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Vorwort 

Das vorliegende Buch geht auf ein 2015 vom Niedersächsischen Mi-
nisterium für Umwelt, Energie und Klimaschutz initiiertes Projekt 
zurück. Ziel dieses Projektes war die Entwicklung von Verfahren, 
die eine explizite Prüfung der Kosteneffizienz von Wasserschutz-
maßnahmen und die Beurteilung der Unverhältnismäßigkeit von 
Maßnahmenkosten als Begründung von Ausnahmetatbeständen 
im Rahmen der EG-Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) erlauben. 

Das Forschungsprojekt wurde von webod.gbr mit Unterstüt-
zung von Ann Kathrin Buchs, Niedersächsisches Ministerium für 
Umwelt, Energie und Klimaschutz und Juliane Grüneberg, damals 
noch Studierende der Georg-August-Universität Göttingen, heute 
ebenfalls Niedersächsisches Ministerium für Umwelt, Energie und 
Klimaschutz, durchgeführt. In dem Forschungsprojekt ging es ne-
ben der Prüfung der Kosteneffizienz von Gewässerschutzmaßnah-
men lediglich um die Prüfung eines Ausnahmetatbestandes – der 
Inanspruchnahme abweichender Bewirtschaftungsziele aufgrund 
unverhältnismäßig hoher Kosten. 

Im Rahmen der Aktualisierung und Fortschreibung des nie-
dersächsischen Beitrags zu den Bewirtschaftungsplänen und Maß-
nahmenprogrammen für den 3. WRRL-Zyklus wurden Teilergeb-
nisse des Forschungsprojektes durch MU bzw. den NLWKN für die 
Herleitung und Begründung weniger strenger Bewirtschaftungs-
ziele für den Wasserkörper Halsebach genutzt (siehe Niedersächsi-
sches Ministerium für Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz 
2020a und 2020b). Wertvolle Erkenntnisse aus der ersten Praxisan-
wendung der durch die webod.gbr entwickelten Verfahren wurden 
in die weitere Überarbeitung für die nun vorliegende Veröffentli-
chung einbezogen. 

Die in diesem Buch vorgestellten Göttinger Prüfverfahren bezie-
hen alle in Artikel 4 der Wasserrahmenrichtlinie aufgeführten Aus-
nahmetatbestände in die Betrachtung ein: Fristverlängerungen 
nach Art. 4 Abs. 4, weniger strenge Umweltziele nach Art. 4 Abs. 5, 
vorübergehende Verschlechterungen nach Art. 4, Abs. 6 sowie Ver-
schlechterungen nach Art. 4, Abs. 7. Berücksichtigt wird auch die 



xii 

Ausweisung künstlicher oder erheblich veränderter Wasserkörper 
nach Art. 4, Abs. 3, die in der juristischen Literatur nicht immer zu 
den Ausnahmetatbeständen gezählt wird. Im Zuge dieser Erweite-
rung des Anwendungsfeldes der Göttinger Prüfverfahren wurde 
auch deren Aufbau neu konzipiert. 

Die regionale Kennzeichnung der Prüfverfahren als Göttinger 
Prüfverfahren bedeutet nicht, dass diese Verfahren nur in Göttingen 
eingesetzt werden können, sondern wurde gewählt, weil die Prüf-
verfahren in Göttingen entwickelt wurden. 

Als die Arbeiten an dem Buch begannen, waren alle drei Au-
torinnen/Autoren Gesellschafter der Beratungsgesellschaft 
webod.gbr. Eine der Autorinnen/Autoren dieses Buches, Katha-
rina Raupach ist nicht mehr als Gesellschafterin für webod.gbr tä-
tig, sondern arbeitet nun im Niedersächsischen Ministerium für 
Umwelt, Energie und Klimaschutz. Nichtsdestotrotz ist das vorlie-
gende Buch eine Gemeinschaftsarbeit, an der alle drei aufgeführten 
Autorinnen/Autoren gleichermaßen mitgewirkt haben. 

Ein herzlicher Dank geht an Rudolf Gade für das Verfassen 
eines Geleitwortes, an Ann Kathrin Buchs und Juliane Grüneberg 
für ihre Mitwirkung an dem diesem Buch zugrunde liegenden For-
schungsprojekt sowie an Nina Lindstedt und Johanna Menke für 
ihr sorgfältiges Korrekturlesen. Wir möchten uns auch beim Nie-
dersächsischen Ministerium für Umwelt, Energie und Klimaschutz 
für die Genehmigung der Veröffentlichung ausgewählter Daten 
und Informationen aus dem Forschungsprojekt zur Veranschauli-
chung bedanken. Die Beispiele tragen sicher zum Verständnis hin-
sichtlich der Anwendung der Göttinger Prüfverfahren bei. 

