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1 Einleitung 
 

1.1 Ausgangssituation und Problemstellung 
 

Mit der EG-Wasserrahmenrichtlinie1 (WRRL) wurde ein einheitlicher Rahmen für 

die Gewässerbewirtschaftung in der Europäischen Union (EU) geschaffen. Gemäß 

Richtlinientext ist für jede so genannte Flussgebietseinheit ein Maßnahmenprogramm 

aufzustellen, das alle notwendigen Maßnahmen(-kombinationen) enthalten soll, um 

bis zum Jahr 2015 einen guten Zustand der Gewässer zu erreichen. Die Auswahl die-

ser Maßnahmen soll sich nicht nur an ihrer ökologischen Wirksamkeit orientieren, 

sondern wird mit einem ökonomischen Kriterium verknüpft, indem allein die „kos-

teneffizientesten Kombinationen“ von Maßnahmen Eingang in die jeweiligen Maß-

nahmenprogramme finden sollen (Art. 11 WRRL in Verbindung mit Anhang III). 

Somit müssen die Mitgliedstaaten der EU bzw. ihre jeweiligen zuständigen Behörden 

sicherstellen, dass im Prozess der Maßnahmenauswahl lediglich kosteneffiziente 

Maßnahmenkombinationen ausgewählt werden. Nicht zuletzt ist die Berücksichti-

gung der Kosteneffizienz in den Maßnahmenprogrammen gegenüber der Europäi-

schen Kommission nachzuweisen.2 

 

Während allgemein verschiedene Methoden für die Bewertung gewässerbezogener 

Maßnahmen zur Verfügung stehen, ist aus methodischer Perspektive für die Auswahl 

kosteneffizienter Maßnahmenkombinationen die Kosten-Wirksamkeits-Analyse 

(KWA) anzuwenden. Auch der WATECO-Leitfaden, der die Richtlinienumsetzung 

bezüglich ökonomischer Aspekte unterstützen soll, empfiehlt für die Maßnahmen-

auswahl diese Bewertungsmethode. Mithilfe der KWA lässt sich aus alternativen 

Maßnahmen(-kombinationen) diejenige identifizieren, die bei der Erreichung einer 

                                           
1  Siehe Europäische Gemeinschaft (Hg.) (2000). 
2  Trotz der Relevanz dieser Anforderung hat sich bislang weder auf europäischer noch auf natio-

naler Ebene eine verbindliche Vorgehensweise zu ihrer Erfüllung herausgebildet. Vor diesem 
Hintergrund hat das Niedersächsische Ministerium für Umwelt und Klimaschutz im Jahr 2009 
eine Studie in Auftrag gegeben, in der für den niedersächsischen Prozess der Maßnahmenaus-
wahl und der Aufstellung des Maßnahmenprogramms die Berücksichtigung von Kosteneffi-
zienz analysiert wurde sowie ausgewählte Einzelmaßnahmen auf ebendieses Kriterium über-
prüft wurden. Die Ergebnisse der Studie wurden veröffentlicht in Lauterbach et al. (2009). 
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vorgegebenen Wirksamkeit die geringsten Kosten verursacht und damit kosteneffi-

zient ist. 

 

Wie ein Blick in die derzeit aktuellen Maßnahmenprogramme zeigt, benennen sie 

keine konkreten Maßnahmenkombinationen bzw. Maßnahmen. Vielmehr enthalten 

sie grundsätzlich mögliche Maßnahmentypen, die aus dem bundesweit einheitlichen 

Maßnahmenkatalog der Bund/Länder-Arbeitsgemeinschaft Wasser ausgewählt wur-

den. Dieses Vorgehen findet sich auch in den Beiträgen der zuständigen Behörden in 

Niedersachsen, die für die Maßnahmenprogramme der Flussgebietseinheiten Elbe, 

Weser, Ems und Rhein zu erstellen waren. 

In Niedersachsen lässt sich hiervon eine Auswahl von Maßnahmen unterscheiden, die 

zur Bildung des niedersächsischen Maßnahmenkatalogs führt. Er umfasst alle einge-

reichten Maßnahmenvorschläge in den genannten Flussgebietsanteilen, die als umge-

hend umsetzbar gelten. Für diesen Maßnahmenkatalog werden jedoch nicht Maß-

nahmenkombinationen ausgewählt, sondern vielmehr Einzelmaßnahmen mithilfe de-

rer die WRRL-Ziele erreicht werden sollen. 

 

Letztlich ist eine erfolgreiche Auswahl kosteneffizienter Maßnahmen(-kombinatio-

nen) nur dann möglich, wenn sich der Einsatz der KWA auch im Kontext der Ver-

waltungspraxis als zielführend erweist. Vor diesem Hintergrund geht die vorliegende 

Untersuchung folgender Leitfrage nach: 

 

Sind Kosten-Wirksamkeits-Analysen im Rahmen des konkreten Verwal-

tungshandelns geeignet, um kosteneffiziente Maßnahmen im Sinne der 

WRRL auszuwählen? 

