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Zusammenfassung

Eine 'Lokale Agenda 21" (LA21) i en langfrisiger kommunaler Handlungsplan mit dem Zid,
nachhdtige Entwicklung unter Betelligung dler gesdlschaftlicher Kréfte vor Ort zu konkretiseren.
Durch die Umsetzung ener LA21 konnen Kommunen - dh. die Bevdlkerung mit ihren
Gruppierungen und einzelnen Akteuren sowie die Kommunadverwdtung - enen Betrag zur
Zukunftsfahigkeit des Planeten leigten. Die vorliegende Arbeit interessert sch defir, wie die
Europédische Union (EU) in Form der Gemeinschaftsorgane die europdschen Kommunen in ihren
Bestrebungen fir eine nachhdtige Entwicklungsplanung unterstiitzt hat und unterstiitzen kann. Aus
dieser Zid setzung heraus ergeben Sch zwe zentrde Fragen:

Inwieweit weist die EU die institutionell-rechtlichen Voraussetzungen auf, um LA21-

Prozesse in den européischen Kommunen zu férdern ?

Fur wie effektiv haben sich die bisherigen Mal3nahmen und Instrumente der EU im

Hinblick auf eine Férderung der LA21 in den européischen Kommunen erwiesen ?
Die erste Frage nach der Rechtsgrundlage fur ein Téigwerden der EU wird auf der Bass der
entsprechenden Primér- und Sekundér literatur beantwortet. Zur Beantwortung der zweiten Frage
wird en dlgemener Kriterienkatalog aufgestdlt, mit dessen Hilfe grundsiizlich dle auf eine
Forderung der LA21 abzidenden Mal3nahmen und Instrumente der EU gepriift und beurtellt werden
konnen. Untersuchungsgegenstand  dieser Arbeit i jedoch die ”Europédische Kampagne
Zukunftsbestdndiger Stadte und Gemeinden” , ein von der Europédischen Kommission finanziell
gefordertes Handlungsingrument zur Sensibiliserung und Information der um eine nachhdtige
Kommunaentwicklung bemtihten Kommunen. Die Kampagne, en wesentlicher Bestandtell des
1993 won der Europédischen Kommission ins Leben gerufenen Projektes ” Zukunftsfahige Stadte”,
et das vidsatigse und umfangreichste Instrument der EU zur Forderung der LA21 dar. Zur
Uberprifung der Kampagne mittdls der aufgestelten Kriterien werden die Standpunkte von
unterschiedlichen, an der Kampagne beteligten Akteuren herangezogen, welche mittels
Experteninterviews erfasst worden sind.
Die gewdahlte Thematik erfordert eine Betrachtung der wechse seitigen Beziehungen zwischen der EU
auf der einen und der europdischen Kommunen auf der anderen Sdte. Die Auftellung von
Zugdndigkeiten zwischen den einzelnen Handlungsebenen wird durch das Subsdiaritatsprinzip
geregdt, welches vorseht, dald Entscheidungen auf der niedrigsten geeigneten Handlungsebene

getroffen werden missen. Aus diessm Grund missen jedes Handen der EU-Ebene zwel



Bedingungen eflillen: zum enen mul3 ene Notwendigkeit dafir gegeben sain, zum anderen muf3
ene rechtliche Zustandigkeit der EU bestehen. Die Arbeit sdlt eine deutliche Notwendigkeit fir
en europdisches Handdn zugunsten der LA21 fest. Vor dlem die starke Konzentration der EU-
Bevilkerung in stadtischen Gebieten (80%), aber auch die potentiell effektivere Umsetzung der
LA21 infolge europd scher Ma3nahmen machen ein Handeln der EU erforderlich. Eine ausdrtickliche
Zugtandigkeit der EU auf der Basis einer klaren und unstrittigen Rechtsgrundlage geht dagegen
weder aus den internationalen Vertrégen (Agenda 21) noch aus dem EU-Recht selbst (Primér- und
Sekundéarrecht) hervor. Zwar wurde der Begriff der nachhatigen Entwicklung in den politischen
Zidbestimmungen des Amsterdamer Vertrags verankert, er bildet jedoch mangels ausreichender
Besimmtheit und notwendiger Préziserung durch die Gemenschaftsorgane keine direkt
vollzugféhige Rechtsgrundlage. Selbst der  Artikd 10 des Uberarbeiteten Finften
Umweltaktionsprogramms, der eine Forderung lokaler und regionder Initiativen vorgeht, kann
dieses rechtliche Dilemma nicht beheben. Die Aktiongporogramme der EU snd nur ds
umwetpolitische Absichtserklarungen zu verstehen, denen eine bindende rechtliche Wirkung fehlt.
Insofern Sind die Handlungsmoglichkeiten der Gemeinschaft im Hinblick auf eine Forderung der
LA21 durch das Subsdiaritétsprinzip stark beschnitten. Ihre Aktivitéten beschranken sich auf die
folgenden Bereiche: die Ausarbeitung von Rechtsaktenim Bereich der stédtischen Umwelt, die
Entwicklung von Strategiepapieren und Studien, die Forderung des Austausches von
Erfahrungen und Information zwischen den Kommunen sowie die Finanzierung von
kommunalen Projekten aus den Haushdten einzener Gemenschaftanitiativen.

Sat Beginn der Neunziger Jahre bemtihen sich das Européische Parlament und die Europésche
Kommisson um die Entwicklung ener (nachhatigkeitsbezogenen) Politik fur die Stadte. Die
Verdffentlichung des Grinbuchs der Kommission 1990 tber die stédtische Umwelt bildete hierbei
einen vorlaufigen Hohepunkt, da die Mitgliedstaeten unter Verwels auf das Subsidiaritétsprinzip
darke Bedenken an einem Eingrefen der Gemeinschaft in die Belange der Kommunen angemeldet
hatten. In den Folggahren versuchte die Europdische Kommisson durch besondere
Handlungsstrategien - die Koditionshildung mit Kommunen, die Einbeziehung von Experten in die
Politikgestaltung sowie die Nutzung gunstiger Gegenheiten - den Grundstein fir eine europdische
Kompetenz fur die Kommunen zu legen. Der von der Européischen Kommisson 1998 vorgdegte
Aktionsrahmen fir eine nachhaltige Stadtentwicklung markiert das Interesse der européische

Ebene, die bereits praktizierten Ma3nahmen und Instrumente der EU in diesem Bereich besser zu



koordinieren und zu integrieren. Es blebt jedoch offen, ob diese neuerlichen Bestrebungen dazu
beitragen konnen, dal3 eine (nachhatige) Stédtepalitik in den Aufgabenkatalog der EU aufgenommen
wird und somit einen neuen rechtlichen Status erhét.

Die Frage der Zugandigkeit hat starke Auswirkungen auf die bisherige Ausgestaltung und
Effektivitdt der Mal3nahmen und Insrumente der EU zur Forderung einer nachhdtigen
Kommunaentwicklung. Dies geht aus der vorgenommenen Untersuchung der Kampagne anhand des
aufgestellten Kriterienkatadogs hervor. Dieser Katdog unterteilt Sch in zwel Arten von Kriterien:
die enen, um nach den Erkenntnissen der Implementationsforschung gewisse Bedingungen zu
Uberprifen, die fir eine efolgreiche Umsatzung as notwendig erachtet werden, die anderen, um die
Einhdtung der Grundprinzipien einer nachhdtigen Entwicklung zu beurteilen. Fir die letztere Gruppe
soricht, dal3 die Malinahmen und Instrumente der EU Glaubwirdigket ausstrahlen miissen, um
effektiv wirken zu konnen, da sonst Vertrauensdefizite bel den angesprochenen Kommunen
entstehen. Zudem hat sch die EU der nachhdtigen Entwicklung verpflichtet und mul3 daher konform
zu ihren eigenen Grundsdtzen handeln. Somit setzt Sch der Kriterienkatalog aus den Kriterien der
Integration, Langfristigkeit, Partizipation, Effizienz, Koh&renz und Effektivitat zusammen,
wobel letzteres Kriterium die Beurteilung abschliel¥end zusammenfal.

Ein Ergebnis dieser Uberprifung it, daid die fehlende Rechtsgrundlage die zukiinftige Finanzierung
und den langfristigen Fortbestand der Kampagne geféhrdet (Langfristigkeit). Diese Unsicherheit
beeinflu¥ auch das Verhdltnis der beteligten Partner und ihre Kooperation im Rahmen der
Kampagne (Kohé&enz). An sch ist die Kampagne, ungeechtet seiner geringen Verbindlichkeit, ein
nitzliches und effizientes Instrument zur Forderung der LA21, da Se grundsétzlich durch ihre
Multiplikatorwirkung und Dynamik eine grof3e Zahl von europédischen Kommunen ereichen kann
(Effizienz). Allerdings bestehen Defizite hingchtlich der besseren Beteiligung der Kommunen bel
der Geddtung der Kampagne (Partizipation) sowie dem Angebot an integrierten
Themenber eichen (Integration). Insgesamt zeigt sch, dal3 die Kampagne in den funf Jahren ihres
Bestehens nicht das ihr zugrunddiiegende Handlungspotential erflillen konnte und somit einen nur
geringen Betrag zur Ziderreichung erflllt hat (Effektivitét).

Diese Schlul¥olgerung 183 sch aus einem Vergleich zwischen der an der Kampagne beteiligten
Kommunen (ca 520 im Juli 1999) und der Gesamtzahl der Kommunen in der EU (ca 80.000)
zZiehen. Auch wenn die Anzahl der mit einer LA21 befassten europdschen Kommunen
moglicherweise hoher ig - die Kampagne hat, der Statistik nach, nur wenig zu einer nachhdtigen
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Kommuna entwicklung beitragen kénnen. Eine Ursache fir diese grof3e Differenz it moglicherweise
in der Organisationsstruktur und Ausgestaltung der Kampagne zu sehen. Aus der Untersuchung
der Kampagne geht hervor, dal3 die urspriinglichen Strukturen, auf denen sie basiert, reformbediirftig
snd. So bestzen die unterschiedlichen Partner, die an der Kampagne beteiligt sind, nicht in Einklang
zu bringende Interessen und Vorgelungen. Dadurch wird ein grof3eres Ma3 an Transparenz und
Kohérenz in der Zusammenarbeit verhindert. Die dabel auftretenden Relbungskonflikte geféhrden
zudem das enhetliche Bild der Kampagne in der Offentlichkeit. Es it jedoch gerade die
Offentlichkeitswirksamkeit, auf die eine Kampagne as Sensibiliserungs- und Informationsingtrument
abzidt.

Auch auf einem weiteren Gebiet hat die Kampagne nur wenig erreichen kénnen: ihrer politischen
Ausrichtung. Die Adborg Charta, das konzeptionelle Gerlist der Kampagne, Seht eine deutliche
politische Dimenson der Kampagne vor, welche nach Angcht einiger Kommunen bidang nicht
geniigend verwirklicht wurde. Von ener stérkeren Einflul3nahme auf die Politiken der EU im Rahmen
der Kampagne versprechen sich die Kommunen vor alem bessere gesetzliche und politische
Handlungsbedingungen zur Umsetzung einer nachhatigen Kommunaentwicklung. Dieser Umstand
verwes auf ein grundsétzliches Problem der Kampagne: jede Einzdmainahme der EU mul3 letztlich
scheitern, wenn Se nicht in en integriertes Gesamtkonzept eingebettet ist. Bekanntermalien laufen
aber die Gesetzgebung und Politik der EU sowie die wirtschaftlichen Rahmenbedingungenim
europdischen Binnenmarkt in viden Fdlen ener nachhatigen Kommunaentwicklung zuwider. Dies
gilt insbesondere fur die Energie-, Verkehrs-, Struktur-, Agrar- und Binnenmarktpolitik der EU, fir
die sait einiger Zet eine Integration von Umwaeltbeangen gefordert wird. Steht eine Mal3nahme bzw.
en Ingrument wie die Kampagne im Konflikt mit den weitaus Uberwiegenden Teil der Politiken der
EU, so ist hre Effektivitdt grundsétzlich in Frage gestdlt. Insofern ist es unerlddich, dal? sch die
Gemenschaftsorgane auf eine verbesserte Koordinierung ihrer Sektorpolitiken und enen
integrierten, auf dem Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung basierenden Ansatz fir die

Kommunen vergtandigen.
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Synthese

Une «action locale 21 » (LA21) représente un plan d’ action communa a longs termes ayant pour
objectif la concrétisation du développement durable au plan loca avec la participation de toutes les
forces socides présentes sur les lieux. Grace ala mise en cauvre d'un LA21, les pouvoirs locaux —
c.-a-d. lapopulation avec ses groupements et ses acteurs individuels de méme que I’ adminidration —
peuvent contribuer a rendre la planéte capable d affronter I’avenir. L’ é&ude qui nous est présentée
sintérese au fait de savoir comment I'Union européenne (UE) représentée par ses organes
communautaires a soutenu et peut soutenir les communes européennes dans leurs efforts vers une
planification d'un développement durable. Deux questions centrdes se dégagent de cette
problématique :

Dans quelle mesure I’Union européenne présente-t-elle les conditions juridiques et

institutionnelles nécessaires pour promouvoir le processus Agenda 21 au sein des

communes eur opéennes ?

Les mesures et instruments de I’'Union européennes appliqués jusqu’ici, dans quelle

mesur e étaient-ils efficaces du point de vue de |’appui a apporter al’Agenda 21 ?

Il sera répondu a la premiére question portant sur le fondement juridique d' une entrée en action de
I'UE sur la base de la littérature primaire et secondaire correspondante. Pour répondre a la
deuxiéme question, une liste de critér es généraux sera établie avec I ade de laguelle les mesures et
les ingruments de I’'UE visant a un encouragement en faveur de I'LA21 pourront en principe ére
examinés e appréciés. L'objet d'examen de cette éude est cependant la « Campagne
européennes des villes durables», un insrument soutenu financierement pas la Commission
européenne en vue de senshbiliser et informer les communes fournissant des efforts en faveur d'un
développement durable. Cette campagne, partie essentielle du projet né en 1993 gréce a la
Commission européenne « Villes durables », représente I”ingtrument le plus varié et |e plus é&endu de
I’UE en vue de I’ encouragement en faveur de LA21. Il sera fait appd aux points de vue de divers
acteurs participant a la campagne pour effectuer I'analyse de cette campagne au moyen des critéres
éablis, points de vue recuelllis gréce adesinterviews d’ experts.

Le sujet chois exige de prendre en considération les rapports de réciprocité exisant entre I'UE
d une pat et les communes européennes d autre part. La répartition des compétences entre les
différents niveaux d action est réglée par le principe de subsdiarité, qui prévoit que les décisons

doivent étre prises au niveau d' action le plus bas. Pour cette raison, toute activité au niveau de I'UE
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doit répondre a deux conditions : premierement, celle de la nécessité et deuxiemement celle du
resort juridique de I'UE. L’ éude congtate clairement la nécessité d' une action européenne en
faveur du LA21. Surtout, laforte concentration de la population européenne dans les zones urbaines
(80%) mais auss la mise en oawre potentidlement plus effective du LA21 suite aux mesures
européennes rendent nécessaire I’ action de I' UE. Une compétence expresse de I’ UE fondée sur une
base juridique claire et incontestable ne ressort par contre ni des traités internationaux ni du droit
européen lui-méme (droit primaire et secondaire). Le concept du développement durable fut certes
ancré au sein des objectifs politiques du Traité d’ Amsterdam. Ce passage ne forme cependant pas
de base juridique directement exécutable vu le manque de netteté et la précision nécessaire qui reste
a apporter par les organes communautaires. Méme I’ article 10 du cinquiéme programmed’ action
de I’environnement revu qui prévoit un encouragement des initiatives locaes e rgionaes ne peut
remédier a ce dilemme juridique. Les programmes d action de I’'UE ne peuvent ére compris que
comme des déclarations d'intentions qui sont dépourvues d' effet juridique ayant force obligatoire,
Dans cette mesure, les possibilités d action de la communauté en vue d’ un encouragement du LA21
sont limitées par le principe de subsidiarité. Ses activités se réduisent donc aux domaines suivants:
I’ élabor ation de mesur es |égidatives dans le domaine de I’ environnement, le développement de
dossiers de stratégies et d’ études, I’encouragement a I échange d’expérience et de bonnes
pratiques entre les communes de méme que le financement des projets communaux a partir des
budgets aloués aux diverses initiatives communautaires.

Depuis le début des années 90, le Parlement européen et |a Commission européenne se sont efforces
de développer une poalitique des villes (durable). La publication du Livre vert delaCommission
en 1990 sur I’environnement urbain en a formé une premiéere égpe importante éant donné que les
états membres se sont montrés fort sceptiques quant al’ intervention de la Communauté dans intéréts
communalx en rgppelant le principe de subddiarité. Dans les années qui suivirent, la Commisson
européenne a tenté d' éablir une politique communautare de I’ environnement urbain au moyen de
certaines stratégies d’action — former des coditions avec les communes, consulter des experts
dans la définition d' une politique de méme qu’ utiliser des bonnes occasions. Le document «Cadre
d’action : pour un développement urbain durable » présenté par la Commission européenne en
1998 a marqué I'intéré&t au niveau européen de mieux coordonner les mesures et instruments d§a

exigants dans ce domaine et de mieux les intégrer. La question reste cependant toujours sans
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réponse de savoir S les efforts déployés récemment peuvent contribuer a faire entrer la politique des
villes dans e catd ogue des téches de I’ UE.

La question portant sur la compétence a des grands effets sur la mise en cauvre et |’ effectivité
des mesures et instruments employés jusqu’ici par I’'UE en vue d'un soutien en faveur de
LA21. Cdaréaulte de I'andyse entreprise de la campagne au moyen de la liste de criteres éablie.
Cette liste suppose deux types de critéres: les premiers permettant d examiner certaines
conditions, sdon la littérature sur I'implémentation des politiques, considérées comme nécessaires a
la réussite, les secondes autorisant une appréciation du respect des principes de base d'un
développement durable. Pour ce dernier groupe, il faut admettre que ces mesures et instruments
doivent resplendir de crédibilité pour pouvoir opérer avec effectivité, éant donné que les communes
concernées pourraient Snon ressentir un déficit au niveau de la confiance. En outre, I'UE S et fait le
devoir d'un développement durable et doit donc se conduire en conformité avec ses propres
principes. Cette liste de criteres se compose donc des critéres en vue de I'intégration, de la
participation, des échéances a longs termes, de I'efficience, de la cohérence et de
I effectivité, ce dernier concluant I’ andyse.

Un des réaultats de cette andyse et que I'absence d'une base juridique met en danger le
financement et I'existence future de la campagne (le long terme). Cette incertitude influence
égdement le rapport entre les partenaires participants et leur coopération dans le cadre de la
campagne (la cohérence). La campagne elle-méme représente par principe, s I'on excepte son
caractére obligatoire de moindre degré, un instrument utile et efficient en vue de I’ encouragement
en faveur de LA21. Lacampagne peut, gréce a son effet multiplicateur et sa dynamisme, atteindre un
grand nombre de communes européennes (I’ efficience). Toutefois, il existe des déficits en regard
d'une melilleur e participation des communes alamise en caivre de la campagne (la participation)
de méme que son offre en thématiques intégr ées (I’ intégration). Dans I’ ensemble, il appardit que la
campagne n'a pas pu au cours de ses cing années d' existence remplir le potentiel d’action qui lui
est donné (I’ effectivité). En concluant, la campagne n'a que légerement contribuer a atteindre les
objectifsfixés.

Une compar aison entre les communes ayant participé a la campagne (520 env.) et le nombre tota
de communes dans I’'UE (80 000 env.) permet de tirer cette concluson. Méme s le nombre de
communes européennes engagées dans un LA21 est éventuelement supérieur —lacampagne n’apu

que dans un moindre degré contribuer au développement durable des communes, aux dires des
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datistiques. Une des causes de cette grande différence et peut-étre due a la sructure
organisationnelle e al’aménagement de la campagne. Il résulte de I’andyse de la campagne que
ses dructures nécessitent une réforme. C'est and que les intéréts e les idées des différents
partenaires ne se présentent pas a |’ unisson. Ceci empéche plus grand degré de transparence et de
cohérence au sain de la coopération. Les conflits qui en résultent mettent en danger I'image de la
campagne aupres du public. Or, ¢'est justement I’ effet sur le public qui est I objectif de la campagne
en tant qu'ingrument de sensibilisation et d informetions.

Cette campagne na non plus atent suffisamment son objectif dans un autre domaine : son
orientation politique. La charte de Aaborg, la structure conceptionndlle de la campagne, prévoit
une dimension clairement politique qui, sdon I'avis d'un certain nombre de communes, N’ a pas &é
suffisamment rédisée. Les communes atendent une prise d'influence plus forte sur les politiques de
I’UE dans le cadre de la campagne &fin de créer de meilleures conditions juridiques et politiques en
vue de la mise en oauvre du déveoppement durable. Ceci renvoie a un probléme de base de la
campagne : chague mesure individuelle de I'UE et vouée a I’échec S dle nest pas intégrée aun
concept général. De maniére fort connue, lajurisprudence et les politiques sectoridles de I’ UE de
méme gue les conditions-cadre de I’économie au sein du marché commun vont dans un grand
nombre de cas a |’ encontre d’ un développement urbain durable. Ceci S gpplique en paticulier ala
politique de I énergie, de les transports, de I’ agriculture, de la cohésion et du marché intérieur. Pour
ces politiques sont exigées depuis un certain temps I’ intégration des intéréts de |’ environnement. S un
ingrument de I’UE comme la campagne entre en conflit avec la partie bien plus prépondérante des
politiques son effectivité et remise en question par principe. Dans cette mesure, il est indigpensable
gue les organes communautaires se mettent d’accord sur une meilleure coordination de leurs
politiques sectorielles e sur un plan d’action intégré pour des villes en faveur du

développement urbain durable.
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1 Einflhrung

1.1 Problemherleitung

Die soziden, wirtschaftlichen und 6kologischen Krisen nehmen zu.' Sozide Digparitdten und
Arbatdosigket, die internationade Schuldenkrise und ingabile Finanzmérkte, Migrationen aufgrund
von Hunger und Krieg, der unhatbare und ungerechte Ressourcenverbrauch, Klimaverénderungen
und die schwindende Artenvidfdt — dl dies Snd deutliche Symptome einer weltwelt krisenhaften
Entwicklung (Hamm 1996: 85ff). Besonders fur die natirliche Umwet werden die Anzeichen fir
einen die Zukunft der Menschheit bedrohenden Kollaps immer deutlicher (Sondervotum Prof. Dr.
Rochlitz, Enquete-Kommisson 1998 401). De kausde Zusammenhang zwischen der
Veschlechterung der Umwetquditd und sozio-okonomischen Erscheinungen wie starkes
Bevolkerungswvachsdum und Armut in den Entwicklungdéndern sowie  ungebremster
Ressourcenverbrauch und Export von Umweltverschmutzungen in den westlichen Industrid@ndern ist
mittlerweile hinldnglich beschrieben (ua Opitz 1995, Nuschder 1995, Worldweatch Inditute,
jahrliche Berichte). Gewil3 ist auch, dal3 die Nord- Siid Problematik und die Umweltproblematik nur
gemeinsam zu l6sen sind (u.a. French 1994 157). Selbst wenn diese Anzeichen einer globden Krise
eindeutig wissenschaftlich zu belegen sind, so werden die bestehenden Ursachen — in Europa und
anderen Tellen der Erde — immer noch nicht gentigend erkannt oder ignoriert. So zeichnet Sch in der
Europdschen Union (EU), ungeachtet einiger podtiver Ausnahmen, ”ein eher digteres Bild” (EUA
1999: 7) hingchtlich des Zugtandes ihrer Umwelt ab. Dieser Befund zeigt, dald die bisherigen
politischen und gesdlschaftlichen Anstrengungen zum Erhdt der natiirlichen Lebensgrundlagen immer
noch vallig unzureichend sind.

Das Vorhandensein einer globden Krise muld jedoch nicht erst bis zur vélligen Sicherhet verifiziert
werden. Die Notwendigkeit zum Handeln 18 sich sowohl aus dem Vorsorgeprinzip angesichts des
drohenden globaen Umwetkollgps ableiten as auch aus dem ethischen Gebot nach sozider Fairne3
und internationaer Gerechtigkeit. Zudem werden globae Verénderungen von immer mehr Menschen
as persinliche Beaintréchtigung ihrer Lebensgudité empfunden. In einem Diskussionsbeitrag zur
Verdffentlichung einer gemeinsamen Studie von BUND und Misereor (BUND/Misereor 1996)

b Als "Krise” wird hier mit Hamm “eine gesellschaftliche Entwicklung [verstanden], in der bestimmte Variable Werte

annehmen, die normalerweise und nach bisheriger Erfahrung nicht furr tolerabel gehalten werden” (1996: 81).
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ddlen Zahmt et d. fedt, da3 die verstérkte Wahrnehmung von Krisensymptomen das Gefuhl
gedlschaftlicher Verunsicherung wachsen 1d% (Zahrmt et d. 1996: 154). Deshdb sa ”in weiten
Tellen der Bevolkerung [...], oft nur im Hintergrund, das unbestimmte, beunruhigende Gefthl
vorhanden: So kann es eigentlich nicht weltergehen” (ibd.). Doch welche dternativen Lebensformen
exigieren zum gegenwartigen Wirtschaftsmuster und Wohlstandsmode 1? Worin kénnte die Antwort
der Weltgesdllschaft auf die Bedrohung durch die globae Krise bestehen?

Seit der UNCED-Konferenz in Rio de Janeiro im Juni 1992 hat sich das Entwicklungskonzept und
Wohlfahrtsverstdndnis einer ”globa nachhatigen Entwicklung” (”sustainable development”) etabliert.
Eine solche Entwicklung it dadurch charakterisert, dald se dles Wirtschaften nicht nur an den
okologischen Grenzen des Wachsums ausrichtet, sondern auch die dkonomische und sozide
Dimension bertickschtigt (UBA 1997:1). Das Leithild sagt alerdings wenig dartiber aus, auf welchen
Wegen eine nachhdtige Entwicklung verwirklicht werden kann. Dementsprechend langwierig und
schwierig geddtet 9ch die gesdlschaftliche Vergandigung dartiber, wie den Anspriichen dieses
Lethildes gerecht zu werden ist. Unbedtritten ist jedoch, dal3 die Stédte und Gemeinden bel der
Umsetzung dieses L ethildes eine entscheidende Rolle spielen, sind sie doch Zentren des Verbrauchs
und der Produktion und somit der Ursprung und Brennpunkt von Umweltschéden und anderen
Folgeerscheinungen der gegenwatigen Wirtschafts und Konsummuster (KEG 1998b: 7).
Gleichzeitig snd die stadtischen Gebiete Zentren der Kommunikation, der Kreativitét und Innovation
sowie des kulturdlen Erbes — mithin wichtige Voraussetzungen zur Ldsung der
Nachhdtigkeitsproblematik (ibd.). Durch die auf der UNCED-Konferenz verabschiedeten Agenda
21 werden die Kommunen aufgefordert, eigene, den besonderen Bedingungen vor Ort angepalden
Handlungsstrategien fir eine nachhdtige Entwicklung in einer sogenannten ”Lokaen Agenda 21”

(LA21) aufzugtellen und umzusetzen (Agenda 21, Kapitd 28).

Europa it einer der am dichtest besedelten Kontinente. Ungefahr 70% der Bevdlkerung (560
Millionen Menschen) leben in urbanen Gebieten, die Sch auf etwa ein Viertd des europédschen

Territoriums belaufen (EUA 1999: 313).% Die stédtischen Gebiete in der EU unterscheiden sich in
ihrer Bevdlkerungszahl, ihrer Funktion, ihrer Wirtschaftsstruktur, ihrem soziden Gefuge, ihrem
geographischen Standort sowie ihrer Tradition und Kultur (KEG 1998b: 32). Ungeschtet aller

Unterschiede sind vide Kommunen mit Ubereingtimmenden Problemkonstellationen konfrontiert, wie

Zur Definition von "Weltgesellschaft” siehe (Hamm 1996: 31f).

Als "urban” werden Gebiete mit einer Bevélkerungsdichte iiber 100 Einwohner pro kn? eingestuft. In der EU betragt der
stéadtische Bevolkerungsanteil 80% (KEG 1998b: 6).

3
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z.B. wachsenden Umweltschéden, dem steigenden motorisierten Individuaverkehr, der Zerseddung
und Zerstérung des Gringurtels und sozider Segregation (ibd.). Die gemeinsame Herausforderung
der Kommunen in dar EU igd somit dain zu sehen, im Rahmen ene nachhdtigen
Entwicklungsplanung Antworten auf diese Problemlagen zu finden.

Die Kommunadverwdtungen dnd jedoch — ds Ergebnis ihrer gaatlichen Organisation — in sehr
unterschiedlichem Mal3e mit Kompetenzen der Planungshoheit und Selbstverwaltung ausgedtattet.
Gleichzeitig Snd Se davon betroffen, dal3 politische und wirtschaftliche Rahmenbedingungen sowie
die Gesstzgebung durch Ubergeordnete Politik- und Verwatungsebenen ihre Gestdtungs- und
Handlungsmaglichkeiten stark einschrénken (Gilbert et d. 1996: 22ff). Daher kdnnen die meisten
Kommunen ihre nachhdtigen Handlungsstrategien nicht aus eigener Kraft und im Alleingang
umsatzen. Einige nationde Ma¥ahmen mit dem Zid der Forderung ener nachhdtigen
Kommunadentwicklung, wie z.B. die LA21-Kampagnen in Groldritannien und Schweden, zeigen,
wie erfolgreich solche Impulse auf die Kommunen wirken konnen (Lafferty/Eckerberg 1998: 247ff).
Die Gemenschaftsorgane wie auch die Regierungen der Mitglieddasten haben sch mit der
Unterzeichnung der Agenda 21 zur Unterstiitzung und Forderung einer nachhatigen Entwicklung auf
lokaler Ebene verpflichtet. Zudem wurden mit dem Amsterdamer Vertrag — durch die Aufnahme des
Leitbildes der rechhdtigen Entwicklung und die Betonung der Integration des Umweltschutzesin dle
anderen EU-Pdlitiken — die vertragsrechtlichen Grundlagen fir eine Neuorientierung der EU ihn
Richtung Nachhdtigkeit geschaffen. Diese Faktoren begrinden einen Handlungsauftrag der
europdischen gegentiber der lokaen Ebene, welcher darin zu sehen ist, LA21-Prozesse quas ”von
oben” zu fordern und zu unterstiitzen, auch wenn deren Ergdlung und Umsatzung unmittelbar in die
Zuddndigkeit der europdschen Kommunen falt. Die EU bestzt jedoch nach dem Prinzip der
Subsidiaritédt und dem européischen Vertragswerk nur in stark eingeschraénktem Mal3e Kompetenzen
fur das Eingrefen in die Belange der Stédte und Gemeinden. Subsidiaritét bedeutet die Auftellung
von Zugdndigkeiten derart, dal3 Entscheidungen auf der niedrigsten geeigneten Handlungsebene
getroffen werden. Daher kann sch die EU auch nur enes begrenzten Instrumentariums zur

Wahrnehmung der ihr zugedachten Rolle bedienen.
1.2 Zidsetzung

Ausgehend von dieser Problemsatellung soll das Verhdtnis zwischen der Ubergeordneten EU-Ebene
und den untergeordneten europé schen Kommunen hinschtlich deren LA 21- Bestrebungen untersucht
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werden. Dabel liegt das Hauptaugenmerk dieser Arbelt auf der Europdischen Union as zentraem
Akteur. Das Erkenntnisinter esse besteht in der zentralen Frage, ob und wiedie EU das Zid
ener Unterstiitzung und Forderung der LA21-Prozesse in den europaischen Kommunen
verfolgt hat und uberhaupt verfolgen kann. Wenn der Betrag der EU zu einer nachhatigen
Entwicklung auf lokaer Ebene bisher zu gering ausgefdlen i, wird dies zu verbessern sain. Daher
sl  zundchst fedgestdlt werden, inwieweit die EU die ingitutiondl-rechtlichen
Voraussetzungen aufweist, um LA21-Prozesse in den européischen Kommunen zu
unterstiitzen und zu férdern. Anhand der bisher ergriffenen Mal3nahmen und der angewandten
Instrumente der EU wird sodann erértert, wie erfolgreich die EU ihre Rolle bis zum jetzigen
Zeitpunkt erfullt hat.
Aus dieser Zidsetzung ergeben sich die folgenden erkenntnideitenden Fragen:

Welche Moglichkeiten und Grenzen der Einflunahme auf LA21-Prozesse bestehen fiir die EU?

Ist ihr Einwirken auf die européische Stadtentwicklung notwendig und wie kompetent ist sie dafur

nach dem EU-Vertragswerk (Frage der Subsidiaritét)?

Welcher "Handlungsstrategien” bedient sich die EU, um eine nachhatige Kommuna entwicklung

ZU unterstitzen und zu fordern? Vertreten die Gemeinschaftsorgane dabel eine stringente und

transparente Position?

Mit welchen Kriterien kann die Wirksamkeit und die Leistungsféhigkeit der bisherigen EU-

Mal3nahmen und Instrumente beurteilt werden? Welches Ergebnis liefert die Anwendung dieser

Kriterien?

Welche Vednderungen dind eforderlich, um die Lesungsféhigkeit des bisherigen

I nstrumentariums zu verbessern?

1.3 Vorgehensweise und Methodik

Die Handlungamoglichkeiten der EU zur Forderung ener nachhdtigen Kommunaentwicklung
werden mit Hilfe einer Dokumentenanadyse ertrtert. Dabel wird sowohl auf Primé&r- ds auch
Sekundéarliteratur zurtickgegriffen. Auch die moglicherweise unterschiedlichen Pogtionen einzelner
Gemeinschaftsorgane — d.h. in erster Linie der Kommission, des Européischen Parlaments und des
Rates — werden bertickschtigt. Wesentlicher Bestandteil der Arbet ist die Ergelung enes
dlgemenen Kriterienkatalogs, um die bidang engdateten Maiahmen und angewandten
Ingrumente der EU zu beurtalen. Zur Aufgdlung eines solchen Kiriterienkatdogs wird auf die
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entsorechende Literatur, im wesentlichen jedoch auf Erkenntnisse der Implementationsforschung
zuriickgegriffen  werden. Gegensand der Untersuchung i die "Europdische  Kampagne
zukunftsbestandiger Stédte und Gemeinden” ds Instrument der EU zur Forderung einer nachhdtigen
Kommundentwicklung. Die Anwendung der Kriterien efordert Kenntnisse Uber die interne
Koordinierung und Organisation der Kampagne, welche nicht aus der Literatur hervorgehen. Zu
diesem Zweck werden Experteninterviews mit an der Kampagne beteiligten Akteuren durchgeftihrt.
Diese Interviews berticksichtigen die mal3geblichen Erkenntnisse der Sozidforschung (Attedander
1995: 157ff, Schnell et a. 1992: 297ff).