Abschließend eine Bitte an die geneigten Leserinnen/Leser: 
wir würden uns freuen, von Ihnen Kommentare, Anregungen und 
Nachfragen – gerne auch kritischer Natur – zu erhalten. Sie errei-
chen uns per E-Mail unter info@webod.de. 
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Geleitwort 

Die WRRL trat im Jahr 2000 mit dem ambitionierten Ziel in Kraft, 
dass alle Wasserkörper bis 2015, spätestens aber bis 2027 die von 
der Richtlinie definierten Umweltziele erreichen sollen. Für die Er-
reichung dieser Umweltziele stellen die Mitgliedsstaaten Maßnah-
menprogramme auf, in die jeweils die kosteneffizientesten Maß-
nahmenkombinationen Aufnahme finden sollen (WRRL, Art. 11 
und Anhang III).  

Bei der Darlegung der Kostenwirksamkeit wurde bisher 
durch den impliziten Nachweis über die Analyse und Darstellung 
der Effizienz der wasserwirtschaftlichen Strukturen und Planungs-
prozesse davon ausgegangen, dass so auch effiziente Maßnahmen-
programme aufgestellt werden (prozessorientierter Ansatz). Eine 
standardisierte Vorgehensweise für den expliziten Nachweis der 
Kostenwirksamkeit einzelner Maßnahmen fehlte bislang und wird 
in diesem Buch erstmals dargestellt. Dieser Nachweis ist vom Ge-
setzgeber generell gefordert und kann mit dem in diesem Buch vor-
gestellten Verfahren (Göttinger Prüfverfahren zur Feststellung der Kos-
teneffizienz von Maßnahmen) vollumfänglich auf Basis der Einzel-
maßnahme durchgeführt werden. 

Aktuell zeichnet sich jedoch ab, dass sowohl in Deutschland 
als auch europaweit große Teile der Wasserkörper im laufenden 
zweiten Bewirtschaftungszyklus die Richtlinienziele verfehlen und 
auch nach Ende des dritten Zyklus nicht alle Wasserkörper den ge-
forderten guten ökologischen und chemischen Zustand (Oberflä-
chengewässer) bzw. guten mengenmäßigen und chemischen Zu-
stand (Grundwasser) erreicht haben werden. Es zeigt sich, dass die 
Erreichung eines mindestens guten Zustandes bis Ende des ersten 
Bewirtschaftungszyklus nur für 8,2% der Wasserkörper erreicht 
wurde (BMUB & UBA 2016). Ist die Erreichung der Ziele der WRRL 
aus verschiedenen Gründen nicht (vollumfänglich) möglich, er-
möglicht der Gesetzgeber neben der Inanspruchnahme von Frist-
verlängerungen auch die Festlegung abweichender Bewirtschaf-
tungsziele u. a. aufgrund unverhältnismäßig hoher Kosten. Die eu-
ropäischen Mitgliedstaaten stehen somit vor der Herausforderung, 



xiv 

für einzelne Wasserkörper abweichende Bewirtschaftungsziele 
festlegen zu müssen. Dabei bleibt die Pflicht, den jeweils bestmög-
lichen Umweltzustand zu erreichen, weiterhin bestehen. In Nieder-
sachsen stellt sich diese Frage aufgrund der vorherrschenden Nut-
zungen der Gewässer in der über Jahrhunderte entwickelten Kul-
turlandschaft in besonderem Maße. Beispiele sind die Marschenge-
wässer, die durch 1000-jährigen Bergbau beeinflussten Harzvor-
landgewässer, aber auch Fließgewässer, die durch Wasserentnah-
men zur Trinkwasserversorgung von Ballungszentren beeinflusst 
sind. 

Bereits seit einigen Jahren wird in Deutschland darüber dis-
kutiert, inwiefern Schwellenwerte zur vereinfachten Ermittlung 
von Wasserkörpern, für die diese Ausnahmen gerechtfertigt er-
scheinen, angewendet werden sollten. Es wurden Ansätze entwi-
ckelt für die Einschätzung, ob die Kosten für die Herstellung des 
guten Umweltzustandes oberhalb bestimmter Durchschnittskosten 
liegen („Leipziger Ansätze“, z. B. Klauer et al. 2015). Diese Ansätze 
bieten eine gute Orientierung, ob eine Unverhältnismäßigkeit der 
Kosten potentiell vorliegen könnte. Allerdings sind für die tatsäch-
liche Inanspruchnahme weniger strenger Umweltziele bzw. abwei-
chender Bewirtschaftungsziele aufgrund unverhältnismäßiger 
Kosten sowie die entsprechende Begründung vor der Europäischen 
Kommission weitere und umfangreichere Prüfungen erforderlich. 
Dies gilt ebenso für die weiteren Ausnahmetatbestände. Diese Prü-
fungen können mit den in diesem Buch vorgestellten Göttinger Prüf-
verfahren zur Inanspruchnahme von Ausnahmen auf Grund unver-
hältnismäßig hoher Kosten vollumfänglich durchgeführt werden. 

