
In Zusammenarbeit mit:

Zusammenfassung 

Diese Veröffentlichung stellt eine von sechs Analysen sekto-
renübergreifender Herausforderungen für Wasser-Gover-
nance dar, die als Teil des STEER-Forschungsprojekts durch-
geführt wurden und deren Resultate in separaten Analysen 
und Stellungnahmen vorliegen. 

Südafrikas Wassergesetzgebung ist international anerkannt 
für ihre ambitionierte Umsetzung des integrierten Wasserres-
sourcenmanagements (IWRM). IWRM ist ein Konzept, das 
entwickelt wurde, um komplexe Herausforderungen im Be-
reich Wasser anzugehen, indem es die Beziehungen zwischen 
Land und Wasser berücksichtigt und den Wissensstand für an-
dere Wasser nutzende Sektoren und Akteur*innen erweitert. 
Die Beteiligung von und Koordination zwischen Interessens-
vertreter*innen, Schlüsselaspekte des IWRM, stehen im Ge-
gensatz zu einem hierarchischen Führungsstil, wie er von den 
meisten Regierungen praktiziert wird. Wir sehen drei Heraus-
forderungen bei der Umsetzung von IWRM in Südafrika: Ers-
tens, ein duales Governance-System: Die Landschaft der für 
das Einzugsgebietsmanagement relevanten südafrikanischen 
Organisationen besteht aus Organisationen des westlichen 
Governance- und des traditionellen Governance-Systems. 
Das westliche Governance-System umfasst Organisationen 
wie das Department of Water and Sanitation (DWS), das mit der 
Bewirtschaftung der Wasserressourcen beauftragt ist, und 
das Department of Cooperative Governance and Traditional Affa-
irs, das sich mit der traditionellen Führung in verschiedenen 
Fragen einschließlich des Landmanagements abstimmt. Ge-
genwärtig arbeiten diese Organisationen in Land-Wasser-Fra-
gen nicht im erforderlichen Maße zusammen. Zweitens, eine 
mangelnde Umsetzung der Wassergesetzgebung: Das 
südafrikanische Wassergesetz von 1998 sieht Behörden für 
Einzugsgebietsmanagement (Catchment Management Agen-
cies, CMAs) als Netzwerk-Governance-Strukturen vor, die die 

Einzugsgebiete auf lokaler Ebene bewirtschaften und alle 
Wassernutzer*innen einbeziehen sollen. Doch nach über 20 
Jahren sind diese Strukturen nicht umgesetzt worden. Dies 
ist auf einen Konflikt von Governance-Stilen zwischen den 
Stakeholder integrierenden CMAs und dem expertenge-
steuerten, hierarchischen DWS zurückzuführen. Drittens, 
Konflikt zwischen Governance-Stilen: In Ermangelung ei-
ner CMA haben sich im uMngeni-Einzugsgebiet mehrere in-
formelle oder nicht gesetzlich verankerte Netzwerk-Gover-
nance-Strukturen entwickelt (z.B. Foren für Einzugsgebiets-
management und die uMngeni Ecological Infrastructure 
Partnership). In einigen Fällen befinden sich Repräsen-
tant*innen dieser Strukturen und Regierungsvertreter*in-
nen im Konflikt über unterschiedliche Ansätze des Wissens-
managements und der Entscheidungsfindung; diese Unter-
schiede wurzeln in ihrem jeweiligen Governance-Stil. In den 
vergangenen Jahren hat das DWS einen Prozess zur Erarbei-
tung der formal notwendigen Strategie des Einzugsgebiets-
managements eingeleitet, der von den Stakeholdern ver-
langt, sich zu beteiligen und ihre Bedürfnisse zu formulieren. 
Dieser Prozess könnte zu einem vermittelnden Instrument 
für Konflikte zwischen den Akteur*innen werden. 

Wir machen folgende Vorschläge: 

1. Um IWRM umzusetzen ist die Integration der traditio-
nellen Führungsebene in Planungsprozesse auf kultu-
rell sensible Weise von entscheidender Bedeutung. 

2. Netzwerkstrukturen – von der Regierung gestaltet oder
selbst organisiert – können das zur Umsetzung von
IWRM erforderliche Sozialkapital auf lokaler und regio-
naler Ebene schaffen. 

