU (zusammen mit dem UBA) mit der Einrichtung einer IKZM-Koordinierungsstelle (,Klsten
Kontor®). Im Rahmen dessen wurde im Jahr 2009 ein IKZM-Beirat eingerichtet, der aus Vertretern
ausgewahlter Bundesministerien und den Landesplanungen der Kistenbundeslander besteht. Im
Bundesland Schleswig-Holstein existiert seit 2004 eine IKZM-Koordinierungsstelle, jedoch ist Gber
ihre Aktivitdten kaum etwas bekannt geworden. Besonders erstaunlich ist, dass auch nach Inkraft-
treten der MSRL und der HWRL keine erkennbare Zusammenarbeit zwischen der obersten Fluss-
gebietsbehérde (MLUR) und der IKZM-Koordinierungsstelle (Landesplanung, Innenministerium)
stattfindet.

In der Gesamtschau verdeutlicht die Gegenlberstellung der Umsetzungsprozesse von IKZM und
der WRRL in nationales Recht, dass die WRRL als verbindliche Norm einen deutlich héheren An-
passungs- und Umsetzungsdruck bewirkt als die IKZM-Empfehlung. IKZM wird in der deutschen
Debatte vorwiegend als informelles Verfahren der rdumlichen Koordinierung verstanden, die for-

'%8 Durch dieses Vorgehen behebt Schleswig-Holstein einen sehr wesentlichen Mangel, denn auf européischer Ebene sind
die WRRL, HWRL und MSRL nur unzureichend aufeinander abgestimmt (vgl. Salomon 2007b: 26).
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mell durch eine Raumordnung auf dem Meer ergénzt wird. Die Meeresraumordnung ist jedoch
bislang nicht auf die Spezifika des Kiisten- und Meeresraumes zugeschnitten.

In der folgenden Tabelle (Tab.45) sind die beschriebenen Aspekte der Umsetzung von IKZM und
der WRRL in Schleswig-Holstein zusammengestellt. Erkennbar ist, dass die Umsetzung von IKZM
in Deutschland teilweise erheblich von der européischen IKZM-Empfehlung abweicht. Eine &hnli-
che Diskrepanz zwischen europdischen Vorgaben und nationaler/subnationaler Umsetzung konn-
te fir die WRRL hingegen nicht festgestellt werden.

Integriertes Kiistenzonenmanagement Flussgebietsmanagement

IKZM-Empfehlung

Umsetzung von
IKZM in Schles-
wig-Holstein

Umsetzung der
WRRL in Schles-
wig-Holstein

WRRL

Steuerungs-
verstandnis

Strategischer An-
satz

Informelles und
inkrementelles
Vorgehen

Planung durch Programme und Plane mit
Zielvorgaben und Verfahrensregeln

Weiche Anreize:

Weiche Anreize:

ven Systems

in neuen Gover-
nance-Formen

Steuerungs- Koordination durch legislative Rah-
: o Steuerung durch Rahmenkonzept
intensitat Empfehlung IKZM in SH mensteuerung (WRRL, WHG, LWG),
Rahmenvorgaben Modellprojekte mit
top-down und Um- o Rahmenvorgaben top-down und Umset-
Steuerungs- setzung auf loka- Symbolkraft fir eine ;4 auf lokaler/regionaler Ebene
anspruch ; nachhaltige Ent- .
ler/regionaler Ebe- wicklun Umsetzung ist permanenter Lernprozess
ne 9
Rollenver Kollektive Ziel- und
standnis des rSutr:eétegleformuhe- Vorgabe der Ziele
politisch- Proick Bottom-up-Prozess  Strategiekonkretisierung sowie Projektum-
administrati- rojektumsetzung

setzung in neuen Governance-Formen

Problem- und pro-

Flachendeckendes Management in Fluss-

Raumliche Territorialer Ansatz . s ] .
ebietseinheiten
Reichweite im Klstenraum jektorientiertes g . .
Vorgehen Fokus: Gewasserqualitat
Zeitliche Langfristige Strate- . . - .
Reichweite gie Kurzfristige Projekte  Langfristige Strategie
Strukturen und
Koordinati- Meghanlsmen fur IKZM-KoordI- Strukturen und Mechanismen fiir vertikale
onsstruktu- vertikale und hori- nierungsstelle und horizontale Politikkoordination
ren zontale Politikkoor-  (Landesplanung)
dination
Verfahren Kombination formel- N .
und Instru- ler und informeller Informelles Vorge- ~ Kombination formeller und informeller
hen Instrumente
mente Instrumente

Tab.45: Umsetzung von IKZM und der WRRL in Schleswig-Holstein zwischen Anspruch und Wirklichkeit.
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7.1.2 IKZM und FGM auf regionaler Ebene

Die Mehrebenenanalyse der IKZM-Politik zeigt auf, dass weder die europaische noch die nationa-
le und subnationale IKZM-Politik als Motor flr ein regionales IKZM gewirkt haben. Als Erklarung
wird dafiir haufig genannt, dass der Mehrwert von IKZM den Politikadressaten auf regionaler und
lokaler Ebene (noch) nicht bekannt sei. Sicherlich ist diese Argumentation nicht in jeder Hinsicht
von der Hand zu weisen, es konnte aber gezeigt werden, dass gerade auf nationaler und subnati-
onaler Ebene bedeutende Umsetzungsdefizite bestehen. Davon abgesehen kann die Region
Uthlande als ein Beispiel fir ein regionales IKZM gelten, das auf konkrete Steuerungsimpulse
zurlickgefiihrt werden kann: Wéhrend die Griindung der Insel- und Halligkonferenz zunachst fiir
einen Bottom-up-Prozess steht, flhrte der Regionalwettbewerb Regionen Aktiv zu verénderten
Steuerungsmustern in der Region. Wettbewerbe als Instrument der Raumentwicklungspolitik ge-
ben Ziele vor, die erreicht werden sollen und veranlassen Regionen dazu, bestimmte Verfahrens-
standards (z.B. Partizipation) zu verwirklichen (vgl. Benz 2004c). In der Region Uthlande hat ein
solcher Wettbewerb zur Fdrderung landlicher Rdume zum Aufbau eines regionalen Akteursnetz-
werkes beigetragen, in dem politisch-administrative Akteure mit zivilgesellschaftlichen und wirt-
schaftlichen Akteuren zusammenarbeiten. Der Foérderansatz sah zudem den Aufbau von Netz-
werkstrukturen vor, damit die Abstimmung und Zusammenarbeit zwischen den Akteuren innerhalb
eines klar geregelten institutionellen Rahmens erfolgt. In der Region Uthlande begannen erste
Institutionalisierungsprozesse jedoch schon vor diesen Férderanreizen. Aus einer informellen Zu-
sammenarbeit der Inselkommunen entwickelte sich ein Verein — die Insel- und Halligkonferenz —
und es wurde ein Regionalbiiro eingerichtet und finanziert. Integriertes Management erfordert, so
verdeutlicht diese Fallstudienanalyse, ein Mindestmal an Institutionalisierung. Dies belegt auch
die Umsetzung der WRRL, fur die, rAumlich abgestuft auf den unterschiedlichen Planungs- und
Handlungsebenen, neue Institutionen geschaffen wurden: Auf der Landesebene ist eine intermi-
nisterielle Arbeitsgruppe und eine ressortiibergreifende Lenkungsgruppe etabliert worden, auf
Ebene der Flusseinzugsgebiete wurden Beirate einberufen und auf Teileinzugsgebietsebene (Be-
arbeitungsgebiete) sind Arbeitsgruppen mit der operativen Umsetzung der WRRL betraut. Méglich
wurde diese Umsetzungsform, weil mit den Wasser- und Bodenverbanden starke Verbandsstruk-
turen auf lokaler Ebene vorhanden waren, die die Leitung der Arbeitsgruppen Gbernehmen konn-
ten.

In beiden Fallbeispielen entstanden also neue Institutionen, um die geforderte Zusammenarbeit
unterschiedlicher Akteursgruppen zu realisieren. Da durch die institutionelle Architektur beeinflusst
wird, wer mit wem kommuniziert, in welche Richtung Informationen flieBen und wie h&ufig Kom-
munikation stattfindet, ist dies ein wichtiger Baustein fiir ein integriertes Vorgehen. In beiden Fall-
studien fOhrte die staatlich initiierte Zusammenarbeit zwischen den Akteursgruppen zu haufigeren
Kontakten, einem vermehrten Informationsaustausch und dadurch zu einem gestiegenen Ver-
standnis anderer Sichtweisen. Nicht zu unterschéatzen ist der Vertrauensaufbau, der fiir weitere
kooperative Prozesse eine unabdingbare Voraussetzung ist. Diese positiven Effekte fihren dazu,
dass die Ausweitung partizipativer Verfahren weder im regionalen IKZM noch im FGM der Eider
als ein Stérfaktor bisheriger Entscheidungsprozesse angesehen wird. So erweist sich der ,com-
municative turn®, der durch die integrierten Managementansatze beschritten wird, gerade fir die
Lésung klassischer Koordinationsdefizite als geeignet. Dennoch zeigen beide Fallbeispiele ebenso
deutlich, dass die Lésung von Verteilungskonflikten in kooperativen Aushandlungsprozessen nicht
unbedingt einfacher ist als in konflikthaften Auseinandersetzungen. Selbst wenn — wie in den Ar-
beitsgruppen zur Umsetzung der WRRL — als Entscheidungsmodus das Konsensprinzip gilt, ver-
figen insbesondere die ressourcenstarken Akteure Uber genigend Macht, ihre Interessen auf
anderem Wege durchzusetzen. Trotz dieser Einschrdnkung haben die Dialogprozesse nachweis-
bar zu Verdnderungen der raumbezogenen Governance im Kistenraum gefiihrt: Wurde etwa die
Umsetzung der FFH-Richtlinie noch heftig bek@mpft, ist die Akzeptanz der Wasserrahmenrichtlinie
und die Bereitschaft, an ihrer Umsetzung mitzuwirken, sehr hoch. Und auch die Regionale Part-
nerschaft Uthlande ist Ausdruck eines kollektiven Lernprozesses, der sowohl regionale Ziele, in-
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strumentelles Handeln als auch institutionelle Effekte umfasst. In der folgenden Tabelle sind die
wesentlichen Charakteristika der integrierten Managementprozesse auf regionaler Ebene aufge-
fuhrt.