Ein wesentlicher Unterscheidungspunkt, in dem das Göttinger 
Vorgehen über die Leipziger Kostenschwellen-Ansätze hinausgeht, 
ist, dass die Leipziger Ansätze nur Maßnahmen zur Erreichung der 
Umweltziele berücksichtigen. Die WRRL fordert jedoch beim Vor-
liegen einer anhaltenden menschlichen Tätigkeit als Ursache für die 
Nichterreichung des guten Umweltzustandes einerseits eine Prü-
fung von Maßnahmen zur Erreichung der Umweltziele, z. B. durch 
die Aufgabe der anhaltenden menschlichen Tätigkeit, die die Ziel-
erreichung verhindert. Andererseits fordert die Richtlinie darüber 
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hinausgehend eine Prüfung der Ersatzaktivitäten, die der Sicher-
stellung der sozioökonomischen Erfordernisse anstelle der anhal-
tenden menschlichen Tätigkeit dienen, auf Unverhältnismäßigkeit. 
Diesen Punkt erfüllen die Göttinger Prüfverfahren, wie am Beispiel 
des Prüfverfahrens für weniger strenge Umweltziele verdeutlicht 
wird. 

Die Inanspruchnahme abweichender Bewirtschaftungsziele 
sowie der übrigen Ausnahmen ist entsprechend den Anforderun-
gen der Richtlinie umfassend und transparent zu begründen. Nach 
bisherigem Stand werden auf EU-Ebene in Bezug auf die verwen-
deten Informationen und die eingehende Bewertung wesentlich 
strengere Maßstäbe an die Prüfung auf abweichende Bewirtschaf-
tungsziele als an die Prüfung auf Fristverlängerung angelegt (CIS 
2009, 18; vgl. auch Reese, 2016). Es stellt sich die Frage, inwiefern 
die alleinige Berücksichtigung des Erfüllungsaufwandes, wie bei 
den Leipziger Kostenschwellen-Ansätzen vorgenommen, den An-
forderungen genügt. Das Göttinger Vorgehen ist auf Basis der EU-
Anforderungen entwickelt worden und wird diesen gerecht. Es er-
füllt auch die Anforderung der frühzeitigen Einbindung von Stake-
holdern, da die entscheidungsrelevanten Informationen in Form 
von Fragekatalogen unter aktiver Einbindung der relevanten Ak-
teure erfasst und strukturiert werden. Die einzelnen sozioökonomi-
schen Bewertungsschritte werden transparent dargelegt und lassen 
sich im Detail nachvollziehen. Das Ergebnis stellt eine fachliche 
Entscheidungshilfe insbesondere für die politische Entscheidung 
über die Inanspruchnahme von Ausnahmen sowie eine Argumen-
tationsgrundlage für den gesellschaftlichen Diskurs dar. Es ist fer-
ner eine Grundlage für die Erfüllung der Berichtspflicht gegenüber 
der Europäischen Kommission.  

Eingang in die Verwaltungspraxis hat bereits das von 
webod.gbr entwickelte MSRL-Prüfschema (webod.gbr 2015) gefun-
den, mit dem bereits zahlreiche Maßnahmen für die Umsetzung 
der Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie (MSRL) bewertet wurden. 
Diese Bewertungen fanden mit Unterstützung der webod.gbr statt. 
Aufgrund der vielen Einzelmaßnahmen, die für die Erreichung der 
WRRL-Umweltziele erforderlich sind, ergibt sich für die zukünf-
tige Anwendung der Göttinger WRRL-Prüfverfahren die Frage, 
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wie diese so in den Verwaltungsalltag integriert werden kann, dass 
die Verwaltung diese auch ohne externe Unterstützung durchfüh-
ren kann.  

Generell ist jeweils auch der Aufwand der ökonomischen 
Analyse zu berücksichtigen. Bei kostenintensiven Maßnahmen 
oder Standardmaßnahmen, die an einer Vielzahl vergleichbarer 
Wasserkörper durchgeführt werden, ist der Aufwand grundsätz-
lich gerechtfertigt. Ebenso erscheint eine detaillierte Erfassung der 
sozioökonomischen Auswirkungen bei Maßnahmen, die ein hohes 
Konfliktpotenzial erwarten lassen, gerechtfertigt, weil das Ergebnis 
als Argumentationshilfe dienen kann. Bei kleinen, konfliktarmen 
Maßnahmen stellt sich die Frage, ob alle Kostengruppen bewertet 
werden müssen oder ob in diesen Fällen eine Fokussierung auf die 
Berücksichtigung der direkten Maßnahmenkosten genügt. Hier 
ergibt sich die Frage, ob ein Schema, anhand dessen die Maßnah-
menzuordnung erfolgen kann (z. B. auf der Basis der erwarteten 
Gesamtkosten der Einzelmaßnahme und ihres Konfliktpotenzials), 
erarbeitet werden sollte.  

Rudolf Gade 

Ehemaliger Referatsleiter Oberflächen und Küstengewässer, Mee-
resschutz im Niedersächsischen Ministerium für Umwelt, Energie 
und Klimaschutz 