3. Um zwischen vorhandenem hierarchischen und Netz-
werk-Governance-Wissen zu vermitteln, sollten Mana-
gementstrategien auf einem hybriden Governance-Stil 
beruhen. 
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IWRM erfordert umfassende Koordination und 
Integration von Regierung und Bürger*innen 

Komplexität und Unsicherheit sind inhärente Probleme des 
Wasserressourcenmanagements und von Governance. Die 
Bewirtschaftung und Regulierung von Wasserressourcen ist 
eine sektor- und Regierungsebenen übergreifende Aufgabe. 
Mehrere Konzepte, darunter IWRM, sind entwickelt worden, 
um diese Herausforderungen anzugehen und die Ergebnisse 
des Ressourcenmanagements zu verbessern. Das weitver-
breitete Fehlen einer solchen Koordinierung stellt eine erheb-
liche Governance-Lücke und ein Hindernis für die Umsetzung 
von IWRM dar (Pahl-Wostl et al., 2020). Daher konzentrierte 
sich die dieser Analyse und Stellungnahme zugrundeliegende 
Forschung darauf, wie Koordination die praktische Umset-
zung von IWRM unterstützt. Sie wurde im Rahmen des For-
schungsprojekts STEER durchgeführt, das innovative Ansätze 
zur Lösung hochkomplexer Wasserprobleme aufzeigen will. 
Das uMngeni-Einzugsgebiet in KwaZulu-Natal, Südafrika, 
war eine STEER-Fallstudie und wird in diesem Aufsatz zur Un-
tersuchung der Umsetzung von IWRM und der Rolle verschie-
dener Governance-Stile genutzt. 

Governance-Stile sind durch eine bestimmte Logik des Re-
gierens und die Rolle und Beziehung verschiedener Akteurs-
gruppen gekennzeichnet (siehe Pahl-Wostl, 2019). Lange 
Zeit haben Regierungen den hierarchischen Regierungsstil 
verkörpert, z.B. legten sie Regeln fest, an die sich die Bür-
ger*innen zu halten hatten. Häufig war die Beteiligung nicht-
staatlicher Akteur*innen an den Regierungsprozessen be-
grenzt, wodurch der Informationsaustausch mangelhaft war 
und eine kritische Reflexion verhindert wurde. Netzwerk-
Governance beschreibt die Zusammenarbeit mehrerer Orga-
nisationen und Sektoren mit unterschiedlichem Wissen, die 
auf aktuelle und aufkommende Probleme reagieren. Erst in 

der Auseinandersetzung mit verschiedenen und oft gegen-
sätzlichen Ansichten können kreative Ideen und neuartige 
Lösungen entstehen, die zur Bearbeitung komplexer Prob-
leme notwendig sind. In diesem Zusammenhang werden Be-
ziehungen auf gegenseitigem Vertrauen aufgebaut (Pahl-
Wostl, 2019). In der Praxis vertreten Governance-Organe Ele-
mente verschiedener Stile. Dies ermöglicht hybride Stile, die 
zwischen zwei Idealen vermitteln und dadurch Synergien von 
verschiedenen Stilen ermöglichen. 

Die Prinzipien des IWRM wurden in Südafrika ins nationale 
Wassergesetz von 1998 übernommen, das sicherstellen 
soll, dass die Wasserressourcen des Landes geschützt, be-
wirtschaftet und auf nachhaltige Weise genutzt werden. 
Das Wassergesetz wird vom Department of Water and Sani-
tation (DWS) angewandt, das zur Umsetzung effektiver Po-
litiken, Praktiken und Planungsstrategien für Wasserres-
sourcen und -dienstleistungen verpflichtet ist. Für die Um-
setzung des IWRM fordert das Wassergesetz eine starke Ein-
bindung von Akteur*innen bei der Entwicklung von wasser-
bezogenen Planungsdokumenten und Wasserressourcen-
standards (Claassen, 2013). Es verlangt auch, Land- und 
Wasserressourcen integriert zu bewirtschaften. 

Landressourcen werden in Südafrika mithilfe eines dualen 
Governance-Systems bewirtschaftet, einer Kombination aus 
dem westlichen Governance-System der Verwaltung und dem 
traditionellen Governance-System (Nationale, Regionale, Lo-
kale Vertretung der traditionellen Führung). Das Department of 
Cooperative Governance and Traditional Affairs beaufsichtigt und 
unterstützt diese traditionellen Regierungsstrukturen im Ein-
klang mit der Gesetzgebung. Die Einbeziehung von Repräsen-
tant*innen der Indigenen in die Wasserbewirtschaftung und 
das Einzugsgebietsmanagement ist entscheidend, da die tradi-
tionelle Führung ein Drittel des Landes in KwaZulu-Natal ver-
walten und damit auch die Landnutzung regeln. Fragen der 