Der Hauptteil der Arbeit gliedert Sch in drel Telle Im Kapitel 2 werden die fir das Verséndnis der
Arbeat wesentlichen Grundlagen gelegt. Dazu werden zunéchgt die hier verwendeten Begriffe der
"Nachhatige Entwicklung” und der ”Lokalen Agenda 21" erlautert, Uber deren Inhalt und Bedeutung
im dlgemeinen unterschiedliche Auffassungen bestehen. Anschliel?end werden die vidfdtigen
Handlungsbedingungen der Kommunen in der EU umrissen, welche durch den jewalligen nationden
und den europdischen Kontext entstehen. Hierbei wird auch die diese Arbet zugrunddiegende
Interpretation des Subsdiaritétsprinzips dargestellt. Im dritten Kapitd werden die indtitutionell-
rechtlichen Voraussetzungen fir ein Tétigwerden der EU-Ebene erdrtert. Dieser Tall wird eingeleitet
mit der Begriindung, warum ein Eingreifen der EU in die Belange der Kommunen zur Sicherung einer
nachhdtigen Entwicklung notwendig ist und wodurch sch eine Rolle der EU bel der Unterstiitzung
der LA21 ableiten 1&%. Daraufhin werden sowohl die internationden Vertrége ds auch die EU-
rechtlichen Bestimmungen daraufhin untersucht, ob und in wechen Grenzen dch hieraus
Zugéndigkeiten ergeben. Im  Anschlu3 werden die bisherigen Entwicklungsstadien einer
europdischen Politik fir die Stédte vorgestelt, die auf EU-Ebene unter dem Agpekt einer
nechhatigen Kommundentwicklung diskutiet wird. In diessm Zusammenhang werden die
Handlungsstrategien der  Kommisson zur Erreichung ener solchen Politik erlautert. Ein
Zwischenergebnis schliefd diesen Tell ab. Ken des diitten Tels i die Ergdlung des
Kriterienkatdogs und seine Anwendung auf die Kampagne. Im Anschiu3 an ene enleitende
Dargelung der Kampagne wird die Auswahl der Kriterien begrindet sowie vorausschtliche
Schwierigkaten ihrer Anwendung vorweggenommen. Das darauffolgende Beispid <ol illudtrieren,
wie sch die Kampagne auf die lokde Ebene auswirkt und welche Rickschliisse sch aus der
Beurteilung ziehen lassen. Die Arbeit schliefd mit einer Zusammenfassung der Ergebnisse und den
Schiuf¥olgerungen.
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Zuletzt sa auf einige Einschrénkungen dieser Arbeit hingewiesen, die aufgrund der Komplexitét des
gewdhiten Themas unerlddich snd: Ergens werden vor dlem die europdischen Kommunen as
homogen agierende Akteure beschrigben. Es wird zwar zunéchat ein Uberblick tiber deren vidfdtige
Handlungsbedingungen gegeben, diese Komplexitét wird in der Folge jedoch reduziert. In der

Redité handeln die europdischen Kommunen (d.h. nicht nur die Kommunaverwatungen sondern
das 6rtliche Gemeinwesen insgesant) naturgemald auf sehr unterschiedliche Weise. Um den zeitlichen
und thematischen Rahmen dieser Arbeit nicht zu sprengen, wird auch die EU-Ebene vereinfachend
dargestellt, es sa denn, es bestehen bedeutsame Unterschiede zwischen den Positionen der einzelnen
Gemeinschaftsorganen, die dann explizit erwdhnt werden. Des weiteren werden die nationalen und
regionden Politik- und Verwatungsebenen fast vollsdndig ausgeklammert, auch wenn se auf das
Verhdtnis zwischen der EU und den Kommunen enwirken.

Zweitens ig die Arbait darauf angdegt, unterschiedliche Disziplinen zu vereinen und politik-,
vawadtungs-, sozid- und rechtswissenschaftliche Agpekte gleichermalden zu berlickschtigen. Ein
solcher breiter Ansatz birgt die Gefahr, da3 die bestehende Problematik nicht ausreichend
wissenschaftlich vertieft wird. Gerade die vidschichtige Fragestellung dieser Arbeit erfordern jedoch
eine interdisziplindre VVorgehensweise. Insgesamt Uberwiegen insofern die zu erwartenden Vortelle —
die ganzhetliche Betrachtung und Kenntnis unterschiedlicher Lehrmenungen — die potentiele
Nachteile dieses Ansatzes.

Drittens wird die Arbait aus einem deutschen Blickwinkd erarbaitet, auch wenn se das Téigwerden
der EU zugungen ener nachhdtigen Kommunaentwicklung in allen européischen Mitgliedstaaten
zum Inhat hat. Dies zeigt Sch unter anderem an der Uberwiegenden Verwendung deutschsprachiger
Literatur. Esist davon auszugehen, dali’ die Darstdllung dieser Arbeit, wie bspw. die Auffassung von
kommunder  Sdbsverwdtung, entscheidend von  den  damit  zusammenhdngenden
Erfahrungshorizonten, Einstellungen und Kenntnissen geprégt wird. Andererseits vermag ene solche
einhdtliche Schtwe se moglicherweise auch das Versdndnis der komplexen Thematik zu erleichtern.
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2 Begrifflicher Bezugsrahmen

2.1 Nachhaltige Entwicklung

2.1.1 Vom Konzept zum Leithild
Der Ausgangspunkt dieser Arbeit bestand in der Feststellung, dal3 angesichts der globaen Krise eine

Anderung der Lebensgewohnheiten der Menschheit unvermeidbar ist. In der Tat sind herkdmmliche
Wirtschaftss  und  Denkweisen, Verhdtenss und  Konsummuster, Fortschrittss  und
Wohlgandsmodelle, wie sie heute in den Indudtrienationen exidtieren, langfristig weder mit einer
okologisch tragfahigen noch mit einer sozid gerechten Entwicklung zu vereinbaren. Als ein maglicher
Weg aus der "globaen Sdbstzerstérung” (Harborth 1991), wenn nicht gar der einzige, wird der
Ubergang zu eingr "nachhdtigen Entwicklung” (sustainable development)* gesehen. Dieses
Entwicklungskonzept it vor alem durch den Bericht der Brundtland-Kommisson der Vereinten
Nationen "Our Common Future” (WCED 1987) bekannt geworden.® Im Brundtland-Bericht wird
nachhdtige Entwicklung definiert as ene Entwicklung, "welche die Bedirfnisse der Gegenwart
befriedigt, ohne zu riskieren, dal3 zuklnftige Generationen ihre eigenen Bedurfnisse nicht befriedigen
konnen” (ibd.: 46).

Letidee des " sustainable development” ist das Prinzip der inter- und intragenerativen Gerechtigkeit.
Dieses Prinzip geht fir enen faren Interessenausgleich bel der Inanspruchnahme natirlicher
Ressourcen zum einen zwischen den Generaionen, zum anderen zwischen den enzelnen
Widtregionen (zwischen Nord- und Siid-, zwischen Industrie- und Entwicklungdanderr?). Es basiert
auf der Erkenntnis der besonderen Verantwortung der Industrieddnder, welche durch einen
verschwenderischen Ressourcenverbrauch ein historisch einmdiges, aber langfristig unhatbares
Wohlsandsniveau ereicht haben. Somit wird berlckschtigt, da? die Umwdt- und
Entwicklungsproblematik eng miteinander verknUpft sind: ”Eine nachhdtige Entwicklung [...] muf3
enersats die Armut der Entwicklungdander Gberwinden und anderersaits den materiellen Wohlstand

Im deutschen Sprachraum existiert keine einheitliche Ubersetzung des Begriffs "sustainable development”. Er wird u.a.
mit "dauerhaftumweltgerechter Entwicklung” (SRU 1994) und mit "zukunftsfahiger Entwicklung” (BUND/Misereor 1996;
Hamm 1996) Ubersetzt. In dieser Arbeit wird der geléufigere Begriff "nachhaltige Entwicklung” bzw. "Nachhaltigkeit” im
umfassenderen Sinne von "zukunftsfahiger Entwicklung” gebraucht.

Bereits zu Beginn der Siebziger Jahre warnte der Club of Rome in seinem Bericht iber die "Grenzen des Wachstums” vor
der Endlichkeit natiirlicher Ressourcen und der begrenzten Tragfahigkeit der Erde (Meadows et al. 1972).

Zur Problematik der Bezeichnung und Einteilung von Léndern in diese Begriffspaare im Rahmen der Diskussion um
nachhaltige Entwicklung: BUND/Misereor (1996: 265f).
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in den Indugtrid@ndern mit der Erhatung der Natur ds Lebensgrundlage in Einklang bringen” (UBA
1997: 4). Mit nachhdtiger Entwicklung wird die bisherige umwelt- und entwicklungspolitische
Diskusson in einen sehr vid breiteren Kontext eingeordnet (Kurz 1998: 66). Ein wesentlicher
Bestandtell der Nachhdtigkeitsdee ist die Entwicklung eines neuen, harmonischen Verhdtnisses von
Mensch und Natur, d.h. die ”Einbindung der Zivilisationssysteme in das Se tragende Netzwerk der
Natur’ (SRU 1994: 13ff). Diese "Retinitédt” wird mittlerwelle as Schllisselprinzip einer nachhatigen
Entwicklung verdganden (ibd). Se impliziett, dal3 Okologische, ©konomische und sozide
Entwicklungsaspekte, die auf vidfédtige Weise mitenander verknipft snd, nicht mehr isoliert
vonenander zu betrachten snd, sondern smultan as sogenannte Nachhdtigkeitszide optimiert
werden missen. Im Rahmen dieser Arbeit sollen unter Nachhdtigkeitsziden versanden werden
(basierend u.a auf BMU/UBA 1997: 18, Gilbert et d. 1996: 10f):

okologische Nachhdtigkeit: gleichbedeutend mit  Naturvertréglichkeit.  Erhaltung  der

Lebensfahigkeit der natirlichen Umwelt, der Artenvielfalt und der menschlichen Gesundheit.

Einhaltung der Absorptions- und Regenerationsfahigkeit des Okosystems Erde;

sozide Nachhaltigkeit: gleichbedeutend mit Sozialvertraglichkeit, die sch zum enen auf

individuelles Verhalten, zum anderen auf gesdllschaftliche Systeme und Strukturen bezieht.

Konsens Uber Grundwerte, gesunde Lebensbedingungen sowie intra- und intergenerativer

Vertellungsgerechtigkeit;

okonomische Nachhaltigkeit: vollstandiges, langfristiges statt kurzfristiges 6konomisches Kakil —

auch beziglich Effizienz und Rentabilitét. Stitzung auf menschliche Arbeit und erneuerbare

Ressourcen anstelle von nicht erneuerbarer Ressoucen.
Spétestens sait der im Juni 1992 in Rio de Janeiro durchgefiihrten UN-Konferenz fir Umwet und
Entwicklung (UNCED) hat sch nachhdtige Entwicklung in der internationaen wissenschaftlichen und
politischen Diskusson etabliert. Die Rio-Konferenz gilt mittlerwelle ds Symbol flr en neues
internationadles Bewul¥sain der gemeinsamen Verantwortung fir die Zukunft der Erde (Enquete-
Kommission 1998: 27). Die dort versammelten Staats- und Regierungschefs verpflichteten sch,
durch ene gemeinsame und integrierte Sicht- und Handlungsweise die Lebensgrundlagen der
Menschheit langfristig zu sichern. In dem von ihnen verabschiedeten Handlungsprogramm fir das 21.
Jahrhundert, der "Agenda 21", wurde daher die Notwendigkeit einer nachhdtigen Entwicklung
verankert. Gleichzeitig wurden Handlungsempfehlungen aufgeiset, um ene globd nachhdtige
Entwicklung zu vewirklichen. In inditutiondler Hingcht fihrte dies zu der Grindung des
Ausschusses fir Nachhdtige Entwicklung der Vereinten Nationen ("Committee for Sudtainable
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Development (CSD)”) Bigg 1993). Damit hat sch das Konzept des ” sustainable development” zu
einem neuen Lethild gewanddt, in dessen internationder Anerkennung die eigentliche Leistung der
Rio-Konferenz zu sehen igt.’

2.1.2 Zur Operationalisierung des L eitbildes ” Nachhaltigkeit”
Die tiefgreifenden individudlen und gesdlschaftlichen Konsequenzen der praktischen Umsetzung

eines lchen Lethbildes sind jedoch nicht zu unterschéizen. Auf individueller Ebene geht es um die
Reflexion des personlichen Lebensgtils, indbesondere des Konsumverhdtens. Auf gesellschaftlicher
Ebene geht es um die Suche nach neuen Wohlstandsmodd len, deren inditutiondle Ausgestdtung es
den Individuen erlaubt, Sch nachhdtig zu verhdten (UBA 1997: 20ff). Nachhdtigket "enthdt eine
Problematik fir die Bewdtigung der gemeinsamen Zukunft der Menschheit, die — wenn se erngt
genommen wird — revolutiona sein kann”, verlangt Se doch " eine tiefgreifende Korrektur bisheriger
Fortschritts- und Wachstumsvorgelungen” (SRU 1994: 45). Auch wenn dch die internaionde
Staatengemeinschaft auf ein gemeinsames Leitbild versténdigen konnte — die Konkretiserung oder
gar Operaiondisierung von nachhdtiger Entwicklung bereitet daher immer noch Schwierigkeiten.

Ein wesentlicher Schritt hierzu liegt in der gesdlschaftlichen Versténdigung dartiber, mit welchen
Ziden, in wechen Zatréumen und mit welchen Instrumenten ene solche Entwicklung verwirklicht
werden s0ll.2 Vebindliche Zide und Manahmen haben bidang in nur wenigen nationden
Umwdtpldnen und Nachhdtigkeitssrategien Eingang gefunden.® Auch die Frage, mit welchen
gaatlichen Ingrumenten — ob rechtlich oder marktwirtschaftlich gepragte — umwaetpolitische Zide
effektiver umgesetzt werden kénnen, wird derzeit viderorts mit besonderer Heftigkeit diskutiert.”
Die envernehmliche Formulierung von Ziden, Zetpunkten und Instrumenten wird dadurch
erschwert, dal3 im Nachhatigketsprinzip einersaits objektiv-wissenschaftliche Erkenntnisse, (wie
2.B. Uber Wachstumsgrenzen oder die Beastbarkeit von Okosystemen) enthdten sind, die mit

Trotz dieses Erfolges besitzt die Agenda 21 gravierende Schwéachen. Sie lat nach Ansicht von Umwelt- und
Entwicklungsorganisationen konkrete und verbindliche Handlungsanweisungen insbesondere an die Industrielander
vermissen (BUND/Misereor 1996: 25). So fehlen Schutzziele fiir wichtige Okosysteme und Zeitplane fiir die Reduktion
von umweltbelastenden Aktivitdten (ibd.). Auch zeigen die unzureichenden Ergebnisse der Nachfolgekonferenzen, daR
die Agenda 21 bisher nicht zu wirksamen Umsetzungsmaf3nahmen gefiihrt hat (Sondervotum Prof. Dr. Rochlitz, Enquete-
Kommission 1998: 404).

Ausfuhrlicher zum Vorgehen bei der gesellschaftlichen Festlegung von nachhaltigen Zielen und Manahmen (SRU 1998:
off).

Die Niederlande haben 1989 als erste einen nationalen Umweltplan eingefiihrt. Dieser mittlerweile zweifach Giberarbeitete
Plan ist hinsichtlich seiner Zielqualitat, Verbindlichkeit und gesellschaftlichen Beteiligung das am weltweit weitestgehende
Programm und kénnte vielen Landern als Modell dienen (Janicke 1997).

0 Fir eine nachhaltige Entwicklung wird ein "problemadéquater Instrumentenmix” aus ordnungs- und planungsrechtlichen

Instrumenten (Gebote und Verbote, Plane und Programme), Okonomischen (Abgaben, Verschmutzungsrechte,
Zertifikatldsungen etc.) und finanziellen Instrumenten (Oko-Steuern) sowie Umweltaufklarung und BewuRtseinsbildung
vorgeschlagen (UBA 1997: 29f). Die z.T. mit Vehemenz gefuihrte Debatte Uber die Instrumentenwahl in der Umweltpolitik
verdeckt jedoch den Blick auf das eigentliche Ziel: das des Umweltschutzes (Janicke 1996: 45f).
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quantifizierbaren Grolen beschrieben werden konnen, und anderersaits normativ-ethische
Vorgelungen Uber Lebensstile, kuturdle Muster und Werthdtungen einflief3en (Kurz 1998: 67).
Normativ-ethische Vorgelungen wiederum sind kultur-, Stuations- und wissensabhéngig. Diese zu
verandern is in erster Linie ene kulturelle Aufgabe und eine Aufgabe der Bildung (UBA 1997:
309f)."* Nachhdtigkeit ist somit kein feststehendes Zidsystem, sondern ein ” offener gesdllschaftlicher
Suchprozel? auf der Basis von Werturtellen” (BUND/Misereor 1996: 26). Der dafir erforderliche
gesdIschaftliche Diskurs Uber die Veranderung von Denkweisen, Werthatungen und Lebensstile
erschwert und verlangsamt die Konsenshildung im Hinblick auf Nachhdtigket. Bidang wurden
verbindliche Zide und Zethorizonte nur innerhab Saetlicher Grenzen festgelegt, d.h. auf der Bass
von relativ. homogenen Erfahrungen, nicht jedoch Iénderiibergreifend oder gar internationd. Der
Handlungsbedarf ist dagegen umfassender, komplexer und erfordert im Grunde eine “globd
governance’, d.h. eine globde politische Steuerung, die auf den Beitrégen einer Vidzahl von
Akteuren aufbaut (Messner/Nuschder 1996. 19). Diese i jedoch ungleich schwieriger zu
redisgeren, 0 dal’ funktionsfahige Entscheldungs- und Handlungsstrukturen bis heute fehlen (Zahmt
1998: 106).

Die sghr unterschiedliche Sichtweise dartiber, wie eine nachhdtige Entwicklung zu erreichen i,
manifestiert Sch daran, dal? Kriterien fir eine nachhatige Lebens- und Wirtschaftsveise bidang nur
fir die okologische Dimendon, dh. fir den Umgang mit Energie, Stoff- und Materidstrémen,
exigieren. Hier wurden algemeine Nutzungsregeln (sogenannte " Managementregeln”) zum Umgang
mit regeneriebaren und nicht-regenerierbaren  Ressourcen  formuliert, die sch an  der
Regeneraionsrate und an der Absorptionsféhigkeit der okologischen Systeme orientieren (u.a
Enquete- Kommission 1994 42ff). Anvisert wird ein reduzierter 6kologischer Ressourcenverbrauch
be Aufrechterhadtung des gegenwértigen Wohlstands durch die Verfolgung von Suffizienz- und
Effizienzdrategien.” Dagegen gelen zumindest die in Deutschland entwicketen Kriterien fur eine
nachhaltige wirtschaftliche und sozide Entwicklung das gegenwartigen Wirtschaftssystem der soziden

' Gerade die Diskrepanz zwischen Umweltbewul3tsein und -verhalten (Preissenddrfer 1996) zeigt jedoch, dald fur ein an

Nachhaltigkeit ausgerichtetes Verhalten Bildung allein in Form einer kritischen Konsumerziehung nicht ausreicht. Neben
den personenbezogenen Hemmfaktoren sind namlich auch Barrieren in Form von institutionellen und infrastrukturellen
Rahmenbedingungen (mangelnde Produktalternativen, zu hohe Preise etc.) zu beriicksichtigen, "die den Willen und die
Fahigkeit zur einstellungskonformen Handlung hemmen kénnen” (Reisch/Scherhorn 1998: 93).

2 Ziel der Effizienz-Strategie ist die Verringerung der Stoff- und Energiestrome und des Umweltverbrauchs tber den

Produktionsprozel? des einzelnen Gutes hinweg (v. Weizsacker et al. 1995). Effizienz allein ist jedoch nicht ausreichend,
da Energie- und Ressourceneinsparungen dirch weiteres Wirtschaftswachstum uberkompensiert werden kdnnen.
Suffizienz fordert dagegen eine Senkung des absoluten Giterverbrauches, was ohne eine mehr oder weniger
tiefgreifende Anderung des Lebensstils nicht méglich sein wird. Die Handlungsoptionen richen von Kaufvermeidung
Uber eine =zeitlich langere und gemeinschaftliche Nutzung von Gitern (Teilen, Tauschen, Leihen) bis hin zu
Konsumverzicht und Subsistenz (simple living) (Reisch/Scherhorn 1998: 94ff).
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Marktwirtschaft in keiner Weise in Frage. "Die Legitimitét dieser Wirtschaftsordnung [der soziaden
Marktwirtschaft] mit ihren grundlegenden Werten, Regeln und Normen as Basis des wirtschaftlichen
Lebens gilt as gesichert” (Enquete- Kommission 1998: 35)."
Auch der Grad der Vernetzung von Okologie, Okonomie und Soziales wird immer noch sehr
unterschiedlich gesehen. Nach verbreteter Andcht handdt es Sch inhdtlich um drel unabhangige
Dimensionen, die dle aus der Ubergeordneten Maxime der Zukunftsfahigkeit ableitbar snd (Enquete-
Kommisson 1998: 30ff). Diese Podtion birgt mithin die Gefahr, da3 der Eingieg in die
Nachhaltigkeitsproblematik je nach Interessenlage oder Motivation Uber jewells eine bestimmte
Dimendon efolgt.* So wird von mancher Sate in der Nachhdtigkeit "zudlererst eine Chance flr
den Abbau des Umweltschutzes zur Stérkung des Wirtschaftsstandortes Deutschland gesehen”
(SRU 1998: 18). Handdlt es sch jedoch um drel Dimengionen, die eine innere Einheit bilden, dann
missen Uberdl Minimdkriterien eflllt san, die fir die okologische Dimendgon durch die
Managementregeln gegeben sind.
Die folgenden Thesen fassen das dieser Arbeit zugrunde liegende Verstdndnis von nachhdtiger
Entwicklung zusammen:
Nachhaltige Entwicklung ist ein Ausweg aus der globalen Krise
Um das Lethild "Nachhatigkeit” zu konkretiseren, ist eine individudle und gesellschaftliche
Auseinandersetzung mit Fragen des Wirtschafts- und Lebensstils aber auch mit Vertellungs- und
Gerechtigkeitsfragen notwendig.
Ziele, Zeitpunkte und Instrumente zur Umsetzung von nachhaltiger Entwicklung miissen in einem
breiten Diskurs entwickelt und férmlich verankert werden, bspw. — wie in der Agenda 21
empfohlen — in nationaden Umwe tplénen. Umweltplanung beschrankt sich nicht grundsétzlich auf
die nationale Ebene, auch wenn auf dieser Planungsebene das Kriterium abs gesellschaftlichen
Konsens am ehesten erflllt sein mag.
Die drei Nachhaltigkeitsdimensionen sollen integriert betrachtet werden. Dabel darf weder die
Entwicklungsperspektive aus den Augen verloren werden noch die Einhaltung der 6kologischen
Managementregeln as Minimalforderung verletzt werden. Einzelne gesellschaftliche Gruppen

B Diese Position entspricht vor allem dem Standpunkt von Vertretern der "6kologischen Modernisierung” (Janicke 1993).

Diese Gruppe geht davon aus, daf3 ein funktionierendes Wirtschafts- und Gesellschaftssystem nur um den Bereich der
Umweltpolitik ergéanzt werden muf3 (Hamm 1996: 24). Sie setzt sich fur die Behebung von Umweltschaden mit
technologisch modernsten Mitteln, bzw. durch den Einsatz 6konomischer Instrumente wie Zertifikatldsungen ein, sieht
jedoch keine Bedarf fir grundlegendere Veranderungen (ibd.).

1 Es wird vernachlassigt, dal3 die Gefahr besteht, dal der Umweltschutz mit dem Argument der Dreidimensionalitat wieder

den sozialen und o6konomischen Zielen nachgestellt wird, anstatt die Dimensionen tatséchlich zu verknupfen”
(Sondervotum Prof. Dr. Rochlitz, Enquete-Kommission 1998: 399).
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koénnen sich ihrer Verantwortung nicht mit Verwels auf die Berticksichtigung der 6konomischen

und sozialen Dimension von Nachhaltigkeit oder ungiinstiger Rahmenbedingungen entziehen.

2.1.3 Zusammenfassung und Fazit
Eine nachhdtige Entwicklung it dadurch charakterisert, dal? Se dles Wirtschaften nicht nur an den

Okologischen Grenzen des Wachstums ausrichtet, sondern auch die ékonomische und soziale
Dimension berlicksichtigt. Obwohl Nachhdtigkeit as Leitbild breite Akzeptanz gefunden hat,
kommt die praktische Umsetzung dieses Lethildes nur zogerlich voran. Die mit der UNCED-
Konferenz verbundenen hohen Erwartungen haben sch auch deben Jahre danach nicht
eflllt”Globde Erntchterung” (Muller-Kraenner/Unmifdig 1997) und Stagnation folgen auf die
Aufbruchsstimmung in der Umwet- und Entwicklungspolitik zu Beginn der Neunziger Jehre,
Angesichts der hier skizzierten gesdllschaftspolitischen und wirtschaftlichen Verdnderungen, welche
der Ubergang zu einer nachhatigen Entwicklung mit sich bringt, ist es jedoch kaum ergtaunlich, dal3
die "0ko-sozide Wende’ bisher nicht dattgefunden hat. Nachhdtige Entwicklung ist auf
Langfrigigkeit angdegt; langfristig snd auch die gesellschaftlichen Konsensbildungspr ozesse,
die letztlich einer solchen Wende vorausgehen. Einen Konsens herbeizufiihren, igt vor dlem eine
Aufgabe der gesdischeftlichen Bewuldseinsbildung, die jedoch nicht durch fehlende oder
widerspriichliche Rahmenbedingungen untergraben werden darf. Optimigtisch angesichts dieser
langwierigen Prozesse simmt, dald Nachhdtigkeit auf kommunder Ebene schon vidfach en
konkreteres Gesicht besitzt: die Lokae Agenda 21. Diese bezeichnet die langfristige Strategie ener
Kommune zur Anpassung von nachhatiger Entwicklung an die ortlichen Gegebenheten. Inhate und
Kennzeichen der LA21 sollen im néchsten Abschnitt vorgestellt werden.

2.2 LokaeAgenda2l

2.2.1 Inhateund Kennzeichen
Die auf der UNCED-Konferenz verabschiedete Agenda 21 ertellt den Kommunen® in ihrem Kapitd

28 ein besonderes Mandat: Die Kommunaverwatungen werden aufgerufen, bis zum Jahr 1996 mit
ihren Blrgerinnen und Burgern in einen Konsultationsprozel3 zur Aufstellung einer "Lokaen Agenda
21" (LA21) einzutreten. Eine Lokade Agenda 21 it en langfristiger kommunder Aktionsplan mit

5 Wenn im folgenden von "Kommunen” gesprochen wird, so wird — um den Rahmen der Arbeit nicht zu sprengen — keine

Differenzierung nach ihrer GroR3e, unterschiedlichen Aufgaben und politischen Befugnissen vorgenommen, auch wenn
diese Unterschiede bspw. in Deutschland zwischen Gemeinden und Stadten sowie zwischen kreisangehérigen und
kreisfreien Gemeinden erheblich sind (ICLEI/Difu 1999: 24). Der Begriff "Kommune” wird statt dessen synonym mit
"kommunaler Gebietskdrperschaft” gebraucht (Gilbert et al. 1996: 3).
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dem Zid, durch Beteiligung dler gesdllschaftlichen Kréfte vor Ort enen Beitrag zur Zukunftsfahigkeit
des Planeten zu leisten (BMBau 1996: 9). Gegenstand eines solchen Aktionsplans sind die auf lange
Scht zu treffenden Malinahmen, die dem ortlichen Gemeinwesen insgesamt - aso der Bevolkerung
einer Kommune mit ihren Organisationen und Gruppierungen, den kommunaen Vertretern sowie der
Vewdtung - ds notwendig erschenen, um nachhdtige Entwicklung auf die lokde Stuation
anzupassen. Die fur ene nachhdtige Entwicklung auf kommunder Ebene wesentlichen
Handlungsfelder werden hauptséchlich in den Bereichen Féachensteuerung, Mobilitét/Verkehr,
Abfalwirtschaft, Energiewirtschaft und Wassarwirtschaft bzw. Ressourcenwirtschaft gesehen
(Sachvergdndigengruppe 1996: 4ff; Furg 1995 61). Gemd? der Dreidimensonditéd von
Nachhdtigket snd in diesen Handlungsfeldern okologische mit 6konomischen und soziden
Geschtspunkten zu verknipfen. Nachhdtige Entwicklung auf lokder Ebene ig somit eine
Entwicklung, " die dle Einwohner einer Gemeinde mit den grundlegenden 6kologischen, soziden und
wirtschaftlichen Diengten versorgt, ohne die nattirliche, bebaute und sozide Umwelt zu geféhrden, die
fUr die Erbringung dieser Diengte unerlddich ig.” (BMU/UBA 1997: 17).

Die LA21 baset einersats auf der Idee, dal3 kommunae Effekte, die durch ein gemeinsames
Leithild gebinddt werden, kumulativ zum weltweiten Erhdt der Lebensgrundlagen der Menschheit
betragen konnen (BMBau 1996. 9). Se veranschaulicht somit den umwetpolitischen Letsaz
"Globa denken — lokd handeln” (BMU/UBA 1998: 14f). Andersaits spilen Kommunen ds die
unmittelbare  Implementationsebene  fir  Politikvorgaben  Ubergeordneter  Politik-  und
Vewdtungssbenen gerade ba der Umsetzung von umwdtpolitischen Programmen  und
Rechtsvorschriften eine zentrde Rolle (Gilbert et d. 1996: 22ff). Kommunen bilden ” einen gesigneten
Rahmen, in dem Probleme, die aus soziden, wirtschaftlichen und politischen Ungleichgewichten und
den damit oOkologischen Folgen unserer Gesdlschaft resultieren” geost werden  kdnnen
(BUND/Misereor 1996: 252).

Die besondere Verantwortung der Kommunen bel der Verwirklichung von nachhdtiger Entwicklung
wird in der Agenda 21 folgendermal3en begriindet: ”Da viele der in der Agenda 21 angesprochenen
Probleme und Ldsungen auf Aktivitdten auf der ortlichen Ebene zuriickzufUhren sind, is die
Beteiligung und Mitwirkung der Kommunen ein entscheidender Faktor bel der Verwirklichung der in
der Agenda enthdtenen Zide. Kommunen errichten, verwaten und unterhaten die wirtschaftliche,
sozide und okologische Infrastruktur, Uberwachen den Planungsablauf, entscheiden Uber die

kommunae Umweltpolitik und kommunaen Umwedtvorschriften und wirken auf3erdem an der
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Umsetzung der nationden und regionden Umwadtpalitik mit. Als Palitik- und Verwatungsebene, die
den Birgern am néchgen is, spiden se en entscheidende Rolle be der Informierung und
Mobiliserung der Offentlichkeit und ihrer Sensibiliserung fiir eine nachhdtige umwetvertragliche
Entwicklung” (Agenda 21: Kapitel 28.1).

Demnach sollen Impulse zur Aufgdlung ener LA 21 von den Kommunaverwatungen'® mit ihren
politischen und adminigrativen Organen ausgehen. Thre Aufgabe besteht darin, zumindest dort die
Verantwortung fir die Einleitung, Anpassung und letztendlich Umsetzung einer LA21 zu Ubernehmen,
wo die Initiative dazu nicht von der Bevdlkerung ausgent (BMBau 1996: 11). Besonderes Gewicht
jedoch, und die Betonung dieses Elementes ist neu, wird auf die Betelligung von Blrgergruppen,
ortlichen Organisationen und der lokaen Wirtschaft gelegt, mit denen ein Konsens Uber die LA21
herbeigefiirt werden soll.”” Speziell einbezogen werden sollen Frauen und Jugendliche, deren
Beange aufgrund ihrer mangelnden Représentation bel der kommunaen Entwicklungsplanung —
immer noch — zu wenig Beachtung findet (Rohr 1999: 14ff). Dem liegt der folgende Gedanke
zugrunde; Einersdits wird den Kommunaverwatungen durch den Didog mit der Offentlichkeit
ermoglicht, Strategien zu entwickeln, welche besser an die lokaen Gegebenheiten und Prioritéien
angepald dnd. Anderersets soll der Konsultationsprozeld einen Bewuldseinswandd  des/der
Einzelnen audtsen, einen Prozeld in Richtung so0zio-kulturdler und wirtschaftlicher Umorientierung
(BMBau 1996; 11f).

Das bedeutet nicht, dal3 die nationalen und supranetionden Regierungen aus ihrer Verantwortung
entlassen werden sollen, die Kommunen be der Entwicklung ihres Handlungsprogrammes anzuleiten
und zu unterstiitzen. Vielmehr bedarf es der ” Koordination der Anstrengungen auf alen Ebenen, um
die Lokale Agenda 21 weiter zu fordern” (KEG 1996c¢: Art. 10). Kommunen besitzen nur einen
eingeschrankten Handlungsspielraum bel der Bewdtigung ihrer komplexen und vidfdtigen lokaen
Probleme, die sch zumest nicht auf die Stadtgrenzen beschranken (vgl. Abschnitt 2.2.2). Der
Handlungsauftrag der nationden und supranationalen Regierungen zur Unterstiitzung der LA21 ergibt

% Der Begriff der "Kommunalverwaltung” umfaf3t - nicht nur in der EU - ganz unterschiedliche Formen und Funktionen des

lokalen politisch-administrativen Systems, die hier nur schematisch behandelt werden kénnen. Im Vordergrund dieser
Arbeit stehen jedoch nicht die Organisation und die Aufgaben der lokalen Behdrden, sondern deren Handlungsspielraum
im Hinblick auf eine LA21. Insofern wid "Kommunalverwaltung” im Rahmen dieser Arbeit als "unterste” Ebene der gleich
wie organisierten staatlichen Einheiten verstanden (Gilbert et al. 1996: 3).