 

Zur Klärung der Leitfrage werden in einem ersten Schritt Fallstudien in Niedersach-

sen durchgeführt, in denen exemplarisch die KWA für die Maßnahmenauswahl ein-

gesetzt wird. Auf Grundlage der hierbei gewonnenen Erkenntnisse soll daraufhin ihre 

Eignung für die Verwaltungspraxis anhand zu definierender Kriterien diskutiert und 

abschließend beurteilt werden. 
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1.2 Gang der Untersuchung 
 

In Kapitel 2 wird der für die Untersuchung notwendige Hintergrund aufgearbeitet. 

Zunächst soll in Abschnitt 2.1 die Gewässerbewirtschaftung gemäß WRRL darge-

stellt werden, wobei im Fokus des Interesses insbesondere der Art. 11 WRRL steht, 

der in Verbindung mit Anhang III die Auswahl von Maßnahmen für die jeweiligen 

Maßnahmenprogramme auf Grundlage ihrer Kosteneffizienz festlegt (Ab-

schnitt 2.1.2). Prinzipiell geeignet sind hierfür grundlegende Maßnahmen mithilfe de-

rer im Wesentlichen europäische Rechtsvorschriften umgesetzt werden sowie darüber 

hinausgehende, so genannte ergänzende Maßnahmen. Da sie das Kriterium der Kos-

teneffizienz erfüllen müssen, ist der Begriff aus ökonomischer Perspektive zu konkre-

tisieren. Darüber hinaus sollen die für die Maßnahmenauswahl zu wählende Bewer-

tungsmethode sowie die Bedeutung und der Umgang mit Maßnahmenkombinationen 

diskutiert werden. Der Abschnitt endet mit einer Darstellung der für die Untersu-

chung relevanten Dokumente, die das Verständnis für eine erfolgreiche Richtli-

nienumsetzung fördern sollen. 

In Abschnitt 2.2 wird die KWA in ihren einzelnen Arbeitsschritten dargestellt und für 

die Durchführung in den Fallstudien aufbereitet. Die Erläuterungen der WATECO zu 

der Bewertungsmethode sind keineswegs ausführlich genug, um sämtliche Anwen-

dungsfragen lückenlos zu klären. Deshalb soll die bei Hanusch vorgestellte Vorge-

hensweise einer KWA, die jedoch leicht modifiziert wird, das methodische Funda-

ment für ihre Anwendung bilden.3 Ergänzt werden die Ausführungen insbesondere 

um Empfehlungen zur Methodenanwendung aus einem vom UBA herausgegebenen 

Handbuch sowie um weitere Überlegungen aus der Sekundärliteratur. 

Ein Arbeitsschritt der KWA ist die Analyse der Kosten, die sich wiederum in be-

triebswirtschaftliche und volkswirtschaftliche Kosten unterteilen lassen. Zu der letzt-

genannten Kategorie zählen auch Umwelt- und Ressourcenkosten, denen sich Ab-

schnitt 2.3 widmet. Sie sind bezüglich der Richtlinienumsetzung von erheblicher Re-

levanz. Zu diskutieren ist u. a., inwiefern die bisweilen hergestellten Zusammenhänge 

zwischen diesen Kosten und den Maßnahmen(-programmen) zweckmäßig sind. 

 

                                           
3  Siehe Hanusch (1994). 
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Die Verwaltungspraxis soll den Blickwinkel der vorliegenden Untersuchung deter-

minieren. In diesem Zusammenhang sind zwei wesentliche Spezifika zu nennen, die 

die Gewässerbewirtschaftung in Niedersachsen kennzeichnen: 

1.) Unterscheidung zwischen Maßnahmenprogramm und Maßnahmenkatalog (vgl. 

Abschnitt 3.1.1 und 3.1.3): Wie bereits erwähnt, werden in den niedersächsi-

schen Beiträgen für die Maßnahmenprogramme keine konkreten Maßnahmen 

benannt, die an den Gewässern in den niedersächsischen Anteilen der jeweili-

gen Flussgebietseinheiten zur Umsetzung anstehen. Hiervon zu unterscheiden 

ist der niedersächsische Maßnahmenkatalog, der alle eingereichten Maßnah-

menvorschläge in den niedersächsischen Flussgebietsanteilen umfasst, die je-

weils zur Erreichung der WRRL-Ziele beitragen sollen und als umgehend um-

setzbar gelten. Die Maßnahmen dieses Kataloges sind jedoch allesamt Einzel-

maßnahmen und keine Maßnahmenkombinationen. Vor diesem Hintergrund 

soll in den Fallstudien die KWA jeweils für einzelne Maßnahmen durchgeführt 

werden. 