Akteure, ihre Interaktionen, Handlungsorientierung und Lern- und Veranderungsbereitschaft

Flussgebietsmanagement im Eider-

Fallstudien IKZM in der Region Uthlande ] :
Einzugsgebiet

Akteursgruppen wurden durch oberste

Insel- und Halligkonferenz: Teil- Flussgebietsbehdrde identifiziert und

nahme qua Amt

} ~ eingeladen
Akteure F::i%\l,m?aéeTF;ﬁ:QErrﬁ:haﬂ Uthlande:  qiihahme erfolgt zwar qua Amt, bleibt
9 aber freiwillig

Aufweitung der Akteurskreise staatlich initiiert

Informations- Meinungs- und Erfah-
rungsaustausch zum Zweck der
Interessenvertretung und Koordina-

Informations- Meinungs- und Erfah-
rungsaustausch zum Zweck des kol-
lektiven Handelns

. tion
Interaktionsformen i
Argumentieren und Verhandeln #rglumentleren und Verhandeln als
sind selten eil des Umsetzungsprozesses

Intensivierung regionaler Dialogprozesse

Orientierung an kollektiven Zielen, die
durch die WRRL vorgegeben wurden

Ubersetzung dieser Ziele in operative

Auf operativer Ebene bzw. beider  njagnahmen durch lokale und regiona-
Umsetzung konkreter Projekte le Akteure

werden eher Einzelinteressen ver-
Einzelne Akteursgruppen haben

Orientierung an kollektiven Zielen,
die im Netzwerk entwickelt wurden

Handlungsorientierung

folgt

g . . Macht zur Durchsetzung von Einzelin-
Entscheidungsmodus: Mehrheits- teressen
prinzip

Entscheidungsmodus: Konsensprinzip

Anpassung regionaler Ziele und
Leitbilder, Anpassung der Hand- Lern- und Verédnderungsprozesse
lungsformen werden ,von oben® angeregt

Selbstevaluation durch Programm-  keine systematische Evaluation
férderung angeregt

Lern- und Verédnde-
rungsprozesse

Tab.46: Akteure, ihre Interaktionen, Handlungsorientierung und Lern- und Veranderungsprozesse in der
Region Uthlande und dem Eider-Einzugsgebiet.

Die Formen der kollektiven Entscheidungsfindung haben sich in der Region Uthlande bzw. im
Flussgebietssystem der Eider aus unterschiedlichen Griinden nachweisbar verandert: Wahrend
beim Fallbeispiel der Region Uthlande erste Impulse zur Veranderung von den lokalen/regionalen
Akteuren ausgingen, Uberwiegen im Fallbeispiel zum Flussgebietsmanagement Anreize ,von
oben*.

Treiber fiir die Governance-Regime an der schleswig-holsteinischen Westkiiste

Flussgebietsmanagement im Eider-

IKZM in der Region Uthlande Einzugsgebiet

Hohe Sensitivitat gegeniiber Umweltgefahren Einfihrung der WRRL

Regionale Wettbewerbsfahigkeit erhalten / starken  Veranderungswillige Wasserwirtschaftsverwaltung
Engagement lokaler Akteure (Promotoren) Konflikt Gber die Leitung der Arbeitsgruppen
Foérderung durch landliche Agrarpolitik Ressourcenstarke Wasser- und Bodenverbande

Tab.47: Treiber fir die Governance-Regime an der schleswig-holsteinischen WestkUste.
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Neben den positiven Effekten und Wirkungen, die aus den veradnderten Governance-Regimen
hervorgehen, zeigen die Fallstudien, dass partizipative und dialogbasierte Governance-Formen
auBerst voraussetzungsvoll sind und daher keineswegs einen handlungs- oder zahlungsunféhigen
Staat ersetzen kénnen. So bietet zwar die Anwendung informeller Instrumente deutliche Leis-
tungsgewinne (z.B. hinsichtlich der Akzeptanz von Politik und ihrer Umsetzungschancen), sie sind
jedoch auf zusétzliche staatliche Ressourcen und die Kopplung an formelle Verfahren angewie-
sen, damit sie ihre Wirkungen entfalten kénnen. Es ist also vor einer allzu hoffnungsvollen und
unkritischen Rhetorik zu warnen, die den Wandel raumlicher Steuerung ausschlieBlich positiv dar-
stellt (Gewinn an Selbststeuerung, Demokratiegewinn oder erhdhter Effektivitat). Denn auf Freiwil-
ligkeit und Kooperation beruhende Akteursnetzwerke sind nur begrenzt in der Lage, Raum- und
Umweltkonflikte zu I6sen und nicht zuletzt ist es auch nur bedingt ihre Aufgabe. In gewisser Weise
ist ndmlich die Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein und die abwartende Haltung der
staatlichen Akteure im Politikfeld IKZM auch das Eingestandnis, dass das politisch-administrative
System die zivilgesellschaftlichen und wirtschaftlichen Akteure braucht, um die anspruchsvollen
Ziele zu erreichen.

7.2 Folgerungen

Neue Governance-Regime durch Umsetzung des europaischen Gemeinschaftsrechtes?

IKZM und die WRRL stehen beispielhaft fir das européische Gemeinschaftsrecht im Umweltbe-
reich, das auf eine Veranderung von Governance (in Kistenrdumen und Flussgebieten) abzielt.
Um festzustellen, ob diese Verdnderungen auch auf regionaler Ebene nachweisbar sind, wurden
zwei Fallstudien empirisch untersucht — die Region Uthlande und das Flussgebietsmanagement
im Eider-Einzugsgebiet. Die Analysen zeigen, dass zum Teil erhebliche Veranderungen der Go-
vernance-Regime festzustellen sind, sie aber nur teilweise direkt auf gemeinschaftsrechtliche Im-
pulse zuriickgefihrt werden kénnen: Die Bildung der Region Uthlande stellt zunachst einen Bot-
tom-up-Prozess dar; weitere wichtige Impulse flr ein integriertes Management auf regionaler Ebe-
ne gingen von einem staatlichen Foérderprogramm des landlichen Raums (Regionen Aktiv) aus.
Zur Veranderung des Governance-Regimes in der Region Uthlande haben folglich sowohl lokale
Akteure als auch Akteure der Bundesebene beigetragen. Die IKZM-Empfehlung der EU und die
nationale IKZM-Strategie hatten hingegen keine nachweisbaren Effekte.'”® Aus diesem Grund ist
dieses Governance-Regime eher als Regionsbildung zu bezeichnen.

Obwohl die WRRL einen engen legislativen Rahmen aufweist, verlief der Umsetzungsprozess
auch in diesem Fall nicht geradlinig top-down, wie zundchst angenommen werden kénnte. Es
zeigte sich, dass in der Flussgebietseinheit Eider bereits vor der Umsetzung der WRRL Runde
Tische zur Verbesserung der Gewasserqualitat etabliert wurden, Erfahrungen mit der Umsetzung
der FFH-Richtlinie sowie der Ausweisung von Naturschutzgebieten flhrten zu verédnderten Steue-
rungsmustern und die gut organisierten und ressourcenstarken Wasser- und Bodenverbande for-
derten eine Beteiligung an der Umsetzung der WRRL ein. Insofern ist auch in diesem Fallbeispiel
die Entstehung des neuen Governance-Regimes nicht auf Anreize einer einzigen Koordinations-
sphéare oder Handlungsebene zurlckzufiihren. Vielmehr handelt es sich in beiden Fallbeispielen
um ein Wechselspiel von Einfliissen (vgl. Abb.46.). Tendenziell Gberwiegen beim Flussgebietsma-
nagement staatliche Einflisse durch formelle Regelungen, insofern ist dieses Governance-Regime
eher Ausdruck einer Regionalisierung. In der Region Uthlande dominieren Prozesse der Selbstor-
ganisation, die von regionalen Akteuren unterschiedlicher Koordinationssphéren getragen werden.