Y In Deutschland sind zwischen der LA21 und der integrierten Stadtentwicklungsplanung (STEP) der siebziger Jahre

gewisse Ahnlichkeiten bezuglich der Intention einer umfassenden und langfristigen Stadteplanung sowie den Strukturen
(Burgerbeteiligung, Integration von Themen etc.) festgestellt worden (Weiland/Lustig 1998: 85ff). Somit ware die LA21
kein eigenstandiger und neuer Planungsansatz. Abgesehen davon jedoch, dall Umweltschutz und Nachhaltigkeit zu
dieser Zeit noch keine groRe Rolle gespielt haben, ist es gerade die Betonung des partizipativen, prozeRRhaften und
konsensorientierten Verfahrens, daR die LA21 von STEP unterscheidet (Weiland/Lustig 1998: 91f; BMBau 1996: 21ff).
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gch zudem daraus, dal? Se ihre Unterschrift unter die Agenda 21 gesetzt haben (vgl. Abschnitt
3.1.2.1). Dennoch ist es die erklérte Absicht einer LA21 zu zeigen, dal3 digenigen Probleme, die auf
niedrigger Politik- und Verwatungssbene behandelt werden konnen, auch auf dieser Ebene
behanddt werden sollten. Die LA21 ist damit die konkrete Verwirklichung des in der EU haufig
zitierten Subgdiaitasprinzips,® auf welches in dieser Arbeit noch ndher einzugehen i<
Nach den bisherigen Ausfiihrungen miissen lokde Aktivitdien zur Umsetzung von nachhatiger
Entwicklung bestimmte Anforderungen erfillen, um den Besonderheiten einer LA21 zu entsprechen.
Mit den folgenden Kriterien werden die in Kapitel 28 der Agenda 21 angesprochenen Intentionen
erfillt (baserend auf Lafferty/Eckerberg 1998: 5f; ICLEI/Difu 1998: 20f):
Integration von Themen: Verkniipfung 6kologischer mit wirtschaftlichen und soziaen Zielen,
Einhaltung der Managementregeln: Bewirtschaftung der natlrliche Ressourcen nach den
Managementregeln der Nachhatigkeit, die sich an Regenerationsrate und Abbaukapazitdt von
Okosystemen orientieren;
Globale Dimension: Berticksichtigung der globaden Auswirkung von 6rtlichen Themen und
Entscheidungen;
Langfristigkeit: lokale Probleme sind innerhalb eines breiteren zeitlichen Rahmens zu betrachten
und sollten die nachfolgenden Generationen berticksichtigen;
Lokale Strategien: Integration von umwelt- und entwicklungspolitischen Werten und Zidlen in
die Planung, Formulierung und Durchfiihrung von politischen Entscheidungen;
Partizipation: deutliche Einbeziehung der Bevilkerung, sowohl der einzelnen Birgerlnnen as

auch der wichtigsten Interessengruppen.
Auch wenn sch vide Kommunen verpflichtet haben, ihren Betrag zu einer nachhdtigen Entwicklung
zu legten und in dieser Hindcht sehr engagiert Sind, so zeigt sich doch, dal? se dlen oftmas nicht in
der Lage sind, dieses Zid zu verwirklichen. Die Notwendigkeit einer ergénzenden Unterstiitzung der
Kommunen, welche einen LA21-Prozess eingdeitet haben, durch Ubergeordnete Handlungsebenen
wird im folgenden Abschnitt erortert.

2.2.2 Die Notwendigkeit einer ergénzenden Unterstiitzung der Lokalen
Agenda 2l
Die charakteristischen Merkmae einer LA21 — die integrierte Herangehensweise, der systematische

Planungsprozel? und das Erfordernis der Konsenshildung — stellen die Kommunen vor besondere

Herausforderungen, welche se ohne weltere Unterstiitzung kaum zu leisten vermogen (Furst 1995:

 Das Subsidiaritatsprinzip begrenzt die Kompetenzen der EU in den Politikbereichen, fur welche die EU keine ausdriickliche

Zustandigkeit besitzt, so auch im kommunalen Bereich (Art. 5 Abs. 2 EGVn) (vgl. Abschnitt 2.3.3).
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72). Insggesamt zeigt sch, dad die Kommunen as Handlungsebene, ungeechtet gewisser
komparativer Vorteile strukturbedingte Begrenzungen erfahren, die ihr Potentia fir eine nachhdtige
Entwicklungsplanung einschrénken.

An erder Stelle ist der Grad der kommunalen Selbstverwaltung oder lokaen Autonomie zu
nennen, der fur das Zustandekommen und den Erfolg enes LA21-Prozesses von wesentlicher
Bedeutung ist (Lafferty/Eckerberg 1998:. 248).° Hier [d% sch unterscheden zwischen der
Autonomie ds solcher, d.h. dem Verhdtnis von zentrder zu lokaer Ebene und der spezifischen
Autonomie, die ein besonderes Handlungsfeld betrifft (ibd.). Letzte ist abhdngig sowohl von der
Handlungsfrethet (" Freedom of action”) ds auch der Handlungsmaoglichkeit (" Capacity for action”)
ener Kommune (ibd.). Wéhrend sch die Handlungsfreiheit auf die politischen und rechtlichen
Grenzen dar kommunden Sdbstverwdtung bezieht, sdlt die Handlungsmoglichkeit auf das
Vorhandensain von Ressourcen, Fahigkeiten und fachlichen Kompetenzen &b (ibd.). Grundsétzlich
notwendig fur den Erfolg ener LA21 i es, dal3 die Kommunaverwatungen Uber weitgehende
rechtlich-indtitutiondlle Kompetenzen und geniigend finanzidle und personelle Ressourcen zur
Bewdtigung ihrer Aufgaben verfiigen (Aaborg-Charta 1994: 1.12). ” Reconnaitre le role fondamental
des collectivités locaes est presque inutile s on ne les dote pas de réels moyen d' action — pouvoirs
et autonomie nécessaire, limites territorides appropriées et personnel, encadrement et ressources
techniques et budgetaires suffisants’ (Gilbert et d.1996: 31). Diese Voraussstzungen werden in
viden Mitgliedstaeten der EU weder in rechtlich-inditutiondler noch in finenzidler Hinscht erfillt
(Kampagne 1999a: 54f).*

Hemmnisse snd auch in den hekdmmlichen, sektord und hierarchisch  geordneten
Verwaltungsstrukturen zu sehen: Die Kommundverwdtung, die be der Ergdlung einer LA21
vidlerorts eine Schltissdrolle ennimmt, arbeitet traditiondll ressortorientiert und einzelthemenbezogen
(Sachversténdigengruppe 1996: 65ff). Diese konzeptiondle und inditutionelle Spezidiserung der
Kommunabehdrden kann die notwendige Integration von Sachthemen geféhrden (OECD 1997:
157). Die langfrigtige Pergpektive von Nachhdtigkeit steht zudem im Konflikt mit den kurzfristigen
kommuna palitischen Interessen sowie dem begrenzten Willen zur Konfliktbewdtigung (Kampagne

% Furst sieht als Vorteile der Kommunalverwaltungen an, dal} diese besser geeignet sind, "Netzwerkstrategien

einzusetzen, staatliche hierarchische Steuerung mit lokalen Verhandlungssystemen zu koppeln und Sektorpolitiken tber
Projekte zu integrieren” (1996: 72).

2 piese institutionell-rechtlichen Faktoren werden im Abschnitt 2.3.1. ausfiihrlich beschrieben, da sie die unterschiedlichen

kommunalen Handlungsbedingungen bei der Umsetzung der LA21 entscheidend pragen.

2 Befragt nach den gréRten Hemmnissen fiir die Erarbeitung und Umsetzung einer LA21 geben in Deutschland ein Grof3teil

der Kommunen fehlende Finanzmittel oder fehlendes Personal an (Rosler 1997).
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1999a: 54, Mé&ding 1995: 230). Diese kommunalpolitischen Wechsal von Prioritéten und Zien
beruhen auf Wahlzyklen ("eectora cycles’) und der sich damit veréndernden Zusammensetzung der
politischen, weniger der adminigirativen Instanzen einer Kommune (OECD 1997: 157). Von Seiten
der Bevdlkerung unterliegen LAZ21-Prozesse ebenfdls einer Themenkonjunktur — langfrisige
Planungen im Diadog mit der Offentlichkeit verlieren ohne sichtbare Erfolge in der Anfangsphase
schndl an Moment (Welland/Lustig 1998:; 90).

Zuletzt s auf die Komplexitét, |nterdependenzen sowie die raumliche und zeitliche Ausdehnung
kommunaler Problemlagen hingewiesen. Einersaits wirken dch  bestimmte gesdlschaftliche
Erscheinungen — wie die eigende Arbetdosgkeit und Sozidhilfekosten — auf die kommunde Ebene
aus, Uberdeigen jedoch die lokden Losungskapazitdten (Enquete-Kommisson 1998: 64).
Anderersaits Ubergteigt der Raum, der zur Sicherung st&dtischer Lebensgrundlagen — die Versorgung
mit Nahrungsmitteln, Energie, Wasser, natlrliche Ressourcen fur die Produktion von Giitern,
Abfdlentsorgung etc. — notwendig i, die Grofe der Kommunen um en Vidfaches. Dies zeigen
Untersuchungen Uber den Umwetverbrauch und die Umweltbelastung menschlicher Aktivitéten, die
auf dem ” Okologischen FuRabdruck”? basieren (zitiert in EUA 1997: 72ff). Die Folgen stadtischen
Lebens werden so zunehmend in entfernte Gebiete, Lander oder sogar Erdtele verlagert
(BUND/Misereor 1996: 254ff). Vor dlem aber hangen Stadte in starken Mal3e von ihrem Umland
ab (Sachverstandigengruppe 1996: 56f).* Dies zeigt, dal3 Kommunen Tell eines gesdlschaftlichen
Sysems snd und "immer weniger ohne Synchronisation mit dessen Entwicklung gestaten kénnen”
(First 1995: 72).

Im Rahmen einer LA21 kann nur ein Tellausschnitt dessen, was fir einen grundlegenden Wandd hin
zu einer nachhdtigen Entwicklung notwendig ist, abgedeckt werden (ibd.: 71). Aus diesem Grund
bedirfen kommunade Handlungssirategien der Erganzung und Absicherung durch Strategien auf
Ubergeordneten Handlungsebenen (ibd.:72). Dartiber hinaus bendtigen die Kommunen in ihren
LA21-Bestrebungen unmittelbare Hilfestdlungen, wie z.B. durch Informationen, die Moglichkeit des
Erfahrungsaustausches und finanzielle Hilfen. Die Rolle der zentrden Regierung as Ubergeordneter
Handlungsebene wird somit darin gesehen, eine Vorreterrolle zu Gbernehmen, den Angtol3 zu LA21-
Prozessen zu geben, enen adaquaten politischen und legidativen Rahmen zu schaffen, sowie LA21-

2 Dper "Okologische FuRabdruck” (Wackernagel/Rees 1997) wie auch das Konzept des Umweltraums (FOEE 1995) sind auf

geographischen GroRen basierende Indikatoren, um die 6kologische Tragfahigkeit von Okosystemen, deren
Regenerationsféhigkeit und die Verfligbarkeit natirlicher Ressourcen zu veranschaulichen.
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Prozesse anzuleiten und zu koordinieren (EUA 1997: 62). Der im néchsten Abschnitt dargestdlte
Uberblick Uiber den Stand der LA21 in den Mitgliedstaaten der EU illustriert die Auswirkungen einer
solchen nationalen Koordination, Unterstiitzung und Forderung.

2.2.3 Lokale Agenda 21 in der Européischen Union
Eine der wenigen konkreten Forderungen der Agenda 21 besteht darin, dal3 bis zum Jahr 1996 die

Mehrzahl der Kommunen in einen LA21-Prozel} eingetreten sain sollten (Agenda 21, Abschnitt
28.2, Hervorhebung des Verf.). Auch wenn sich sait der Rio-Konferenz eine wachsende Anzahl von
Kommunen in der EU mit der Erstdlung einer LA21 beschéftigen, so wird dieses absolute Zid bis
zum heutigen Zeitpunkt offengchtlich nicht erreicht. Die Anzahl der in einem LA21-Prozef
befindlichen Kommunen gibt jedoch enen ergen Einblick in den Stand der Umsetzung von
nechhaltiger Entwicklung auf lokaer Ebene. Dabeal wird in diesem Abschnitt Gber den quantitativen
Aspekt hinaus - sowelt bekannt - auch auf quditative Unterschiede der LA21-Prozesse in den
Mitgliedstaaten der EU eingegangen.

2.2.3.1 Quantitativer Stand

Nach einer vom Internationden Rat fur Kommunde Umwdtinitiativen ("Internationd Council for
Locd Environmentd Initiatives’ (ICLEI)) gemeinsam mit dem CSD durchgefiihrten Umfrage hetten
sch im Jahr 1996 Uber 1.600 Kommunen in den Mitgliedstasten der Européaschen Union zur
Einleitung eines LA21-Prozesses verpflichtet (ICLEI/UNDPCSD 1997: 24). Davon waren Uber die
Hafte aktiv mit der Umsetzung einer LA21 befad, die restlichen Kommunen befanden sich in einem
Anfangsstadium. Demnach fanden zum damdigen Zeitpunkt 70% der 1.800 weltweit registrierten
LA21 Initigtiven in Europa stait.* Diese Zahl geht dlerdings einer waltaus grof¥eren Gesamtzahl an
europaschen Kommunen gegentiber, insgesamt fast 80,000 Kommunen (EUA 1997. 58).* Die
gemeinsame Umfrage von ICLEl und CSD ergibt eine sehr unterschiedliche Bedeutung der LA21
innerhalb der EU: die masen LA21-Prozesse finden derzeit in den skandinavischen Landern
(Schweden, Norwegen, sowie zuletzt auch Finnland), den Niederlanden und in Grof3oritannien tait
(ICLEI/UNDPCSD 1997: 27). Diese Feststdlung wurde ua mit dem Vorhandensein von
nationaden LA21-Kampagnen in diesen Landern erklart (ibd.: 27). Damit zeigt sich innerhalb der EU

2 Aus diesem Grund gehen immer mehr Stadtregionen dazu Uber, "Regionale Agenden 21" zu entwickeln. Vgl. den

aktuellen Wettbewerb des Bundesamtes fir Bauwesen und Raumordnung "Regionen der Zukunft’
(http://www.zukunftsregionen.de).

2 Allerdings wird die Validitat dieser Daten, die einen erheblichen Fortschritt seit der UNCED-Konferenz bedeuten wirde,

angezweifelt (Lafferty/Eckerberg 1998: 241ff).

Allein in Frankreich existieren 36,547 Kommunen, in Deutschland 14,884, in Italien 8,097 und in Spanien 8,098 (EUA 1997:
58).
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en ausgeprégtes Nord- Sid-Gefdle hingchtlich der LA21 Bestrebungen. Diese Ergebnisse wurden
von ener vom Rat der Gemeinden und Regionen in Europa (RGRE) durchgefiihrten Untersuchung
bestétigt (RGRE 1996). Demnach waren in Schweden fast ale Kommunen mit einem LA21-Prozef3
befaldt, in Deutschiand und Osterreich dagegen weniger ds éin Zehntd (ibd.: 10ff).

Quantitative Aussagen zum Stand der Umsetzung von lokder Entwicklung auf lokader Ebene dlein
auf der Bass von regidrieten LA21-Prozessen sind jedoch nur sehr begrenzt méglich. Ein
Ratsbeschlul}, der in Deutschland Grundlage fir die Erhebung von LA21-Zahlen darstelIt, bedeutet
nech Auskunft von Stefan Kuhn, ICLEL, in viden Félen nicht, dal3 sich die Kommunen aktiv der
Agenda-Arbeit widmen. Andererseits engagieren sich andere Kommunen auch ohne einen solchen
Beschiuf3 (ibd.). Be der Beurteilung von datistischen Zahlen mul3 grundsétzlich die Gesamtzahl an
Kommunen in einem Land berticksichtigt werden (Lafferty/Eckerberg 1998: 249). Diese wirkt sich
zB. asf de flachenhafte und gleichmddge Versorgung der Kommunen mit Informationen,
Materidien und Finanzmitteln aus (ibd.). Zudem mul3 beachtet werden, dal3 der tatsachliche
Bevolkerungsanteil eines Landes, der von den Inhdten und dem Verfahren einer LA21 erreicht wird,
durch dese datistischen Zahlen verfdscht werden kann. Das bedeutet konkret, dal3 in Landern mit
einer Konzentration von LA21 Aktivitéten in grofieren Stédten der Antell der Bevolkerung, die an
ena LA21 talnimmt, hoher ig ds es diese Zahlen vermuten lassen (ICLElI 1997a 4). So
reprasentieren in Finnland 20% der aktiven Kommunen Uber die Hafte der finnischen Bevolkerung
(ibd.).

2.2.3.2 Qualitativer Stand

Auch der Inhat und die Gestdt der LA21-Prozesse variiert von Land zu Land, wie ein Vergleich
zwischen sechs Staaten in ganz Europa zeigt (ICLEI/Difu 1999). Die Unterschiede entstehen in
erger Linie durch das Ausmal? und die Art der nationden LA21 Forderung, welche das Verséandnis
der Kommunen von LA21 und ihre Funktion entscheidend pragen.® Wahrend in Grof3britannien und
Schweden z.B. schon recht frih nationale LA21-Kampagnen mit zentrden Koordinierungsstellen
etabliert wurden, beschrénkte sch die deutsche Regierung zunéchst auf die fachliche Anleitung in
Form von Publikationen und im Rahmen von Rilotprojekten und Konferenzen (ibd.: 156f).
Dementsprechend vidfdtig it auch die Wirkung ("Impuls’), die von der LA21 in den untersuchten
Landern ausgeht: wahrend britische Kommunen durch die LA21 Kompetenzen der kommunaen
Sdbstverwatung gegenliber der Zentralregierung zurtickgewonnen haben, werden in Spanien erste
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Erfahrungen mit Formen von Blrgerbetaligung verzeichnet und Widersgénde gegenlber dem
Umweltschutz ds ”Wohlstandsbremss” abgebaut (ibd.: 168f). Aus diesen Ergebnissen folgern die
Autorlnnen, es sa8 "zunehmend erforderlich, das Augenmerk be der Diskussion um ene nachhdtige
Entwicklung auch auf die den Kommunen Ubergeordneten Ebenen zu lenken” (ibd.: 12). Eine weltere
Studie kommt zu dem Schiuf3, dal3 vor dlem die Verbindung einer Kampagne mit der Bereitstellung
von Fordergddern Wegbereiter fir den relaiven Erfolg der LA21 innerhadb eines Landes ist
(Lafferty/Eckerberg 1998: 247if). Auch in diesem Zusammenhang wird auf die wichtige Rolle der
Ubergeordneten Handlungsebenen verwiesen: ”loca initiatives for sustainable development are
unlikely to succeed without the support of nationa policies. The drength of nationd government
support for LA21 can thus be seen as a vita factor for influencing the success of locd authoritiesin
indtigating and developing LA21 activity” (ibd: 251).

Auch hier and dlgemeine Ableitungen Uber die Quditét des eingeschlagenen Weges kaum zu treffen.
Vide deutsche Kommunen bspw. nehmen fir sch in Anspruch, durch ihre fortschrittliche kommunde
Umwadltpoalitik schon in ihrer téglichen Arbet zukunftsféhige Entwicklungsplanung umzusetzen (J.
Hennerkes, zitiet in Hermanns 1996: 128). Auf der anderen Seite mehren sch nach ersten
Erfahrungen in Deutschland kritische Stimmen, die beméngeln, dal3 die LA21 haufig as dekoratives
Etikett fir bereits bestehende umwetpalitische Aktivitdten und Projekte mif3oraucht wird, die nur
entfernt einen Bezug zu nachhdtiger Entwicklung aufweisen (Berggtedt 1998). Enige Kritiker sehen
in LA21 Initiativen regdrechte ”public-relations’ Werbeziige der Kommunen, die einen Mange an
Tétigketen in anderen Beraeichen verschleern sollen (Runge 1997: 181). Diese Kritik weist darauf
hin, dal3 der breite Spidraum, den die Kommunen bel der Gestdtung der LA21 bestzen, nicht
immer effektiv genutzt wird.

2.2.4 Zusammenfassung und Fazit
Eine Lokade Agenda 21 ig en langfristiger kommunaler Aktionsplan, der die Grundsétze

nachhdtiger Entwicklung fir die lokae Ebene konkretisert. Kennzeichen einer LA21 sind vor dlem
die Vernetzung von okologischen, ckonomischen und sozialen Themen, die Einhdtung der
Okologischen Managementregeln, die brete Betelligung der oOrtlichen Bevolkerung sowie ene
umfassende und ausgedehnte zeitliche und geographische Perspektive, die entwicklungspolitische

% Diese Impulse beschrénken sich nicht auf die nationale (oder subnationale) Regierungs- und Verwaltungsebene sondern

gehen bspw. auch von Kommunalverbanden und von Umwelt- und Entwicklungsorganisationen aus (ICLEI/Difu 1999: 23).

# Die Studie nennt weitere Faktoren, die in Kombination einen positiven Effekt auf die Umsetzung der LA21 ausiiben, wie

die Teilnahme an Netzwerken, die Intensitdt der Kommunikation zwischen lokaler und Ubergeordneter Ebene etc.
(Lafferty/Eckerberg 1998: 247ff).

35



Zide enbezieht. Mit Hilfe enes LA21-Prozesses kdnnen Kommunen enen eigenen Baltrag zur
nachhatigen Gestatung der weltweiten Entwicklung leisten.

Allerdings snd die Kommunen aus unterschiedlichen Griinden nur begrenzt in der Lage, eine LA21
zu entwickdn und umzusetzen und bendtigen daher die Unterstiitzung Ubergeordneter
Handlungsebenen. Insbesondere die raumliche und zetliche Reichwelte der kommunaen Probleme
und deren | nter dependenzen sdlen gravierende Hindernisse fir ene nachhdtige Entwicklung auf
lokaler Ebene dar. Diese Wechsalwirkungen und Wechsabeziehungen fihren nicht zuletzt zu
Zidkonflikten zwischen einzelnen kommunaden Themenfeldern und Aufgabengebieten (z.B. zwischen
Wohnungsbau, Verkehrspolitik und Wirtschaftsforderung auf der einen und Umwetschutz auf der
anderen Seite), die nur tellweise im Rahmen einer LA21 gel6st werden kénnen. Daraus folgt, dal3
Kommunen ds Teil eines gesdlschaftlichen Systems weitgehend von den politischen, rechtlichen und
gesdlIschaftlichen Rahmenbedingungen abhéngig sind, die jenes System ihnen vorgibt.

Dies wird auch durch den Entwicklungsstand der LA21 in den Mitgliedstaaten der EU
veranschaulicht. Eindeutige Aussagen hierzu sind zwar problematisch, da die Zahl, die Gestat und
der Inhdt der LA21 von Land zu Land variiert. Es konnte jedoch gezeigt werden, dal3 die Anzahl
der LA21 in den ndrdlichen Mitgliedstasten der EU, in Skandinavien und in Groldritannien, rein
datisisch gesehen, héher is ds in den mittd- und slideuropédschen Mitgliedstaaten. Dies ist vor
dlem auf eine sarkere daatliche Unterstitzung und Forderung der LA21 in diesen Landern
zurickzuftihren, weche dch vor  dlem aus nationalen LA21-Kampagnen und
Finanzier ungshilfen zusammensetzt. Neben der Anzahl der LA21-Prozessse differiert auch deren
Inhalt und die Qualitat in Abhéngigkeit von den auf die Kommunen enwirkenden nationaen
Impulsen. Solange die jewelligen lokaen Aktivitdten die oben genannten Kriterien einer LA21
eflllen, id gegen diee Vidfdt prinzipidl nichts e@nzuwenden. Im Gegentell: es ig ds
selbsvergdndlich anzusehen, dal? spezifische Handlungsstrategien fur die Gegebenheten und
Prioritdten vor Ort entwickelt werden, auch wenn diese durch den nationden Kontext vorgezei chnet
werden. Es ist dagegen bedenklich, wenn die nationalen oder européischen Rahmenbedingungen
einer Kommune die Ergdlung einer LA21 verhindert oder negativ beainflufy.

Im folgenden Abschnitt werden daher die unterschiedlichen Handlungsspielréume der europé&ischen
Kommunen im Hinblick auf ene nachhdtige Entwicklung beleuchtet. Dabea i es nicht Snn und
Zweck des folgenden Abschnitts, die jewellige Kommunastruktur und -verfassung im Detal zu
beschreiben. Auch auf die Auswirkungen der nationaen und europédischen Gesetzgebung auf die
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kommunae Ebene kann nicht im enzelnen eingegangen werden. Vidmehr soll en Eindruck von den
Gemeinsamkeiten und den Unterschieden wiedergegeben werden, die fir die Kommunen in der EU

durch den nationden und europé schen Kontext entstehen.

2.3 Kommunal e Handlungsspielrdume im nationalen und europa schen

Kontext

2.3.1 Handlungsfreiheit
Um dch der Herausforderung einer nachhdtigen Kommunaentwicklung stdlen zu kdnnen, miissen

sowohl die Kommunen sdbst ds Bedtandtel des nationden Steatsaufbaus wie auch ihre
Kompetenzen und finanzidle Ausstaitung rechtlich-ingtitutiondll abgesichert sein (EUA 1997: 59).
Grundsétzlich bestehen in dlen Mitgliedstaaten der EU |okale Gebietskdrperschaften und mit ihnen
eine Form von kommunder Selbstverwatung oder lokder Autonomie. Kommunae Sdbstverwaltung
beinhdtet im wesentlichen, dal? die Kommunen ale dffentlichen Aufgaben, die in ihren réumlichen
Gdtungshereich fdlen, egenverantwortlich und im Rahmen der Gesetze wahrnehmen (Kadtenborn
1996: 16ff).” Die Kommunen erhdten eigene Ermessens- und Handlungsspidraume, stehen aber
unter der Rechtsaufscht Ubergeordneter Sadtlicher Ingtanzen. Die meisen Verfassungen der
europdschen  Mitgliedstaaten  enthdten  mehr  oder  weniger  deutlich  formulierte
Sdbstverwatungsgedanken (ibd.: 49f). Die portugiessche Verfassung legt bspw. grundiegende
Prinzipien lokder Autonomie fest, wahrend die Stdlung und Aufgaben der niederléndischen
Kommunen im Kommunarecht (Gemeentewet) verankert sind (EUA 1997: 59). Eine &hnliche
indtitutionelle Garantie kommunaer Sdbstverwatung, wie sie durch Art. 28 Abs. 2 des deutschen
Grundgesetzes gegeben i, findet sich dagegen in keinem anderen Mitgliedstaat (Katenborn 1996:
50). Die rechtlich-inditutiondle Stellung der Kommunen hdngt nicht zuletzt von der jewelligen
dadtlichen Organisation und dem Grad der Dezentrdiserung ab. Verainfacht lassen dch die
europdischen  Mitgliedsaaten im  Hinblick auf ihre kommunde Handlungsfreihat wie folgt
klassfizieren (baserend auf Demmke 1997: 43f; ICLEI/Difu 1999):

drei foderale Staaten (Deutschland, Belgien und Osterreich) mit weitgehendem, kommunalen

Selbstverwaltungsrecht;

% Fyr die kommunale Umweltpolitik in Deutschland werden folgende Aufgaben genannt: Ordnungsbehérdliche bzw.

Vollzugsaufgaben, Leistungs- und Durchfihrungsaufgaben, Beratungsaufgaben sowie planerische, vorsorgende und
koordinierende Aufgaben (Zimmermann/Enderle 1991: 13ff; Hucke 1993: 474ff).
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zwel  Regionalstaaten (Italien, Spanien) mit nachgeordneten Regionen (in Spanien
" Autonomieregionen”), welche Uber unterschiedlich stark ausgeprégte administrative und
legidative Entscheidungsbefugnisse verfligen und eigenstandig die Kompetenzvergabe an die
Kommunen regeln;
sechs dezentralisierte Einheitsstaaten (Frankreich, Portugd, die Niederlande, Finnland,
Schweden und Déanemark) mit nachgeordneten Kommunen, die nur im Rahmen ihrer
Verwaltungs- und Vollzugszustdndigkeiten weitestgehend selbstandig sind (in den skandinavischen
Landern ist die kommunae Selbstverwaltung alerdings in der Praxis — nicht kongtitutionell —relativ
stark entwickelt);
drei zentralisierte Staaten (Griechenland, Luxemburg und Irland), mit nachgeordneten
Kommunen, die strikter zentral statlicher Kontrolle unterworfen sind und in denen die kommunale
Selbstverwaltung deutlich eingeschrankt ist;
en Zentralstaat (Grofdritannien) bestehend aus vier Nationen (England, Schottland, Wales,
Nordirland), die seit der letzten Gebietsreform, die im Jahr 1997 abgeschlossen wurde, Uber keine
einheitliche Kommunalstruktur verfligen.
Damit bietet sch hindchtlich der rechtlichrinditutiondlen Stelung der Kommunen und der
kondgtitutiondlen Verankerung ihrer kommunader Sdbstverwdtung ein uneinheitliches Bild. In viden
EU-Staaten ist jedoch in den letzten Jahren @n Trend zur Dezentrdiserung und ene zunehmende
Stérkung lokader Autonomie zu verzeichnen.” Im Prinzip ist insofern das Vermdgen der européschen
Kommunen gestérkt worden, eine LA21 zu ergdlen und umzusetzen..
Auch in der Geddtung der einzelnen Kommunasysteme zeigen sich erhebliche Abweichungen. So
unterscheiden sich die europdischen Kommunen u.a in ihrer Organisation und Struktur, ihren
Aufgaben und Befugnissen, ihrer finanzidlen Ausstattung, ihrer politischen Tradition sowie ihrem
Verhdtnis zu den jewells Ubergeordneten staatlichen Inganzen (EUA 1997: 57ff). Als unterste Ebene
einesfoderd strukturierten Staates setzt Sich die kommunade Sdabstverwatung deutscher Prégung aus
der Persondhoheit (internes Personawesen der Kommune), Organisationshoheit (eigene
Auggestdtung des Vewdtungsaufbaus), Panungshoheit (Ordnung und Geddtung  des
Gemeindegebietes), Rechtsstzungshohelt  (Aufstdlung  eigener  Satizungen),  Finanzhoheit
(elgenverantwortliche Einnahmen und Ausgabenwirtschaft) und der Steuerhoheit (Erhebung eigener

% |n GroRbritannien bspw. haben die Kommunen nicht zuletzt durch den Erfolg der LA21 eine Aufwertung ihrer

Kompetenzen erfahren, die ihnen unter der konservativen Regierung entzogen worden waren (ICLEI/Difu 1999: 73). Die
Autonomieregionen in Spanien durchlaufen derzeit — historisch bedingt — eine von Region zu Region unterschiedliche
Dezentralisierung, deren Auswirkungen auf die kommunale Selbstverwaltung noch nicht abzuschétzen ist (ibd.: 139ff).
Allerdings ist auch hier in jiingster Zeit einer Starkung der Kommunen durch die Ubertragung von Zustandigkeiten erreicht
worden (ibd.: 140).
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Steuern) zusammen (ICLEI/Difu 1999: 23). Allerdings wird in Deutschland - wiein anderen Landern
auch - da kommunde Handlungsrahmen durch daatlich Ubertragene Pflichtaufgaben und
Auftragsangelegenheiten, durch vorgtrukturierte Programme sowie durch staatliche Vorgaben wie
Gesatze, Erlasse und Verordnungen in vidfétiger Weise eingeschrankt (Furst 1995: 61; Méading
1995: 223). Gerade im Bereich des Umwadtrechts wirkt die EU ds gesetzgeberische Ebene sait
Beginn der neunziger Jahre immer Sérker auf die Kommunen en (ibd.: 224)* Der
Gesetzgebungsrhythmus  auf  europdischer und nationaler Ebene zwingt die Kommunen, ihre
Verwaltungspraxis in immer kirzeren Zeitabsténden an die neue Rechtd age anzupassen (ibd.: 225).%*
Auch beziiglich der Form der Haushdtdfinanzierung exidtiert fur die europdschen Kommunen kein
enhatliches Muger (EUA 1997: 58). Wenngleich die Kommunen in viden Mitgliedstasten das
Recht besitzen, eigene Steuern oder Gebiihren zu erheben, unterscheiden sich sowohl deren Quellen
ds auch ihr Antel am Gesamthaushdt: in Schweden werden Einkommenssteuern auf Lohn und
Zinsainkommen erhoben, in Deutschland dagegen vorrangig Gewerbesteuern (ICLEI/Difu 1999:
116). In Portugd und Frankreich sind die Kommunen weitgehend finanziell ungebunden, indem se
zB. Gdder von audandischen Banken verlangen konnen (EUA 1997. 58). Niederlandische
Kommunen erhdten wiederum zum grof¥en Tell zweckgebundene Mittel von der zentrden
Regierung (ibd.). Wie sch daher an dem sehr unterschiedlichen Antell der Kommunen an den
offentlichen Ausgaben ablesen |8%, haben enige Kommunabehdrden in der EU grof3ere
Ausgabenfretheiten a's andere (KEG 1997b: Anhang I1).

Gemeinsam ig den meigten europdschen Kommunen dagegen die Erflllung von offentlichen
Lestungsaufgaben wie der Stral3enreinigung, Wasserversorgung und Abwasserkl&rung, Mllabfuhr,
Bauvorhaben, Polizé und Feuerwehr, kommunades Verkehrswegenetz, dffentlicher Nahverkehr,
Grunfl&chen, kulturdle und sozide Einrichtungen sowie einiger Aufgaben im Bereich Erziehung®,
Gesundheit und anderer sozider Lastungen (EUA 1997: 59f). Die fur eine nachhdtige Entwicklung
auf kommunder Ebene bedeutsamen Handlungsfelder liegen dagegen — wie bereits erwahnt —in den
Berechen Héachenseuerung, Mobilitét/Verkehr,  Abfdlwirtschaft, Energiewirtschaft  und

Zu den Aufgabenbereichen des kommunalen Umweltschutzes, in denen européischen Vorgaben auf die Kommunen
einwirken, zéhlen Afallbewirtschaftung und Abwasserbeseitigung, Luftreinhaltung, Larmbek&mpfung, Naturschutz,
Umweltvertraglichkeitspriifungen etc. (Haberzettel et al. 1998: 67).

% Aus diesen und anderen Griinden werden fir das Umweltrecht, dessen praktische Umsetzung und Vollzug fast

ausschlief3lich bei den Kommunen verbleibt, z.T. eklatante Vollzugsdefizite konstatiert (Libbe-Wolff 1996: 1ff, Hucke
1996:59ff).

In zentralistisch gepragten Landern wie Frankreich und Spanien ist das Erziehungswesen nicht Sache der Kommunen
(EUA 1997: 61).
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Wassarwirtschaft bzw. Ressourcenwirtschaft. Gerade in diesen integrierten Handlungsfeldern sind
die kommunden Zugténdigkeiten in viden Mitgliedstasten nur schwach ausgepragt. Zumindest ist
eine deutliche Bandbreite der diesbeziiglichen umweltpolitischen Kompetenzen fesizustdlen (CEMR
1994). So werden in Frankreich as zentrd organisertem Staat energiepolitische Mal3nahmen bspw.
durch die Zentrdregierung formuliert und von staetlichen und privaten Energieunternehmen ausgefihrt
— die Kommunen besitzen nur wenig Einfluimadglichkeiten (Haberzettd et d. 1998: 15f). Auf der
anderen Sdte ig die Energieversorgung in Danemark weitgehend dezentrdisert und viee
europdschen Kommunen sind egenverantwortliche Betreiber von Energieversorgungsunternehmen,
die damit prinzipidl Uber Steuerungsmdglichkeiten hin zu enem nachhdtigen Energieverbrauch
verfigen (EUA 1997: 59).%

Neben diesen kondtitutionellen Grenzen ihrer kommunaen Sdbstverwatung, stof3en die Kommunen
bel der Entwicklung und Umsetzung einer LA21 auch auf red vorhandene materielle, persondle und
technische Grenzen. Diese werden im folgenden Abschnitt beschrieben.