Abbildung 1: Beispiele für Koordinierungsorgane im Einzugsgebiet des uMngeni (westliche Verwaltungsorgane links, traditionelle rechts)  

Quelle: Autorinnen 
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Raumplanung und des nachhaltigen Ressourcenmanage-
ments können daher nur gemeinsam angegangen werden. 
Obwohl die traditionelle Führung in der Verfassung und ande-
ren Gesetzen verankert und anerkannt ist, fehlt eine klar defi-
nierte Rolle innerhalb der staatlichen Governance und weitge-
hend in den Strukturen der Wasser-Governance (Abbildung 1, 
keine Linie bedeutet keine Beziehung). 

Im uMngeni-Gebiet entstehen viele Strukturen, 
um fehlende Umsetzung auszugleichen 

Wir haben die Governance-Stile und Koordinierungsstruktu-
ren untersucht, die für Südafrikas Wasser-Governance-Land-
schaft im uMngeni-Einzugsgebiet relevant sind. Wir stellten 
fest, dass die formale Governance-Landschaft stark hierar-
chisch geprägt ist. Dies zeigt die Art und Weise, wie das DWS 
Strukturen des Wassermanagements entwirft und Strategien 
und Pläne entwickelt. Das DWS dominiert auch die Gover-
nance-Landschaft auf Provinz- und lokaler Ebene. Das Depart-
ment of Cooperative Governance and Traditional Affairs und die 
Vertretungen der traditionellen Führung dominieren bei Fra-
gen der Nutzung von traditionellem Land und Ressourcen. 
Dies geschieht ebenfalls stark hierarchisch mit sehr begrenz-
ter Koordination auf Einzugsgebiets- und lokaler Ebene. 

Das Wassergesetz erwähnt mehrere andere Strukturen, die ei-
nen eher netzwerkorientierten Ansatz verkörpern (Claassen, 
2013). Zum Beispiel ermöglicht es die Einrichtung von CMAs, 
welche als Koordinierungsinstanzen für das Wassermanage-
ment auf regionaler Ebene vorgesehen sind. CMAs sind ge-
halten, die Zusammenarbeit und Einigung in wasserbezoge-
nen Angelegenheiten mit verschiedenen Akteur*innen zu su-
chen. Aufgrund gegensätzlicher Governance-Stile im DWS 
und der angekündigten CMA wurde die CMA für das Gebiet, 
in der sich das uMngeni-Einzugsgebiet befindet, nicht umge-
setzt. Stattdessen wurde eine hybride Organisation, die CMA 
im Aufbau, als Abteilung innerhalb des regionalen DWS ge-
schaffen (Abbildung 1). Sowohl die CMA im Aufbau als auch 
die regionale DWS verfolgen einen hierarchischen Führungs-
stil und wollen diesen Stil auf die regionale Ebene übertragen. 
Zudem hat die CMA im Aufbau erst vor wenigen Jahren 
ohne formelle Vertretung der Wassernutzer*innen im Ein-
zugsgebiet ihre Arbeit aufgenommen. Daher wurde ein 
Schlüsselinstrument für die Umsetzung von IWRM, die Ein-
zugsgebietsmanagement-Strategie, die Pläne für die Was-
serzuteilung beinhaltet, noch immer nicht entwickelt. Diese 
Strategie legt die Managementpraktiken und die Entschei-
dungsfindung für die Bewirtschaftung des Einzugsgebiets 
fest. Ihre Erstellung bietet Gelegenheit zur Zusammenarbeit, 
um Wissen aus selbstorganisierten Strukturen und gemein-
samer Arbeit in der Strategie zu verankern. Als solche wäre die 
Strategie ein Beispiel für hybride Governance, die den hierar-
chischen Governance-Stil der Regierung mit dem Netzwerk-
Governance-Stil nichtstaatlicher Akteur*innen verbindet. 