¥ Anfang Méarz 2010 wurde bekannt, dass das Innenministerium Schleswig-Holstein einen Wettbewerb fiir IKZM-
Modellprojekte auslobt. Urspriinglich war geplant den Wettbewerb flr alle Kiistenbundeslander zu 6ffnen, da die zur Verfi-
gung stehenden Mittel vom Bund stammen (BMU und UBA). Dies scheiterte jedoch an der landeriibergreifenden Koopera-
tion (mindl. Auskunft W. Hilsmann am 04.03.2010). Grundsétzlich zeigt diese Arbeit, dass das Wettbewerbsprinzip ein
gutes Instrument ist, um regionale Potenziale zu férdern. Damit aber Mitnahmeeffekte vermieden werden, ist die Rah-
mensteuerung von hoher Bedeutung. Um IKZM strategisch und flachendeckend umzusetzen ist ein Wettbewerb nur als
punktuelles und eher kurzfristiges Anreizinstrument geeignet, das zwingend in Ubergeordnete Steuerungsansatze mit
klaren Zielen eingebunden werden muss.
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Hingegen konnten von der europaischen IKZM-Empfehlung, der nationalen IKZM-Strategie und
den IKZM-Grundséatzen des Landes Schleswig-Holstein keine direkten Wirkungen abgeleitet wer-
den.

Integriertes Kiistenzonenmanagement Flussgebietsmanagement
(Region Uthlande) (Eider-Einzugsgebiet)

IKZM-Ansatz WRRL

R [ '

SE'hmt’elllsirz;::d Sichtweisen und SE_ht‘ﬁelilse” und
instellu ; Interaktions- instellungen i
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Abb.46: Herausbildung von Governance-Regimen in der Region Uthlande und im Flussgebiet der Eider.

Misst man nun das IKZM-Konzept und die WRRL an den eigenen Ansprichen, ein integriertes
Management etablieren zu wollen (strategisches und territoriales Management in Kistenrau-
men'® und koharentes Management in Flussgebieten'®'), so ergibt sich folgende abschlieBende
Betrachtung: Die WRRL wurde in Schleswig-Holstein strategisch fir eine Umgestaltung der Go-
vernance im Wassersektor genutzt. Hingegen gehen aus der IKZM-Empfehlung und deren zu-
rickhaltenden Umsetzung auf nationaler und subnationaler Ebene kaum Effekte hervor, wodurch

das Ziel eines strategischen und flachendeckenden IKZM-Prozesses noch fern ist.

Davon abgesehen kann die Frage, ob das kollektive Handeln der Akteure zu neuen Handlungs-
raumen flihrte, eindeutig bejaht werden: Beide analysierten Fallstudien sind also Beispiele fir
Regionalisierungen, die durch das kollektive Handeln von Akteuren vorgenommen werden. Mit der
Arbeit wurde gezeigt, wie das geltende europdische Umweltrecht im Feld des IKZM und der
WRRL sowie deren nationale und subnationale Umsetzung auf das raumbezogene Handeln von
Akteuren wirken.

Nutzen der Governance-Perspektive fiir die Analyse von IKZM und FGM

Die Befunde der Studie zeigen, dass die entstandenen Governance-Regime in der schleswig-
holsteinischen Westkiiste nicht auf rein staatliche Politikdurchsetzung (Top-down-Umsetzung des
europdischen Gemeinschaftsrechts zu IKZM und FGM) beruhen. Daher kénnen die Fallstudien
auch nicht ausschlieBlich aus steuerungstheoretischer Perspektive beschrieben und analysiert
werden, vielmehr geht es um ,die wie auch immer zustande gekommene Regelungsstruktur und
ihre Wirkung auf das Handeln der ihr unterworfenen Akteure” (Mayntz 2004: 0.S.). Folglich war es
notwendig, eine Governance-Perspektive, die sowohl Akteure als auch Institutionen umfasst, ein-
zunehmen.

Governance wurde als Begriff eingefuhrt, der alle Formen kollektiver Koordinierung und Steuerung
erfasst. Dies erwies sich als ein zweckmaBiger Zugang, weil damit das Zusammenwirken von
hierarchischen und kooperativen Steuerungsformen, von staatlichen und nicht-staatlichen Akteu-
ren sowie von formellen und informellen Instrumenten gezielt untersucht werden konnte. So ge-
lang eine konzeptionelle Verknlpfung der planerischen Ansétze (Raum- und Umweltplanung) mit
eher weichen Formen der Steuerung in Akteursnetzwerken. Dadurch wurde eine Beschrankung

'%% 30 nachzulesen im Vorschlag der EU 2000 fiir ein IKZM (Europaische Kommission 2000a: 10f. (KOM 2000 547 endg.).
'8! 50 nachzulesen in der Wasserrahmenrichtlinie (2000/60/EG (EG-WRRL)).
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auf das formelle System oder auf informelle Prozesse der Verstédndigung zwischen Akteuren in
Kooperationsnetzwerken und deren Erfolgsfaktoren vermieden. Als anschlussfahig an diese Uber-
legungen erweist sich die Theorie, dass Radume erst durch das Handeln von Akteuren konstruiert
werden. Insofern préasentiert die Untersuchung aktuelle Beispiele fir eine raumbezogene Gover-
nance.

Ausblick und offene Fragen

Die Umsetzung von IKZM und der WRRL befindet sich in einem relativ friihen Stadium. Daraus ist
der Forschungsbedarf abzuleiten, die Umsetzungsprozesse auch zuklinftig aus raumwissenschaft-
licher Sicht begleitend zu evaluieren. Gerade bei der Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein
ist vollig offen, ob die Gremien (Flussgebietsbeirate und Arbeitsgruppen) Gber den gesamten Zeit-
raum der Umsetzung erhalten bleiben. Nicht nur weil vorwiegend ehrenamtliche Akteure an dem
Prozess beteiligt sind, deren Engagement womdéglich abnimmt, sondern auch weil einige Akteu-
re/Akteursgruppen unter Umstanden aus strategischen Griinden von der exit-option Gebrauch
machen. Ahnlich offen ist die Weiterentwicklung der Regionalen Partnerschaft Uthlande, deren
Finanzierung derzeit zwar gesichert ist, aber schon das nachste Programm zur Fdrderung der
regionalen Ebene kénnte andere Governance-Regime stimulieren und damit auch auf Integriertes
Management in Kistenregionen einwirken. Zudem ist in kiinftigen Arbeiten die Politikumsetzung
im europdischen Mehrebenensystem auch an den erzielten Umweltwirkungen zu messen.

Beide Fallstudien weisen darauf hin, dass die medienlbergreifenden Steuerungsansatze der EU
bereits auf européischer, aber auch auf nationaler Ebene hohe Anspriiche an die Politikintegration
stellen. Diesbeziglich ist zu prifen, wie unterschiedliche Handlungs- und Politikfelder starker zu-
sammenarbeiten kénnen (zum Beispiel folgende europaische Generaldirektionen: Umwelt — MA-
RE — Regionalpolitik — Agrarpolitik). Gerade die gemeinsame Agrarpolitik, die Gber 40% des EU-
Haushaltes verflgt, beeinflusst die Raumentwicklung und die Gewasserqualitét erheblich. Mogli-
cherweise ist durch eine bessere Abstimmung der EU-Politiken auch das Finanzierungsproblem
unter dem sowohl die Umsetzung von IKZM als auch die Umsetzung der WRRL leidet zu behe-
ben.

Hinsichtlich der Weiterentwicklung von IKZM ist nach wie vor nicht entschieden, ob die Europai-
sche Union noch eine IKZM-Richtlinie erlassen wird, die zu spezifischen nationalen und subnatio-
nalen Umsetzungsprozessen fiuihren wirde. Weitere Wechselwirkungen und zu klarende Fragen
werden sich durch die Umsetzung der MSRL und ihren Bezug zur WRRL und zur HWRL im Be-
reich der Integrierten Meerespolitik ergeben. Diesbeziglich ist unter anderem aus juristischer und
raumplanerischer Sicht zu prifen, wie kinftig mit den vielféltigen Integrationsanforderungen um-
gegangen werden soll und welchen Stellenwert die maritime Raumplanung dabei hat.

Fir den Kistenraum ist auch die Anpassung an den Klimawandel ein aktuelles Querschnittsthe-
ma, das sowohl fir IKZM-Prozesse als auch indirekt bei der Umsetzung der WRRL und der HWRL
eine Rolle spielt. Bereits heute beschaftigen sich beide dargestellten Governance-Regime in
Schleswig-Holstein mit den Folgen des Klimawandels und mdglichen Anpassungsstrategien. In
kinftigen Arbeiten wére zu fragen, welches Potential diese bestehenden Strukturen und Verfahren
haben, um Kernaufgaben zur Anpassung an den Klimawandel zu Gbernehmen.
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GVOBI. Schl.-H. 2004 S. 8).

Richtlinie 2000/60/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2000 zur
Schaffung eines Ordnungsrahmens fir MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Wasserpolitik, Amtsblatt der Europaischen Union (ABl. EG Nr. L 327/1) vom
22.12.2000.

Richtlinie 2001/42/EG des Europaischen Parlamentes und Rates vom 27. Juni 2001 Uber die Pr0-
fung der Umweltauswirkungen bestimmter Plane und Programme, Amtsblatt der Eu-
ropaischen Union (ABI. EG Nr. L 197/30) vom 21.07.2001.

Richtlinie 2003/35/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26. Mai 2003 Uber die
Beteiligung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pla-
ne und Programme, Amtsblatt der Europaischen Union (ABI. EG Nr. L 156/17) vom
25.06.20083.

Richtlinie 2007/60/EG des Europaischen Parlaments und des Rates Uber die Bewertung und das
Management von Hochwasserrisiken. Amtsblatt der Europaischen Union (ABI. L
288/27) vom 23. Oktober 2007

Richtlinie 2008/56/EG des Europaischen Parlaments und des Rates zur Schaffung eines Ord-
nungsrahmens fir MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Meeresumwelt
(Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie), Amtsblatt der Europaischen Union (ABI. EG Nr. L
164/19) vom 25. Juni 2008.