2.3.2 Handlungsmdglichkeiten
Gilbert et d. stellen fest, dal3 — obwohl immer mehr Regelungskompetenzen inshesondere im Bereich

der Umweltpolitik auf die Kommunen Ubertragen werden — diese Tendenzen nicht immer von einem
adaguaten Finanztrandfer bzw. adéguaten Budgetkompetenzen begleitet snd (1996. 31).
Infolgedessen befinden sich vide Kommunen in einer prekéren finanzielen Stuation. Wenn es en
Thema gibt, das dle europdischen Kommunen vereint, dann ist es ihre angespannten Haushdtdage
(EUA 1997: 57). Okonomisch-fiskalische Einschrankungen beschneiden nach Ansicht von First auf
zweifache Weise die Moglichkeit von Kommunen, nachhdtige Entwicklung vor Ort umzusetzen: zum
einen werden nur die Kommunen, die in einem genligenden Mal¥e wirtschaftlich unabhéngig sind,
enen LA21-Prozeld forcieren und zum anderen erfordern knappe finanziele Ressourcen die
Festlegung von Prioritdten (1995 66). Vor dlem der Zwang, Haushdtsdefizite zu reduzieren,
schrankt die Moglichkeit der Kommunen en, Invedtitionen im Umweltbereich zu tétigen (OECD
1997: 157). Immer mehr Kommunen blelbt keine andere Wahl ds ihre Finanzmittd auf die Erfillung
der ihnen daetlich Ubertragenen Pflichtaufgaben und nicht auf freiwillige Gestdtungsaufgeaben

i Allerdings wird befiirchtet, dal die kommunalen Energieversorgungsunternehmen (Stadtwerke) infolge des Wettbhewerbs
in den liberalisierten Energiebinnenmérkten der EU gezwungen sein werden, biligen Strom aus weniger
umweltfreundlichen Energiequellen anzubieten (Haberzettel et al. 1998: 29ff).
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konzentrieren, zu denen bspw. auch Malinahmen im Rahmen ener LA21 zé&hlen (Mé&ding 1995:
228).*

Die kommunde Finanzkrise birgt weitere Hindernisse fir eine nachhdtige Entwicklung auf |lokaler
Ebene: aufgrund der hohen Arbeitdosigkeit und der Drohung ortsansassiger Betriebe ihre Produktion
zu verlagern, sehen sch vide Kommundverwdtungen in ener verschéarften Korkurrenz gegentiber
anderen Kommunen um die Ansedliung von Unternehmen, wodurch sich ihre Handlungsfahigkeit und
Steuerungsmoglichkeit gegentber der lokalen Wirtschaft einschrénkt (ICLEI/Difu 1999: 28).
Kommunapolitische Programme entfaten somit ene immer geringere Reichwete, die sch
hauptsachlich auf die Bdange der Privathaushate ersreckt (Furst 1995. 64). Insofern wird
nachhdtige Entwicklung auf lokaer Ebene immer héufiger von den Zufdligkeiten des "principle of
least effort” bestimmt (ibd.: 71).

Hinschtlich der Finanzlage as begrenzendem Faktor sollte jedoch betont werden, dal? die LA21 ds
eéne "Invedition in die Zukunft’ angeschen werden kann, die langfrisig hilft, zukunftsféhige
kommunae Themenfelder zu férdern, zumal viele der Projekte aur Umsetzung des Aktionsplans mit
birgerschaftlichem Engagement und mit geringen finanzidlen Aufwendungen erfolgen (BMU/UBA
1998: 61). Diese Gesichtspunkte konnen die anfanglichen Sach- und Personakosten zur Aufstellung
ener LA21 trotz der angespannten kommunden Haushdtdage in viden Fdlen gerechtfertigt
erscheinen lassen. Begrenzte technische Kapazitdten erscheinen weniger beeintrachtigend, da dieser
Mange durch technologischen Fortschritt aufgehoben werden kann (First 1995: 66). Auch
Wissens- und Informationdticken konnen mittlerweile durch ein breites Angebot an Handblichern,
Berichten und Sammlungen nachahmenswverter Bespide ("best-practice guides’)  bzw.
Fortbildungskursen geschlossen werden.

Nicht nur die nationde Ebene auch die europdische Ebene engt den Handlungsspidraum der
Kommunen en. Die europdsche Gesetzgebung ist mittlerweile gepragt von ener relaiv hohen
Regdungsdichte® Wie oben erwahnt wirken eine ganze Reihe von EU-Rechtsakten - nicht nur im

Umwetbereich - direkt auf die Kommunen oder miissen von diesen umgesetzt werden. Das flr das

Infolge dessen gehen immer mehr Kommunen in Europa dazu Uber, betriebswirtschaftlich orientierte Verwaltungsmodelle
mit dezentraler Ressourcenverantwortung, Globalbudgets etc. einzufiihren sowie kommunale Betriebe zu privatisieren
(ICLEI/Difu 1999: 115). Noch ist unklar, ob dadurch, wie verschiedentlich befiirchtet, die notwendige Themenintegration
auf lokaler Ebene beeintrachtigt wird oder ob die Verwaltungsreform, wie bereits in Grof3britannien, dazu genutzt
werden kann, die Ziele der LA21 im Verwaltungshandeln besser zu verankern (ICLEI/Difu 1999: 177). Zu den Vor- und
Nachteilen des "neuen Steuerungsmodells” in der Kommunalverwaltung fiir die Umweltpolitik: Mading (1995: 230ff).

% S0 verabschiedete der Rat auf seinen Tagungen im Jahr 1997 209 Verordnungen, 34 Richtlinien, 164 Beschliisse und

Entscheidungen sowie drei Empfehlungen (Steppacher 1998: 64). Allerdings wurden fast ebenso viele Rechtsakte
aufgehoben bzw. liefen bei befristeter Glltigkeit aus (ibd.).
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Verhdtnis von europdischer zu lokaer Ebene mal3gebliche Prinzip ist das Subsdiaritétsprinzip, das
im folgenden Abschnitt erértert wird.

2.3.3 Subsidiaritétsprinzip
2.3.3.1 Stand der Diskussion

Angeschts der Hohetsentfdtung der EU, die mit ihrer Gesetzgebung zunehmend das
Sdbstverwatungsrecht der Kommunen tangiert, wird vor alem von deutscher Sate ein effektiver
Schutz dieses Rechts in Form einer Sdbstverwaltungsgarantie gefordert (Hoffschulte 1994: 155ff).
Die deutsche kommunde Sdbstverwatung, die in der EU am stérksten entwickelt ist, wird jedoch im
EG-Recht umfassend gesichert® Die Gewéhrleisung dieses Rechts besteht, auch wenn ene
entsprechende Klausd derzeit nicht in den Gemeinschaftsvertrégen enthdten is.*” Deutliche Belege
dafir, dal3 die EU die Kommunen mittlerweile s sdbsténdige Handlungsebene anerkennt, werden
vor dlem in der Etablierung des " Ausschusses der Regionen” und in der expliziten Einflihrung des
Subsdiaritétsprinzips durch den Vertrag von Maastricht gesehen (Kaltenborn 1996: 110). Dieser
politische Grundsatz besagt, dal3 die Gemeinschaft nur dann tétig werden kann, ” sofern und soweit
die Zidle der in Betracht gezogenen Malinahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend
ereicht werden konnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf
Gemeinchaftsebene erreicht werden konnen” (Art. 5 EGVN).® Snn und Zweck des
Subsdiaitétsprinzips ig folglich die Auftellung von Zugténdigkeiten zwischen verschiedenen
Handlungsebenen, um einer untergeordneten Ebene gegenliber einer Ubergeordneten ein gewisses
Mal3 an Unabhangigkeit zu sichern.

Auch mit diesen Neuerungen bleibt der grundséizliche Konflikt zwischen weitgehender Autonomie
der Kommunen und hinreichender Regdlungskompetenz der EU bestehen. Dies zeigt Sich an dem
Streit um die Audegung und praktische Anwendung des an sSich vage gehadtenen Grundsatzes. Die
Kommisson hate das Subsdiaritésprinzip lange Zet dahingehend interpretiert, dald3 as

% Dieser Schutz beruht im wesentlichen darauf, daR jede Beeintrachtigung der kommunalen Selbstverwaltung nur unter

Beachtung der Grundsétze der Gemeinschaftstreue und der VerhaltnismaRigkeit erfolgen darf (Kaltenborn 1996: 104ff).
Zudem stellen die Verfassungsgrundsétze und innerstaatliche Struktur der Mitgliedstaaten Kompetenzschranken fir die
Gemeinschaft und ihre Organe dar (ibd.: 104ff). Damit ist die EU auch nicht befugt, die jeweilige Ausgestaltung der
kommunalen Selbstverwaltung in den Mitgliedstaaten im Hinblick auf eine stéarkere Betonung des
Selbstverwaltungsprinzips in Frage zu stellen (ibd.: 110).

3 50 wird u.a. die Verankerung der kommunalen Selbstverwaltung in den Vertrdgen bzw. in einer zukinftigen (derzeit als

fiktiv einzustufenden) européischen Verfassung gefordert (Hoffschulte 1994: 155). Andere Autoren bezeichnen diese
Position dagegen als wenig realistisch und auch nicht wiinschenswert, "kann es doch nicht darum gehen, den EU-
Partnerlandern der Bundesrepublik das bundesdeutsche System kommunaler Selbstverwaltung aufzuzwingen”
(Kaltenborn 1996: 111).

Das Subsidiaritatsprinzip steht in direktem Zusammenhang mit dem Grundsatz der Verhaltnismagigkeit, nach welchem die
MaRnahmen der Gemeinschaften nicht Uber das fur die Erreichung der Ziele des Vertrags erforderliche MalR
hinausgehen dirfen (Art. 5 EGVn).
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Aktionsebene digenige zu wahlen sai, auf der die angestrebten Malnahmen besser, d.h. am
effektivaten verwirklicht werden kdnnen und hatte damit Gesstzesinitiativen auf Gemeinschaftsebene
ua im Umwetbereich begrindet (Demmke 1997: 52). Dieses Ermessen traf auf heftige
Widerstéande von Saiten der Mitgliedstaaten sowie der Regionen ("Lander”) und Kommunen, die
ihre egenen Zugténdigkeiten beschnitten sahen (ibd). Den Gemenschaftsorganen wurde
insbesondere in der Bundesrepublik vorgeworfen, se wirden sich immer mehr Kompetenzen
aneignen und verschefften der eigentlichen Bedeutung des Subsidiaritéisprinzips nicht genligend
Geltung (Jarass 1995: 123f).*
Das Subsdiaritétsprinzip wird sait seiner Konkretiserung durch den Amsterdamer Vertrag®
zunehmend ds vorrangige Zustandigkeitsverteilung an die Mitgliedstaaten aufgefald; diese gesteht der
EU eine Handlungsbefugnis erst dann zu, wenn en klares gemenschaftliches Regelungsbedirfnis
nachgewiesen werden kann (Schonfelder/Silberberg 1997 208). Jeder Vorschlag fir ene
gemeinschaftliche Rechtsvorschrift muld seither anhand von objektiven Kriterien begriindet werden,
um ein Téatigwerden der EU zu rechtfertigen. Das Initiativrecht der Kommission zur Vorbereitung von
Gesetzestexten, dessen Monopol sie normalerwelse vertragsgemald besitzt, wird daher beschnitten®
Zur Prifung, ob die EU nach dem Subsdiaritésprinzip zustandig ist, werden nunmehr blgende
Letlinien herangezogen:

der zu regelnde Bereich muld transnationale Aspekte aufweisen, die nur auf EU-Ebene

ausreichend behandelt werden kénnen;

individuelle Mal3nahmen der Mitgliedstaaten wirden zu Vertragsverletzungen (wie z.B. einer

Wettbewerbsverzerrung oder der Schwéachung des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts)

fuhren oder wirden auf sonstige Weise Interessen anderer Mitgliedstaaten substantiell

beeintréchtigen,;

der Umfang und die Wirkung der EU-Mal3nahmen lassen deutliche Vorteile im Vergleich zu

Mal3nahmen auf der Ebene der Mitgliedstaaten erwarten (Protokoll 21 Ziffer 5 EGVn).

Von dieser Einschrénkung nicht erfal® sind dagegen Bereiche, in denen die EU eine ”ausschliefdiche
Zudandigkeit” bedtzt (Art.5 Abs2 EGVn). Im Zuge der europdschen Integration und durch

¥ Als besonderes Beispiel fur die weite Auslegung von Gemeinschaftskompetenzen durch die Kommission gilt das 1990

veroffentlichte Griinbuch fur die stadtische Umwelt (Demmke 1994: 64) (vgl. Abschnitt 3.2.1.1).

Gemal dem ersten Erwagungsgrund des beigefiigten Protokolls tber die Anwendung der Grundséatze der Subsidiaritat
und der VerhaltnismaRigkeit (21. Protokoll EGVn) sollen Kriterien fir deren Anwendung prazisiert und deren strikte
Beachtung und koharente Anwendung sichergestellt werden.

“ Die Kommission ist gehalten, unter dem Aspekt der Subsidiaritdt umfassende Anhorungen durchzufihren, die

entsprechenden Unterlagen zu veréffentlichen und die Sachdienlichkeit ihrer Vorschlage zu begriinden. Zudem steht sie
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Rechtsprechung des Europédschen Gerichtshofs (EuGH) wird der EU-Ebene zugesprochen, in
einigen Bereichen die einzig angemessene Handlungsebene fir die Durchfiihrung und Verwirklichung
der gemeinschaftlichen Vertragszide zu sein (Demmke 1994: 66).* Als problematisch wird gesehen,
dal? die Abgrenzung dieser Bereiche fliel¥end i, da ihrer dynamischen Entwicklung durch Art.308
EGVn Rechnung getragen wird (ibd.). Die Grenzen der ausschliefdichen Zugtandigkeit bleiben auch
nach dem Amgerdamer Vertrag unscharf (Ukrow 1998: 157).% Allerdings kann nunmehr die
Einhdtung des Subsdiaitésorinzip durch den EuGH gerichtlich Uberprift werden (ibd.).
Weitergehende Forderungen der  Mitgliedstasten werden dagegen von  saten  der
Gemeinschaftsorgane mit der Begriindung zuriickgewiesen, se wirden das Subgdiaritétsprinzip zur
"Durchsstizung nationder Egoismen” mifdrauchen (Haberzettel 1998: 93). Diese gegenwaértigen
Tendenzen der "Des-Integration” oder ”Re-Nationdiserung” vergrofiern diessr Anscht nach die
bereits bestehende ” Asymmetrie zwischen Wahrungsunion und Politischer Union” (Weldenfeld 1998:
20), indem de die notwendige politische Integration der EU nach Vollendung des Binnenmarktes
aushohlen. Ob daher der Konflikt um ene Kompetenzabgrenzung zwischen der EU, den
Mitgliedstaaten sowie den regionden und lokaen Palitik- und Verwa tungsebenen beigelegt worden
is, erscheint fraglich. Wie das Subsdiaritésprinzip im Rahmen dieser Arbeit interpretiert wird, zeigt
der folgende Abschnitt.

2.3.3.2 Interpretation
Fir die Frage der Rolle der EU bel der Umsetzung der LA21 ist die Audegung des Art. 5 EGVn

von grol¥r Bedeutung, da hier die Notwendigkeit einer Ubergreifenden Steuerung der LA21-
Prozesse durch die Gemeinschaftsorgane auf die origindr selbsténdige und eigenverantwortliche
Gedatung kommunder Politiken mit dem Zid der nachhdtigen Entwicklung trifft. Die LA21 gilt ds
faktische Verkorperung des Subsdiaritétsorinzips: It is difficult to imagine a more relevant or
consequentid focus for exploring the meaning and potential of subsidiariy, within and across the

unter dem Gebot der finanziellen Aufwandsbegrenzung und VerhéltnisméRigkeit fur alle von den EU-Mafl3nahmen
betroffenen Handlungsebenen bis hin zum/zur einzelnen Birgerln (21. Protokoll Ziffer 9 EGVn).

2 Die betreffenden Bereiche orientieren sich an den vier Grundfreiheiten (der Waren-, Personen-, Dienstleistungs- und

Kapitalfreiheit) und an Politiken zur Verwirklichung des Binnenmarktes (die allgemeine Wettbewerbspolitik, die
Handelspolitik, die Agrarpolitik, die Fischerei- und Verkehrspolitik) — mithin einem Grof3teil der von der Rechtsetzung der
EU erfaldten Bereiche (Demmke 1994: 66.).

Gefordert wird eine klare Zuweisung von Zustandigkeiten in Form eines Kompetenzkataloges. Diesbezigliche
Uberlegungen haben im Amsterdamer Vertrag keinen Niederschlag gefunden (Wessels 1997: 125)

Diese Tendenzen werden als bedenklich eingestuft, stellen sie doch die Handlungsfahigkeit der EU in Frage. "Wenn aber
die Steuerungsfahigkeit der Staaten durch die Internationalisierung verschwindet, wenn die Pragekraft der Politik nachlait
und nicht auf européischer Ebene neue Handlungskapazitat aufgebaut wird — wer gibt uns dann die Gewil3heit, daR
Europa nicht zerfallt wie alle groBen Imperien der Geschichte” (Weidenfeld 1998: 21). Kritisch dagegen zu einer
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European Union, than through efforts to develop and implement LA21.” (Lafferty/Eckerberg 1998:
8). Die Kontroverse um die Audegung und Anwendung des Subsdiaritdtsprinzips steht daher in
gnem engen Zusammenhang mit der Diskusson um die Entwicklung ener europdischen
St&dtepalitik, die auch eine Forderung von nachhatiger Kommunaentwicklung beinhaten soll.

Das Subsdiaritésprinzip angewandt auf die LA21 sollte nicht durch die intdlektudle Bestimmung
einer gesigneten Handlungsebene zum Inhdt haben. Vidmehr snd dle Politik-  und
Verwatungsebenen im Sinne ener optimalen Ausgestaltung des in der LA21 enthatenen Potentids
enzubeziehen und jeder einzelnen angemessene Kompetenzen, Zudandigkeiten und Aufgaben
zuzutelen. Diese Interpretation des Subdgdiaritésprinzips wird unterstiitzt durch die mittlerwelle
vabretete Andcht, dad dch die vermentlich gegensdtzlichen Implementationsansétze der
Umwdtpalitik, die Maximen der "top-down” und bottom-up” Verfahren, nicht widersprechen
muissen. Se Ind vidmehr miteinander zu kombinieren, um maximae Umsstzungsergebnisse zu
eziden (ua Zahrnt 1998. 105; Sabatier 1986: 21ff).* Daher i — in Abkehr von ideologisch
gefihrten Debatten um die Subddiaitd — zu untersuchen, welchen Betrag jede dieser
Handlungsebenen (européisch, nationd, regional oder kommunal) zur nachhatigen Entwicklung der
Kommunen leisten kann.

Es ig offengchtlich, dal3 die Impulse, die von Saten der Mitgliedstaaten auf die nachhdtigen
Entwicklungsprozesse in den Kommunen einwirken, bidang stérker sind ds die von européischer
Sate. Dies wird daran deutlich, dal3 der quantitative und quditative Stand der LA21 in der EU
nationade Schwankungen aufzeigt. Die Impulse von einzelgagtlicher und europédischer Saite werden
im Rahmen dieser Arbeit jedoch nicht in Konkurrenz zueinander gesehen. Es soll daher nicht
untersucht werden, unter welchen Bedingungen sich diese unterschiedlichen Impulse Uberlagern,
widersprechen oder ausschlief3en. Diese Arbet konzentriert sch vidmehr auf die Rolle der
Europdischen Union, deren Aktivitdééen und Handlungsstrategien, bel der Forderung einer
nachhatigen Entwicklung auf lokaler Ebene.

"européaischen Re-Regulierung” und zugunsten einer Sicherung effektiven politischen Handelns iberhaupt angesichts
"der entfesselten Marktkréfte”: Scharpf (1997: 76ff).

Vgl. auch das Funfte Umweltaktionsprogramm, in dem es heif3t: "Das Programm verbindet das Subsidiaritatsprinzip mit
dem umfassenderen Konzept der gemeinsamen geteilten Verantwortung; dieses Konzept beinhaltet weniger die
Auswahl einer einzigen Ebene ohne Beriicksichtigung der anderen als vielmehr eine Mischung der verschiedenen
Akteure und Instrumente auf unterschiedlichen Ebenen zur gleichen Zeit, ohne dabei die bestehende Aufteilung der
Zusténdigkeiten zwischen der Gemeinschaft, den Mitgliedstaaten sowie den regionalen und lokalen Behdrden in Frage zu
stellen” (KEG 1993: 19).
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2.3.4 Zusammenfassung und Fazit
Zusammenfassend |83 sich festhdten, dal? die nationden Rechtsordnungen den Kommunen nicht

immer die Handlungsfreiheit bieten, welche diese fir e@ne umfassende Bewdtigung der
Herausforderung " nachhdtige Entwicklung” bendtigen. Darliber hinaus beanflussen enzelgagtliche
und gemeinschaftliche Gesetzesvorgaben das kommunade Handeln. Gerade in den fir ene
nachhatige Kommunaentwicklung bedeutsamen Handlungsfeldern it der Handlungsspielraum der
Kommunen tendenziell verengt. Eine umfassende lokale Autonomie ist jedoch notwendig, nicht
zuletzt, um die LA21-1dee interessant zu gestaten. Allerdings ist in e@nigen Mitgliedstaaten der EU
derzeit ein Trend zur Versérkung der kommunalen Selbstverwaltung zu verzeichnen, infolge
dessen die rechtlichen Kompetenzen der Kommunen gerade im Umweltbereich ausgeweitet werden.
Des weiteren dirfte deutlich geworden sin, dal3 die Handlungsmoglichkeiten der européischen
Kommunen in Bezug auf ene nachhdtige Kommundentwicklung in e@nem engen Zusammenhang mit
ihrer Finanzgtuation sehen. Die Veflgbarket von Gedern kann, se mufd jedoch nicht
limitierender Faktor sein, da LA21-Prozesse in erder Linie auf birgerschaftlichem Engagement
baseren und daher nicht zwangdéaufig den kommunaen Haushat belasten.

Das Subgdiaritétsprinzip gilt ds das wichtigstes Instrument zur Begrenzung der Einflul3nahme der
EU-Ebene auf die kommunde Sdbsverwdtung. Subsdiaritét ment die Suche nach der
bestmdglichen Verantwortungs- und Handlungsebene. Der Amsterdamer Vertrag konkretisiert
die Anwendung dieses Prinzips und stellt dessen Anforderungen an die Gemeinschaftsorgane und die
Mitdieddaaten klar. Das Subgdiaritésprinzip gilt jedoch nur fir Bereiche, in denen dch die
Gemenschaft und die Mitgliedstaaten die Zudandigket tellen. Weiterhin ausgenommen bleiben
dagegen die gemenschaftlichen Politikbereiche der "ausschliefdlichen Zustandigkeit”. Dies
bedeutet in praktischer Konsequenz fir die Kommunen, dal3 se auch weterhin Aufgaben
akzeptieren missen, die z.B. durch den Binnenmarkt auf lokader Ebene anfdlen. Im dieser Arbelt
wird unter dem Subsdiaitésprinzip die pragmatische Zuordnung von unterschiedlichen
Zuddndigkeiten und Aufgaben an die europdsche und die kommunaen Handlungsebenen
versianden, um somit maximae Ergebnisse bel der Umsetzung der LA21 zu erhdten. Im folgenden
Tell werden daher die rechtlichen Kompetenzen der EU flr ein Handeln zugungen der LA21
erortert. Diese gehen in einem unmittelbaren Zusammenhang mit von den generdlen Méglichketen

und Grenzen der Einflul3nahme der EU auf die européischen Kommunen.
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3 Bedingungen fir ein Tatigwerden der Européischen Union

3.1 DieRolleder Européischen Union

3.1.1 Notwendigkeit
Die europdischen Kommunen sind trotz dler unterschiedlichen Erfahrungen, Prioritdten und

Handlungsbedingungen mit &hnlichen Entwicklungstendenzen und Herausforderungen konfrontiert
(KEG 1998h: 32ff).* Nach Andcht der Kommisson sollte ihr gemeinsames Zid sain, lokde
Strategien fir ene nachhdtige Kommunaentwicklung hervorzubringen (ibd.). Im vorhergehenden
Kapite konnte gezeigt werden, dald die Impulse, welche von den Kommunen Ubergeordneten
Handlungsebenen ausgehen, sowohl die Anzahl ds auch die inhdtliche Ausprdgung der LA21
beainflussen. Der positive Einfluf? einer Gbergreifenden fachlichen, organisatorischen und finanzidlen
Unterstitzung auf die LA21 wird in mehreren Studien hervorgehoben (ICLEI/Difu 1999;
Lafferty/Eckerberg 1998). Obgleich die Studien aus einer nationaen Pergpektive argumentieren, soll
hier gezeigt werden, dal3 die EU - bei einer entsorechenden Ausgestaltung ihrer Malinahmen und
Ingrumente - die Aktivitdten in den europdschen Kommunen zur Ergtdlung und Umsetzung einer
LA21 im quantitetiven und quditativen Sinne podtiv beainflussen kann. Die Notwendigkeit eines
Tétigwerden der EU zugunsten der LA21 ergibt sich aus wenigstens vier Griinden:

Ergens sind die unmittelbaren Aktivitédten der europédischen Ebene geeignet, in dlen Mitgliedstaaten
verglechbare Voraussetzungen fir die Erstdlung und Umsetzung einer LA21 zu schaffen. Dadurch
kann mdglicherweise en europaweit gleichermal3en hohes Niveau hinsichtlich der geographischen
Verbreitung der LA21 und ihren inhdtlichen Anforderungen erzeugt werden. Das bedeutet
insbesondere, dal3 die Defizite, die in Landern entstehen, in denen bisher keine nationden
Angrengungen zur Forderung und Unterstiitzung von LA21-Prozessen exigtieren, von europd scher
Ebene aus ausgeglichen werden konnen. Das bedeutet jedoch ausdriicklich nicht, dal3 die inhdtliche
Gedtdtungsreiheit der Kommunen durch europdische Vorgaben beeinflu@ oder eingeschrankt
werden soll. Die EU soll viedmehr jene Aufgaben erfillen, welche die Kommunen nicht zu lesten
vermogen. Die besondere Rolle der EU ergibt sch somit aus dem Gesichtspunkt der effektiveren
Umsetzung von nachhatiger Entwicklung auf lokaer Ebene durch gezidte européische Malinahmen.

% zu diesen zahlen nach Ansicht der Kommission: Globalisierung, wirtschaftliche Umstrukturierung, sozialer Wandel und

zunehmende soziale Ungleichheiten, Umweltbelastungen und finanzielle Zwénge (KEG 1998b: 32).

47



Daba sollte die EU ds Mentor, Finanzier, Impulsgeber und Ubergeordneter Koordinator vom
LA21-Prozessen agieren (Sachverstandigengruppe 1996: 286f).

Zwetens schrankt die Gesatzgebung und Politik der EU - wie berets dargdegt - sowie die
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen im européischen Binnenmarkt den Handlungsspidraum der
Kommunen bel der Entwicklung nachhdtiger Handlungsstrategien sark ein. Daher mul3 die EU eine
nachhdtige Kommundentwicklung durch eine Integration ihrer eigenen Politiken und Aktionen
Uberhaupt erst ermoglichen (ibd.: 286). Diese Notwendigkeit wird grundsétzlich auch von den
Gemeinschaftsorganen anerkannt. So muf? nach Anscht der Kommission zukinftig gewdhrleistet
werden, "dal? die Politiken und Aktionen der EU zu sérker integrierten Losungsansitzen flr
stédtische Probleme beitragen und dal? ein gutes Stadtmanagement nicht durch Bestimmungen und
Praktiken auf EU-Ebene behindert wird” (KEG 1998b: 7). Umwedtverbande fordern, dal3
insbesondere die Energie-, Verkehrs-, Agrar-, Struktur- und Binnenmarktpolitik der EU im Hinblick
auff ene nachhdtige Entwicklung korrigiet werden (FOEE/EEB 1998. 75ff.). Ein derart
ausgerichteter, kohérenter Bezugsrahmen der EU wirde die Kommunen auf indirektem Wege, aber
in erhebliche Weise in ihren Bemiihungen unterstiitzen (Sachverstdndigengruppe 1996: 286)."
Drittens ig eine nachhdtige Entwicklung der Kommunen eine wesentliche Voraussetzung fir ene
nachhdtige Gesamtentwicklung der EU. Etwa 80% der EU-Bevolkerung leben in stadtischen
Gebieten (KEG 1997b: 6, EP 1998a: 7). Mit der Bevolkerung konzentrieren sich auch die von ihr
erzeugten okologischen, 6konomischen und soziden Probleme in den Kommunen, wohingegen Uber
die Halfte des EU-Haushdtes fir landliche Gebiete ausgegeben wird (EP 1998a 6f). Wenn die EU
daher eine gérkere Unterstiitzung und Forderung von LA21-Prozessen andtrebt, ist damit ein grof3er
Schritt in Richtung Nachhdtigkeit getan.

Viertens leitet Sch der Handlungsauftrag der EU beziiglich der LA21 aus ihrer vertraglichen Bindung
an die internationalen Abkommen mit dem Zid einer nachhaltigen Entwicklung ab. Das Protokol| der
Agenda 21 wurde sowohl von der Europdischen Gemeinschaft ds auch von den européischen
Mitgliedstasten unterzeichnet. Neben diesen internationalen Abkommen exidtieren eine Reihe von
Bestimmungen in den Gemenscheftsvertragen (Priméarecht) sowie im  von  den
Gemeinschaftsorganen erlassenen Recht (Sekundérrecht), die insgesamt eine Selbstverpflichtung der
EU im Hinblick auf eine nachhdtige Entwicklung begriinden Die Notwendigkeit der Rolle der EU

4 auf die zahlreichen, bestehenden Zielkonflikte zwischen Umweltschutz auf der einen und den einzelnen EU-Politiken auf

der anderen Seite kann im Rahmen dieser Arbeit nicht eingegangen werden. Es soll jedoch festgehalten werden, daR die
Gesetzgebung, die Politiken und die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen der EU in vielen Féllen nicht nachhaltig sind.

48



be der Umsetzung der LA21 setzt Sich somit aus elner praktischen Komponente und einer formd-
rechtlichen Komponente zusammen. Letztere wird im folgenden daraufhin untersucht, ob sich daraus
Kompetenzen der EU fir ein Téigwerden zugunsten der LA21 ergeben. Im algemeinen snd
Aktivitdéteen der EU nur dadurch zu rechtfertigen, dald ene Notwenigkeit und ene rechtliche
Zugténdigkeit dafir bestent. Diese Grenzen europdischen Handelns liegen im Subsidiaritétsprinzip
begriindet.

3.1.2 Rechtliche Zustandigkeit
3.1.2.1Internationale Vertrage

Das Protokoll der Agenda 21 wurde von der Europdischen Kommisson as Vertreterin der
Européischen Gemenschaft® und von den européischen Staats- und Regierungschefs unterzeichnet.®
Mit ihrer Unterschrift haben dch die EU und ihre Mitgliedstaaten verpflichtet, nachhdtige
Entwicklung zum (bergreifenden Laithild ihres Handelns zu erheben und sch gleichzeitig zum LA21-
Prozef3 bekannt, wie er im Kapitel 28 der Agenda 21 gefordert wird.® Die Gemeinschaftsorgane
haben st der UNCED-Konferenz wiederholt auf ihre aus der Agenda 21 resultierenden
internationdlen Verpflichtungen verwiesen.® Anlddich der Sondervollversammiung der UN zur
Uberprifung der bisher erreichten Fortschritte bei der Umsetzung der Agenda 21 im Juni 1997
legten sowohl die EU ds auch die Regierungen der Mitgliedstasten dem CSD ihre bisherigen
DurchfUhrungsergebnisse vor.> In diesem Zusammenhang betonte die Kommission, dal3 se sebst in
Themengebieten, in denen die EU keine eigene Zugtandigket besitzt, Kommunaverwatungen
unterstiitzen wirden, indem sie " Projekte und Forschungsvorhaben finanziert, Zusammenarbeit und
Erfahrungsaustausch fordert und die Kommunikation zwischen den regionden, nationden und
internationalen Aktionsebenen erleichtert” (KEG 1997a: 8).

GemaR dem europaischen Vertragswerk zeichnet die Europaische Gemeinschaft als juristische Person fir die Umwelt-
und Entwicklungspolitik verantwortlich. Die Praambel der Agenda 21 hebt im Ubrigen hervor, dal3 der Begriff
"Regierungen” die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) umschlief3t, sofern es ihre Zusténdigkeiten erlauben
(Agenda 21: 9). Damit gelten die Verpflichtungen der nationalen Regierungen auch fiir die aus der EWG hervorgegangene
Europaische Gemeinschaft.

" Die Kommission wird im Fall eines internationalen Abkommens vom Rat ermachtigt, Verhandlungen einzuleiten (Art. 300

EUVN Abs. 1). Der Abschlufd der Abkommen wird vom Rat auf Vorschlag der Kommission beschlossen. Das Parlament
besitzt dagegen auch nach Inkrafttreten des Amsterdamer Vertrags nur ein Anhdrungsrecht.

Aus der Unterzeichnung der Agenda 21 durch die Mitgliedstaaten ergibt sich gemaf Art. 174, Abs. 4 EGVn zwar keine
weitergehende rechtliche Verpflichtung fir die EU als supranationale Ebene. Immerhin einigten sich jedoch die
Mitgliedstaaten wahrend des Europdischen Rates in Lissabon im Juni 1992 darauf, nationale Aktionsplane fur die
Umsetzung der Agenda 21 auszuarbeiten (Bull. EG. 6-1992).

1 Dabei handelt sich vor allem um Dokumente anlaRlich der Folgekonferenzen von Rio de Janeiro, wie bspw. die Habitat ||

Konferenz in Istanbul 1996 (AdR 1996) und die UNGASS-Konferenz (United Nations General Assembly Special Session)
in New York 1997 (KEG 1996b), auf welcher der Ratsprasident Kok und der Kommissionsprasident Santer die Einhaltung
der Rio-Verpflichtungen durch die EU bekraftigten.

2 Fir die Vorbereitung der EU auf die UNGASS-Konferenz (KEG 1996) sowie die nationalen Umsetzungsberichte der

Mitgliedstaaten (CSD 1997) (siehe auch http://www.un.org./esa/earthsummit/ga97rep.htm).

49



Kritisch gegenliber den bisherigen Ergebnissen zeigte sich dagegen das Europésche Parlament (EP),
das forderte, dal? "die lokalen Agenda 21- Aktionsplane besser in dle Politiken der EU einbezogen
und aktiv untersttitzt werden sollten” (EP 1997: Erwégung H). Diese Kritik der Parlamentarier gibt
einen Hinweis darauf, dal3 die Verpflichtung der EU und seiner Mitgliedstaaten zu den Zielen und
Inhdten der Agenda 21 nicht Uberzubewerten ist. Tatsachlich ist die Agenda 21 im Gegensatz zu den
internationaen Abkommen, die nach Ratifizierung fir die Unterzeichnerstaaten obligatorisch werden,
kein rechtlich verbindiiches Ubereinkommen (Sachversténdigengruppe 1996: 35). Daher resultiert
aus der Agenda 21 auch keine Zugtandigkeit der europdischen Ebene fir ein Handeln zugunsten
ener nachhdtigen Kommuna entwicklung.