2.) Bottom-up-Entwicklung von Maßnahmen (vgl. Abschnitt 3.1.2): In schemati-

sierender Weise lassen sich mit den einzelnen Maßnahmenträgern, den Ge-

bietskooperationen als Gremien auf Ebene der Bearbeitungsgebiete und dem 

Niedersächsischen Landesbetrieb für Wasserwirtschaft, Küsten- und Natur-

schutz (NLWKN) drei verschiedene Ebenen bei der Maßnahmenentwicklung 

und -auswahl unterscheiden. Für die eigentliche Maßnahmenentwicklung ist 

charakteristisch, dass die einzelnen Maßnahmen nicht zentral verordnet, son-

dern vielmehr Bottom-up von den einzelnen Maßnahmenträgern entwickelt 

werden. Hierbei handelt es sich um verschiedene Akteure wie beispielsweise 

Wasserverbände, Kommunen oder dem NLWKN. Aufgrund der zentralen Rol-

le der Maßnahmenträger bei der Maßnahmenentwicklung ist es diese Ebene, 

die innerhalb der Fallstudien im Fokus steht.  

 

In dem Exkurs des Abschnitts 3.2 wird das französische Modell der Gewässerbewirt-

schaftung mit seinen verschiedenen Institutionen – insbesondere den Wasseragentu-

ren und den Einzugsgebietskomitees – näher betrachtet. Es orientiert sich seit dem 

Jahr 1964 an hydrographischen Grenzen und wurde damit auch zum Vorbild der 

WRRL. Auf Grundlage dieser Ausführungen werden Vorschläge entwickelt, wie sich 

das französische Modell in Niedersachsen gewinnbringend implementieren lässt, um 



Einleitung: 

Gang der Untersuchung 

21 

auf Ebene regionaler Teileinzugsgebiete u. a. Maßnahmen zentral koordinieren zu 

können. Sie werden beispielhaft für den Teilraum Aller der Flussgebietseinheit Weser 

erarbeitet. 

 

Mit Blick auf die Leitfrage werden in Abschnitt 3.3 Kriterien entwickelt, auf deren 

Grundlage sich Aussagen über die Eignung der KWA treffen lassen. Hierzu bietet es 

sich in einem ersten Schritt an, Forschungsliteratur bezüglich existierender Kriterien 

auszuwerten. Da die Eignung der KWA für die Maßnahmenauswahl in erster Linie 

aus dem Blickwinkel der Verwaltungspraxis gegeben sein soll, werden auch Hand-

lungsmaßstäbe der Verwaltung sowie ein Konzept zur ökonomischen Bewertung des 

Verwaltungshandeln herangezogen, um Kriterien für die Eignungsüberprüfung herzu-

leiten. Definiert werden sie letztlich in Abschnitt 3.3.4. 

 

In Kapitel 4 soll schließlich – aufbauend auf den methodischen Überlegungen und 

der Darstellung der Rahmenbedingungen – die Eignung der KWA im Rahmen des 

konkreten Verwaltungshandelns für die Auswahl kosteneffizienter Maßnahmen ana-

lysiert werden. 

Zunächst wird hierzu die Methode in zwei Fallstudien exemplarisch angewendet 

(Abschnitt 4.2 und 4.3). Mit Blick auf den niedersächsischen Prozess der Maßnah-

menentwicklung und -auswahl wird die KWA auf Ebene der Maßnahmenträger 

durchgeführt. Konkret handelt es sich in der ersten Fallstudie um Maßnahmenalterna-

tiven, die auf die Wiederherstellung der ökologischen Durchgängigkeit durch eine 

Fischaufstiegsanlage am Dinkel-Wehr in Neuenhaus (bei Meppen) abzielen. Im 

Rahmen der zweiten Fallstudie soll mithilfe der auszuwählenden Maßnahme eine 

ausreichende Wasserbevorratung an der Steinkirchener Neuwettern und dem Guder-

handvierteler Schöpfwerkskanal bei gleichzeitiger Verbesserung ihrer Struktur si-

chergestellt werden. Dementsprechend stehen bei den Fallstudien Maßnahmen im 

Fokus, die an Oberflächengewässern durchgeführt werden. Die Vorgehensweise (und 

damit die Gliederung der Abschnitte) ist jeweils identisch: Nach der Darlegung des 

Hintergrunds folgt die Kosten-Wirksamkeits-Analyse im Rahmen ihrer sechs Ar-

beitsschritte. Die notwendigen Daten und Informationen sollen einschlägigen Quellen 

entnommen bzw. im Rahmen von Experteninterviews4 gewonnen werden. Auf den 

                                           
4  Zur methodischen Vorgehensweise siehe bspw. Gläser/Laudel (2010). 
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Einbezug entsprechender Ansprechpartner kann insbesondere bei den ökologischen 

und wasserwirtschaftlichen Fragestellungen nicht verzichtet werden. 

Die Fallstudien werden schwerpunktmäßig mit dem Ziel durchgeführt, auf Grundlage 

der hierbei gewonnenen Erkenntnisse die definierten Eignungskriterien jeweils disku-

tieren zu können (Abschnitt 4.4). Letztendlich gilt es, die Eignung der Methode im 

Rahmen des konkreten Verwaltungshandelns abschließend zu beurteilen. 

 

Eine abschließende Diskussion wesentlicher Ergebnisse erfolgt im fünften Kapitel. 

Zusätzlich sollen Handlungsempfehlungen für die künftige Maßnahmenauswahl aus 

den Erkenntnissen abgeleitet werden, die sich im Zuge der Untersuchung gewinnen 

lassen.