Richtlinie 2003/4/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 28. Januar 2003 dber den
Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen, Amtsblatt der Europaischen Union
(ABI. EG Nr. L 141/26) vom 14.02.2003.

Umweltinformationsgesetz (UIG), in der Fassung der Bekanntmachung zur Neugestaltung des
UIG vom 22.12.2004, BGBI. | Nr. 73, 3704 ff. (Artikel 1).
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Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG), in der Neufassung vom 23.1.2003, BGBI. I, S. 102 ff;
geéandert durch Gesetz vom 5.5.2004, BGBI. | Nr. 21, S. 718 ff. (833, Artikel 4 Abs. 8).

8.3 Verzeichnis der geflihrten Interviews

Verzeichnis der gefiihrten Interviews; Fallbeispiel Inseln und Halligen

Ifd. Nummer Institution / Organisation

IHKO-01 Mitglied der Insel- und Halligkonferenz, Féhr
IHKO-02 Mitglied der Insel- und Halligkonferenz, Nordstrand
IHKO-03 Mitglied der Insel- und Halligkonferenz, Sylt
IHKO-04 Mitglied der Insel- und Halligkonferenz, Pellworm
IHKO-05 Regionalbiiro Uthlande (1)

IHKO-06 Regionalbiiro Uthlande (2)

IHKO-07 Landkreis Nordfriesland, IKZM-Beauftragter
IHKO-08 Land Schleswig-Holstein, Landesplanung (1)
IHKO-09 Land Schleswig-Holstein, Landsplanung (2)
IHKO-10 Mitglied des Bundestages fir den Wahlkreis Nordfriesland

Tab.48: Verzeichnis der geflhrten Interviews fir die Fallstudie zum IKZM.

Verzeichnis der gefiihrten Interviews; Fallbeispiel Flussgebietsmanagement

Ifd. Nummer Institution / Organisation

FGM -01 Land Schleswig-Holstein; MLUR, Referatsleiter Wasserwirtschaft

FGM -02 Land Schleswig-Holstein; MLUR, Projektgruppe WRRL

FGM -03 StUA Schleswig; Koordinator Umsetzung WRRL im Flussgebiet der Eider
FGM -04 Landesverband der Wasser- und Bodenverbénde Schleswig-Holstein
FGM -05 Generalsekretar des Bauernverbandes Schleswig-Holstein

FGM -06 NABU Schleswig-Holstein (1)

FGM -07 NABU Schleswig-Holstein (2)

FGM -08 Landesnaturschutzverband Schleswig-Holstein

FGM -09 Land Schleswig-Holstein, Abteilung Landesplanung

FGM -10 Landkreis Nordfriesland, Abteilungsleiter Regionalentwicklung

FGM -11 Landkreis Nordfriesland, Abteilungsleiter Wasserwirtschaft

FGM -12 Senderjylland Komune (Danemark), Mitarbeiter der Wasserwirtschaftsverwaltung

Tab.49: Verzeichnis der gefihrten Interviews flr die Fallstudie zum FGM.
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9 Anhang

9.1 Ausgewabhlte Einflussfaktoren auf die Interaktion und Handlungsorientierung

Als Ergdnzung der in Kapitel 4 dargstellten Leitbegriffe, werden an dieser Stelle ausgewéhite Fakto-
ren, die einen Einfluss auf den Verlauf der Managementprozesse nehmen kénnen, erldutert.

Akteure bzw. Stakeholder

Fir die Prozessgestaltung ist eine genaue Kenntnis der Akteure, die ein Interesse an den Ergebnis-
sen des Planungsprozesses haben oder davon betroffen sind, notwendig. Mindestens drei verschie-
dener Determinanten sollten untersucht werden: Macht, Legitimitat und Interesse bzw. Betroffenheit
(Chevalier 2006): Werden wichtige Akteure nicht in den Abstimmungsprozess einbezogen, so droht
mdoglicherweise eine Blockadehaltung auf anderen (rechtlichen) Wegen. Denkbar ist auch, dass aus
dem Prozess zwar ein Ergebnis hervorgeht, dies aber nicht zur Umsetzung gelangt, weil es an Ak-
zeptanz mangelt oder aber wichtige Vertreter des Politisch-Administrativen Systems nicht eingebun-
den wurden. Und allzu haufig werden marginalisierte Gruppen schlichtweg Ubergangen, ohne dass
dies im Verfahren oder in der spateren Politikumsetzung thematisiert wiirde. '®?

Partizipations- und Kooperationsneigung der Akteure

Akteure beteiligen sich mit unterschiedlichen Motiven, die wiederum mit deren Interessen, Zielen
und Erwartungen in engem Zusammenhang stehen. Die Motive kénnen von einem Sachinteresse
am Thema (iber Neugierde bis hin zu strategischen Uberlegungen reichen. In der folgenden Tabelle
wird ein Uberblick (iber die unterschiedlichen Motive gegeben:

Motive zur Zusammenarbeit

Sachinteresse Interesse am konkreten Problem

Erkenntnisinteresse Interesse Neues kennenzulernen

Tatigkeitsinteresse Neigung zur Ausflihrung bestimmter Tatigkeiten
Statusinteresse Streben nach einer bestimmten sozialen Stellung
Personeninteresse Soziale Identifikation mit Prozessbeteiligten

Sanktionsinteresse Beeinflussung/Stérung des Kooperationsprozesses
Karriereinteresse Streben nach beruflicher Entwicklung, dem persénlichen Vorteil

Tab.50: Motive zur Zusammenarbeit. Quelle: verandert nach Schmidt et al. 2002: 95

182 Jedoch ist eine umfassende Beteiligung eines jeden potentiell Betroffenen aus praktischen Griinden unméglich und zudem
nicht zweckmaBig. Denn: ,mit einer zunehmenden Zahl von marginal oder diffus interessierten Teilnehmern wird die Ent-
scheidungsfindung sowohl schwieriger als auch riskanter. Gilt das Einmitigkeitsprinzip, so mag die Entscheidung schon
durch das Veto eines einzelnen unkooperativen) Teilnehmers blockiert werden. Mehrheitsentscheidungen folgen womdglich
den schwachen Préaferenzen der vielen marginal Betroffenen” (Wiesenthal 1998: 7).

217




ANHANG

Kommunikationsstrukturen

Es reicht jedoch bei weitem nicht aus, dass die zu beteiligenden Akteure und deren Motive zur Zu-
sammenarbeit bekannt sind, auch die Kommunikationsstrukturen sind zu gestalten. Vom organisato-
rischen Aufbau gehen erhebliche Wirkungen auf die Kommunikations- und Verstandigungsprozesse
aus: Sie geben vor mit wem kommuniziert wird, in welche Richtung der Informationsaustausch statt-
findet und wie viel unterschiedliche Informationskanale es gibt. Kommunikationsstrukturen beeinflus-
sen die Haufigkeit von kommunikativen Situationen, die Verfahrenstransparenz und damit auch die
Vertrauensbeziehungen zwischen den Beteiligten. Wie in der unten stehenden Tabelle ersichtlich
ist, unterscheiden sich die Kommunikationskanéle je nach Aufbauorganisation und FUhrungsstil
erheblich (vgl. Staehle 1999). Bei einer zentralen Organisation ist vor allem die Fihrungsriege in-
formiert; sie steht im kommunikativen Austausch mit den Organisationsmitgliedern und hat dadurch
einen Uberblick und — mehr oder weniger vollstandige — Information. Hingegen verfiigen alle ande-
ren Organisationsmitglieder nur Gber sehr beschrénkte Informationen und kénnen demnach auch
nur bedingt zur Problemlésung beitragen. Im Ergebnis ergibt sich ein top-down ausgerichteter Fiih-
rungsstil. Integriertes Management in Kistenregionen und Flussgebieten grenzt sich eindeutig da-
von ab und setzt stattdessen auf gemeinschaftlich getroffene Entscheidungen. Damit sind Kommu-
nikationsnetzwerke angesprochen, in denen es vielfaltige Kommunikationskanéle und soziale Inter-
aktionen gibt. Auch deshalb spielen sie in der Governance-Debatte eine wichtige Rolle.

Merkmale Stern Y Kette Kreis Volistruktur
Zentralisation sehr hoch hoch mittel niedrig sehr niedrig
— . . sehr . . .
Kommunikationskanéle sehr wenige . mittel viele sehr viele
wenige
(top-down) Fiihrung sehr hoch hoch mittel niedrig sehr niedrig

Tab.51: Kommunikationsstrukturen. Verdndert nach Staehle 1999: 305.

Kooperative Organisations- und Handlungsstrukturen: Netzwerke

.Bei der Sichtung der Literatur dréngt sich der Eindruck auf, dass in der Zwischenzeit alles Netzwerk
ist* (Genosko 1999: 32). Was allerdings nicht verwunderlich ist, kennzeichnet der Begriff Netzwerk
doch, dass ,das starre Denken in Institutionen [...] sukzessive zugunsten der Vorstellung flexibler,
von den Menschen getragener Handlungsfigurationen® verschwindet (Schubert 2004: 177). Daher
soll im Folgenden kurz beleuchtet werden, was unter Netzwerken verstanden wird und welche Hoff-
nungen oder Erwartungen daran geknipft werden (siehe auch Payer 2002 fir eine Analyse von
Netzwerken in der Regionalentwicklung).