Da das Wassergesetz eine sektor- und Ebenen übergrei-
fende Vertretung von Akteur*innen vorsieht, entstanden 
im Einzugsgebiet des uMngeni mehrere Koordinierungsgre-
mien, die einen Netzwerk-Governance-Stil aufweisen, um 
diese Lücke zu füllen. Die uMngeni Ecological Infrastructure 
Partnership ist eine informelle Akteurs-Plattform, die eine 
Vielzahl unterschiedlicher Akteur*innen zusammenbringt, 

darunter Kommunen, Regierungsabteilungen, Umweltor-
ganisationen, Industrieverbände und Wasserbehörden mit 
dem gemeinsamen Ziel, in Ökosystemdienstleistungen zu 
investieren, die zu einer verbesserten Wassersicherheit im 
Einzugsgebiet beitragen. Foren für Einzugsgebietsmanage-
ment sind nicht gesetzlich verankerte Koordinationsplatt-
formen für lokale Akteur*innen, die sich mit aktuellen The-
men befassen. Diese Strukturen wurden ursprünglich einge-
führt, um die Einrichtung von CMAs vorzubereiten, und ob-
wohl sie von Akteur*innen getragen werden, werden sie 
auch vom DWS zur Information von Akteur*innen genutzt. 

Im uMngeni Einzugsgebiet gibt es vier Foren für Einzugsge-
bietsmanagement, die Governance-Gremien darstellen, in 
denen traditionelle Führungsvertreter*innen potenziell mit-
wirken könnten. Diese Zusammenarbeit ist jedoch aufgrund 
eines Konflikts der Governance-Stile zwischen der traditionel-
len Führung (Hierarchie) und den Foren für Einzugsgebiets-
management (Netzwerk) fragil. Beispiele für Konflikte sind 
fehlende Anerkennung der traditionellen Führungsebene 
und eine entsprechende Einladung durch eine entsprechend 
hohe Instanz der Foren für Einzugsgebietsmanagement. Da 
diese Foren Akteur*innen gleichrangig vertreten, gibt es eine 
solche Instanz nicht. In einigen Fällen, in denen Foren für Ein-
zugsgebietsmanagement im Gebiet unter traditioneller Füh-
rung geplant waren, wurden sie von deren Repräsentanten 
kurzfristig abgesagt. Derartige Entscheidungen spiegeln ih-
ren hierarchischen Ansatz der Zusammenarbeit wider. 

Ein weiteres Beispiel für den Stil von Netzwerk-Governance 
im uMngeni-Einzugsgebiet ist das Programm Virtual State, 
eine freiwillige und unpolitische Organisation, die auf lokaler 
Ebene operiert. Es unterstützt Gemeinden unter traditioneller 
Führung dabei zu verstehen, wie die Regierung bei der Bereit-
stellung von Dienstleistungen funktioniert. Das Programm 
stellt Kontakt zu der traditionellen Führung her, aber eine 
partnerschaftliche Zusammenarbeit jenseits des Informati-
onsaustausches ist bisher nicht gegeben. Obwohl das Pro-
gramm darauf abzielt, die Koordination zwischen traditionel-
ler Führung und der größeren Gemeinschaft zu verbessern, 
trifft die traditionelle Führungsebene bis heute immer noch 
einseitige Entscheidungen, auch über die Beteiligung der Ge-
meinschaft. Dies könnte ein Indikator für einen Konflikt zwi-
schen dem hierarchischen Führungsstil der traditionellen 
Führung und dem Netzwerk-Governance-Stil des Pro-
gramms sein. 

Trotz dieser Fülle von Strukturen und Möglichkeiten haben 
diese bisher keine nachhaltigen Ergebnisse gebracht, sodass 
weiterhin gravierende sozio-ökologische Probleme im Ein-
zugsgebiet bestehen. Wir identifizieren drei zentrale Herausfor-
derungen im Zusammenhang mit der Wasserbewirtschaftung, 
die angegangen werden müssen, um die Governance-Kapazi-
täten zu verbessern. 

Erstens: Konflikte im Governance-Stil zwischen der Regierungs-
hierarchie und der durch das Wassergesetz festgelegten Netz-
werk-Governance sind offensichtlich. Dies gilt auch im Hinblick 
auf die traditionellen Governance-Strukturen Südafrikas. Ak-
teur*innen, die hierarchische Governance in Regierungsbehör-
den gewohnt sind und Akteur*innen von NGOs, die Netzwerk-
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Governance pflegen, haben unterschiedliche Vorstellungen 
davon, wie Ressourcen wie z.B. Wissen genutzt werden soll-
ten. Die vorhandenen Multi-Akteurs-Plattformen sind ein 
Ort, an dem es eine Vielfalt von Wissen und Ideen gibt. Diese 
werden jedoch von den hierarchischen Governance-Akteu-
ren nicht genutzt, was zu Konflikten führt. Dies zeigt, dass 
Südafrika immer noch Schwierigkeiten hat, zu Synergien 
zwischen der etablierten Rolle des Staates und effektiven 
Netzwerkansätzen zu gelangen, die zur Erzielung nachhalti-
ger Ergebnisse notwendig sind. 