Dennoch ist zu erwarten, dald3 dch das Lethild einer nachhdtigen Entwicklung infolge seiner
internationden Bedeutung im Recht der EU niedergeschlagen ha. Im folgenden wird daher
untersucht, ob der Begriff der nachhdtigen Entwicklung in das Primé&- und Sekundérrecht der EU
Eingang gefunden hat und inwiewet Sch dedurch rechtliche Kompetenzen im Hinblick auf ene
Forderung der LA21 er6ffnen.

3.1.2.2Die Vertréage Uber die Europaische Union
31221 Der Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung und das Integrationsprinzip

Im Dezember 1991 beschlossen die europdschen Staatss und Regierungschefs auf dem
europadschen Rat von Maadtricht die Grindung der Européischen Union.” Der daraus resultierende
sogenannte Maadtrichter Vertrag gdlt insofern einen ersen Ansatzpunkt fir eine nachhdtigen
Entwicklung dar, as dal3 " die Forderung eines ausgewogenen und dauerhaften wirtschaftlichen und
soziden Fortschritts’ in die grundiegenden poalitischen Zidle der Gemeinschaft aufgenommen wurde
(Art. 2 EGVa).*
Der am 1. Mai 1999 in Kraft getretene Amsterdamer Vertrag verstarkt diese Zie setzung, da hier der
Grundsatz der nachhdtigen Entwicklung an mehrfacher Pogition verankert wurde:

in der Pr8ambel des Unionsvertrages, in der es heild: "In dem festen Willen, [...] den

wirtschaftlichen und sozialen Fortschritt der Vdker unter Berticksichtigung des Grundsatzes der

nachhaltigen Entwicklung zu fordern und Politiken zu verfolgen, die gewéhrleisten, dal3

% Streng genommen wurde die Europaische Gemeinschaft erweitert, nicht jedoch durch die mit dem Maastrichter Vertrag

entstandene Européische Union ersetzt. Wéhrend sich die Union aus 3 Sdulen zusammensetzt (GASP, Justiz und Inneres
sowie EG), ist es die Gemeinschaft, die gemaR den Grindungsvertragen zustandig fur die gemeinschaftlichen
Politikbereiche wie Binnenmarkt, Wirtschaft und Wahrungsunion etc. ist. Der Einfachheit halber wird hier der Begriff
"Europaische Union” verwendet, wenn das mit Maastricht entstandene geographische, institutionelle und politische
Gebilde gemeint ist, auch wenn die Gemeinschaft und die Union, gemaR Art. 281 EGVn, nicht zu einer
Rechtspersonlichkeit verschmolzen sind.
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Fortschritte bei der wirtschaftlichen Integration mit parallelen Fortschritten auf anderen Gebieten
einhergehen”;
in den Zieen der Union (Art. 2 EUVN), zu denen kinftig "die Herbeiflhrung einer
ausgewogenenen und nachhaltigen Entwicklung” zahlt;
sowie in den Zielen der Gemeinschaft (Art. 2 EGVn), deren Aufgabe nunmehr ist, ”in der ganzen
Gemeinschaft eine harmonische, ausgewogenen und nachhaltige Entwicklung des
Wirtschaftdebens, ein hohes Beschéftigungsniveau und ein hohes Mald an sozillem Schutz, die
Gleichgtelung von Mannern und Frauen, ein besténdiges, nichtinflationdres Wachstum, einen
hohen Grad von Wettbewerbsfahigkeit und Konvergenz der Wirtschaftdeistungen, ein hohes Mal3
an Umweltschutz und Verbesserung der Umweltqualitét, die Hebung der Lebenshaltung und der
Lebensgualitét, den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt und die Solidaritét zwischen den
Mitgliedstaaten zu fordern” (Hervorhebungen d. Verf.).
Diesen Anderungen im Vertragstext ist zu entnehmen, dal3 nachhaltige Entwicklung — theoretisch — zu
ener primérechtlichen Sdbsverpflichtung der EU geworden ist. Der Grundsatz der nachhdtigen
Entwicklung hat sdther Eingang in mehrere EU  Programme, wie zB. der neuen
Strukturfondsverordnung (Rat 1999 Art.5) gefunden.® Zudem wurde mit der Einflgung ener
Querschnittsklausel in Art. 6 des Amaterdamer Vertrags festgehdten, dald die Erfordernisse des
Umwetschutzes kinftig bel der Festlegung und Durchfiihrung dler Gemeinschaftspolitiken und —
mal3nahmen einbezogen werden sollen. Indem dieses Integrationsprinzip, das bisher an weniger
vorgehobener Sele in Art. 130r EGVa fixiet war, an den Anfang des Vertrages zu den
"Grundséizen” gestdlt wurde, erlangt dieser Passus — zumindest vertraglich — den gleichen
Selenwert wie etwa der frde Handd im Binnenmarkt. Damit schlie® sch die EU der dlgemein
akzeptierten Auffassung an, dal? das Zid ener nachhatigen Entwicklung nicht alein im Rahmen der
Umwetpalitik, sondern nur durch die Integration von Umweltbelangen in andere Politikbereiche
erreicht werden kann (KEG 1992).
Die gemenschaftliche Aufgabe ener Forderung von LA 21-Prozessen wird im Amserdamer
Vertrag nicht explizit aufgefiihrt. Dies ist u.a darin begrindet, dal3 die EU an Sch keine vertragliche
Zugténdigkelt fir eine gemeinschaftliche Stédtepolitik bestzt, wie se gemé Art. 3 EGVn etwa fir
die Umwdtpalitik und vide weteren Politikbereichen gegeben ist. Jegliche Aktivitéten der EU

zugunsten der Kommunen antbehren somit einer angemessenen vertragsrechtliche Grundlage. Zwar

> Ein eigenstandiges Umweltkapitel war bereits durch die Einheitliche Européische Akte eingefiihrt worden (Art. 174-176
EGVn, ex-Art. 130r-t EGVa).
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wird das Zid ener nachhdtigen Kommunaentwicklung mittelbar durch die vertraglich festgdegten
Aufgaben der EU-Umwetpalitik hinsichtlich der Erhdtung und dem Schutz der Umwelt, dem Schutz
der menschlichen Gesundheit sowie einer umschtigen und rationdllen Verwendung der nattrlichen
Ressourcen (Art.174 EGVn) abgedeckt. Damit lassen sich jedoch nur sehr begrenzt Kompetenzen
der EU in Bezug auf die lokale Ebene begriinden. Anderersaits wurde auch die Umwetpolitik der
Gemeinschaft vide Jahre ohne explizite vertragliche Handlungserméchtigung durchgefirt. Insofern
héngt die Legitimitst einer europdischen Forderung der LA21 in starkem Male von der
Verbindlichkeit der Zidsstzung einer nachhdtigen Entwicklung im Amsterdamer Vertrag ab.

31222 Kritische Wirdigung

Bekanntlich it es von der Aufgtelung von Grundséizen und Prinzipien zu deren Anwendung in der
dlt&glichen Praxis en weter Schritt. Einige kritische Stelungnahmen zum Amsaerdamer Vertrag
weisen auf die unzureichende Klarhet und Bestimmitheit der darin aufgefiihrten Formulierungen hin.
So beméngeln Umwetorganisationen, dald es ungeachtet der Stérkung des Integrationsprinzips
versaumt wurde, Umweltschutzerfordernisse in die Zielbestimmungen der Sektorpolitiken, vor dlem
der Agrar-, Struktur- und Verkehrspolitik, aufzunehmen (DNR 1999: 5).°" Ein walterer Kritikpunkt
bestent darin, dal} das Integrationgprinzip auch weiterhin nicht prazisiert, in welcher Weise der
Handlungsauftrag von den Organen der EU auszuflllen ist (Klgphake 1998: 269f). Aufgrund des den
Organen zugestandenen Ermessensspielraumes, der von seiten des EUGH bisher nicht gerichtlich
engegrenzt wurde, it es umdritten, wann die Politiken der EU gegen das Gebot der
Politikintegration verstolien (ibd.). Zwar exigtiert auf européischer Ebene mittlerwelle eine Strategie,
um Umwetbelange in der taglichen Arbeit der Gemeinschaftsorgane einzubeziehen (KEG 19984).%
Auch hat der Europdische Rat mehrfach seine Zusage bekré&ftigt, im Sinne des Vertrags von

*® Die mittlerweile zuriickgetretene Kommission sah nach eigenen Angaben die effektive Anwendung des

Nachhaltigkeitsgrundsatzes als eine ihrer politischen Prioritaten im Jahre 1999 an (KEG 1998c).

% S0 wurde u.a. Art.100 EWGV herangezogen, der die Angleichung von Rechtsvorschriften vorsieht, welche sich auf die

Errichtung oder das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes auswirken.

> Zu den weiteren Kritikpunkten zahlt das verbliebene Einstimmigkeitserfordernis im Rat in Schliisselbereichen der

Umweltpolitik (Vorschriften steuerlicher Art, MaRnahmen im Bereich der Raumordnung etc.), das die Durchsetzung von
verschérften Vorschriften und MaBnahmen erschwert (DNR 1999: 5).

Die Strategie sieht vor, dal3 die Gemeinschaftsorgane zukiinftig starker bei der Einbeziehung von Umweltaspekten in der
Gesetzgebung und in der Verwaltungspraxis zusammenarbeiten. Umweltbelange sollen in allen Phasen der
Gesetzgebung (Politikgestaltung, Durchfuhrung, Finanzierung/Fordermittel) berticksichtigt werden (KEG 1998a: 7f). Die
Kommission ist gehalten, wichtigen Legislativvorschlagen eine detaillierte Umweltfolgenabschatzung voranzustellen
(ibd.). Rat und Parlament sollen dagegen in politischen Schliisselbereichen prioritdre Malinahmen fiir die Einbeziehung
von Umweltbelangen festlegen und wirksame Uberwachungsmechanismen vorsehen (ibd.). In ihrem Bericht an den
Européischen Rat in Kdln hat die Kommission seither die diesbezuglichen Fortschritte bilanziert und weitere Mal3nahmen
vorgeschlagen (vgl. Bull. EU 5-1999, (4/20)).
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Amderdam die Bdange der Umwdt in dle Gemeanschaftspolitiken einzubeziehen.® Der sektorae
Politikansatz auf EU-Ebene scheint jedoch diesheziigliche Reformen grundsétzlich zu behindern
(FOEE/EEB 1998: 63f).

Eine generdle Schwéache des Amgterdamer Vertrags it darin zu sehen, dal? die grundlegenden
Anforderungen an eine nachhdtige Entwicklung nicht konkretiseren werden. Unklar bleibt bspw.
welches Wachstumsmodel damit verbunden sein wird. Auf Seiten von Umwe tverbénden gilt nur eine
"dematerididgerte’ Wirtschaft as nachhdtig, in der die Produktion und der Verbrauch von Gitern
und Diengtleitungen mit htchgtens einem Zehntel des bisherigen Einsatzes von Rohgtoffen auskommt
(FOEE 1995). Dagegen it das Wirtschaftsvachstum und der Umgang mit nicht-erneuerbaren
Ressourcen in der EU, gemessen am Umwetverbrauch®, immer noch weit von einem effektiven
Nachhdtigkeitskurs entfernt (ibd.).”* Auch die Vertragsrevison in Amsterdam blieb eine Einigung der
Staats- und Regierungschefs auf die notwendige wirtschaftliche Kurskorrektur schuldig. Insofern ist
die Wirkung des Grundsatzes der Nachhdtigkeit as vertragsrechtliches Prinzip ds gering
einzuschézen - von einem Vorrang des Umwetschutzes im rechtlichen Sinne ist auch in Zukunft nicht
auszugehen (Schroder 1998: 2). Dazu ist anzumerken, dal3 eine Konkretiserung des Leitbildes
"durch die Vidzahl der sehr heterogenen Aufgaben und Zielnormen in den Vertrégen erschwert”
wird (Klgphake 1998. 271). Diese Heterogenitédt fuhrt be ener weniger erschopfenden
Neuausrichtung der Gemeinschaftspolitiken sehr schndll zu schwer 16sbaren Zidkonflikten zwischen
den unterschiedlichen Aufgabengebieten.

Somit bietet der Grundsatz der nachhatigen Entwicklung aufgrund seiner Unbestimmtheit und bidang
ausstehenden Konkretiserung keine ausreichende Rechtsgrundlage fir eine Forderung der LA21
durch die EU. Es ig daher zu untersuchen, inwiewet diesbeziigliche Aktivitéten der EU durch
sekundérrechtliche Politiken und Programme abgesichert sind.

3.1.2.3 Das Funfte Umweltaktionsprogramm
31231 Das Leitbild der nachhdtigen Entwicklung

% Vgl. Schlu3folgerungen des Europaischen Rates in Cardiff v. 15./16.Juni 1998, (Bull. EU 6-1998 (10/35));

SchluRfolgerung des Europaischen Rates in Wien v. 11./12. Dezember 1998 (Bull. EU 12-1998 (7/35)).

Dies liegt nicht an einem Mangel an alternativen Vorschlagen auf europaischer Ebene. So schlagt das vielbeachtete
WeilRbuch der Kommission Uber Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung (KEG 1993) ein neues
"dematerialisiertes” Entwicklungsmodell vor, in dem durch eine Verschiebung der Besteuerung von Arbeit hin zu Energie
neue Arbeitsplatze geschaffen und der Ressourceneinsatz effizienter gestaltet werden soll.

1 Der "Umweltraum” beinhaltet die Gesamtmenge an Energie, nicht-erneuerbaren Ressourcen, landwirtschaftlich genutzten

Flachen und Waldern, die von einer Generation verbraucht werden kann, ohne dabei irreversible Umweltschaden zu
verursachen oder kommende Generationen der von ihnen benétigten Ressourcen zu berauben (FOEE 1995).
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Das Finfte Umwedtaktionsprogramm "Fir eine dauerhafte und umwetgerechte Entwicklung”
(5.UAP) (KEG 1992), das von der Kommisson 1992 pardld zur Rio-Konferenz vorbereitet
wurde, wird as wichtigstes Dokument der EU zur Umsetzung der Agenda 21 angesehen (KEG
1997a 8). Die mehrjdhrigen Umweltaktionsgorogramme benennen die vorrangigen Zide der EU-
Umwetpalitik und stecken den Bereich &b, in dem die Gemeinschaft aktiv werden wird.® Se snd
ds politische Absichtserkl&rungen zu verstehen, die bestimmte Malinahmen fir eine festgelegte
Zeitperiode formulieren (Haberzettd 1998: 73). Das 5.UAP greift das Leithild einer nachhdtigen
Entwicklung auf und nimmt wiederholt Bezug auf die srategischen Zide und Prinzipien der Agenda
21. Es wird ds "Wendepunkt” in der europaischen Umweltpolitik angesehen, da es u.a das
innovative Konzept der "gemeinsamen, geeilten Verantwortung” propagiet, enem
konsensorientierten  Ansatz, der dle gesdischaftlichen  Akteure in die Sicherung von
Umwaeltinteressen einbezieht (Sachverst@ndigengruppe 1996: 23). Weitere innovetive Elemente des
5UAPs dnd die Betonung des Integrationsprinzips und die Einflhrung von neuen flexiblen
Indrumenten zur Schaffung von  Vollzugsanreéizen durch mehr  Eigenverantwortung  und
Salbstbestimmung der Normadressaten.

Das 5UAP ekennt as wohl “wichtigdes Bezugsdokument der EU-Umwdtpalitik”
(Sachverstandigengruppe 1996: 23) die besondere Rolle der kommunaen Ebene bel der Sicherung
von nachhdtiger Entwicklung férmlich an.* Demnach tragen Kommunaverwatungen zum einen im
Rahmen ihrer gesatzlichen Aufgaben as Vollzugshehtrden fur viele der bestehenden Direktiven und
Verordnungen und zum anderen im Zusammenhang mit der prektischen Anwendung des
Subsidiaritétsprinzips zu einer nachhatigen Entwicklung bel (KEG 1993: 52). Dem 5.UAP zufolge ist
es Aufgabe und Zid gemenschaftlicher Palitik, die Kommunen dazu zu ermuntern, Probleme der
dédtischen Umwdt in Angriff zu nehmen und Se bel deren Bewdtigung zu unterstiitzen (ibd.).
Anl&ich der Uberpriifung des 5.UAP im Jahr 1997 bekréftigten die Gemeinschaftsorgane ihre

2 Der verbliebene Konflikt der EU zwischen Umweltschutz auf der einen und Wirtschaftswachstum auf der anderen Seite

zeigt sich in der kontroversen, sich gegenseitig aufhebenden Formulierung "besténdiges und nicht-inflationéres
Wachstum” des Amsterdamer Vertrags (Art. EGVn) (Kraemer 1996: 240).

Nach Art. 175 EGVn werden Umweltaktionsprogramme nach dem Mitentscheidungsverfahren des Art. 251 EGVn
beschlossen. Sie sind damit das Ergebnis der Verhandlungen zwischen Kommission, Parlament und Ministerrat, werden
jedoch von letzterem verabschiedet. An dem Verfahren sind seit Amsterdam der Wirtschafts- und Sozialausschuf3 und
der Ausschuf? der Regionen durch Anhérung beteiligt.

Neben diesem Rahmendokument existieren eine Reihe von europaischen Malinahmen, die sich als Bestandteil der
gemeinsamen Politiken der EU in erheblichem MaR auf die kommunale Ebene auswirken (KEG 1998: 7). Hierunter sind
auch die Rechtsakte, Strategiepapiere, Programme etc. zu sehen, die eine nachhaltige Entwicklung auf lokaler Ebene im
weitesten Sinne positiv beeinflussen kénnen. Obgleich einem Teil dieser sektoriellen MalRnahmen eine Nachhaltigkeit
fordernde Wirkung beizumessen ist, kdnnen sie nur Teilaspekte einer nachhaltigen Kommunalentwicklung behandeln und
werden daher hier nicht weiter diskutiert.

54



Zuscherung, lokde und regionde Initigiven zu fordern, die dem Erreichen von nachhatiger
Entwicklung dienen (EU 1998. Art.10).® Zu diessm Zweck wird in Erwégung gezogen, €n
umfassendes Konzept fir die stadtische Umwet zu entwickeln, wobe der Unterstiitzung von
kommunaen Malinahmen zur Umsetzung des 5.UAPs und der LA21 besondere Aufmerksamkeit
zutell werden soll (ibd.).

Ein noch deutlicher formuliertes Bekenntnis der EU zu LA21-Prozessen gdlt in diesem
Zusammenhang der Bericht der Kommission Uber die erreichten Erfolge bel der Umsetzung des
5.UAPs dar (KEGa 1996).* Die Kommisson raumt darin ein, dal3 in Anbetracht der komplexen
stadtischen Probleme die sektorbezogene Herangehensweise auf EU-Ebene unzulénglich s (ibd.:
66ff). Sektorade EU-Strategien, die nicht in einen Gesamtrahmen eingebettet seien, berticksichtigten
nicht die viefétigen Interdependenzen sadtischer Probleme und wirden die Kapazitéten von
St&dten zur Herbafiihrung von Synergieeffekten nur unzureichend nutzen (ibd.). Die Kommisson
kommt zu dem SchluR, dal3 der Bedeutung der Stédte bei éinem Ubergang zu nachhdtiger
Entwicklung mehr Aufmerksamkeit zutell werden mulR Als Maiahme wird daher ua
vorgeschlagen, eénen umfassenden Rahmen fir EU-Aktionen zu st&dtischen Themen zu entwickeln
(KEG 1996: 66f).

3.1.232 Kritische Wirdigung

Strittig igt, wie verbindlich das 5.UAP und die damit in Zusammenhang stehenden Dokumente
hingchtlich der Scherung einer nachhdtigen (Kommund)Entwicklung in der EU eingestuft werden
konnen. "Ein gewissr Verbindlichkeitsgrad des politischen Programms’, d.h. eine zwingende
Festlegung von Zidlen und Mitteln, wird in der Forschung as notwendige Voraussetzungen fir das
Zustandekommen von Implementationsprozessen angesehen (Hucke 1996: 61f).° Das 5. UAP
benennt zwar Zide, Zdtpunkte und Instrumente, ist jedoch eher ds umwdtpolitische
Absichtserklarung zu verstehen, die keine Rechtsgrundlage fir eine Verwirklichung der aufgeftinrten
Programmziele dargelt (Haberzettd 1998: 73). Daran ha auch die Revison des 5.UAP nichts
geéndert, n welchem der Forderung von lokden und regionden Initiativen fir eine nachhdtige

% Die Betonung von “regionalen” Initiativen beruht auf der Erkenntnis, dal Kommunen in regionale Ver- und

Entsorgungskreislaufe eingebunden sind, die grofRere Aktionsradien erforderlich machen (BUND/Misereror 1996). Diese
Erweiterung ist insbesondere vom Ausschul’ der Regionen gefordert und abschlieRend begriit worden (AdR 1997).

% Der Bericht wird erganzt durch einen aktualisierten Bericht (iber den Zustand der Umwelt in der EU, der mitteilt, daR die

Zielvorgaben des 5.UAPs fur das Jahr 2000 voraussichtlich nur fir Flurchlorkohlenwasserstoffe und Schwefeldioxid
eingehalten werden kénnen (EUA 1995).

 Der Begriff der "Implementation” bezeichnet in der Politik- und Verwaltungswissenschaft die Umsetzungs- oder

Vollzugsphase eines politischen, 6konomischen, rechtlichen und organisatorischen Programms, wahrend dessen die
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Entwicklung Prioritét eingeréumt wird.”® Zudem sollte das Ziel einer nachhdtigen Entwicklung seinem
umfassenden Vergdndnis nach, in enem ressortibergreifenden Programm behandelt werden und
nicht dlein im Umweltbereich angeseddt sin. Daher ist der faktische Beitrag, den das 5.UAP zur
Zidereichung einer nachhdtigen Entwicklung (auch auf lokder Ebene) leisten kann, as gering
enzugtufen. Dennoch begitzt das 5.UAP ene nicht zu unterschézende politische Signadwirkung, die
daran erdchtlich wird, dad3 sch Bestrebungen fir eine nachhdtigkeitsbezogene européische
Stédtepalitik auf die genannten Bestimmungen des 5.UAP berufen (KEG 1998: 5). Insofern besitzt
das 5.UAP trotz fehlender rechtlicher Verbindlichkeit enen hohen Stellenwert zum enen ds
Orientierunggrahmen fir die Umwetpalitik der EU und zum anderen ds Grundgten fir ene
nachhaltige Stadtentwicklungspolitik. Es wird jedoch noch zu zeigen sein, dal insbesondere der Art.
10 des Uberarbeiteten 5.UAPs nicht ds ausreichende Grundlage gilt, um eine Forderung und
finanzidle Bedligung an Programmen zu legitimieren, weche auf ene nachhdtige
Kommunaentwicklung ausgerichtet and. Nach einem Entscheid des EUGH kommen hierfir ds
Rechtsgrundlage nur eindeutige Rechtsakte (Richtlinien und Verordnungen) sowie Ratsbeschliisse in
Frage (vgl. Abschnitt 4.3.1.3).

3.1.3 Zusammenfassung und Fazit
Es wurde gezeigt, dal? die potentiel wirkungsvollere Umsetzung einer nechhdtigen Entwicklung

und die starke Konzentration der EU-Bevolkerung in den européischen Kommunen wesentliche
Grunde dafUr sind, dal3 en Tétigwerden der EU bel der Forderung der LA21 notwendig ist. Neben
der nationden Ebene hat dch die europdische Ebene mehr und mehr zu e@nem zentrden
umwetpolitischen Akteur in Europa entwicket. Die Aufgabe der EU igt vor dlem darin zu sehen,
Impulse fir eine LA21 zu geben, Se zu fordern und zu koordinieren. Allerdings erfordern die
Aktivitéten der EU zugungten einer nachhatigen Kommundentwicklung eine klare und unstrittige
Rechtsgrundlage, um so mehr ds dal? das Subsdiaritétsprinzip unmittelbar davon bertinrt wird.
Weder aus den internationalen Vertrégen noch aus dem EU-Recht selbst |83 sich jedoch eine
ausdriickliche Kompetenz U ein européisches Handeln zur Forderung der LA21 ableiten. Dieser
Umgtand it in erdter Linie darauf zurtickzufthren, dal3 die EU kein explizites vertragliches
Mandat flr eine Stadtepalitik nach dem EU-Vertragswerk besitzt.

zuvor festgelegten Programmziele mittels der zur Verfigung stehenden Handlungsinstrumente realisiert werden (Hucke
1996: 59f). Die Implementationsforschung untersucht die dabei auftretenden Wirkungsdefizite (Mayntz 1980: 236ff).

Européische Umweltverbande kritisieren, daf3 die auf einem partnerschaftlichen Ansatz beruhende, innovative
Instrumentierung des 5.UAP in den Mitgliedstaaten zu Forderungen nach Deregulierung und damit einem potentiellen
Absenken des Umweltschutzniveaus mif3braucht worden ist (FOEE/EEB 1998: 81). Die inhaltliche Ausgestaltung des
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Die Europédische Gemeinschaft hat zwar anlddich der Rio-Konferenz die Agenda 21 unterzeichnet.
Abgesehen von der politischen Relevanz dieses internationden Dokuments entsteht daraus weder
eine rechtliche Verpflichtung noch ene rechtliche Zusténdigket der EU im Hinblick auf ene
Forderung der LA21. Immerhin wurde das Letbild der nachhdtigen Entwicklung sather ds
politische Zidsetzung der EU in den Vertrag von Amster dam aufgenommen. Bisher ist indes nicht
abzuschétzen, inwiewet dadurch eine direkt vollzugsfahige Rechtsgrundlage geschaffen wurde. Auch
die sekundérrechtlichen Politiken und Programme der EU bilden keine solide Basis fur en
europdisches Handeln. Obwohl die Forderung von LA21-Prozessen im 5.UAP aufgrund der
wichtigen Rolle, weche die Kommunen zur Erreichung des Zides ener nachhdtigen Entwicklung
einnehmen, grundsétzlich as Aufgabe der EU betrachtet wird, bietet das 5.UAP keine ausreichende
Legitimitét. Insofern kann die EU auf dem Gebiet der LA21 nur téig werden, sowet es ihre
dlgemeinen Zugéndigketen erlauben Die diesbeziiglichen Malinahmen und Instrumente der EU
werden in Abschnitt 3.2.1.2 aufgefihrt. Es sollte jedoch betont werden, da3 auch die
gemeinschaftliche Umwdtpalitik Gber ein Jahrzehnt ohne ausdriickliche Kompetenz der européischen
Ebene praktiziert wurde.

Die Gemeinschaftsorgane haben das rechtliche Vakuum, das durch die fehlende Rechtsgrundlage fur
ein Handdn der EU zugungten der Kommunen und ihrer nachhatigen Entwicklung entstanden i, sait
viden Jahren erkannt. Zumindest datieren erste Versuche zur Entwicklung ener solchen Grundlage
zu Anfang der Neunziger Jahre. Gerade in jingster Zeit haben sch die Bestrebungen der
Gemeinschaftsorgane intengviert, entgegen den Beschrénkungen durch das Subsdiaritétsprinzip eine
europa sche Stédtepolitik zu etablieren. Diese Bestrebungen werden im folgenden dargestdit.

3.2 Eineeuropaische Politik fur die Stadte?

3.2.1 DieEntwicklung einer Politik fir die stédtische Umwelt
3.2.1.1 Das Grunbuch der Kommission

Seit dem Beginn der Neunziger Jahre bemiihen sich das EP und die Generadirektion Umwelt,
nukleare Sicherheit und Katasrophenschutz (GD Umwet) der Kommisson sowie die
Generddirektion Regiondpoalitik und Kohésion (GD Regiondpalitik) um eine (auf Nachhdtigkeit

5.UAP hat ihrer Ansicht nach bisher keine Verhaltensénderung zugunsten des Umweltschutzes herbeifiihren kdnnen
(ibd.).
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ausgerichtete) européische Stédtepolitik. Der Weg zu einer solchen Stadtepolitik war bisher jedoch
lang und geinig.

Angeschts der beflrchteten negativen oOkologischen, soziden und kommunadpolitischen
Auswirkungen des europgischen Binnenmarktes” forderte das EP die Kommission bereits 1988 auf,
"ene Politik der st&dtischen Erneuerung auf Gemeinschaftsebene zu entwickeln, die sch nicht nur mit
dem Schutz und der Verbesserung der Umwelt befald, sondern auch eine wichtige sozio-
okonomische Dimengon hat” (EP 1988: 2).” Die GD Umwedt kam diessm Anliegen mit der
Verdffentlichung des " Griinbuchs Uber die Stadtische Umwelt” nach (KEG 1990). Das Griinbuch
andydet die Stuation der Umwet in den europdischen Stadten und nennt Zide, Sachzwange,
Ingrumente und vorrangige Aktionsbereiche einer moglichen Gemeinschaftsdtrategie.  Zur
Begrindung fur diese Initigtive heil¥ es in der Einleitung, dald die sédtischen Probleme ds
"Wanggnd ener tiefer liegenden Krse’ verdanden werden, "die uns zwingt, die derzeitigen
Organisations- und Stadtentwicklungsmodele neu zu Uberdenken” (ibd.: 1). Daba sitzt Sch die
Kommisson auf Art. 130r EGVa, der en Téigwerden der Gemeinschaft zum Schutz der Umwelt
gestettet, was ihrer Ansicht nach zwangdéufig die stadtischen Gebiete einschliefd (ibd.).

Die Initiative der Kommission wurde vom Européischen Parlament (EP 1991) und von européischen
Umwetverbdnden (EEB 1991) zwar grundsétzlich begrlfdt, jedoch von diesen ds nicht weitreichend
genug eingestuft.™ Die Mitgliedstasten, alen voran Deutschland, lehnten degegen eine Européiserung
der Stédtepolitik strikt ab, da die Erledigung der 6rtlichen Angelegenheiten Aufgabe der Stédte und
Gemeinden =1, fur welche die Rahmenbedingungen alein von den regiond- und zentra stagtlichen
Inditutionen gesetzt wirden (Krautzberger 1991: 53).” Nach Andscht enes deutschen
Regierungsbeamten bestand weder ein gesetzliches Mandat der Gemeinschaft fir eine Stédtepolitik
nach dem europédischen Vertragsverk noch eine Notwendigkeit daftr (ibd.).” Dagegen sprachen

& Vgl. die SchluRfolgerungen des Task-Force-Berichtes im Auftrag der Kommission "Umwelt und der Binnenmarkt” von

1989, nach denen Problembereiche u..a. in den Bevolkerungsbewegungen Stadt — Land, dem Verkehr, der
Gewasserbelastung und der Abfallentsorgung liegen (Task-Force-Bericht 1989, abgedruckt in Maharens et al. 1991).

" Neben dem EP engagierten sich verschiedene europdische Stadte fir eine stédtische Dimension der EU-Politik, die

angesichts der Bevorzugung des landlichen Raums durch die Gemeinschaft (GAP, Regionalpolitik) beflirchteten, die
Kommunen kénnten ins Hintertreffen geraten (Sachverstéandigengruppe 1996: 26).

™ Besonders die Stellungnahme des Europaischen Umweltbiiros (EEB) betonte die Notwendigkeit radikaler Entscheidungen

und fordert eine integrierte Herangehensweise an die stadtischen Probleme, ein MeR- und Uberwachungssystem, die
Prifung der Umweltauswirkungen bei Investionsvorhaben und Vergaben von EG-Mitteln sowie die Vorschaltung eines
partizipatorischen Planungsprozesses (EEB 1991: 45ff).

2 Dagegen unterstrich der Rat in seiner Entschlieung zum Grunbuch die Gemeinschaftdimension einer kiinftigen Politik auf

dem Gebiet der stadtischen Umwelt (Rat 1991: Pkt.3). Der Rat erkannte auch an, dafl die Losung der stadtischen
Umwetprobleme eine wesentliche Voraussetzung fir eine nachhaltige Entwicklung auf lokaler Ebene ist (ibd.: Pkt.4).

™ Unverbliimt wurde auch eine "Stadtevertraglichkeitsprifung der EG-Politik” vorgeschlagen, durch die etwa die Stadte

stérker in der Forderpolitik berticksichtigt werden kénnten (Krautzberger 1991: 54).
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gch andere Stimmen fUr ein begrenztes Tatigwerden der Gemeinschaft in den folgenden Bereichen
aus. Abstimmung der EG-Politiken auf kommunale Gesichtspunkte, Verbesserung der Informations —
und Datenbasis und Harmoniserung einzelner Rahmenbestimmungen (Kunzmann 1991: 154ff). Diese
Kompromifdvorschiégge decken dlerdings nur einen geringen Tel der von der Kommisson in
Betracht gezogenen Malnahmen ener europdischen Stédtepolitik mit Blick auf die stédtische
Umwelt ab (KEG 1991: 40ff).

Aufgrund der negativen Rezeption in den Mitgliedstaaten und den Bedenken beziiglich einer
Kompetenziiberschreitung der Gemeinschaftsorgane, blieb das Griinbuch zumindest nach aul3en
folgenlos. Dies 1&% dch daran ablesen, dad dem Grinbuch keine unmittelbaren legdativen
Mal3nahmen oder ein Weil3uch zur weiteren Vorbereitung einer européischen Stédtepoalitik folgten.
Das Zid ener sadtbezogenen Politik der EU unter der Betonung von Umweltaspekten wurde
zunéchst zurtickgestellt. Das Grunbuch gilt jedoch insofern ds enflul¥eich, as es ds erses
Gemenschaftsdokument die Verbindung zwischen menschlichen Sedlungen und ihrer Umwelt
hergestellt und einen integrierten Lésungsansatz zur Bekdmpfung der stadtischen Probleme vertreten
hat (EUA 1997: 37; Sachverstandigengruppe 1996: 27).

3.2.1.2 Malnahmen und Instrumente der Europaischen Union

Ingtitutiond| fulhrte das Griinbuch — wie vom EP gefordert — zur Einrichtung einer Diengtstele fir die
stédtische Umwet in der GD Umwelt sowie zur Berufung einer ” Sachverstandigengruppe fur die
sédtische Umwet™™ aus Vertretern der Mitgliedstasten und unabhdngigen Experten.” Der Auftrag
dieser Sachverstandigengruppe besteht gema Ratsbeschlul? darin, die Kommisson bel der
Entwicklung einer st&dtischen Dimengon ihrer Umwdtpalitik zu beraten und Vorlberlegungen zu
kinftigen Strategien der Stédte- und Raumplanung anzustellen (Rat 1991: Art.11). Dieses Mandet ist
mittlerwelle auf die Bdange der nachhdtigen Entwicklung, insbesondere auf lokder Ebene,
ausgedehnt worden. Auch inhatlich wurden seither auf europédischer Ebene einige Madnahmen fir
die Kommunen ergriffen, die sich jedoch auf die Ausarbeitung von Rechtsakten, Srategiepapieren
und Studien, dem Austausch von Erfahrungen und Informationen und der Bereitstellung finanzieller

™ Nachfolgend "Sachverstéandigengruppe” genannt.