Flr diese Arbeit sind soziale Netzwerke — im Gegensatz z.B. zu Unternehmensnetzwerken — von
Bedeutung. Soziale Netzwerke bestehen aus einem abgegrenzten Set von Akteuren und den Be-
ziehungen zwischen den Akteuren'® (vgl. Jansen 2000 und 2007). Je solidarischer das Grundver-
héltnis zwischen den Akteuren ist und je weniger Konfliktverhaltnisse bestehen, desto erfolgreicher
wird die Zusammenarbeit verlaufen. Und noch eine Beschréankung wird vorgenommen: Es geht um
politiknahe Netzwerke. Zwar schlieBt dies die soziale Dimension nicht aus, sie verengt aber den
Blick auf vorwiegend politische Entscheidungen, die eine hohe Raumbedeutsamkeit haben.

Netzwerke sind Steuerungsformen, in denen die aktive Vernetzung der Akteure im Vordergrund
steht; jedoch sind die Akteure im Netzwerk nicht voneinander abhéngig, was ihre Zusammenarbeit
von staatlicher Anordnung unterscheidet. Die Akteure agieren aber auch nicht vollkommen unab-

163 Netzwerke bestehen aus Knoten und Kanten. Knoten entsprechen dabei Akteuren, Projekten oder Ereignissen und
Kanten stellen die Beziehungen zwischen den Knoten dar (vgl. Schubert 2004).

218




ANHANG

h&ngig voneinander, wie es im Marktmodell der Fall ist. Innerhalb eines Netzwerkes sind Akteure
durch Interaktionen (Inhalt, Dauer, Haufigkeit und Gegenseitigkeit von Kommunikation) miteinander
verbunden. Dabei findet eine gegenseitige Beeinflussung und Unterstiitzung statt (Schubert 2004:
180). Die Akteure, die sich in einem Netzwerk zusammengeschlossen haben, bleiben zwar in ge-
wissem Ausmaf autonom, dennoch werden sie vom Umfeld beeinflusst (First 2005a): Externe Or-
ganisationen kénnen einen Einfluss auf Netzwerke haben, weil die Akteure eines Netzwerkes an
ihre Heimat-Organisationen gebunden sind. Das wiederum wirkt sich auf die Mdglichkeiten aus,
einen Konsens zwischen verschiedenen Interessensgruppen herauszubilden. Selbst wenn der Kon-
sens innerhalb des Netzwerkes erreicht wird, ist fraglich, ob die Heimat-Organisationen das Aus-
handlungsergebnis unterstiitzen. Fiir die Rolle der Akteure folgt daraus, dass sie einen Spagat zwi-
schen den Entscheidungsprozessen, die zum einen im Netzwerk bzw. in ihrer Heimatorganisation
und zum anderen in den Netzwerken erfolgen, zu bewéltigen haben.

Netzwerke haben deshalb Konjunktur, weil ihnen eine Vielzahl von Funktionen zugeschrieben wird,
die allesamt auf die Vorteile einer Zusammenarbeit abzielen. Zu nennen sind ,Vorteile der Arbeits-
teilung, Ressourcenzugange, Informationsgewinnung und Risikominimierung zu niedrigen Transak-
tionskosten (kaum Autonomieverluste, jederzeitige Ausstiegsmaoglichkeit, Eigenbeitrag entsprechend
erwarteter Kosten-Nutzen-Relation)” (First 2005a: 710). AuBerdem kénnen Aktivitdten koordiniert
und Koalitionen gebildet werden. Mit Netzwerken wird oftmals eine Erhéhung des Sozialkapitals164
anvisiert. Dieses Sozialkapital, das ohne hohe zusétzliche Kosten produziert wird, soll neue Ideen
und Innovationen hervorbringen. Ob aber derartige Vorteile von Netzwerken wirklich zu erwarten
sind, ist umstritten. Denn dichte Netzwerke (Netzwerke mit starken Bindungen und groBen Gemein-
samkeiten der Beteiligten) sichern zwar einerseits das Vertrauen, behindern aber auch das Eindrin-
gen neuer Ideen und Entstehen neuer Lésungen. Daraus kann die These abgeleitet werden, dass
Innovationen vor allem in schwachen bzw. heterogenen Netzwerke entstehen. Denn Abschottungs-
tendenzen sind dort selten.

Als besonders erfolgreich werden aus oben genannten Griinden Netzwerke mit einer Balance zwi-
schen Ahnlichkeit und Verschiedenheit der Akteure (z.B. hinsichtlich Einstellungen, Werte, Bildung,
sozialer Status) und zwischen Vertrautem und Neuen angesehen (vgl. Genosko 1999). In derartigen
Netzwerken kommt es zu einem hohen Austausch an Informationen bei einer geringen Uberlappung
der Interessen und Einstellungen beteiligter Akteure. Allerdings tritt bei einer heterogenen Akteurs-
zusammensetzung haufig das Problem unterschiedlicher Kodierungsschemata auf: Die Akteure
reden eine unterschiedliche Sprache.

Akteursbindung durch Vertrauen

Wie bereits angedeutet, spielt Vertrauen fir Kooperationen eine wichtige Rolle. Zuriickzufiihren ist
dies auf die Eigenschaft von Netzwerken von Tauschbeziehungen zu leben. Diese Tausch-
beziehungen verlaufen haufig nicht gleichzeitig, so dass Vertrauen eine notwendige Voraussetzung
for die Transaktion ist: nur wenn die Akteure vertrauen kdnnen, dass ihr kooperatives Verhalten in
zuklnftigen Verhandlungen erwidert wird, werden sie in der Gegenwart kooperieren. Grundsatzlich
kann Vertrauen definiert werden als Vermutung bezlglich des Handelns anderer (vgl. Klein-HitpaB
et al. 2006). Insofern ist Vertrauen eine ,riskante Vorleistung“ (Luhmann 1968: 27), die notwendi-
gerweise eingegangen wird, um aus einer komplexen Anzahl von Handlungsalternativen zu wahlen.
Ob Vertrauen erwiesen wird, ist insbesondere von bereits gemachten Erfahrungen abhangig. Wenn
sich also ein Akteur in der Vergangenheit unkooperativ verhalten hat, wird angenommen, dass er
dies auch zukunftig tut. (,Wer Vertrauen erweist, nimmt Zukunft vorweg“ Luhmann 1968: 9).

Eine wichtige Frage fir schwach institutionalisierte Kooperationsnetzwerke ist, ob und wie Vertrauen
hergestellt werden kann. Luhmann identifiziert zwei grundsétzliche Mechanismen des Vertrauens:

'8 Unter Sozialkapital ist ein Aspekt der Sozialstruktur zu verstehen, der individuellen oder korporativen Akteuren Hand-
lungsmdoglichkeiten eréffnet, ihnen Gewinne ermdglicht oder die Koordination ihrer Handlungsabsichten zu kollektiver Aktion
erleichtert (Jansen 2007: 3).
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persénliches und systemisches Vertrauen (vgl. Luhmann 1968). Darauf aufbauende Untersuchun-
gen zu Vertrauen in Kooperationsnetzwerken kamen zu folgenden Ergebnissen:

Systemisches Vertrauen fuhrt dazu, dass Kooperationsnetzwerke trotz veranderter Akteurskons-
tellationen stabil bleiben (vgl. Jansen 2007).

Kooperationsnetzwerke leben von wiederholten Interaktionen. Findet nur eine Begegnung zwi-
schen verschiedenen Akteuren statt, so kann davon ausgegangen werden, dass Akteure Kosten
und Nutzen der Transaktion genau abwagen. Wenn es allerdings wahrscheinlich ist, dass sich
die Interaktionspartner wiedersehen, so will der Einzelne sich nicht als vertrauensunwirdig dar-
stellen.

Insbesondere die direkte (face-to-face) Kommunikation zwischen Akteuren wirkt positiv auf die
Vertrauensbildung ein. Ist das Vertrauen relativ hoch, so wirkt dies wiederum auf den Kommuni-
kationsprozess zurick: ein selbstandiger Informationsfluss entsteht.

Je ahnlicher sich die Akteure hinsichtlich bestimmter sozialer Aspekte sind, desto leichter wird
Vertrauen hergestellt. Allerdings werden dadurch die Vielfalt des Netzwerkes und die Offenheit
eingeschrankt (vgl. Klein-HitpaB et al. 2006).

Macht und Einfluss

Macht steht in einer engen Beziehung zu Prozessen der kollektiven Entscheidungsfindung (vgl.
OBenbriigge 1983, Reuber 1999, Reuter 2000, Pltz 2006, Ptz et al. 2007). Macht ist — ebenso wie
Einflussnahme — eine Form sozialer Einwirkung: In Anlehnung an Klocke wird unter ,Machtaus-
Ubung [...] eine soziale Einwirkung verstanden, die den Interessen des oder der Betroffenen zuwider
lauft. Unter Einflussnahme wird eine soziale Einwirkung verstanden, die sich im Einklang mit den
Interessen des oder der Betroffenen befindet, d. h. die Interessen werden entweder nicht beein-
trachtigt oder sogar noch geférdert* (Klocke 2004: 30).'% In dieser Arbeit wird davon ausgegangen,
dass Macht und Einfluss intendiert ablaufen, unbewusste Einwirkungen werden somit von der Be-
trachtung ausgeklammert.