Zweitens: Obwohl diese Netzwerk-Governance-Organe viel-
versprechend für die notwendigen Veränderungen zur Umset-
zung von IWRM sind, wird die Fähigkeit der Regierung, die Ziele 
des Wassergesetzes zu erreichen, untergraben, wenn Elemente 
traditioneller Governance-Systeme nicht anerkannt und einbe-
zogen werden. Das Fehlen traditioneller Governance-Struktu-
ren in der Wasser-Governance verstärkt die bestehenden 
Asymmetrien in Bezug auf Partizipation und Macht noch wei-
ter. Gegenwärtig beteiligen sich vor allem städtische Bürger*in-
nen an Wasser-Governance, während Einzelpersonen, die in 
Townships oder abgelegenen ländlichen Gebieten leben, oft 
ausgeschlossen sind, da sie keinen Zugang zu den Foren für 
Einzugsgebietsmanagement haben oder nicht an ihnen teil-
nehmen können. Daher sind die Meinungen und Bedürfnisse 
der schwarzen Mehrheit des Landes in Wasser-Governance nicht 
gut vertreten. Außerdem werden Fragen der Landnutzung im 
Zusammenhang mit Wasser nicht angemessen behandelt. 

Drittens: Die südafrikanische Regierung hat nach wie vor 
Schwierigkeiten, die vorgesehenen Politiken und Koordinie-
rungsstrukturen des Wassersektors umzusetzen. Die entste-
henden Netzwerk-Governance-Strukturen mögen dazu bei-
tragen, einige strukturelle Lücken zu füllen, doch ohne effek-
tive Koordinierungsinstrumente und -praktiken werden sie 
wahrscheinlich nicht das erforderliche integrierte Manage-
ment oder gemeinschaftliche Governance erreichen. Hier 
stellen wir fest, dass gut koordinierte prozedurale Elemente 
der Governance, einschließlich Planung, Management und 
Entscheidungsfindung, stärker betont werden müssen. 

Hybride Strukturen in staatlicher Hand, wie die Strategie 
zum Einzugsgebietsmanagement, würden genau eine sol-
che prozedurale Struktur darstellen, die das Netzwerk-Wis-
sen in praktische Umsetzung überführen könnte. 

Dringend notwendige Innovationen sind jenseits des 
Staates und seiner derzeitigen Praktiken zu finden 

Zusammenfassend kommen wir für den Umgang mit Kom-
plexität und Unsicherheit bei der Bewirtschaftung von Was-
serressourcen, insbesondere unter Bedingungen knapper 
Ressourcen, zu folgenden Empfehlungen: 

1. Die Umsetzung von IWRM als internationale, institutio-
nelle Blaupause erfordert eine sorgfältige Anpassung der
Institutionen an die lokalen Bedingungen im Hinblick auf
Kapazitäten, Kultur und Governance-Stile. Dies ist beson-
ders wichtig, wenn die Umsetzung aufgrund fehlender Ka-
pazitäten auf Seiten des Staates schwierig ist. Das Sozialka-
pital auf lokaler und regionaler Ebene kann Unterstützung 
bieten und sollte genutzt werden. Netzwerkstrukturen – 
von der Regierung gestaltet oder selbst organisiert – stellen 
kritische Ressourcen bereit und ermöglichen neue Ansätze, 
die zur Umsetzung von IWRM erforderlich sind. 

2. Um die Land-Wasser-Ressourcen nachhaltig zu bewirt-
schaften, muss die Machtposition der traditionellen Füh-
rung (wo es sie gibt) anerkannt werden. Die Integration
traditioneller Repräsentant*innen in Planungsprozesse
auf allen Ebenen des Regierens durch geeignete Struktu-
ren ist entscheidend, um zu einem nachhaltigeren und in-
tegrierten Wasserressourcenmanagement zu gelangen. 

3. Koordinierungseinrichtungen der Regierung können
Land- und Wasserressourcen nicht effektiv bewirtschaf-
ten, wenn sie nicht lokales und regionales Wissen in ihre 
Praktiken und Strategien einbeziehen. Um zwischen
vorhandenem hierarchischen und Netzwerk-Gover-
nance-Wissen zu vermitteln, sollten Managementstra-
tegien auf einem hybriden Governance-Stil beruhen.
Diese Strategien sind für die Umsetzung zentral und
müssen Vorrang haben. 
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