® Die Sachverstandigengruppe setzt sich aus Vertretern von Ministerien der EU-Mitgliedstaaten, von mit bestimmten

stadtischen Fragen befafRten Organisationen, Stadtenetzen, unabhéngigen Sachverstandigen und Bediensteten der
Kommission zusammen.
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Hilfen in begrenztem Umfang konzentrierten. Im einzenen sehen die bisherigen Maliahmen und

Instrumente’ der EU wiefolgt aus (KEG 1997h: 8ff, EP 1998a: 8):

Ordnungsrechtliches Instrumentarium - Erlal3 von Richtlinien zum Schutz der Umwelt in den
Stadten. Einige der Richtlinien im Bereich der EU-Umwetpolitik dienen einer nachhatigen
Kommunaentwicklung, indem sie z.B. eine Bekampfung der Luftverschmutzung durch die
Festlegung von Schadstoffbegrenzungen vorsehen.

Informationelles Instrumentarium - Forderung des Erfahrungsaustausches zwischen
Kommunen. Im Rahmen ihres 1993 ins Leben gerufenen Projektes ”Zukunftsféhige Stadte’
veranstaltete die Kommission mehrere Informationskonferenzen und ermaglichte eine européische
Datenbank fir Beispiele guter Praxis im Internet ("European Good Practice Information
System”).”” Getragen wird das Projekt jedoch hauptsdchlich von der Arbeit der
Sachversténdigengruppe und von der "Europédische Kampagne Zukunftsbestandiger Stédte und
Gemeinden”.” Die Kampagne zielt darauf ab, die Umsetzung der LA21 durch Berichte und
Projekte, den Erfahrungsaustausch zwischen Kommunen und die Verbreitung bewahrter Praxis
zu fordern. Im Rahmen der Kampagne hat die Kommission daher zahlreiche Aktivitéten finanziert
(Kampagne 1999a: 10ff) (vgl. Abschnitt 4.1.3). Die Kampagne hat sich aus diesem Grund als das
unmittelbarste Handlungsinstrument der EU zur Forderung der LA21 erwiesen.”

Forschung und Wissenschaft — Forderung von Forschung und technologischer Entwicklung.
Die Kommission unterstiitzt Forschungsarbeiten und Studien, die sich mit einer nachhatigen
Kommunalentwicklung im weitesten Sinne befassen (Mal3nahmen zur Kontrolle des motorisierten
Individuaverkehrs und zur Forderung oOffentlicher Verkehrsmittel, zum Schutz des Kulturerbes
etc.). Die Forderung von diesbeziiglichen Forschungsprojekten wird seit kurzem durch das Fiinfte
Rahmenprogramm fur Forschung und Entwicklung (EU 1999) erleichtert, welches einen Abschnitt
Uber die ” Stadt von morgen” enthélt.

Okonomisches Instrumentarium — Verwendung von EU-Mitteln fur stadtische Gebiete. Die
Kommisson gellt aus ihren Struktur- und Kohdsionsfonds sowie aus dem Haushalt

unterschiedlicher Gemeinschaftsinitiativen Fordergelder fir kommunale Projekte zur Verflgung.
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Die Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages versteht unter "Malinahmen” technische oder institutionelle
Problemlésungen, die geeignet sind, entstandene Probleme zu neutralisieren oder absehbare Probleme zu vermeiden
(1998: 110). "Instrumente” sind dieser Auffassung nach institutionalisierte Lenkungs- und Steuerungsmechanismen, um
die angestrebten MaRBnahmen zu férdern oder nicht erwiinschtes Handeln zu vermeiden (ibd.).

Siehe http://cities21.com/europractice
Nachfolgend "Kampagne” genannt.

Siehe die Gleichsetzung der Kampagne mit "Local Agenda 21 Campaign” auf der Informationsseite der Kommission im
Internet (http://feuropa.eu.int/‘comm/dgl1/urban/home_en.htm).
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Zu den letzteren zahlt das Finanzinstrument fir die Umwelt (LIFE) % die Gemeinschaftsinitiativen
fir stadtische Gebiete (URBAN) * und fir die Entwicklung von Humanressourcen (INTEGRA)
sowie Artikel 10 der EFRE-Verordnung (Européischer Fonds fir regionale Entwicklung).® Nach
Schétzung der Kommission flossen aus den Strukturfonds bel Ziel- 1-Regionen bisher etwa 30 bis
40% der Gesamtmittel der Programme in Mal3nahmen zur Stadtentwicklung, bei Ziel-2-Regionen
teilweise mehr a's 80% der Gesamtférdermittel (KEG 1997b: 10).
Allerdings ig die Absimmung dieser auf eine nachhdtige Kommunaentwicklung ausgerichteten
Malinahmen und Ingtrumente bidang vollig unbefriedigend. So wurden durch den LIFE-Fonds eine
Reihe von Malinahmen zur Verbesserung der Umweltquaditét im stédtischen Bereich finarziert. Die
aus den Strukturfonds gespeiste und 1994 gestartete Gemeinschaftsinitiative URBAN zielt dagegen
auf ene Sanierung von extrem benachtelligten Stadtvierteln ab und verfolgt dabel einen integrierten,
an dner nachhdtigen Entwicklung ausgerichteten Ansatz. Die Forderung von stédtischen
Filotprojekten flgt sich wiederum in die Kohdsionspolitik der EU (Stérkung des wirtschaftlichen und
soziden Zusammenhdtes) en, auch wenn die geférderten Projekte im engen Zusammenhang mit
Problemen der stadtischen Umwelt stehen.
Eine koordinierte und strukturierte Mittezuteilung durch die EU zur Forderung einer nachhatigen
Kommundentwicklung it daher nach verbreteter Kritik nicht gegeben.® Auch die Kommisson
réumt die mangelnde Kohérenz und Koordinierung ihrer bisherigen Malinahmen ein (KEG 1997b:
15). Von sdten des EP wird darlber hinaus die finanzidle Ausstattung der EU-Vorhaben fur
gadtische Gebiete ds vollig unzureichend bezeichnet (EP 1998a 13). Weltergehende Finanzhilfen
scheiterten jedoch bisher daran, dal3 es fUr das Eingreifen der EU in die Beange der Kommunen
keine angemessene Rechtsgrundlage gab. Die Schaffung einer solchen Rechtsgrundiage in Form

Im den Jahren 1992 und 1993 belief sich das Fordervolumen durch das LIFE-Instrument auf 5.7 Millionen ECU fir 8
stadtische MaRnahmen bei Gesamtausgaben in Héhe von 27 Millionen ECU (ERH 1994: Pkt.2.6).

Die von 1994-1999 im Rahmen von URBAN gewahrten Zuschisse fir insgesamt 118 stadtische Projekte betrugen 890
Millionen ECU bei Gesamtinvestitionen in Hohe von 1.8 Milliarden ECU. Die dadurch geforderten Projekte beinhalten ein
breites Spektrum an Malnahmen, wie z.B. zur Verbesserung der Infrastruktur, zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit
sowie zur gesellschaftlichen Eingliederung von sozial benachteiligten Gruppen
(http://www.inforegio.cec.eu.int/urban/initiative/).

Die Forderung von Pilotprojekten stiitzt sich auf Art. 10 der EFRE Verordnung (Nr. 2081/93 und Nr. 2083/93), welcher
eine Kofinanzierung ermdglicht, wenn ein Projekt einen Anreiz fir Folgeinvestitionen bildet, von ausgepragtem
Gemeinschaftsinteresse ist oder besonders innovative MaBnahmen fordert. Seit 1989 wurden durch Art. 10 in zwei
Programmphasen 59 stadtische Pilotprojekte mit Gber 160 Milionen ECU gefordert. Diese decken eine Reihe von
Interventionsbereichen ab, beruhen jedoch groRtenteils auf integrierten lokalen Strategien
(http://www.inforegio.cec.eu.int/urban/upp/).

8l
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Der Sonderbericht des Europaischen Rechnungshofes Uber die stadtische Umwelt kritisiert, da samtliche
Finanzierungsinstrumente der EU gekennzeichnet seien durch einen Mangel an Transparenz des Vergabeverfahrens,
unklare Forderkriterien, ungentigender Integration und ineffektiver Koordination auf EU-Ebene sowie eine zu geringere
Uberwachung der MaRnahmen (ERH 1994: Pkt.6). Auch das EP bemangelt die fehlende Koordinierung der von der
Kommission finanzierten "bunten Mischung an Programmen, Initiativen und Zielen” fur die stadtische Umwelt (EP 1998a:
10).
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eines Ratsbeschlusses oder eines expliziten Rechtsaktes wurde insbesondere durch das Urtell des
EuGH vom 12. Ma 1998 zwingend erforderlich (vgl. Abschnitt 4.3.1.3).

Die Kommisson und das EP versuchten im Anschlul3 an die Verdffentlichung des Griinbuchs Uber
die gadtische Umwet auch weiterhin, eine Zustdndigkeit der EU in stédtepolitischen Fragen
durchzusetzen. Der folgende Abschnitt untersucht dabel die Vorgehensweise der Kommission.

3.2.2 Innovative Handlungsstrategien in strittigen Fragen der Subsidiaritét
Nachdem die Bemihungen um ene europdische Stédtepolitik aufgrund des Subsdiaritésprinzips

jahrdang ruhten, brachte die Kommisson das Thema 1997 mit ihrer Mittellung "Wege zur
Stadtentwicklung in der EU” wieder auf die europdische Agenda. In der Zwischenzeit hette die
Sachvergandigengruppe einen enfluleichen Bericht Uber ”Zukunftsféhige Stédte in Europd’
verdffentlicht (Sachversténdigengruppe 1996). In diesem Expertenbericht wird u.a. fesigestellt, dal3
die europdischen St&dte "nach wie vor mit wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Problemen und
einer wachsenden Umwetschédigung konfrontiert” seien (ibd.: 280). Aus diesem Grunde betrachtet
der Bericht "die kontinuierliche Entwicklung einer europédischen Stadtepalitik, deren Kernstiick ein
nachhaltiges Stadtmanagement ist” as eine der dringlichsten Aufgaben der EU (ibd.: 286).

Zur Vedffentlichung der Mittellung durch die Kommisson i zu bemeken, da? ihre
Vorgehensweise nach Ablehnung des Griinbuchs in den Mitgliedstaaten den von Héritier beobachten
Prozel3mustern européischer Umwetpolitik entspricht. Héritier kondtetiert, dal3 die Kommission
angesichts von nationden Widerstdnden gegentiber europdischen Regelungen und bel fehlendem
gesatzlichen Mandat eine Reihe von innovativen Strategien zur Durchsetzung ihrer umweltpolitischen
Interessen und Zide anwendet (1996b: 472). Trotz der Einschrénkungen durch das
Subsdiaritétsprinzip ergibt sch der Handlungsspidraum der Kommisson dabe aus der
UnUbersichtlichkeit des européischen Politik-Netzwerk, d.h. den komplexen Interaktionen auf
europdischer Ebene® Auf die Aktionen der Kommission fiir eine europésche Stédtepolitik lassen
sch inshesondere drei der von Héritier beobachteten Handlungsstrategien anwenden: (1) die
Koditionsbildung mit subnationaden Akteuren (2) die Politikgestaltung durch Experten sowie (3) die
Nutzung von Gelegenheitsfengtern (1996b: 477f).

8 Nach Héritier unterscheidet sich das europaische Politik-Netzwerk von nationalen durch eine gréRBere Anzahl von

Akteuren und der geringeren Stabilitat der vielfaltigen Beziehungen (1996b: 474). Das européische Politik-Netzwerk ist
dadurch weniger besténdig, eine Tendenz, die verstarkt wird durch die institutionelle Gestalt der EU. "Politik in Europa ist
nicht kohé&rent, da sie nicht auf institutionellen Strukturen basiert, welche klare Muster politischer Verantwortlichkeit und
Zustandigkeit begiinstigen. Es gibt keine Regierungspartei, die auf Grund eines spezifischen politischen Programms
mehrheitlich ins Amt gewahlt wurden und dann anschlieRend in ihren politischen Entscheidungen diesem Programm
verpflichtet ware” (ibd.).
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Die erse Strategie bezieht sch auf das Bestreben der Kommisson, durch Verangtatungen mit und
fur die kommunde Ebene, die Unterstiitzung der Kommunen fir ihre eéigenen politischen Interessen
zu gewinnen. Damit wird Druck auf die nationalen Regierungen ausgelibt, das Subsdiaritéisprinzip
be der potentidlen Formulierung ener europdschen Polittk fir ene  nachhdtige
Kommundentwicklung weniger redriktiv auszulegen. Daba soll den Kommunen insbesondere die
europdsche Dimendgon ihre eigenen Probleme durch den transnationden Erfahrungs- und
Informationsaustausch via Konferenzen, Internet und regemédgen Verdffentlichungen verdeutlicht
werden. Ins Gewicht fdlt hierbel auch, dal? die as Koditiongpartner gewonnenen Kommunen fur
ihre eigenen Belange entreten. Diesr Umdand verleht Argumenten flr ene europdsche
Stédtepolitik gegentiber der nationalen Ebene besonderen Nachdruck.

Die zweite Strategie [&% sch an der Einbindung der Sachverstdndigengruppe in das ” Zukunftsfahige
Stadte’ Projekt der Kommisson verdeutlichen. Die Berufung dieser Expertengruppe durch
Ratsentscheid zum Griinbuch legitimiert dieses Gremium und seine Beschllisse auf besondere Weise
(Konrad Otto-Zimmermann 1999: Interview)®. Die Berufung von "naionden Vertretern”, in der
Rege Fachbeamte aus den dadtlichen Miniderien, birgt dagegen nach aulen fir die
Beritickschtigung von "nationalen Interessen”, auch wenn diese zumast weniger aktiv betelligt snd
ds die Gruppe der "unabhéngigen Experten” (ibd.). Héritier verweist zusitzlich darauf, dald der
Einflul3 der Experten um so grofier ist, je komplexer und technischer die diskutierten Fragen sind
(1996h: 477f). Allein die Probleme der stédtischen Umwelt sind jedoch von jeher fir ihre
Komplexitét bekannt (KEG 1990: 10ff). Insofern bestzen die von der Sachverstdndigengruppe
vertretenen Andgchten innerhalb und auf}erhalb der Kommission ein besonderes Gawicht. In der Tat
hat dch gezeigt, da3 dieses Gremium enen auch vom Parlament gewdrdigten Einflud auf die
Ma3nahmen der EU zur Forderung einer nachhatigen Kommunaentwicklung ausgetibt hat (EP
1998a: 8).

Die dritte innovative Strategie der Kommission in diesem Zusammenhang besteht darin, die Gunst
des Augenblicks zu nutzen, um eine Stédtepolitik voranzutreiben. In diesem Fal erstreckt sich das
"Gelegenhatsfenser” auf das Jahr 1997, in welchem wichtige Ereignisse wie der Amsterdamer
Gipfd mit der Uberprifung der Umsetzungsergebnisse des 5.UAPs und der Agenda 21
zusammenfiden und in welchem die Kommisson mit ihrer Mitteilung an die Offentlichkeit trat.
Héritier weist darauf hin, dal? die Kommisson ds zentrde Figur im Politik-Netzwerk Einblick in dle

8 7u den Interviews vgl. Anhang 1 und 2.
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Sachzusammenhénge besitzt und die palitische Tagesordnung kraft ihres Initiativrechts festlegen kann
(1996h: 478). Auch wenn der Kommission zum Zeitpunkt ihrer Verdffentlichung (6. Ma 1997) die
péteren Ergebnisse des Amsterdamer Gipfels (17. Juni 1997) nicht bekannt waren, so zeichnete
Sch moglicherwease berats im Vorfed ein glingiges politisches Klima fir ihre eigene Initigtive ab.
Die (negative) Bilanz hingchtlich der Durchfiihrung des 5.UAPs und der Agenda 21 kénnte zudem
von der Kommission as politisches Druckmittel zur Durchsetzung umfangreicherer Ma3nahmen in
Stadtentwicklungsfragen gegentiber den Mitgliedstaaten gesehen worden sein. Zumindest verweist
die Kommisson sabst auf diese ”jingsten Entwicklungen” (KEG 1998b: 5).* Esist daher durchaus
wahrscheinlich, dad die Kommisson diese politischen Zusammenhdnge ds ausschtsreichen
Hintergrund fUr ihre Initiaive eingestuft hat und damit bewuld zu diesem Zetpunkt in Erscheinung
getreten idt.

Durch die Vefolgung dieser Strategien konnte die Kommisson Einwénde der Mitgliedstasten
gegentiber ihrer neuerlichen Initigtive im Vorfdd entkréften. Allerdings verscheffte sch die
Kommission nur einen anfanglichen Vortell — gegen den Willen der Mitgliedstaaten kann Se keine
Zusténdigkeit der EU in der Stédtepolitik durchsetzen, da dies an das Verfahren und die Ergebnisse
einer Vertragsrevison gebunden igt. Der Erfolg ihrer Initiative hangt somit davon ab, wie diese von
den Gemenschaftsorganen und in den Mitgliedstaaten aufgenommen wird. Den konkreten Inhat
dieser und der darauffolgenden Mittellung der Kommission beleuchtet der folgende Abschnitt.

3.2.3 Neue Ansdtze fur eine européi sche Stadtentwicklungspolitik
3.2.3.1 Die Mitteilungen der Kommission

Wie oben ewdnt wagte die Kommisson 1997, diesmd in Geddt der federfUhrenden
Generddirektion Regiondpoalitik (GD Regiondpoalitik), enen erneuten Vorgol3 in Richtung ener
europdischen Stédtepalitik. Die GD Regiondpolitik hatte sich darauf besonnen, dal3 die Stadte und
ihr Umland in der Strukturpolitik der EU eine ausschlaggebende Rolle spiden und damit ihrem
Aufgabenbereich zufdlen.”” Das Zid der Initiative besteht laut Mitteilung darin, " die verschiedenen
Malinehmen auf EU-Ebene [...] unter dem Gesichtspunkt einer kohdrenten und zukunftsfahigen
Stadtentwicklung zu prifen” (KEG 1997b: 15). Die Kommisson untergtreicht jedoch in ihrem

8 Die Kommission fithrt zur Legitimation ihrer Initiative auch die Forderungen des EP nach einer aktiveren Rolle der EU in der

Stadtentwicklung an (KEG 1997b: 3).

Das Interesse der GD Regionalpolitk an einer Stadtentwicklungspolitik ist im Zusammenhang mit den von deser
Generaldirektion ausgehenden Bestrebungen zugunsten einer gemeinschaftlichen Raumordnungspolitik auf der
Grundlage des Rahmenplans "Europa 2000+" (KEG 1995) zu sehen. Mit der institutionellen Verlagerung innerhalb der
Kommission von der GD Umwelt zur GD Regionalpolitik &ndert sich auch die primére Zielsetzung der angestrebten
Stadtepolitik. Wahrend diese zuvor in erster Linie auf den Schutz der stadtischen Umwelt ausgerichtet war, fallt sie nun
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Dokument, dal3 se nicht beabsichtige, ”eine europaweite Stadtentwicklungspolitik fir Fragen zu
erarbeiten, die am besten auf lokaer und regionaer Ebene behanddt werden” (ibd.: 3). Insofern
wolle se auch keine weiteren Zusténdigkeiten fir die europésche Ebene bewirken. Vidmehr sollten
im Anschlul? an ene "umfassende Debatte Uber Stédtefragen” die vorhaendenen EU-Instrumente
gezieter eingesetzt sowie die Koordination und Zusammenarbeit auf alen Handlungsebenen verstérkt
werden (ibd.: 21).

Diesem Vorhaben entsprechend, konzentriert sich die Mittellung der Kommission auf eine Andyse
der okologischen, &konomischen und soziden Herausforderungen, vor welche die Kommunen in
Europa gesdlt dnd. Des weteren nimmt die Mittellung ene Zusammengdlung der derzetigen
Malinahmen und Instrumente der EU im Bereich der Stadtentwicklung vor. Auch die generdle
Notwendigkeit einer stadtischen Perspektive in der EU-Politik wird ausfihrlich begrindet. Aus
diesr umfassenden Andyse resultiert jedoch zunéchst nur der Vorschlag zur Einberufung eines
Forums zur Stadtentwicklung.®® Somit diente die erse Mittellung der Kommisson lediglich dazu, die
dlgemene Simmungdage fir weitgehende Schritte zu prifen. Nachdem die Reaktionen der meisten
Gemeinschaftsorgane  Uberwiegend pogtiv - ausgefdlen waren, fihrte die Kommisson das
angekindigte Stdteforum im November 1998 in Wien mit engdadenen Vetreter dler
Vewatungs- und Politikebenen sowie Experten in Stédtefragen durch.

Diskussionsgrundiage wéahrend des Stédteforums war der mittlerweile erarbeitete Aktionsrahmen
der Kommission fiir eine nachhaltige Stadtentwicklung (KEG 1998b).% In diesem Dokument
betont die Kommission erneut, dal? Se lediglich angtrebe "die im Vertrag verankerten EU-Politiken
und Indrumente effizienter [zu] gedtaten, indem de diese sérker auf die Stédte ausrichtet und
schergdlt, dal3 se zur Vewirklichung gemeinsamer Zide eingesetzt werden” (ibd.: 8).* Aullerdem
empfiehlt Se eine Anpassung der Politiken, des Rechts und der Finanzierung der EU, um eine stérker
integrierte Stadtentwicklung zu erreichen. Der Aktionsrahmen présentiert 24 Aktionen in den
folgenden vier Zidbereichen:

unter Art. 159 EGVn, welcher die Férderung einer harmonischen Entwicklung der Gemeinschaft durch eine Starkung des
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts und einen Abbau territorialer Ungleichheiten vorsieht.

Dieser Mangel an konkreten Vorschlagen wird vom Parlament in seiner Stellungnahme kritisiert, auch wenn es
grundsatzlich die Initiative der Kommission fur dringend geboten halt (EP 1998b: Pkt.1).

8 Der urspringlich angestrebte Titel "Aktionsplan” mufte nach Protesten aus den Mitgliedstaaten zugunsten

"Aktionsrahmen” geandert werden, da der Begriff "Plan” ihrer Ansicht nach eine weitreichende Kompetenz der EU-Ebene
signalisiert hatte (Konrad Otto-Zimmermann 1999: Interview). In der Stellungnahme cbr Sachverstandigengruppe ist
dagegen noch von "Aktionsplan” die Rede (Sachverstandigengruppe 1998: 10).

Daher benennt die Kommission zuallererst das Subsidiaritatsprinzip als zugrundeliegendes Kriterium des Aktionsrahmens
(KEG 1998b: 9).
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Starkung des wirtschaftlichen Wohlstands und der Beschéftigung in den Stéadten,

Forderung von Gleichheit, soziaer Eingliederung und Erneuerung,

Schutz und Verbesserung der stédtischen und der globalen Umwelt,

Beitrag zu einem guten Stadtmanagement und zur Stérkung der kommunaen Selbstverwaltung

(ibd.: 10ff).
Die vorgeschlagenen Aktionen, denen insbesondere Partnerschaften unter Einbeziehung des
offentlichen, privaten und des gemenniitzigen Sektors zugrunde liegen, Maliahmen in den
Bereichen: Ausbau von Wissenschaft und Forschung, Erhebung von Daten zur Lage der Kommunen,
Forderung der Zusammenarbeit und des Erfahrungsaustausches zwischen Stédten, Durchftihrung von
Filotprojekten, Verbesserung des Vollzugs bestehender Umweltvorschriften auf stédtischer Ebene
und Entwicklung von neuen Rechtsvorschriften. Weniggtens zwel Mainahmen sollen direkt im
Anschluld an den Aktionsrahmen fir eine verbesserte Abstimmung der internen Diengtstellen der
Kommisson betreffend sadtische Fragen sorgen. So wird ene diensstdlentbergreifende
Arbatsgruppe angekindigt, welche prifen soll, wie die Politiken und Instrumente der EU in
stédtischen Bereich besser zu koordinieren und zu integrieren sind (ibd.: 29). Auf¥erdem sollen durch
ene interne Zusammenarbet Instrumente und Indikatoren fir eine bessere Information Uber die
Situation der Stédte entwicket werden, wie z.B. en integriertes Datenbanknetz fir stédtebauliche
Fragen. Ferner ist im Aktionsplan geplant, ene Sachversténdigengruppe einzusetzen, um die
Fortschritte bel der Umsetzung des Aktionsrahmens zu Uberwachen ** und um " offene Foren” mit
Vertretern aus dlen Mitgliedstaaten einschliefdich der betrittswilligen Lander dbzuhdten.
Der Aktionsrahmen drebt keine umfassende finanzielle Forderung fir kommunae Projekte auf der
Basis eines Rahmenplans oder Gesamtkonzeptes an, wie verschiedentlich gefordert (EP 1998a;
Sachvergténdigengruppe 1998: 14f; ERH 1994). Diesbezligliche Vorschlége beschrénken sich auch
weiterhin auf die Forderung bestimmter Einzdinitiativen, Netzwerke, Rilotprojekte und Studien, wie
zB. lokde Entwicklungs- und Beschéftigungsnitictiven sowie Projekte zur Bekampfung von
Diskriminierungen und Ungleichheiten. Allerdings wird zur finanzidlen Unterstlitzung " integrierter
Stadtentwicklungsaktionen” eine "explizite gédtische Dimenson in der Programmplanung der
Strukturfonds” anvisert (KEG 1998b: 11f).” Aulerdem kindigt die Kommisson an, ene

% Nach Auskunft eines Kommissionsbeamten soll die neue Expertengruppe die bestehende Sachverstandigengruppe der

GD Umwelt nach einigen organisatorischen Veranderungen ersetzen (Claude Bochu 1999: Interview).

%2 Wie bereits erwahnt, sind bisher strukturpolitische MaRBnahmen fiir eine nachhaltige Entwicklung der Stadte Uber die

Gemeinschaftsinitiative =~ URBAN sowie die stadtischen Pilotprojekte (EFRE) mdglich. Die Reform der
Strukturfondsverordnungen sieht jedoch vor, daR die Zahl der aus den Strukturfonds finanzierten
Gemeinschaftsinitiativen verringert wird, wodurch auch die allgemein als erfolgreich geltende Initiative URBAN eingestellt
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angemessene Rechtsgrundlage zur mehrjéhrigen Finanzierung von Aktivitdten hingchtlich der LA21
zu schaffen (ibd.: 26f).

3.2.3.2Kritische Wirdigung

Das EP begrifde zwar den Aktionsrahmen, es bedauerte jedoch gleichzeitig einen Mangel an Detalls
und forderte, "dal3 die Hinweise auf nachhdtige Verkehrsarten, Systeme steuerlicher Anreize, die
Berlickschtigung des 6kologischen Beschaffungswesen, Verbindungen zwischen Stadten in der
Europdischen Union und Instrumente fir eine nachhatige Entwicklung ausgeweitet und verstérkt
werden” (EP 1999: Pkt.2). Angesichts der weiterhin fehlenden Rechtsgrundlage fr ein européisches
Handeln zugunsten der Kommunen forderte das EP den Rat und die Mitgliedstaaten auf, ”letztendlich
Rechtsvorschriften fir eine herausragendere Rolle der Gemeinschaft in der Staditpolitik zu erarbeiten”
(ibd.: Pkt.3). Von der Kommisson verlangt das EP ene langfristige Unterstiitzung der Européschen
Kampagne zukunftsbesténdiger Stédte und Gemeinden (ibd.: Pkt.7). Das EP seht es des weiteren
fir eforderlich an, dad} die Kommisson zu den vier genannten Zielbereichen konkrete
Aktionsprogramme as Tell ener integrieten Politik enleitet. Gefordert wird aul3erdem ene
Strategie, wie "ene diengsdlentbergrefende Koordinierung dler Gemeinschaftspolitiken und —
malinahmen mit Auswirkungen auf die Stadtentwicklung [...] bewerkstdligt werden soll”(ibd.:
Pkt.23).

Besonders gravierend ist nach Ansicht des Umweltausschusses des EP, dal3 kein direkter Hinwels
auf die Unterstiitzung von LA21-Prozessen durch die EU im Aktionsrahmen der Kommission zu
finden it (EP 1998c. 2). Gerade der Umwelttel verwes dieser Menung nach grofenteils auf
bereits bestehende européische Mal3nahmen, was moglicherweise darauf zurtickzufiihren sai, dal3 die
stédtische Umwelt keine Prioritét der federfihrenden GD Regiondpoalitik ist (ibd.: 3). Insgesamt
wirden die Vorschlége der Kommission eine Fiille von Analysen enthdten, welche eine ”kohérente
langfrigige Vison” vermissen lassen (ibd.: 2).

Weniger deutlich aber dhnlich kritisch nehm die Sachvergéndigengruppe Stdlung zu der jingsten
Initiative der Kommisson. Se forderte: ”Die EU muf3 in ihren BemUhungen, die Sté&dte auf den Weg
zu einer sérker auf Nachhatigkelt abgestellten Stadtentwicklung zu bringen, nunmehr den Worten
Taen folgen lassen. Se muld vom Stadium der Diagnose in das der Umsetzung von Politik und
Projekten Ubergehen” (Sachverstandigengruppe 1998: 10). Die Sachversténdigengruppe appellierte

wird (Rat 1999). Dafiir sollen die Stadte unter dem Foérderziel 2 stérker berticksichtigt werden. Allerdings ist fur das
Auslaufen von URBAN eine mehrjahrige Ubergangszeit vorgesehen. Das EP forderte dagegen mehrfach, daR URBAN
und die Pilotprojekte zu Lasten des Art. 10 der EFRE-Verordnung fortgefuihrt werden (EP 1998a und 1998b).
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daher an die Kommission, im Anschlul3 an das st&dtische Forum ein Weil3uch ” Stédtepolitik” zu
verfassen sowie die internen organisatorischen Vorkehrungen fiir eine umfassende K oordinierung und
Integration ihrer Mal3nahmen zu treffen (z.B. Referat fir Stédtepolitik, Anwendung von Bewertungs-
und Managementsystemen etc.) (ibd.. 11). Datber hinaus enthdt die Stellungnahme der
Sachvergandigengruppe Empfenlungen an die Sektorpolitiken, Kriterien fir die Festlegung von
Finanzierungsprioritéten bel der Verwendung von EU-Mitteln, Vorschlége fir Senghiliserungs- und
I nformationsmal3nahmen sowie kiinftige Aufgaben der Forschung.

Ungeechtet der hier aufgeftihrten Kritik am Aktionsrahmen der Kommisson war die Resonanz auf
das St&dteforum in Wien nach Einschdzung von Telnehmern zundchgt postiv (Konrad Otto-
Zimmermann 1999: Interview). Dieser Eindruck wurde indes dadurch getriibt dal3 es weder en
"Follow-up” in Form einer Dokumentation noch songtige greifbare Resultate gab. Bis auf die
Einrichtung ener neuen Daenbank im Inteng® und die Umdrukturierung der
Sachversténdigengruppe™ ist keine der angekiindigten Folgemalinahmen umgesetzt worden. Zwar ist
zwischenzeitlich eine gemeinsame Koordinierungsgruppe (sog. ”interservice group”) zwischen der
GD Regiondpalitik und der GD Umwet eingesetzt worden, die mit der Umsetzung der im
Aktionsrahmen vorgeschlagenen Malinahmen betraut ist (Claude Bochu 1999: Interview). Diese
Gruppe hat jedoch bidang keine konkreten Ergebnisse vorgel egt.

3.2.4 Zusammenfassung und Fazit
Von enigen Gemenschaftsorganen, insbesondere dem EP und der Kommisson, wird die

Entwicklung ener europdische Stadtepolitik as gesatzlicher Rahmen fir Aktionen der EU zur
Forderung ene nachhdtigen Kommunaentwicklung beflrwortet. Diesbezligliche Bemiihungen
gipfdten zunéchst in der Verdffentlichung enes Grinbuchs tber die stadtische Umwelt.
Angesichts der Widersténde von nationder, regionaler und z.T. auch kommunader Seite gegentiber
ihrem Grunbuch hat die Kommisson nach aul3en keine welteren Schritte zur Politikvorbereitung (wie
etwa die Vedffentlichung enes Weilduchs) unternommen. Innerhab der Kommisson wurden
dlerdings enige inditutiondle Neuerungen durchgefihrt, so zB. die Einberufung ener
Sachvergandigengruppe, welche die Kommission in diesbeziglichen Fragen berét. Aul3erdem haben
die Gemenschaftsorgane im Beraeich der sé&dtischen Umwelt in begrenztem Umfang Mal3nahmen
ausgearbeitet und EU-Mittel bereitgestdit.

% Siehe http://europa.eu.int/comm/urban

% Newsletter der Kampagne Nr.17: 2
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Auch im Anschlud an das Grinbuch blieb die Kommisson in der Vorbereitung enes rechtlich
fundieten Handlungsrahmens aktiv. |hre Vorgehensweise dokumentiet drei  unterschiedliche
Handlungsstrategien, die von Héritier - angesichts begrenzter gesetzlicher Zusténdigkeit der EU-
Ebene - kondaiet worden dnd: die Bildung von Allianzen mit subnationden Akteuren zur
Vewirklichung der gemeinsamen Interessen, die Einbindung von unabhéngigen Experten in die
Politikgestdtung und die Verwertung von gingigen Gelegenheiten. Das Ergebnis der erneuten
Initiagtive der Kommisson waren zwel Mitteilungen, mit denen Se der Diskusson um ene
(nachhatige) Stadtentwicklungspolitik der EU einen neuen Angiol3 gab. Allerdings ist der Inhdt
dieser Mittellungen vor dlem von saiten des EP ds zu wenig detallliert und konkret kritisert worden.
Bidang sind von den im Aktionsrahmen ankindigten Mal3nahmen nur wenige umgesetzt worden,
auch wenn einige davon, die auf eine Umgestatung der internen Organisation abzielen, bereits fir das
Frihjahr 1999 vorgesehen waren.