Akteure haben Macht oder Einfluss, wenn sie Uber bestimmte Ressourcen verfiigen. Diese kdnnen
sich auf den persdnlichen/biographischen Hintergrund des Akteurs, seine Stellung im sozio-
politischen System oder seine physisch-materiellen Mdéglichkeiten beziehen (vgl. auch Giddens
1988). In einer daran angelehnten Systematisierung sind Machtressourcen an die persénlichen Ei-
genschaften eines Akteurs (kommunikative Fahigkeiten, Verhandlungsgeschick) oder an institutio-
nelle Aspekte (Stellung in Organisationen, informelle Kontakte, hohe Bevélkerungszahl einer Kom-
mune) gebunden. Erst wenn bekannt ist, aufgrund welcher Ressourcen ein individueller oder kollek-
tiver Akteur Gber Macht verfligt, kann ein Machtausgleich angestrebt werden. Dieser wiederum ist
wichtig fur diskursive und partnerschaftliche Entscheidungsprozesse. Hingegen kdnnen individuelle
Ressourcen wie Bildung und Kenntnisse politischer Prozesse nur schlecht ausgeglichen werden, mit
der Folge, dass bestimmte Akteure gar nicht erst in die Verhandlung eintreten.

Konflikte — oft unerwiinscht und doch wichtig

Integriertes Management beruht auf der Koordination unterschiedlicher Raum- bzw. Nutzungs-
anspriche und setzt die Zusammenarbeit verschiedener Akteure voraus. Deren Zusammenarbeit
bringt h&ufig Konflikte'®® mit sich. Dies ist allerdings nicht zwangslaufig negativ zu bewerten. Konflik-
te kdnnen durchaus als notwendiger Teil des Lésungsprozesses gesehen werden. Nicht wenige
Autoren konstatieren, dass sich ein Konflikt womdglich erst verstarken muss, bevor er geldst werden
kann (van den Daele 2005). Daher sollten Konflikte nicht per se aus dem Planungsprozess ver-

'% n ghnlicher Weise definiert auch OBenbriigge Macht. ,Die Personen oder Gruppen, die am Entscheidungsprozess teil-
nehmen und ihre Interessen derart durchsetzen, dass artikulierte Interessen anderer nicht realisiert werden®, verfligen Uber
Macht (ebd. 1983: 55).

1% Der soziale Konflikt ist ein sozialer Tatbestand, bei dem mindestens zwei Parteien (Einzelpersonen, Gruppen, Staaten)
beteiligt sind, die unterschiedliche, vom Ausgangspunkt her unvereinbare Ziele verfolgen oder das gleiche Ziel anstreben,
das aber nur eine Partei erreichen kann, und/oder unterschiedliche, vom Ausgangspunkt her unvereinbare Mittel zur Errei-
chung eines bestimmten Zieles anwenden wollen* (Wasmuht 1996: 180).
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bannt, sondern in konstruktiver Weise genutzt werden. Wichtig fiir die Lésung von Konflikten ist die
Unterscheidung zwischen manifesten und schwelenden Konflikten. Wahrend manifeste Konflikte
unmittelbar angegangen werden kdénnen, muissen latent schwelende Konflikte dagegen erst ,bear-
beitbar’ werden. In diesem Fall kann Konfliktlésung bedeuten, dass der Konfliktgegenstand zuerst
klar benannt werden muss und sich dadurch der Konflikt scheinbar verscharft.

Um mit Konflikten, geringem Kooperationsinteresse oder Kooperationswiderstdnden umzugehen, ist
es wichtig, deren Hintergrinde und Ursachen zu kennen. Grundséatzlich kénnen Konflikte in ver-
schiedene Ebenen unterschieden werden: Sach-, Interessen-, Werte- und Beziehungskonflikte.
Farst et al. (2002: 10) fugen noch eine weitere Konfliktebene hinzu, die sie Systembezugebene
nennen. Hier steht das Verhalten der Akteure, das egoistisch, altruistisch oder gemeinwohlorientiert
sein kann, im Vordergrund.

Die Umwandlung von Konflikten in produktive Arbeitssituationen ist von der Konfliktebene abhéangig:
Sachkonflikte sind vergleichsweise gut verhandelbar, dagegen stehen verschiedene Werte und Ein-
stellungen oder gar persodnliche Beziehungen kaum zur Disposition. Dennoch kann eine Konsens-
bildung (oder je nach Sichtweise Konfliktlésung) durch eine Darlegung der Handlungsoptionen,
durch gleichartige Informationslage der Konfliktpartner, durch die Einigung auf Ziele und der Her-
ausbildung einer kollektiven Grundhaltung beférdert werden (vgl. First et al. 2002).

Wissen und Wissensarten

Hintergrund vieler Verstandigungsprobleme ist, dass die Lai
aie

beteiligten Akteure Uber unterschiedliches Wissen verfl- 1
gen. ,Im Sinne einer offenen Definition verstehen wir unter Ziele, Prioritaten
Wissen“ dabei alles, was der jeweilige Akteur zur Gene-

rierung von Aktionen, Verhalten, Lésungen etc. verwendet, 1 2 3 4
unabhangig von Rationalitdt oder Intentionalitat der Wis-

senselemente, also sowohl wissenschaftliche Erkenntnis-

se und Theorien, praktische Regeln und Techniken, als Plane ,MaBnahmen

auch Patentrezepte, Eselsbriicken, Weltbilder, Brauche, 7] |
Aberglauben und religidse und mythische Vorstellungen Experte

aller Art* (Segler 1985: 138, zitiert aus Wiegand 1996: Deontisches Wissen: Was soll sein?

1 64) (Ziele, Werte, Normen, Ethik?

2 Faktenwissen: Was ist der Fall?
i i (Tatsachen, Daten, Bestandsaufnahmen)
Abb.47: Wissensarten von Laien und Experten. Quelle: Selle 2000a: 16
3 Erklarendes Wissen: Welche Zusammenhénge gibt es?
(nachweisbare Abhéngigkeiten, Wirkungen, Bezlige etc.)

Aus dieser Definition ergibt sich, dass Wissen personen- (4] Instrumentelis Wissen: Wik gehandelt werden’
gebunden ist. Wissen setzt Daten und Informationen vor- (Methoden, Modelle, Piane, Rechtsvorschriften etc.)
aus, die hingegen nicht personengebunden sein missen. Informationen bestehen aus verarbeiteten
Daten, die in einen Problemzusammenhang gebracht werden. Die Transformation von Informatio-
nen in Wissen erfolgt iber Kommunikation zwischen Personen (Akteuren), die auf einer Sach- und
Beziehungsebene ablauft.

Die Gegensténde von Wissen werden durch Kunz und Rittel folgendermaBen untergliedert:

(1) Deontisches Wissen umfasst das Wissen der Gesellschaft Uber Ziele und Normen; (2) mit dem
Faktenwissenwissen werden Tatsachen und Daten bezeichnet. Erklarendes Wissen (3) beschreibt
und analysiert Zusammenhange. Dieses Wissen wird meistens von den sogenannten Experten be-
reitgestellt. Und schlieBlich wird (4) instrumentelles Wissen Uber die Realisierung verschiedener
Handlungsoptionen bendtigt (vgl. Kunz et al. 1972: 25f).

Fir die Gestaltung regionaler Dialogprozesse im Rahmen eines IKZM oder FGM folgt daraus, dass
verschiedene Wissensarten miteinander verknlpft werden muissen, dies eine kommunikative Her-
ausforderung ist und diese Wissensarten an unterschiedliche Akteure gebunden sind.

Eine weitere Schwierigkeit ist, dass Wissen oft implizit vorliegt. Implizites Wissen lasst sich nur
schwer mitteilen, auch weil es oft mit subjektiven Einsichten oder Erfahrungen des Einzelnen zu tun
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hat. Im Gegensatz dazu ist explizites Wissen vermittelbar und nicht an Personen gebunden. Es liegt
in Form von Informationen vor und kann in Worten, Zahlen oder Daten ausgedrickt werden. Beim
Wissensmanagement geht es nun darum, dass implizite und explizite, alte und neue Wissensele-
mente miteinander (auf neue Art und Weise) kombiniert werden (vgl. Scholl 2004: 6).

Wenn im IKZM oder FGM davon gesprochen wird, dass die beteiligten Akteure kooperativ handeln
und/oder neue Problemlésungen generieren sollen, ist dies untrennbar mit Prozessen des Wissens-
managements verbunden, das verschiedene Aspekte von der Identifikation von Wissen, dem Wis-
senserwerb Uber die Wissensverarbeitung, dem Wissenstransfer, der Wissensnutzung bis hin zur
Wissensbewahrung reicht (Klimecki 1999, Rheingans-Heintze 2004).
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9.2 Anhang zur Fallstudie IKZM: Daten zu den Inseln und Halligen

Steckbriefe der Inseln und Halligen in Nordfriesland

GroBe 4.900 ha

Einwohner 2.500

Wirtschaftlicher Schwerpunkt:: Tourismus und Landwirtschaft
Durch einen StraBendamm mit dem Festland verbunden.

Insel Nordstrand

GroéBe 179 ha

Hallig Nordstran- Einwohner 19
dischmoor Wirtschaftlicher Schwerpunkt: Tourismus und Landwirtschaft
Durch einen Lorendamm mit dem Festland verbunden.