3.3 Zwischenergebnis und Ausblick

Nach hoffnungsvollen Anséizen fir ein umfassendes Handeln der EU zugungten einer nachhdtigen
Kommunaentwicklung scheint es nun, dal3 die Bemihungen der GD Regiondpoalitik und anderer
Tele der Kommisson um ene integrierte und koordinierte Politik fur die Stadte ein vorlaufiges Ende
gefunden haben. Die zu kongatierende Stagnation im Anschlul3 an das Stadteforum in Wien
mag mit den Ereignissen in der ersten Héfte des Jahres 1999 zusammenhangen - der Demission der
Kommisson und der Europawahl - welche fir Indabilitdd und Ungcherhet in diesen
Gemenschaftsorganen sorgten. Fraglich ist jedoch, ob die gerade eingesetzte Kommission und das
neugewdhlte Parlament gleichsam die Notwendigkeit einer europdischen Stédtepolitik sehen und
damit Kontinuitét in dieser Frage gewdhrleisten.
Deutlich werden jedoch an den Entwicklungen der letzten zehn Jahre die folgenden Positionen:

Das Europaische Parlament ist unter den Gemeinschaftsorganen der stérkste Beflrworter

einer auf nachhatige Entwicklung ausgerichteten Stédtepolitik der EU.* Dieser Umstand ist zum

einen auf die sarke Stellung des Umweltausschusses und zum anderen auf das allgemeine

% Der AdR hat sich zwar ebenfalls als ein starker Befiirworter erwiesen, seine Stellung im institutionellen Geflige der EU

und damit seine politische Einflunahme ist jedoch sehr viel geringer.

69



Interesse der Europaparlamentarier an Umwelt- und Nachhaltigkeitsthemen zurtickzuftihren.*
Ohne ausreichende Rechtsgrundlage fir eine Stédtepolitik beschrankt sich die Einflumadglichkeit
der Abgeordneten jedoch hauptséchlich auf ihre Kontrollfunktion gegentiber Rat und Kommission.
Das EP beditzt in dieser Angelegenheit demnach weniger eine legidative denn eine politische
Ralle.

Unterstitzt wird das EP von Tellen der Kommission, insbesondere der GD Umwelt und der
GD Regionalpolitik. Allerdings bestehen zwischen diesen Generaldirektionen gewisse
Rivalitaten bezlglich der Ansiedlung des Aufgabengebietes ” européische Stadtepolitik” (Konrad
Otto-Zimmermann 1999: Interview). Beide Generaldirektionen erhoffen sich von der potentiellen
Aufgabenerweiterung ein Prestige- und Machtgewinn (ibd.). Die "Egoismen’ einzelner
Generaldirektionen charakterisieren zwar das breite und zuweilen problematische Spektrum von
"Nachhaltigkeit”, sie sind jedoch der Sache wenig forderlich (Dr. Reinhard Martinsen 1999:
Interview). Darlber hinaus Uben innerhalb und aulerhalb der Kommission angesieddte
Gruppierungen und Organisationen einen Einflu@ aus. Insbesondere die der GD Umwelt
angegliederte Sachverstandigengruppe hat sich fir die Entwicklung ener européischen
Zusgtandigkeit in der Stédtepolitik eingesetzt.

Die Mitgliedstaaten und ihre subnationalen Ebenen ("Regionen”), weniger die européischen
Kommunen selbst, sperren sich gegen eine europdische Dimension in der Stadtepolitik und
berufen sich dabel auf das Subsidiaritatsprinzip. Sie sehen weder die Notwendigkeit einer
solchen Poalitik noch eine gesetzliche Kompetenz der EU dafr. Die Mitgliedstaaten kdnnen tber
ihre zusténdigen Fachministerinnen im Rat sowie Uber informelle Prozel3muster auf die regulative
Politik der EU einen Einflul? ausiiben (Héritier 19964).

Die Kommisson ds zentrder Akteur vollzieht somit enen regerechten Spaget: enersats ist sSe

bemiht, einen gesetzlichen Rahmen fir weitergehende Malinahmen und Instrumente der EU im

Hinblick auf eine nachhatige Kommunaentwicklung zu entwicken. Se steht dabel unter politischem

Druck durch das EP und anderer Gruppierungen. Anderersaits wird jeder weitere Schritt zu

gesamteuropaschen Regdungen in Stédtefragen von den Mitgliedstaaten argwohnisch keobachtet.

Se beflrchten ein zu garken Eingriff der EU in ihre inneren Angdegenheiten und Zusténdigkeiten.

Die diffizile Pogtion der Kommisson wird an den vorsichtigen und z.T. auch widerspriichlichen

Formulierungen in den oben aufgeftinrten Mitteilungen deutlich.

96

Vgl. die zahlreichen EntschlieBungen und parlamentarischen Anfragen von Mitgliedern des EP an die Kommission zu
diesem Thema, wie z.B. Pollack, "Zukunftsfahige Stadte und nachhaltige Entwicklung”, schriftliche Anfrage Nr. 2855/98,
ABI. der EG C 182 v. 28/06/1999; Amadeo, "MaRnahmen der Gemeinschaft zum Schutz der stdtischen Umwelt”,
schriftliche Anfrage Nr. 553/95, ABI. der EG C 196 v. 31/07/1995.
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Als " palitischer Unternehmer” (Héritier 1996b: 472) versucht die Kommisson mit Hilfe einer Reihe
von unterschiedlichen Handlungsstrategien, ein gesetzliches Mandat fUr eine europédische
Stédtepolitik zu schaffen. Se it insbesondere bemiiht, ihre Bestrebungen durch ”unabhéngige’
Experten und fur sch sdbst entretende Kommunen zu legitimieren. Der Handlungsspidraum der
Kommisson wird dabel — so Héitier —durch den spezifischen inditutiondlen Kontext auf
europdischer Ebene ermdglicht. Dieser zeichnet Sch u.a durch eine geringe Stabilitét und eine hohe
Akteursfluktuation des européischen Politik-Netzwerkes aus.

Angesichts der anhdtenden Opposdtion der Mitgliedstaaten ist jedoch zu bezweifeln, ob sch die
Kommisson mit ihren Handlungsstrategien durchsetzen kann. Eine erschdpfende Befugnis der EU fir
en Handen zugungen der Kommunen kann nur im Rahmen einer Vertragsrevision wie zuletzt in
Amgerdam etabliert werden. Abgesehen von der oben skizzierten Problematik it derzeit véllig
unklar, wann ene solche Regierungskonferenz wieder stattfinden wird. Allerdings besteht neben dem
langwierigen und problematischen Vertragsverfahren eine weitere Moglichket, mit der die
Aktivitédten der EU auf eine solide Rechtsgrundlage gestellt werden konnten: Nach einem Urtell des
EuGH gilt eén Ratsbeschlul3 im rechtlichen Sinne as ausreichend, um Ma3ahmen der EU zur
Forderung von lokaen und regionden LA21-Initiativen zu rechtfertigen (vgl. Abschnitt 4.3.1.3).
Nach den bisherigen Ausfiihrungen besitzt ein solcher Ratsbeschlul? gegenwartig weitaus groliere
Chancen verwirklicht zu werden, ds die Entwicklung einer stédtepolitischen Zustandigkeit der EU.
Somit soll fedtgehdten werden, dal3 die Kompetenzen der EU, auf ene nachhdtige
Kommunaentwicklung fordernd Einflul3 zu nehmen, auch kinftig begrenzt snd.”” Eine klare und
ungrittige Rechtsgrundlage fir diesbeziigliche Aktivitéten der EU besteht derzeit nicht. Welche
Malinahmen und Instrumente der EU zum gegenwaértigen Zeitpunkt von der Kommission fir rechtlich
zuldssig und politisch rediserbar gehdten werden, 18 sich ihrem Aktionsrahmen entnehmen. Dasin
Anspruch genommene Insrumentarium beschrankt sich vor alem auf gesetzgeberische Malinahmen
zum Schutz der Umwaet in den Kommunen (z.B. zur Bek&mpfung der Luftverschmutzung), auf einige
interne indtitutionelle und organisatorische Vorkehrungen (z.B. Verbesserung der Koordinierung und
Integration innerhalb der Kommission) sowie auf den Forschungs- und Wissenschaftsbereich (z.B.
Erhebung von Informationen und Daten Uber den Zusand der europdischen Kommunen,

7 Seit einiger Zeit wird in Zusammenhang mit dem Funktionswandel des Staates diskutiert, ob der Staat Uberhaupt

handlungsfahig, d.h. zu einer politischen Steuerung in einem regulativen Politikfeld befahigt ist. Dabei spielt vor allem die
Umweltfrage eine zentrale Rolle (vgl. Luhmann 1992; Beck 1986 u.a.). Der Tenor der Arbeiten ist eher skeptisch: man
geht davon aus, daf3 die Problemlésungsfahigkeit des Staates nicht im gleichen MaRe steigt wie der Problemdruck, woftr
vielfaltige Ursachen gesehen werden (vgl. Scharpf 1992 u.a.). Die Fragestellung dieser Arbeit bezieht sich jedoch nur
auf die rechtlichen Mdéglichkeiten einer europaischen Handlungsfahigkeit.
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Strategiepapiere zur Forderung des offentlichen Verkehrs). Des weiteren strebt die Kommission an,
den Erfahrungsaudtausch zwischen den Kommunen zu fordern und dSe fir die Bdange ener
nechhatigen Kommuna entwicklung zu senshiliseren (z.B. Austausch von bewéahrter Praxis zwischen
den Kommunen). Auch in Zukunft wird die Kommisson finanzidle Mittd fir Projekte in stédtischen
Gebieten bereitdelen, dlerdings nicht im Rahmen dnes integrieten Gesamtkonzeptes (z.B.
Forderung von Stadterneuerungsprojekten). Damit ist auch die Frage nach den rechtlichen
Mdglichkeiten und Grenzen der europédischen EinfluBnahme auf LAZ21-Prozesse
beantwor tet.

Die EU hat ihre Aktivitéen bezliglich ener nachhatigen Kommunaentwicklung insbesondere auf die
Kampagne konzentriert. Diese i zu einem wichtigen Bestandtell zukinftiger Politiken der EU
gerade auch im Hinblick auf die anstehende Osterweiterung geworden (Kampagne 1999a 51). Eine
fortwahrende Unterstiitzung dieses Senshbiliserungs- und Informationsnsrumentes wird auch im
Aktionsrahmen explizit ewdhnt. Wenn die Kampagne ds moglicher Bestandtell ener zukiinftigen
europaschen Stédtepalitik zu einer nachhdtigen Kommunaentwicklung beitragen soll, dann muf3
gepruft werden, inwiewelt Se Sch bisher ds effektiv erwiesen hat. Diese Analyse wird im folgenden

Kapitd vorgenommen.
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4 Européische Kampagne zukunftsbestandiger Stadte und Gemeinden

4.1 Darstellung

4.1.1 Ziele
Die "Europdsche Kampagne Zukunftsbestandiger Stadte und Gemeinden” verbindet nach

Auffassung der Kommission die konzeptionellen Arbeiten der Sachverst@ndigengruppe mit den
praktischen Arbeiten der Kommundverwatungen.®® Die grundlegende Intention der Kampagne ist
es, die europdischen Kommunen darin zu ermutigen und zu unterstiitzen, durch eine LA21 oder
vergleichbare Prozesse auf eine nachhatige Kommuna entwicklung hinzuarbeiten (Kampagne 1999a
6). Initiiert wurde die Kampagne 1994 auf der ersten européischen Konferenz zukunftsbesténdiger
Stédte und Gemeinden in Aadborg, Danemark, auf der 80 Kommunen die sogenannte Charta von
Adborg unterzeichneten (vgl. Anhang 3).* Mit ihrer Unterschrift verpflichten sich die Kommunen, an
der Kampagne mitzuwirken und in der Folge enen LA21-Prozef3 durchzufiihren (Adborg-Charta
1994: Teil 111). Dabel streben die tellnehmenden Kommunen an, besimmte, in der Charta verankerte
Prinzipien enzuhdten, wie eiwa sozide Gerechtigkat, zukunftsféhiges Wirtschaften und ene
nachhatige Nutzung der nattrlichen Umwet unter Einhdtung der Managementregeln in Einklang zu
bringen (Aaborg-Charta 1994: Teil 1)."® Der Lissabonner Aktionslan "Von der Charta zum
Handeln”, der im Oktober 1996 auf der Folgekonferenz in Lissabon verabschiedet wurde,
konkretisert die in Adborg festgehdten Prinzipien in der Absicht, eine neue Phase der Umsetzung
einzuleiten (Lissabonner Aktiongplan 1996).

Die Prinzipien der Adborg-Charta, gemeinsam mit den aus Kapitel 28 der Agenda 21 und den aus
dem 5.UAP abgdeiteten Zidlen, bilden das konzeptiondle Geriist der Kampagne (Kampagne
1999a 6f). Grundsétzlich beruht die Kampagne auf einer Stérkung des Partnerschaftsprinzips und
des Erfahrungsaustausches zwischen Kommunen verbunden mit einer politischen Dimension, welche
auf die EU-Aktivitéten im Bereich der g&dtischen Umwelt ausgerichtet ist (Aaborg-Charta 1994:
Tell I1). Ziegruppen der Kampagne sind einersaits die Kommunen mit ihren politisch-adminidrativen

% Siehe http://feuropa.eu.int/comm/dg11/urban/home_en.htm.

® Die Mdoglichkeit an der Kampagne teilzunehmen, steht allen lokalen und regionalen Gebietskorperschaften aus ganz

Europa — nicht nur der EU — offen, so z.B. auch Landkreisen oder Stadtregionen, wie der Lancashire County Council (UK)
oder die Metropolitan Municipality of Bursa (Turkei) (Kampagne 1999a: 8).

1% it den in der Aalborg-Charta verankerten Prinzipien haben sich die Kommunen auf ein gemeinsames Verstandnis von
LA21verstandigt, welches die Abschnitt angefiihrten Qualitatsmerkmale erfillt.
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Instanzen und ihre Bevilkerung sowie anderersaits europdische Akteure, dso Vertreterlnnen der
Gemeinschaftandtitutionen, internationaer Ingtitutionen und Verbénde, der Medien etc. (Kampagne
1999a: 64). Gegenwartig nehmen mehr as 550 lokae und regionae Gebietskorperschaften aus 32
europdischen Stasten an der Kampagne tell (vgl. Anhang 4).

4.1.2 Strukturen
Wie in der Adborg-Chartafestgelegt, snd an der Kampagne ale grolieren kommunalen Netzwerke

in der EU unmittelbar beteiligt (Adborg-Charta 1994: Teil 1)
RGRE (Rat der Gemeinden und Regionen Europas): Der 1951 gegrindete RGRE vertritt Uber
100.000 lokae und regionale Gebietskorperschaften in 29 europédischen Landern, darunter vor
dlem kleine und mittelgrolle Stadte sowie Landkreise. Als europdischer Zweig des
Weltverbandes der Kommunen (”International Union of Locd Authorities’, [ULA) stellt der
RGRE nach eigenen Angaben die représentativste kommunale Interessenvertretung auf
europdischer Ebene dar.’® Wie seinem organisatorischen Aufbau zu entnehmen ist, deckt der
RGRE ein breites Spektrum an Aktivitdten ab, hierzu zahlt auch der kommunale Umweltbereich.
Eurocities. Dieses Stadtenetzwerk ist ein Zusammenschluf3 von 95 européischen Grol3stadten in
26 Léandern, das in der Absicht geschaffen wurde, as Lobby fur die speziellen st&dtischen
Interessen auf EU-Ebene zu agieren.® Aus diesem Grund setzt sich Eurocities seit seiner
Grindung stark fir die Entwicklung einer europdischen St&dtepolitik ein. Hauptanliegen von
Eurocities ist es, die Lebensqualitét in den Stédten zu erhthen, weshab das Umweltkomitee als
eine von 7 spezidisierten Abteilungen technische Hilfe und politische Unterstitzung fur LA21-
Prozesse anbietet. Eurocities finanziert seine Aktivitéten vor alem aus Mitgliedsbeitrégen.
UTO ("United Towns Organisation”): Urspringliche Grindungsidee und hauptséchliches
Betétigungsfeld des UTO ist es, das Zustandekommen von Stadtepartnerschaften weltweit zu
unterstitzen. Seit seinen Anfangen hat sich das Aufgabengebiet des UTO jedoch erweitert und
umfafdt nunmehr auch die Umwelt- und Entwicklungsthematik. '™
ICLEI ("International Council for Local Environmenta Initiatives’): ICLEI versteht sich as
internationale Umweltagentur, als Netzwerk und as Kommunaverband, der sich fur eine
Verbesserung der globalen Umweltsituation durch lokale Aktionen einsetzt.'® ICLEI wurde 1990
auf dem Weltkongrel3 der Kommunen fir eine umweltgerechte Zukunft gegrindet und vertritt
mittlerweile weltweit Uber 300 Mitglieder, finanziert sich jedoch hauptséchlich aus Projektgel dern.

101 7 den Strukturen der Kampagne vgl. Anhang 7

192 Siehe http://www.ccre.org/

13 Siehe http://lwww.eurocities.org/

104 Aufgrund seiner Finanzlage wird der UTO jedoch zukiinftig in der IULA aufgehen (Konrad Otto-Zimmermann 1999:
Interview).
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An der Konzeption des 28. Kapitels der Agenda 21 war ICLEI mal3geblich beteiligt, weshalb
diese Organisation die Unterstiitzung der Kommunen in ihren Bemtihungen zur Erstellung und
Umsetzung der LA21 als eine ihrer Hauptaufgaben betrachtet.

WHO ("World Health Organisation”) — "Hedlthy Cities’ Projekt: Das 1987 begrindete
internationale Entwicklungsprojekt der WHO zielt darauf ab, lokale Strategien fir eine nachhaltige
Entwicklung unter besonderer Berlicksichtigung der menschlichen Gesundheit und auf der Basis
der LA21 zu férdern.™® Dadurch soll erreicht werden, dal3 sich die Lebensbedingungen und das
gesundheitliche Wohlbefinden der Menschen in den Stadten verbessern. Das "Hedthy Cities’
Projekt wird vom Regionalbiiro Europa der WHO getragen, das sich aus einem jahrlichen Budget
der Vereinten Nationen und aus Spendengeldern finanziert. Bisher wurden mit dem Projekt 1100

Stédte und Gemeinden in Europa erreicht.
Die kommunden Netzwerke gellen die fachliche Unterstiitzung und technische Anleitung der an der
Kampagne telnehmenden Kommunen scher, indem de Beglatprojekte anbieten, Konferenzen
organiseren und Publikationen erarbeiten (Kampagne 1999a 8). Dadurch férdern sie den
Informetions- und Erfahrungsaugtausch zwischen den Kommunen, schaffen das notwendige
Fachwissen vor Ort und Uberprifen die ereichten Resultate der Kampagne (ibd.). Die
projektbezogenen Aktivitéten der Netzwerke werden von der GD Umwelt finanzidl getragen™
Hinter der Zusammenarbeit der unterschiedlichen Netzwerke gteht die Idee, dald die darin
eingebundenen Kommunen angeregt werden, sich an der Umsetzung der LA21 zu betelligen und
miteinander in Kontakt treten (Sachverstandigengruppe 1996: 50). Organisert wird die
Zusammenarbelt in Koordinationskomitees (”Co-ordinating Committeg’, CoCom). Neben dem
"Technicd CoConm”, in welchem dle Netzwerke gleichberechtigte Mitglieder snd*® und durch das
dle wichtigen praktischen und strategischen Entscheidungen gefdlt werden, exidiert ein politisches
Gremium (" Politicd CoCom”) mit gewahlten Vertretern aus den teilnehmenden Kommunen, darunter
maljgeblich die St&dte Aaborg und Hannover.'” Letzteres dient im wesentlichen dazu, die

1% Siehe http://www.iclei.org/europe/

1% Siehe http://www.who.dk/healthy-cities/

107 Grundlage dieser finanziellen Unterstiitzung sind jahrliche Projektantrdge, welche von den Netzwerken — nach

gegenseitiger Absprache und in einigen Fallen gemeinsam — bei der GD Umwelt eingereicht werden (Karen Buchanan,
1999: Interview).

Im "technical CoCom” sind auch die GD Umwelt der Kommission, die Stadt Aalborg und der Vorsitzende der
Sachverstandigengruppe, Prof. Colin Fudge, vertreten, welcher den derzeitigen Vorsitz innehat (Kampagne 1999a:
Annex |). Das Gremium tritt ungeféhr sechs Mal im Jahr in Brussel zusammen.

108

1% pen derzeitigen Vorsitz im politischen Koordinationskomitee halt der Oberbirgermeister der Stadt Hannover, Herbert

Schmalstieg.
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Kampagne poalitisch zu représentieren und glaubwirdiger zu machen ("provide added credibility”)
(Kampagne 1999a: 10).

Adminigrative Unterstiitzung erhdt die Kampagne von einem Kampagnenkoordinator und seinen
Mitarbeitern, welche die Arbeit der Netzwerke erleichtern und koordinieren (z.B. Vorbereitung der
CoCom-Treffen), Informations- und Aufklaungsarbelt leisten (zB. Herausgabe eines
viertdjahrlichen Newdetters), ds Bindeglied zwischen der EU-Ebene und der Kampagne wirken
(zB. Kontakt mit der Sachversténdigengruppe und Mitgliedern des EP) und Verangtdtungen
vorbereiten (z.B. Koordinierung der Regionakonferenzen) (ibd. 1999a: 10ff). Dabei flield vor dlem
dem Kampagnenkoordinator die wichtige Funktion zu, die Kommunen zu einer Tellnahme an der
Kampagne zu ermuntern und die Zide der Kampagne gegentber der europédischen Ebene zu
vertreten.”® Das in Briissd eingerichtete Kampagnenbiiro fungiert somit a's Koordinationsorgan und
zentrde Anlaufstdle fur ale Aktivitdten der Kampagne. Es wird zu einem Uberwiegenden Teil von
der Kommisson finanziert (94%), ig aber in rechtlicher Hindgcht der Stadt Adborg unterstellt, die
zusammen mit der Stadt Hannover den Ubrigen Tell der Finanzierung trégt.™

Fur die Kommission und insbesondere die GD Umwet ergibt Sch ausiihrer finanzidlen Unterstiitzung
der Kampagne eine Reihe von Vortellen. Sewird in ihrer Aufgabe, die europa schen Kommunen mit
den Bedingungen ener nachhdtige Entwicklung und den diesbezliglichen Ziden der EU-Politiken
vertraut zu machen, durch fachlich kompetente Organisationen unterstiitzt (ibd.: 58f). Zusétzlich wird
se Uber kommunde Aktivitéen, Entwicklungen und Bedirfnisse informiert, erhdt Riickmel dung Uber
die Resultate der EU-Politiken in den Kommunen und eféhrt deren Erwartungen an die
Gemeinschaftsorgane (ibd.). Darlber hinaus unterstiitzt die Kampagne die Bestrebungen der
Kommission zur Entwicklung ener europé schen Stédtepolitik, indem sie den Bedarf an einer solchen

Politik manifestiert.*

0 per Kampagnenkoordinator wird durch die Netzwerke, die Kommission und die Stadt Aalborg in einem gemeinsamen

Verfahren ausgewahlt. Dementsprechend komplex ist das organisatorische Geflige, in das der Koordinator eingebunden
ist: er ist der Stadt Aalborg in administrativen und rechtlichen Fragen, der Kommission in finanzieller Hinsicht und der
CoCom bei inhaltlich-strategischen oder politischen Entscheidungen unterstellt (Anthony Payne 1999: Interview).

! pie Stadt Aalborg besitzt im eigentlich rechtlichen Sinne die Entscheidungsbefugnis Uber das Kampagnenbiro: sie

unterzeichnet den Mietvertrag und erhélt den Rechenschaftsbericht. (Anthony Payne 1999: Interview).

12 per politische Nutzen der Kampagne fiir die Kommission wird besonders von Vertretern der Netzwerke gesehen. Sie

weisen dabei auf die Abhangigkeit der Dienststelle fiir die stadtische Umwelt (D.3. der GD Umwelt) von der Kampagne
(und der Sachverstandigengruppe) hin, die deren Existenz innerhalb der Kommission und nach auf3en rechtfertigt
(Konrad Otto-Zimmermann, Karen Buchanan 1999: Interview).
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4.1.3 Aktivitdten
In den funf Jahren ihres Bestehens wurden im Rahmen der Kampagne zahlreiche Aktivitéten von den

betelligten Partnern, d.h. hauptsichlich von den Netzwerken und dem Kampagnenbiiro™, entwickelt
und durchgefiihrt. Besonders die Beratgdlung von Informationen und der Audtausch von
Erfahrungen snd die nach Andicht der beteligten Kommunen wichtigsten Leistungen, die von cer
Kampagne erbracht wurden (Kampagne 1999a: 40). Neben den bereits genannten Konferenzen in
Adborg und Lissabon waren eine Serie von Regionalkonferenzen (in Turku, Sofia, Sevilla und Den
Haag) die bisherigen Hohepunkte der in diesem Zusammenhang organiserten Verangtatungen. Fir
das Fruhjahr 2000 ist die dritte gesamteuropéische Konferenz zukunftsbestandiger Stédte und
Gemeinden in Hannover geplant, die von der Stadt Hannover und der Kommission finanziert wird."
Ferner ist die Vergabe des "Europdischen Preises Zukunftshesténdige Stadt”, die vom RGRE
koordiniert wird, eine zentrde Einrichtung der Kampagne Derzeit wird untersucht, wie die
Kampagne ihre Aktivitdten in den zentra- und osteuropdischen Landern verstérken koénnte
(Kampagne 1999b). Geplant ist der Aufbau eines temporéren Kampagnenbiiros in einem dieser
Lander, nachdem die Generadirektion Umwelt im Sommer 1999 entsprechende Gelder bewilligt hat
(Anthony Payne 1999: Interview).

Aul¥er diesen gemeinschaftlichen Aktivitéten fulhren die Netzwerke auch individuele Projekte durch
(Kampagne 1999a 19ff). Eurocities organiserte 1998/99 bspw. eine Relhe von ”European
Awareness Scenario Workshops' in 13 europdischen Stédten, um mogliche Entwirfe ener
nachhatigen Entwicklung zu diskutieren und bekannt zu machen. Das WHO " Hedlthy Cities Projekt”
fuhrte im sdben Zetraum ein Aktionsprogramm tber Gesundheit und LA21 in Zusammenarbeit mit
10 européischen Stadten durch, mit dem Zid, dal3 diese Agpekte in die Staditplanung kinftig stérker
einbezogen werden. Wahrend der RGRE sain Netzwerk der LA21 Koordinatoren aus den
nationden Kommunaverbanden weiter ausbaute, organiserte UTO zwe Forthildungsseminare Uber
Nachhatigkeitandikatoren. ICLEI entwickdte dagegen im Rahmen seines Beratungs- und
Traininggprogrammes ("Guidance and Training Programm”) eine Methode, mit deren Hilfe die
Kommunen ihre im Hinblick auf die LA21 erreichten Fortschritte eigensténdig Uberprifen konnen.
Auch die an der Kampagne teilnehmenden Kommunen haben in dem genannten Zeitraum eine

3 Weitere Akteure sind die Kommission, die Sachverstéandigengruppe, "spezielle” Konferenzstadte wie Aalborg, Hannover
etc., die Kontaktpersonen und gewahlten Vertreter der Kommunen, welche die Aalborg-Charta unterzeichnet haben, die
nationalen Kommunalverbande und Netzw erke und eine Reihe von weiteren Akteuren (Kampagne 1999a: 62).

14 Vgl. Ankiindigung im Newsletter der Kampagne (Nr. 17: 6f).

5 Der diesjahrige Preis, der am 24. Juni 1999 auf der Regionalkonferenz in Den Haag verliehen wurde, ging an Minchen,

Barcelona, Tampere und Norwich (siehe http://www.sustainable-cities.org/sub4bm3.html).
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Viezahl von Projekten, Programmen und Pl&nen durchgeftihrt, die jedoch aufgrund ihres Umfanges
nicht im enzelnen aufgezahlt werdenkdnnen. ™

4.1.4 Zusammenfassung und Fazit
Die Europdische Kampagne zukunftshestandiger Stédte und Gemeinden, welche sch auf die

Aalborg-Charta stiitzt, wurde 1994 ins Leben gerufen und wird hauptséchlich von der Kommission
finanziert. An der Kampagne sind dle grolen kommunalen Netzwer ke — RGRE, Eurocities, UTO,
ICLEI und WHO-Hedlthy Cities Projekt — betelligt. Hinter der Kampagne steht das Zid, die
europdischen Kommunen zur Einletung eines LA21-Prozess anzuregen und sie dabel durch die
Verbreitung von Informationen und den Austausch von Erfahrungen zu unterstiitzen. Neben dieser
fachlichen Dimension, welche auf die beteiligten Kommunen ausgerichtet ist, bestzt die Kampagne
ene politische Dimension. Se drebt an, im Didog mit den Gemeinschaftsorganen bessere
politische, rechtliche und wirtschaftliche Rahmenbedingungen in der EU fir ene nachhdtige
Kommundentwicklung zu ermiglichen. Im Laufe des funfjéhrigen Bestehens der Kampagne haben
die an der Koordination betelligten Partner — die Netzwerke, das Kampagnenbiro, besonders
engagierte Stadte wie Aadborg und Hannover sowie die GD Umwet der Kommisson —ene Vidzahl
von Aktivitéten zur Forderung der LA21 in den européd schen Kommunen unternommen. Besondere
Eckpunkte waren dabe die Konferenzen in Adborg und Lissabon neben einer Reihe von
Regionakonferenzen in unterschiedlichen Tellen Europas.

Im Lauf der weiteren Untersuchung wird die Kampagne as Instrument der europdischen Ebene
verdanden, weches der Rediserung ihrer politischen Zidsetzung ”Unterstiitzung der
Kommunen bel der Umsetzung der LA21” dient.*” Auch wenn die Kampagne in erster Linie der
Kommisson untergelt is, so eflllt Se dennoch enen von dlen Gemeinschaftsorganen
befUrworteten Zweck. Um den bisherigen Erfolg und die Effektivitét der Kampagne zu bewerten,
wird im folgenden Abschnitt ein Kriterienkatalog aufgestdlt. Diessr Katdog kann prinzipidl auf dle
Mal3nahmen und Insrumente der EU angewandt werden, welche der oben genannten Zie setzung
dienen (vgl. Abschnitt 3.2.1.2).

s Vgl. die Newsletter Ausgaben der Kampagne der vergangenen Jahre unter der Rubrik "News from the Campaign
participants”.

17 7war sind an der Kampagne eine Reihe anderer Akteure partnerschaftlich beteiligt. Es wird jedoch im weiteren Verlauf

zu zeigen sein, daf’ die Kommission durch die Finanzierung der Kampagne einen erheblichen EinfluR auf deren Aktivitaten
und Organisation ausubt.
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4.2 Kiriterien zur Beurtellung der Mal3nahmen und Instrumente

Wenn die oben genannten Mal3nahmen und Instrumente der EU ds moglicher Bestandtell einer
zukinftigen europa schen Stadtepolitik zu ener nachhatigen Entwicklung beitragen sollen, so snd se
im Hinblick auf ihren Erfolg und ihre Effektivitét zu untersuchen. Somit bedarf die Kampagne as
Ingtrument der EU ener Prifung, damit auf dieser Basis gegebenenfals Schluf¥olgerungen fir eine
verbesserte Ausgestaltung getroffen werden konnen. Gegenstand einer solchen Prifung ist, ob und
invieweit Defizite zu beklagen und worin ihre Ursachen zu sehen sind. Zu diessm Zweck snd
dlgemene Kriterien zu entwickeln, welche geeignet snd, die Rediserung der oben genannten
Zidsetzung zu beurtellen.™® Dabe bestimmt die jewellige Auswahl der anzuwendenden Kiriterien,
was ds”rddiver Erfolg” oder "MilRerfolg” des bisherigen Handelns der EU angesehen werden kann.
So vewesen bspw. die Kriterien der Effektivitst und der Effizienz auf ganz unterschiedliche
Erkenntnisinteressen.**

Die hier vorgenommene Zusammenddiung lehnt sch an  die  Erkenntnise  der
Implementationsforschung an, berlickschtigt aber gleichzatig die Spezifika einer nachhdtigen
Entwicklung. Der resultierende Kriterienkataog unterteilt Sch somit in zwel Gruppen: zum enen in
die Grundprinzipien einer nachhatigen Entwicklung, wie Se sch aus den Anforderungen an eine
LA21 ableten lassen,™ zum anderen in die Erfolgsbedingungen, welche sich aus der Literatur zum
Thema "Implementation umwdtpalitischer Zide' ergeben. Diese Auswahl &% sch wie folgt
begriinden: mit den aus der Implementationsforschung gewonnenen Kriterien konnen prinzipiel
potentielle Wirkungsdefizite einer Mal3nahme oder eines Instrumentes und deren Ursachen ermittelt
werden. Die Kriterien, die Sch an die Grundprinzipien einer nachhatigen Entwicklung anlehnen,
beurtellen dagegen, inwieweit das Handen der EU konform mit ihren eigenen politischen
Grundsdizen ist. Gerade bei den Mal3nahmen und Insirumenten, die auf eine Forderung der LA21
abziden, ig diesr Agpekt von Bedeutung. Da sch die EU zu ener nachhatigen Entwicklung
verpflichtet hat, mul3 se, um glaubwrdig zu sein, deren Grundprinzipien bel sch selbst anwenden.

Y8 Dieser Ansatz basiert auf dem zentralen MaRstab der Implementationsforschung, der bei der Bestimmung des
Politikerfolgs die urspriingliche Zielsetzung mit den mef3baren Ergebnissen vergleicht (Mayntz 1980. 236ff).

9 Unterschiedliche Disziplinen setzen daher unterschiedliche Schwerpunkte: wéhrend sich die Okonomie dafirr interessiert,

wie gro3 der erforderliche (finanzielle) Aufwand eines Instrumentes ist (Kriterium der Effizienz), untersucht die
Implementationsforschung Uberwiegend den Zielerreichungsbeitrag eines Instrumentes (Kriterum der Effektivitat)
(Kern/Bratzel 1996: 279)
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Sonst entstehen mdglicherweise be den Adressaten der Malinahmen und Instrumente der EU
Vertrauensdefizite, welche die Erreichung des angestrebten Ziels negativ beeinflussen. Die enzelnen
Kriterien setzen sch wie folgt zusammen:

4.2.1 Grundprinzipien
4.2.1.1 Integration

Eine nachhdtige Entwicklung kann nur erreicht werden, wenn 6kologische, 6konomische und sozide
Bdange gleichzeitig berlickschtigt werden (ICLEI/Difu 1999: 20). Die Integration dieser drel
Dimensionen sdlt daher ein wichtiges Kriterium zur Uberpriifung der inhdtlichen Ausrichtung der
untersuchten Mal3nahme oder des Instrumentes dar. Das Kriterium der Integration sollte nicht nur
von da EU eflllt sain, indem diee die vidschichtigen s&dtischen Probleme und ihre
Interdependenzen in der Konzeption und Durchfihrung ihrer Aktivitéten besser berticksichtigt (KEG
1998: 9). Es sollte auch von den Kommunen selbst beachtet werden und daher bspw. in die
Entscheidung Uber die Vegabe von Mittdn fir kommunde Projekte einflief3en
(Sachversténdigengruppe 1998: 14).