GroBe 3.700 ha

Insel Pellworm Einwohner 1.180
Wirtschaftlicher Schwerpunkt:: Tourismus und Landwirtschaft
Fahranbindung nach Nordstrand

GroBe 56 ha, Einwohner 3 (von Méarz bis November), Wirtschaftlicher Schwerpunkt::
Natur- und Kistenschutz

Wattenweg bei Ebbe nach Nordstrand

Hallig Stidfall:

GroBe 62 ha

Einwohner 2

Wirtschaftlicher Schwerpunkt:: Natur- und Kistenschutz
Wattenweg bei Ebbe von und nach Pellworm

Hallig Stideroog

GroBe 577 ha
Einwohner 119

Hallig Hooge
g d Wirtschaftlicher Schwerpunkt:: Tourismus und Landwirtschaft
Fahranbindung nach Schlittsiel/ Festland, Insel Amrum und Hallig Langene
GroBe 11 ha
Hallig Norderoog Einwohner zeitweilig 1 Vogelwéarter

Wattenweg bei Ebbe von und nach Hooge.

GroBe 984 ha
Einwohner 116
Hallig LangeneB Wirtschaftlicher Schwerpunkt: Tourismus und Landwirtschaft

Fahranbindung nach Schlittsiel/Festland, Insel Amrum und Hallig Hooge. Lorendamm
Uber Hallig Oland nach Dagebiill.

GroBe 117 ha

Einwohner 29

Wirtschaftlicher Schwerpunkt: Tourismus und Landwirtschaft
Lorendamm nach Dagebdill

Hallig Oland

GroBe 230 ha
Einwohner 17
Wirtschaftlicher Schwerpunkt: Tourismus und Landwirtschaft
UnregelmaBige Schiffsanbindung nach Schiliittsiel/ Festland

Hallig Grode

GroBe 3,5 ha
Hallig Habel Einwohner zeitweilig ein Vogelwarter
Habel wird bei Bedarf vom Postschiff angelaufen

GréBe 3050 ha, davon 1000 ha Sandstrand

Einwohner 2.374

Wirtschaftlicher Schwerpunkt:: Tourismus und Handwerk

Fahranbindung nach Dagebdll/ Festland und Schilittsiel/ Festland tber die Halligen

Insel Amrum
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LangeneB und Hooge

GroBe 8.200 ha
Einwohner: 8.500

Insel Féhr ) ) . .
Wirtschaftlicher Schwerpunkt: Tourismus und Landwirtschaft und Handwerk.
Fahranbindung nach Dageblll/ Festland. Bedarfsflughafen. Kreiskrankenhaus
GroBe 9.900 ha
Einwohner 20.700

Insel Sylt

Wirtschaftlicher Schwerpunkt: Tourismus und Landwirtschaft
Eisenbahndamm mit Autobeférderung zum Festland

Tab.52: Steckbriefe der Inseln und Halligen. Quelle: www.uthlande.de

Beirat der Insel- und Halligkonferenz (Stand Marz 2007)

Amrum Touristik

Foéhr Tourismus GmbH
Hallig-Segelclub auf Hooge, HSCH e.V.
Industrie- und Handelskammer

Kurverwaltung Rantum

Museumsverein Fohr e.V.

Naturschutzgesellschaft Schutzstation Wattenmeer e.V.

Nordsee-Tourismus-Service GmbH

Stiftung Alfred Wegener Institut fiir Polar- und Meeresforschung, MUEZ Ansprechpartner
Sdlring Foriining e.V.

Verein fir Naturschutz und Landschaftspflege Mittleres Nordfriesland e.V.

Wirtschaftsférderungsgesellschaft Nordfriesland GmbH

Wyker Dampfschiffsreederei F6hr-Amrum GmbH

Norddeutsche Eisenbahngesellschaft Niebdll (Mitgliedschaft beantragt)
Sozialzentrum Féhr-Amrum (ohne Stimmrecht)

Nationalparkamt Schleswig-Holsteinisches Wattenmeer (ohne Stimmrecht)
Amt flr die landlichen Rdume Husum (ohne Stimmrecht)

Tab. 53: Beirat zur Insel- und Halligkonferenz. Quelle: www.uthlande.de

Handlungsfelder und Projekte der Regionalen Partnerschaft Uthlande

(Flachenhafter) Kustenschutz

Entwicklungsstrategie ,Integriertes Kiistenzonenmanagement*

Sedimentveranderungen im Wattenmeer — Erste Phase

Grundlagenuntersuchungen zum Bahndamm Morsum

Integrierter Klistenmanagementplan Amrum

Integrierter Naturschutz

Maritimes Umwelt-Erlebnis-Zentrum List/Sylt

MUEZ - Info-Pavillon

NationalparkCamp auf der Insel Nordstrand

Naturerlebnisraum Mensch und Watt im Wattenmeerhaus Hooge

Nationalpark-Gemeinde Nordstrand

Wanderausstellung ,Wandel im Watt*

Offentlichkeitsarbeit ,Biospharenregion Nordfriesische Halligen®

Neugestaltung der Ausstellung Naturzentrum Norddorf

Begriindung von Nationalparkpartnerschaften
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Okologische Jungendbildungsstatte Ban Horn

Halligsalzwiese und Biosphérenreservat

Vernetzung des Naturschutzes in der Uthlande

Beobachtungseinheit Ringelganse im Haus Langenel

Schweinswalstelen

Qualitatsorientierte Landwirtschaft sowie Verarbeitung und Vermarktung regionaler landwirtschaftlicher
Produkte

Regionalvermarktung und Siegelung von Produkten

Machbarkeitsstudien fir Fleisch, GemUiise und Wolle

Wollwerkstatt Pellworm

Kulturlandhof Tinnum

Regionalvermarktung Il — Umsetzung und Markteinfiihrung

Regionalvermarktung Ill — Umsetzung

Regenerative Energien

Einrichtung einer Energieberatungs- und Koordinationsstelle

Energiekonzept fir das Wattenmeerhaus Hooge

Energiekonzept fir das Infozentrum Hérnum

Energievision Uthlande - Nutzung erneuerbarer Energien

Infrastruktur und lokal angepasster Tourismus

Machbarkeitsstudie fur einen Geomantikpark in Wyk

Solare Klarschlammtrocknung — Voruntersuchung

Vermietertraining — Auftakt zur Qualitatsoffensive

Tourismuskonzept Halligen

Tourismus fir alle

Wegekonzepte in der Region Uthlande

Touristische Leitbilder fiir die Nordseeinseln Schleswig-Holsteins

Marketing zur Einfiihrung des Produktes ,Biosphéare Halligen*

Bildung, Kultur und Regionale Identitat

Offentlichkeitsarbeit

Regionalen Identitat — Die Region Uthlande in ihrer Kulturgeschichte

Perspektiven fir nachhaltiges Leben auf den nordfriesischen Inseln

Uthlande Fortbildungsveranstaltung fur Insel- und Halliglehrkréfte

Prasentation der Partnerschaft

Schifflein deck dich — F6hr-Amrumer-Kulturtage 2003

Anbau und Neugestaltung des Friesen-Museums in Wyk

Qualifizierung von Entenkojen

Service- und Wartegebaude , Tor zu den Inseln* am Hafen Dagebdill

Digitale Inventarisierung und Archivierung der Museen

Mobile Biosphérenausstellung

Regionszeitung

Tab.54: Handlungsfelder und Projekte der Regionalen Partnerschaft Uthlande. Zusammenstellung nach: Regi-
onale Partnerschaft Uthlande e.V. 2005a

225




ANHANG

9.3 Anhang zur Fallstudie FGM: Akteure und Akteursgruppen zur Umsetzung der
WRRL in Schleswig-Holstein

Institutionen im Flussgebietsbeirat Eider

Amt fir landliche Rdume Husum

Amt fur landliche Raume Kiel — Fischereiabteilung-

Archéologisches Landesamt SH - Schloss Annettenhéh

Bauernverband Schl.-H. e.V.

BGW Bundesverband der Deutschen Gas- und Wasserwirtschaft e.V. Deutscher Verband des Gas- und
Wasserfaches e.V. (DVGW) Landesgruppe Schl.-H./Hamburg

BGW Wasserverband "Norderdithmarschen"
BGW Wasserverband Nord
Bund Deutscher Landschaftsarchitekten Landesgruppe SH

Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland Landesverband Schl.-H. e.V.

BUND SH, naturum treene und AG historische Kulturlandschaften

Deutscher Anglerverband e.V.

Fischereischutzverband Schleswig-Holstein e.V.

Forstamt Nordfriesland
Gartenbauverband Nord e.V.
Vereinigung der Industrie - und Handelskammern in Schleswig-Holstein

Landesamt fir den Nationalpark "Schleswig-Holsteinisches Wattenmeer"

Landesamt fir Natur und Umwelt Schleswig-Holstein

Landesfischereiverband

Landes-Kanu-Verband Schleswig-Holstein e.V.

Landesnaturschutzverband Schleswig-Holstein. e.V.

Landesrechnungshof Schleswig-Holstein

Landessportfischerverband Schl.-H.

Landessportverband Schl.-H. e.V.

Landesverband der Wasser- und Bodenverbande Schl.-H.

Landesverband fiir Okolandbau Schl.-H., Hamburg und Mecklenburg-Vorpommern

Landesvereinigung der Erzeugerorganisationen fir Nordseekrabben und Kistenfischer an der schles-
wig-holsteinischen Westkuste e.V.

Landwirtschaftskammer Schleswig-Holstein

Ministerium fir Landwirtschaft, Umwelt und landliche Rdume des Landes Schleswig-Holstein Abt. V 2

Ministerium fir Landwirtschaft, Umwelt und landliche Rdume des Landes Schleswig-Holstein Abt. V 5

Ministerium fir Landwirtschaft, Umwelt und landliche Rdume des Landes Schleswig-Holstein Abt. V 6

Ministerium fir Landwirtschaft, Umwelt und l&ndliche Rdume des Landes Schleswig-Holstein V 53
0.V.i.A. (Arbeitskreis Historische Kulturlandschaften)

Ministerium fir Landwirtschaft, Umwelt und l&ndliche Rdume des Landes Schleswig-Holstein V 548
0.V.i.A. (als oberste Forstbehdrde)

Motoryacht-Verband Schleswig-Holstein

NABU Institut fir Vogelschutz Bergenhusen

NABU Naturschutzbund Deutschland Landesverband Schleswig-Holstein e.V.
NABU SH Naturzentrum Katinger Watt
Nordelbisches Kirchenamt

Schleswig-Holsteinischer Gemeindetag

Schleswig-Holsteinischer Heimatbund

Schleswig-Holsteinischer Landkreistag
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Schleswig-Holsteinischer Waldbesitzerverband e.V.

Schutzgemeinschaft Deutscher Wald Landesverband SH e.V.

Segler-Verband Schleswig-Holstein

Staatliches Umweltamt Schleswig

Stédtebund Schleswig-Holstein

Stédtetag Schleswig-Holstein

Tourismusverband Schleswig-Holstein e.V.

Umweltbeauftragter der Nordelbischen Kirche

V D L Berufsverband Agrar, Ernahrung, Umwelt e.V.

Verband der Binnenfischer und Teichwirte in Schleswig-Holstein

Verband der Chemischen Industrie (VCI) z.H. Frau Pickhardt

Verband schleswig-holsteinischer Haus-, Wohnungs- und Grundstiickseigentimer e.V.

Verein Jordsand zum Schutz der Seevégel und der Natur e.V.

Vereinigung der Unternehmensverbande in Hamburg und Schleswig-Holstein . e.V.

VKU Verband kommunaler Unternehmen Landesgruppe Schleswig-Holstein / HH/ MV

Wasser- und Schifffahrtsamt Ténning

Wasser- und Schifffahrtsdirektion Nord

WWF Deutschland Umweltstiftung, Projektbiro Wattenmeer

Tab.55: Institutionen im Flussgebietsbeirat Eider. Eigene Zusammenstellung (Auskunft vom MLUR in Schles-
wig-Holstein).
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Bearbeitungsgebiete zur Umsetzung der WRRL im Flussgebiet der Eider

Bearbeitungsgebiet 1

Gewasser- und Landschaftsverband Nordfriesische Inseln, Halligen und Siidwesthérn
Verbandsvorsteher Ludolf Jessen

Geschéaftsfihrung: Deich- und Hauptsielverband Stidwesthérn-Bongsiel

Hauptstr. 12

25899 Niebdill

Tel.: 04661-6003-10

Fax: 04661-6003-15

E-mail: verwaltung@dhsv-niebuell.de

Bearbeitungsgebiet 2

Gewasser- und Landschaftsverband Gotteskoog

Verbandsvorsteher Helmuth Freitag

Geschéaftsfihrung: Deich- und Hauptsielverband Stidwesthérn-Bongsiel
Hauptstr. 12

25899 Niebdill

Tel.: 04661-6003-10

Fax: 04661-6003-15

E-mail: verwaltung@dhsv-niebuell.de

Bearbeitungsgebiet 3

Gewasser- und Landschaftsverband Bongsieler Kanal
Verbandsvorsteher Bernd Burmeister

Geschéaftsfihrung: Deich- und Hauptsielverband Stidwesthérn-Bongsiel
Hauptstr. 12

25899 Niebdill

Tel.: 04661-6003-10

Fax: 04661-6003-15

E-mail: verwaltung@dhsv-niebuell.de

Bearbeitungsgebiet 4

Wasser- und Bodenverband Bearbeitungsgebiet Arlau
Verbandsvorsteher Johannes Clausen
Geschaftsflihrung: Amt Viol

Westerende 41

25884 Viol

Tel.: 04843-2090-31

Fax: 04843-2090-70

E-mail: wabo.bgarlau@amt-vioel.de

Bearbeitungsgebiet 5

Gewasser- und Landschaftsverband Husumer Au und Nérdliches Eiderstedt
Verbandsvorsteher Peter Lorenzen

Geschéaftsflihrung: Deich- und Hauptsielverband Eiderstedt

Johannisstr. 34

25836 Garding

Tel.: 04862-104460

Fax: 04862-1044699

E-mail: dhsv.eiderstedt@t-online.de

Bearbeitungsgebiet 6

Gewasser- und Landschaftsverband Treene
Verbandsvorsteher Klaus Kihl
Geschéaftsflihrung: Eider-Treene-Verband
HauptstraBe 1

25794 Pahlen

Tel.: 04803-501

Fax: 04803-587

E-mail: eiderverband@t-online.de

Bearbeitungsgebiet 7

Gewasser- und Landschaftsverband Mittellauf-Eider
Verbandsvorsteher Heinrich Marx
Geschéaftsflihrung: Eider-Treene-Verband

Hauptstr. 1

25794 Pahlen

Tel.: 04803-501

Fax: 04803-587
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E-mail: eiderverband@t-online.de

Bearbeitungsgebiet 8

Gewasser- und Landschaftsverband Tide-Eider
Verbandsvorsteher Hans-Rudolf Heinsohn
Geschaftsfihrung:

Deich- und Hauptsielverband Eiderstedt
Johannisstr. 34

25836 Garding

Tel.: 04862-104460

Fax: 04862-1044699

E-mail: dhsv.eiderstedt@t-online.de

Bearbeitungsgebiet 9

DHSYV Dithmarschen

Verbandsvorsteher: Hans-Adolf Boie
Geschaftsfihrung:

Deich- und Hauptsielverband Dithmarschen
Meldorfer Str. 17

25770 Hemmingstedt

Tel.: 0481-68080

Fax: 0481-680860

E-mail: gloe@dhsv-dithmarschen.de

Tab.56: Bearbeitungsgebiete zur Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein. Eigene Zusammenstellung
(Auskunft vom MLUR Schleswig-Holstein).
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Ich versichere an Eides statt,

dass ich die Inanspruchnahme fremder Hilfen aufgefiihrt habe, sowie, dass ich die wértlich
oder inhaltlich aus anderen Quellen entnommen Stellen als solche gekennzeichnet habe,

dass die Arbeit unter Einhaltung der Regeln guter wissenschaftlicher Praxis der Deutschen
Forschungsgemeinschaft entstanden ist

dass ich bis zum heutigen Tage weder an der Christian-Albrechts-Universitat zu Kiel noch an
einer anderen Hochschule ein Promotionsverfahren endgultig nicht bestanden habe oder mich
in einem entsprechenden Verfahren befinde.
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Korreferent: ...
Tag der mundlichen Prifung: ........cooiviiiiiiiiin,

Zum Druck genehmigt: Kiel, den............cocoiiiiiinin.

Der Dekan



Antje Bruns

Wohnhatt in: Kieler Str. 10
26382 Wilhelmshaven
Geb. am 30.06.1976 in Hannover
Staatsangehorigkeit: Deutsch

Wissenschaftlicher

Werdegang

seit 02/2009

05/2007 — 01/2009

06/2004 — 04/2007

10/2000 — 06/2002

10/2001 — 12/2001

07/1999 — 10/1999

08/1995 — 07/1996

Akademische Ratin an der Universitat Flensburg, Institut fir Geographie und
ihre Didaktik

Wissenschaftliche Mitarbeiterin im GKSS Forschungszentrum in der
Helmholtzgmeinschatft, Institut fiir Klistenforschung.

Wissenschaftliche Mitarbeiterin im Forschungs- und Technologiezentrum
Westkiste der Christian-Albrechts-Universitét zu Kiel (CAU).
Studentische Mitarbeiterin im Fachgebiet Agrarpolitik der Humboldt-
Universitat zu Berlin (HU Berlin).

Wissenschaftliche Hilfskraft in der Forschungsstelle Kiiste Norderney im
Projekt ,Vorarbeiten fur Schutzkonzepte auf den Ostfriesischen Inseln®.

Tatigkeiten im Bereich der Umweltbildung fiir Schulklassen und
Offentlichkeitsarbeit fiir den Naturpark Eichsfeld — Hainich — Werratal.

Okologisches Jahr auf Gut Wulfsdorf in Ahrensburg.

Ausbildung

12/2003

3/2003

10/1999 - 12/2003

10/1996 — 10/1998
07/1988 — 06/1995
08/1982 — 07/1988

Qﬁﬁ Lo S

Wilhelmshaven, 27. Marz 2010

Diplomabschluss Geographie (Note: sehr gut) an der Humboldt-Universitat
zu Berlin.

Diplomarbeit ,Inselschutz als Teil des Kiistenschutzes in Niedersachsen:
Fallbeispiel Ostfriesische Insel Langeoog”.

Hauptstudium Geographie (Diplom) an der HU Berlin.

Nebenfacher: Stadt- und Regionalplanung (ISR, TU-Berlin),
Agrarwissenschaften (HU Berlin)

Grundstudium Geographie an der HU Berlin.
Abitur am Gymnasium Warstade, Hemmoor.

Grundschule und Orientierungsstufe in Freiburg / Elbe.
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