4.2.1.2 Langfristigkeit

Ein weateres Kennzeichen von Nachhdtigkeit it die Augichtung an langfristigen und
vorsorgeorientierten Zielen (ICLEI/Difu 1999: 21). Ahnlich wie die Integration sollte das Kriterium
der Langfristigkeit sowohl auf européscher wie auf kommunaer Ebene Beriicks chtigung finden. Fr
die EU bedeutet dies, daf3 ihre Malinahmen und Instrumente zur Forderung der LA21 den
Kommunen erkennbar fir enen langeren Zeitraum zur Verfligung stehen sollten. Nur dadurch
ewesen se sch ds en veldldiches Mittd zur Unterstiitzung der Kommunen und erlangen einen
gewissen Bekanntheitsgrad. Das impliziert, dal3 die Ma3nahmen und Instrumente der EU auf eine
angemessene Rechtsgrundlage gestellt sain miissen, um bspw. eine Finanzierung auf mehrjahriger
Basis zu ermodichen (KEG 1998: 26f). Dartiber hinaus sollten nur solche kommunaen Projekte von
ener finanzidlen Forderung der EU profitieren, die auf Langfristigkeit angelegt snd.

4.2.1.3 Partizipation

Das Kriterium der Patizipation zidt auf die Betelligung ener moglichs grof?en Anzahl von
gedlschaftlichen Kraften am politischen Entscheidungsprozef3 ab (ICLEI/Difu 1999: 20).
Angewandt auf die EU soll hierunter die Einbeziehung aler wichtigen Akteure in die Konzeption und
Durchfiihrung der européschen Mal3nahmen und Instrumente zur Forderung der LA21 verstanden

werden. So sollten die Kommunaverwatungen und wichtigen Akteure auf kommunaer Ebene, aber

120 v/gl. Abschnitt 2.2.1
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auch die kommunden Verbande und Netzwerke ds deren Vetreter, in die Gestdtungs- und
Implementationsphase einbezogen werden (KEG 1998: 9). Durch dieses Kriterium wird vor alem
die vetikae Integraion, dh. die Zusammenarbeit zwischen unterschiedlichen Politik- und
Verwatungsebenen (hier: die EU und die Kommunen) untersucht. Im Sinne der LA21 sollten
wiederum nur solche kommunae Projekte durch die EU gefordert werden, die diesem Kriterium

4.2.2 Erfolgsbedingungen
4.2.2.1 Effektivitat

Das Kriteium der Effektivitdt ermittedt, ob die Anwendung enes Insrumentes zu sainer
beabs chtigten Wirkung fuhrt (Rocksaisen 1998: 173f). Die Frage nach der Effektivitét dominiert in
der Forschung traditionell die Beurtellung des Politikerfolgs (Kern/Bratzel 1998: 280). Gefragt wird
hier primé& nach dem Ziderreichungsgrad. Dabel ist grundsétzlich zu untersuchen, ob das Instrument
Uberhaupt, aufgrund seiner inhdtlichen Ausgestaltung, geeignet i, zur Ziderreichung beizutragen
(Rocksaisen 1998: 173). Daneben it auch von Bedeutung, in welcher zetlichen Frist das Instrument
die erwiinschte Wirkung entfaten kann (ibd.: 175). Angewandt auf die Mal3nahmen und Instrumente
der EU zur Forderung einer nachhdtigen Kommunaentwicklung ermittelt dieses Kriterium, ob
dadurch die LA21 in Europa im quditativen und im quantitativen Sinne podtiv beainfluld werden
konnte.

4.2.2.2 Effizienz

Das Kriterium der Effizienz untersucht, welcher Gesamtaufwand notwendig ist, damit der Einsatz

ener Mainahme bzw. eines Indrumentes einen Zieerreichungsbeitrag bewirkt (Rocksaeisen 1998:
175). Dieser Aufwand mul3 in einem wirtschaftlich, technisch, 6kologischen und sozid vertretbaren
Verhdtnis zum angestrebten Ergebnis stehen (Enquete- Kommission 1998: 110). Je vorteilhafter das
aufgestellte Kostent Nutzen-Verhdtnis, desto effizienter gt das Instrument (ibd.: 175). Wie bereits
ewdhnt, wird en gewisssr Vehbindlichkeitsgrad eines politischen Programms ds notwendige
Voraussatzung fur seine Umsatzung (" Implementation”) angesehen (Hucke 1996: 61). Es it leicht
einzusehen, dal? das Kriterium der Effizienz in der Regd eng mit der Verbindlichkeit einer Malinahme
bzw. enes Ingrumentes zusammenhangt. So konnen die eingesetzten Finanzmitte der EU effizienter
wirken, wenn dch die davon efaden Kommunen zu gezieten Handlungen verpflichten. h dem
vorliegenden Fal wird daher u.a festgestdlt, ob die Inangpruchnahme der Kampagne durch die
Kommunen an die Bedingung geknipft igt, einen LA21-Prozef3 durchzufiihren oder einen sonstigen
konkreten Betrag zu ener nachhdtigen Kommunaentwicklung zu leisten. Dieser Aspekt ist
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deswegen as relevant anzusehen, da bal knappem Haushdt der EU nur solange Finanzmittel fUr
Mal3nahmen und Instrumente bereitgestellt werden, wie sich diese im Hinblick auf die angestrebte
Zidsgtzung ds effizient erweisen.

4.2.2.3Kohéarenz

Das Kriterium der Kohérenz zidt auf die Frage ab, ob das untersuchte Insrument in sich schliissig

und widerspruchsira ist. Dieses Kriterium steht in engem Zusammenhang mit der Effektivitét: erzeugt
en Indrument unterschiedliche oder ga widerdretende Wirkungen, i€ ssine maximde
Leistungsfahigkeit beeintréchtigt (Rockseisen 1998 174). Dies beruht auf dem Umdtand, dal
Zidkonkurrenzen in der Regd die Umsatzung einer Malinahme oder die Durchfiihrung eines
Instrumentes blockieren. Durch das Kriterium der Kohéenz wird daher untersucht, ob die jeweilige
Malinahme oder das Ingrument enhetliche Zide, ene klare Organisationsstruktur und ene
eindeutige Vorgehensweise zur Forderung der LA21 aufweist. Anderenfals kdnnen sich die damit
erzeugten postiven und negativen Effekte gegensaitig aufheben. Dieses Kriterium lehnt sich an die
geforderte Koordinierung und Integration der Malinahmen und Insrumente der EU fir die
nachhdtige Entwicklung der Kommunen an (KEG 1998: 8), meint aber hier die Koh&enz eines
einzelnen Instrumentes und nicht die Vereinbarket unterschiedlicher Mal3nahmen. ™

4.2.3 Schwierigkeiten bel der Beurteilung
Die Beurtelung der Kampagne anhand des aufgedelten Kriterienkataogs zieht enige

Schwierigkeiten nach sch. So wird die Kampagne auf der Basis von Interviews mit unterschiedlichen
Interviewpartnern sowie mit Hilfe einer Dokumentenandyse evauiert. Aus Mangd an empirischen
Daten kann das Ergebnis diesr Untersuchung nur in einer quditativen nicht jedoch in ener
quantitativen Beurteilung bestehen. Das Kriterium der Effektivitét erfordert aber strenggenommen
einen Vergleich der Zustdnde vor und nach dem Instrumenteneinsatz (Récksaeisen 1998: 181). Eine
umfangreiche Ermittlung dieser Unterschiede ist jedoch angesichts der unzureichenden Datenlage nur
schwer moglich. Zudem ig nicht abzusshen, welche Dynamik sch auch ohne den Einsaiz des
Instrumentes entwickelt hétte. Der tatsichliche Ziderreichungsbeitrag |83 sich daher nur abschétzen.
Dabel it auch zu berticksichtigen, dal3 die Interviewpartner eine z.T. stark vonenander abweichende
Schiweise der Kampagne gegeniiber besitzen, die eine objektive Beurtellung dieses Instrumentes
erschwert. Darlber hinaus kompliziert sich die Anwendung des Kriterienkatalogs dadurch, daf3
zwischen den Kriterien zahlreiche Uberschneidungen und Wechsdwirkungen auftreten. Daher
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wurden nur die wesentlichsten Kriterien in den Kadog aufgenommen, auch wenn diese
Einschrankung mdglicherweise dazu fihrt, dal3 einige Determinanten des Erfolgs bzw. MilZerfolgs
vernachldssigt werden.”” Diese grundsdizlichen Einschrankungen gilt es bei der Beurtellung des
untersuchten Instrumentes zu beachten.

4.2.4 Zusammenfassung und Fazit
Zur Prifung und Beurteilung der Kampagne werden zwel Arten von Kriterien herangezogen: die

einen um gewise Bedingungen zu Uberprifen, die fir ene erfolgreiche Umsetzung d's notwendig
erachtet werden, die anderen um die Einhdtung der Grundprinzipien einer nachhdtigen Entwicklung
zu beurtellen. Fir die letztere Gruppe spricht, dal3 die Mainahmen und Insrumente der EU
glaubwiirdig sein missen, um effektiv wirken zu kénnen, da sonst Vertrauensdefizite bel den
angesprochenen Kommunen entstehen. Zudem ha sch die EU der nachhatigen Entwicklung
verpflichtet und mul3 daher konform zu ihren eigenen politischen Grundsdizen handeln. Der
Kriterienkatalog setzt Sich somit aus den Kriterien der Integration, Langfristigkeit, Partizipation,
Effektivitat, Effizienz und Kohérenz zusammen. Diese Kriterien sind grundsédtzlich anwendbar,

dlerdings snd im vorliegenden Fal gewisse Schwierigkeiten absehbar.

4.3 Anwendung der Kriterien und Beurteilung

4.3.1 Ausrichtung der Kampagne auf Nachhaltigkeit
4.3.1.1Integration

Ein Indrument ig nur dann geeignet, enen Betrag zur Ziderreichung zu legen, wenn es die
angestrebten Zide selbst eflllt. Insofern miissen die Grundséize einer nachhdtigen Entwicklung, auf
welche die Kampagne abzidlt, von dieser salbst beachtet werden. Dabel ist das Mal3 der Integration
von hervorgehobener Bedeutung: die Kampagne sollte dkologische, dkonomische und sozide
Aspekte von kommunaden Themen in ihren Arbatsablaufen und Aktivitéten gleichermalien
bertickschtigen, um eine ganzheitliche Betrachtungsweise zu gewahrlesten. Zu diesem Zweck wird
die Leistungen der Kampagne untersucht, welche sowohl von den betelligten Partnern ds auch den

befragten Kommunen as deren niitzlichste betrachtet werden: die Bereitstellung von Informationen

21 Eine Koordinierung und Integration der MaRnahmen der EU zur Foérderung einer nachhaltigen Kommunalentwicklung

erscheint zwar dringend geboten (Sachverstéandigengruppe 1998: S:10ff). Eine Untersuchung dartiber ist jedoch
aufgrund der komplexen Thematik von dieser Arbeit nicht zu leisten.

122 30 kénnen bei weitem nicht alle der in der vergleichenden Umweltpolitikanalyse und Implementationsforschung
untersuchten Faktoren beriicksichtigt werden (vgl. Kern/Bratzel 1996: 280ff).
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und der Austausch von Erfahrungen (Kampagne 1999a: 40). Anhand diese Lestungen wird geprdift,
ob die Kampagne das breite Themenspektrum einer nachhatigen Kommunaentwicklung abdeckt
und dabel das Kriterium der Integration erflllt. Dagegen ist es dsirrdevant anzusehen, von welchem
der betelligten Partner (d.h. Netzwerke oder Kampagnenbiiro) die jewellige Leistung erbracht wird.

Ein Uberblick Uber die im Rahmen der Kampagne unternommenen Aktivitiden zeigt én grofies
Angebot an Verangatungen und Publikationen, die sch mit der Entwicklung von kommunaen
Nachhdtigketsstrategien beschéftigen (vgl. Anhang 5). Auffdlig ist bspw. die relative Haufung von
algemeinen Handblchern fir die Aufgdlung ener LA21 durch die Beschreibung von vorteilhaften
Praktiken ("good practice’). (Sachverstandigengruppe: Bericht ” Zukunftsféhige St&dte in Europd’;
ICLEI: "European Locad Agenda 21 Planning Guide’; RGRE: "Locd Agenda 21 Basic Guide’;
Eurocities. "Good Practice Guide on Sudtainable Urban Planning” etc.). Daneben existieren eine
Reihe von Arbeiten zu Indikatoren und Kriterien der Ergebnisiberprifung. Die meisten der
Aktivitdten der Kampagne beinhdten somit die Beretstdlung von dlgemeinen Informationen Uber
den Inhdt und die Durchfiihrung ener LA21. Dagegen zielen nur wenige Aktivitdten auf spezifische,
integrierte Fragestellungen ab. Denkbar wéren hier Verangtdtungen und Publikationen Uber die
Maoglichkeiten stadtischer Mohilitét oder zukunftshestdndiger Flachennutzungssirukturen, welche in
der Aaborg-Charta ds wesentliche Grundséize ener nachhatigen Kommuna entwicklung angefihrt
werden (Aaborg-Charta 1994: Tell 1). Dartiber hinaus wird die Behandlung der 6konomischen und
soziden Dimengon einer nachhdtigen Kommundentwicklung durch die Aktivitdten der Kampagne
vernachldssigt. Gerade auf lokder Ebene spidt jedoch die Bewdtigung von Problemen wie
Arbeitdosgket und sozide Ausgrenzung eine entscheldende Rolle. Eine echte horizontale Integration
wird daher bidang — entgegen der Andcht der an der Kampagne beteiligten Partner (Kampagne
1999a: 57) — durch die Kampagne nicht erreicht.

Auch die tellnehmenden Kommunen sehen einen Bedarf an Aktivitéen, welche eine Verbindung von
LA21-Prozessen mit spezifischen Themen herstdlen. Das geht aus ihrer Forderung nach mehr
Indrumenten und Hilfen fir enzdne integriete Handlungsfdder ener  nachhdtigen
Kommunaentwicklung hervor, wie eiwa fir die Bereiche Féachenentwicklung, Stadf-Umland-
Beziehung, Kohlendioxid Reduktion etc. (ibd.: 44). Diese unterstiitzenden Hilfen snd vor dlem fir
die Umsatzungspahse der LA21 rdlevat, in der dch viden der tellnehmenden Kommunen

mittlerwele befinden.
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Folglich wird die verhdtnism&3g geringe Anzahl an Aktivitdten der Kampagne, welche sch mit
integrierten Themen befassen, von den betelligten Kommunen ads Mangd empfunden. Die
Kommunen, welche mittlerwelle von der Aufgtelung einer LA21 zu deren Umsetzung Ubergegangen
snd, bendtigen weniger algemeine Diskussonen Uber Nachhdtigket denn individuelle Rezepte zur
Bewdtigung besimmter Problemlagen. Dabe ist nicht die Rede von fixen Handlungsanwe sungen,
sondern von Vorschidgen, wie die jeweiligen Probleme am besten gelost werden kdnnen. Die
Kampagne hat sch in den ersten Jahren ihrer Existenz Uberwiegend darauf konzentriert, die Aaborg-
Charta bekannt zu machen und neue Tellnehmer zu gewinnen. Sait der Lissabonkonferenz, die ene
neue Phase der Umsetzung enleitete, Snd die Aktivitden der Kampagne stérker auf praktische
Hilfestellungen ausgerichtet. Um jedoch eine angemessene Antwort auf die vidfdtigen Aufgaben der
Kommunen hindchtlich der LA21 zu bieten, sollte die Kampagne ihre Leisungspdette um
spezifische integrierte Aktivitéten erweltern.

4.3.1.2 Partizipation

Die LA21 baset auf der Auffassung, dal3 die Bereitschaft unterschiedlicher Akteure an einem
politischen Prozef3, die erreichten Ergebnisse umzusetzen, umso grof3er i, je Sérker Se in den
vorangegangenen Didog enbezogenen worden sind. Die Kampagne kann demnach nur in dem
Male wirksam werden, wie se die Bedirfnisse und Vorgdlungen der von ihr anviserten
Ziegruppen bertickschtigt. Da es sch hier primé& um en Insdrument von der EU-Ebene fur die
Kommunen handelt, miissen letztere an dlen wesentlichen Entscheldungen, welche die Konzeption
und die Durchfiihrung der Kampagne betreffen, betelligt werden. Daher wird in diesem Abschnitt
untersucht, inwiewet die Kampagne diese Voraussetzungen efillt.

Be der Kampagne handelt es sch nicht um die Mitgliedschaft in einer Organisation, sondern
viddmehr um die Tellnahme an eingr " 0ziden Bewegung” . Die Umwandlung der Kampagne in eine
gséarker durchstrukturierte Mitgliederorganisation wurde von den betelligten Netzwerken und
Kommunen ausdrticklich abgelehnt (Anthony Payne 1999: Interview).”” Damit entfalen auf der einen
Sdite die songt Ublichen Mitgliedsbeitrége, auf der anderen Seite jedoch auch stérker formdiserte
und inditutiondisierte Formen der Interessenvermittiung, wie z.B. Mitgliederversammlung und

2 Die Empfehlung der Kommunen lautet: "Provide more direct assistance and tools for individual local authorities on specific
sectors; less general discussion on sustainable development” (Kampagne 1999a: 47).

124 Nach Nohlen bezeichnet der Begriff der sozialen Bewegung, "einen organisatorisch nicht kontrollierten ProzelR der

kollektiven Abwendung von gesellschaftlich dominanten Werten, Normen oder Zwecksetzungen” (1992: 905ff). Damit ist
hier vor allem die geringe organisatorische Strukturierung des Handlungssystems Kampagne gemeint.

125 Uberlegungen, die Kampagne in eine Mitgliederorganisation umzuwandeln, wurden von der "technical CoCom” abgelehnt,

da Mitgliedsbeitrége finanzschwache Kommunen von ihrem Beitritt abhalten wiirden (Anthony Payne 1999: Interview).
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Mandat. Die Interessen der beteiligten Kommunen werden statt dessen von den Netzwerken sowie
von den politischen Vertreter besonders engagierter Kommunen im Koordinationskomitee vertreten,
ohne dafir ene demokratische Legitimation zu bestzen. Das "technical” wie auch das "politica
CoCom” trifft gemeinsam mit der Kommission ale wichtigen inhdtlichen und organisatorischen
Entscheidungen. Allerdings treten beide Gremien nur wenige Mde im Jahr zusammen. Ein Tell der
Entscheildungen, der im Zusammenhang mit der taglichen Arbeit der Kampagne steht, wird daher
vom Kampagnenkoordinator selbsténdig getroffen.

Diese Vorgehensweise ist auf die Kritik der Netzwerke gestol3en, die eine stérkere Partizipation an
der Kampagne fur sch in Angpruch nehmen (Karen Buchanan ICLEI: Interview). ICLEI beklagt
insbesondere, dald3 die Kommisson mit der Vergabe von Projektgeldern sowie Uber das
Kampagnenbiro Einfluf auf den Inhalt und die Organisation der Kampagne nimmt (ibd.)."”® Esfuhrt
diesen Umstand darauf zurtick, dal3 sich einzelne Dienststellen der Kommission Uber die Kampagne
zu profilieren suchen und daher séaker seuernd eingrefen moéchten (ibd.). Wesentliche die
Kampagne betreffende Entscheidungen wirden oftmas nur zwischen Flhrungskréften der
Kommisson und dem Kampagnenbiro ausgehanddt, es fehle an Trangparenz und einer breiteren
Betelligung bzw. ener besseren Interessenvertretung der tellnehmenden Kommunen (ibd.).**” Der
Kampagnenkoordinator weist den Vorwurf zuriick, dal? er auf direkte Anwelsung der Kommission
handedn wirde (Anthony Payne 1999: Interview). Allerdings milde er in seine operativen
Entscheidungen ale Standpunkte enbeziehen, darunter auch die der Kommisson (ibd.). Er sa
jedoch immer bemht, die Netzwerke einzubeziehen und grofdmaogliche Transparenz herzugtdllen
(ibd.). Dr. Reinhard Martinsen, der Vertreter der Stadt Hannover, ist wiederum der Anscht, dal3
gch die Kommunen nicht automatisch von den kommunden Netzwerken in der Kampagne
reprasentiert fihlen, auch wenn sie in enigen Fallen deren Mitglieder sind (1999: Interview). Er seht
die Notwendigkeit einer besseren Einbeziehung der Kommunen in die Kampagne durch ene
Aufwertung des " paliticd CoCom” (ibd.). Aber auch andere Formen der direkten Einflul3nahme von
betelligten Kommunen und der Sammlung von ldeen miiden geprift werden (ibd.). Dadurch
konnten die fur die Kommunen wichtigen Themen und Aufgaben der Kampagne besser identifiziert
werden (ibd.).

128 v/gl. Abschnitt 4.3.2.2

27 Aus diesem Grund haben die Netzwerke vorgeschlagen, das Kampagnenbiro als "Konsortium” der Netzwerke zu

verwalten, abwechselnd den Vorsitz wéhrend der CoCom-Sitzungen zu fihren und dafur direkte Finanzzuweisungen
von der Kommission zu erhalten (Konrad Otto-Zimmermann 1999: Interview). Diese Uberlegungen wurden jedoch von der
Kommission zurlickgewiesen.
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Um die Bedirfnisse und Vorgdlungen der Kommunen besser in Erfahrung zu bringen und um die
durch die Kampagne erreichten Fortschritte vor Ort zu Uberprifen, fihren die betelligten Partner
derzeit eine Untersuchung der Kampagne durch (Kampagne 1999a: 34f.).**® Die dafUr notwendigen
Informationen wurden bisher u.a durch eine Umfrage unter den Kampagnenteilnehmern mit Hilfe
enes Fragebogens gesammdt. Dabe zeigte dch, dad die Kommunen eine ganze Rehe von
konkreten Vorschléggen und Hinweisen geben konnten, wie die Organisationsstrukturen und
inndtliche Aktivitdten der Kampagne zu verbessarn snd.™ Zu Uberlegen ist nun, durch welche
Mechanismen die Kommunen Uber die eénmdige Befragung hinaus in die Konzeption und
Durchfiihrung der Kampagne einbezogen werden konnen. Dabel it es zunéchst nebenséchlich, ob
die beteiligten Kommunen Uber die CoCom oder durch Kontaktaufnahme mit dem Kampagnenbiro
saker Einflud ausiben — wichtig ist es, stérker formdigerte Informationswege zwischen den
Kommunen und den Koordinierungsgremien der Kampagne zu schaffen. Nur durch diese
Malnahme kann erreicht werden, dal? sch die Kampagne an den Bedirfnissen der teillnehmenden
Kommunen vorbe entwicket.

4.3.1.3Langfristigkeit

Die Orientierung an langfrigigen Ziden ig en weiteres wichtiges Kriterium ener nachhdtigen
Entwicklung. Kommunale Nachhdtigkeitsstrategien erfordern eine langfristige Perspektive, da zum
einen zukiinftige Generationen in die Uberlegungen einzubeziehen sind und zum anderen tiefgreifende
Verénderungen auch vor Ort nicht Gber Nacht erreicht werden konnen.** Um effektiv zu sain, mul3
die Kampagne die betelligten Kommunen in dlen Stadien ihres LA21-Prozesses begleiten. Des
weiteren kann die Kampagne ihr Ansehen und ihren palitischen Einflud ausbauen, indem sch im
Laufe der Zat immer mehr Kommunen fir ene Tellnahme entscheiden.™ Derzeit erscheint jedoch
der Fortbestand der Kampagne aus einer Reihe von Griinden gefahrdet (Kampagne 1999a: 60f). Ein
zentrder Undcherheitsfaktor it die zukiinftige Finanzierung der Kampagne durch die Kommission.

12 Dbie 1998 initiierte Untersuchung unterteilt sich in zwei Teile: erstens in eine Uberpriifung der Kampagne als internationaler

Initiative, die eine grofRe Bandbreite an Akteuren und Organisationen involviert und zweitens in eine Untersuchung der
Fortschritte vor Ort (Kampagne 1999a: 34, Annex V). Zu diesem Zweck wurde eine Befragung unter den teilnehmenden
Kommunen sowie den Teilnehmern der Regionalkonferenzen in Turku, Sofia und Sevilla mit Hilfe eines Fragebogens
durchgefiihrt. 84 Fragebogen wurden ausgefiillt, zurlickgesandt und fiir die Auswertung verwendet. Dies entsprechen
einer Ruckgabequote von 15%. Die Befragung wude als gesicherte und reprasentative Informationsquelle fur eine erste
Uberpriifung der Kampagne eingestuft.

2 Die Empfehlungen richteten sich u.a. darauf, dal3 die Kampagne einen starkeren regionalen Zuschnitt entwickeln, seine

Aktivitdten in zentral- und mitteleuropaischen Lander verstarken, die politische Dimension verbessern und gegenuber
Politikern aktiver sein sollte (Kampagne 1999a: 47).
Vgl. Abschnitt 2.2.1

Angesichts der gegenwartigen Wachstumsrate wird erwartet, daf3 im Jahr 2005 tber 1000 Kommunen, darunter viele
aus Zentral- und Osteuropa, an der Kampagne teilnehmen werden (Kampagne 1999a: 74).
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Es ig daher angemessen, unter dem Kriterium der Langfridigket die finanzidle Stuation der
Kampagne zu beeuchten, da die von der Generddirektion Umwelt geforderten Aktivitdten des
Kampagnenbiros und der Netzwerke das Wesen der Kampagne ausmachen.

Auschlaggebend fur die prekére Finanzlage der Kampagne war von jeher das Fehlen einer
Rechtsgrundlage fir die Bereitselung von Fordermittd (Anthony Payne 1999: Interview). Diese
Situation wurde mit einem Urtell des EUGH vom Mai 1998 verschérft, welches ausfinrt, dal3 nur der
Erlal3 eines Bassrechtsaktes (d.h. eine Richtlinie, Verordnung oder Ratsbeschlull) eine gesicherte
Grundlage fur die Bewilligung von Haushdtdinien durch die Kommisson darsd|t*** Dabe prézisert
der EuGH inshesondere die Definition der  "nicht-bedeutenden Malinahmen”, welche
Gemenschaftsausgaben in Ausnahmefalen auch ohne vorhergehenden Rechtsakt erméglichen. Zuvor
haite die Kommisson in ener extensgven Audegung dieses Begriffes solche Vorhaben gefdrdert,
welche nicht ausdriicklich im EU-Recht ihren Niederschlag gefunden hatten.** Diese Praxis wurde
durch das Urtell des EUGH fur unguiltig erklart.

Von dem Urtell waren zahreiche Programme und Projekte betroffen, darunter auch die Kampagne.
Als Ingrument der EU zur Forderung der LA21 wird die Kampagne im Gegensaiz zu der
Sachvergandigengruppe in keiner angemessenen sekundérrechtlichen Bestimmung explizit erwahnt.™
M al3gebliche Ursache dieses rechtlichen Dilemmas ist das Fehlen einer Zusténdigkeit der EU fir eine
Stédtepolitik nach dem Vertragswerk. Auch enschldgige Umwdtrichtlinien gdten as nicht
auseichende Rechtsgrundlage flr die Finanzierung der Kampagne aus dem Haushdt der EU
(Claude Bochu 1999: Interview). Die vorlaufige Konsegquenz dieser Situation war Ende des Jahres
1998, dal? die Generddirektion Umwdt ihre Zahlungen an die Kampagne eingellte (Anthony Payne
1999: Interview).. Allerdings wurden das Kampagnenbiiro und die Netzwerke im Dezember 1998
durch die Kommission aufgefordert, sich an einer dlgemeinen Projektausschreibung zu beteiligen, um
eine finanzidlle Unterstiitzung fur das Jahr 1999 zu erhdten. Die Antrége auf Forderung betrafen das
Kampagnenbliro, die finf Netzwerke sowie die dritte paneuropdische Konferenz
zukunftsbestandiger Stadte und Gemeinden in Hannover. Alle Antrage wurden von der Kommission
unter Hinwels auf die fehlende Rechtsgrundlage abgelehnt, was unter den betroffenen Partnern fir

32 EuGH (Vereinigtes Kdnigreich/Kommission), Rs. C-106/96, Urteil v. 12. Mai 1998.

Um den Begriff der "nichtbedeutenden MafRnahmen” nicht liber Mal3en zu strapazieren hatte sich die Kommission darauf
verlegt, die Bewilligung von Haushaltsmitteln auf ein Jahr zu begrenzen, sie aber von Jahr zu Jahr zu verlangern. Auf
diese Weise waren auch die Zahlungen an die Kampagne erfolgt.
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3% Die Finanzdienste der Kommission hielten im Gegensatz zu den Diensten des Rates den Art. 10 Uber die Forderung lokaler

und regionaler Initiativen in der Mitteilung der Kommission zur Uberpriifung des 5.UAP fiir nicht ausreichend (Anthony
Payne 1999: Interview).
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erhebliche Irritationen sorgte. Daraufhin arbeiteten die Mitarbeter des Kampagnenbiiros tber
mehrere Monate ohne Bezilige weiter, wahrend die Projektgelder der Netzwerke nach und nach
audiefen (ibd.)

Im Frihjahr bat die Kommisson, da3 die Antrdge eneut unter enem dlgemenen
Ausschreibungsverfahren der Generadirektion Umwelt ("generd Call for Proposas’) eingereicht
werden sollten. In ihren Antragen betonten das Kampagnenbiro und die Netzwerke die gegensaitige
Abhéngigket ihrer Aktivitsten im Rahmen der Kampagne. Letztendlich erhidten jedoch nur das
Kampagnenbiiro™ und die Hannover-Konferenz die Zusicherung einer Forderung. Die Antrége der
Netzwerke wurden wiederum abgelehnt. Infolgedessen werden sich nach Ansicht von Konrad Otto-
Zimmermann die meisen Netzwerke gezwungen sehen, ihre Aktivitéten im Rahmen der Kampagne
einzudellen oder zumindest zu reduzieren (1999: Interview). Besonders die Neizwerke, die ihre
Aktivitdten im Rahmen der Kampagne ausschlieldich von den Projektgeldern der Kommission
finanziert haben, wie etwa UTO, besitzen keine finanzidlen Spidréume mehr (ibd.).

Angesichts der vorerst entfdlenden Finanzierung der Netzwerke durch die Kommission, i eine
Bewertung der langfristigen Perspektive der Kampagne nur schwer zu treffen. Grundséizlich ist zu
begriiiZen, dal? die Arbeit des Kampagnenbiiros fur die néchsten zwei Jahre gesichert ist.”* Ferner
zeichnen Sch sat dem Frihjahr 1999 innerhadb der Kommission einige Entwicklungen &b, die auf die
Vorbereitung enes Rasbeschlusses hinaudaufen.®  Die Verdbschiedung eines  solchen
Ratsbeschlusses wirde ermdglichen, dal3 die Netzwerk- Aktivitdten aus ener expliziten Haushdtdinie
fUr ene nachhdtige Stédteentwicklung gefordert werden (Anthony Payne 1999: Interview.). Bis
dahin hat die Entscheidung der Kommission jedoch gravierende Auswirkungen auf die Kampagne.™®
Nach Ansicht der Netzwerke wiirde die Kampagne somit — plakativ ausgedriickt — zu ”einem Auto

ohne Rader” werden (Karen Buchanan 1999: Interview).

5 Das Kampagnenbiro erhalt fur einen Zeitraum von 2 Jahren jahrlich 350.000 ECU (Anthony Payne 1999. Interview).

136 Vgl. die Wendung "daylight at the end of the tunnel” (Newsletters der Kampagne Nr. 17: 1).

37 30 hat die Generaldirektion ein internes Strategiepapier darlber vorbereitet, wie sie Themen der stadtischen Umwelt

zukiinftig weiterentwickeln will (Anthony Payne 1999: Interview). Der Titel des vorbereitenden Papiers lautet "Council
Decision - Draft paper concerning a co-operation framework promoting sustainable urban development' (ibd.). Darin soll,
inoffiziellen Angaben zufolge, die Kampagne eine zentrale Stellung einnehmen (ibd.). Nachdem die Generaldirektion
Umwelt das Papier bereits verabschiedet hat, liegt es derzeit zur internen Konsultation zwischen den Generaldirektionen
vor (Claude Bochu 1999: Interview). Unterstitzung erhélt die Initiative dabei vom Kabinett der neu eingesetzten
Kommissarin (ibd.).

138 1 diesem Zusammenhang werden von den Netzwerken heftige Vorwirfe erhoben. Der Generaldirektion Umwelt wird

vorgeworfen, sie hatte die Situation dazu benutzt, die ihr unbequemen Netzwerke aus der Koordination der Kampagne zu
entfernen (Karen Buchanan 1999: Interview). Dagegen ist sich Anthony Payne sicher, daf’ die Netzwerke auf der Basis
einer gesicherten Rechtsgrundlage wieder von einer finanziellen Férderung durch die Generaldirektion Umwelt profitieren
wiirden (1999: Interview).
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Unabhéngig von dlen Emotionen ist es dlerdings richtig, dal3 die Partnerschaft der Netzwerke den
eigentlichen drategischen Vortell der Kampagne dargtellt. Ihr Einsatz hat erst den Angtol? fur die
Talnahme vider Kommunen an der Kampagne gegeben. Auch wenn nicht adle Kommunen von den
Projekten der Netzwerke und von ihrer technischen Anleitung Gebrauch machen — se profitieren auf
indirekte Weise von deren Mitwirkung an den CoCom Entscheidungen. Zudem kann das
Kampagnenbiro nicht die fachliche Betreuung und technische Anletung der Kommunen
Ubernehmen, da es damit, aler Wahrscheinlichkeit nach, persondl Uberfordert wéare. Wohl aus
diesem Grund wird die Koordinierung der Kampagne durch die Netzwerke in der Aaborg-Charta
ausdriicklich gefordert. Es bleibt daher zu hoffen, dal3 in der néchsten Zeit eine Losung gefunden
wird, die Netzwerke weiterhin an der Kampagne zu beteiligen.

4.3.2 Erfolgspotential der Kampagne
4.3.2.1 Effizienz

Die Implementation eines politischen oder organisatorischen Programmes wird durch die Festlegung
von verpflichtenden Ziden und die Zuordnung der zur Zidereichung notwendigen Mittel
schergestdlt (Hucke 1996: 61f). Betrachtet man die Kampagne as en Programm mit den daran
betelligten Kommunen as Adressaten, so werden diese Voraussetzungen nicht eflllt.™ Zwar legt
die Aaborg-Charta das Zid der Ergelung und Umsetzung einer LA21 (oder @nlicher lokaler
Handlungsplane) fedt, sie Uberldd es jedoch dem Ermessen der Kommunen, wie und in welchem
Zeitraum gSe diese Vorgaben eflilen wollen. Die Unterzeichnung der Charta ist freiwillig und an
keine finanziellen Zahlungen oder Beitrége geknipft. Die der Kampagne zugrunde liegenden Zee
und Prinzipien besitzen somit keinen verpflichtenden Charakter. Daher konnen die Kommunen, die
sch der Kampagne anschlielien, deren Leisungen in Anspruch nehmen, ohne konkrete
Verpflichtungen einzugehen und ohne beflirchten zu miissen, dal3 ihre Aktivitéten zur Umsetzung einer
nachhatigen Kommuna entwicklung Uberprift werden.

Eine wesentliche Aufgabe der Kampagne ist es, durch die Beraitstdlung von Informationen und dem
Augtausch von Erfahrungen in ganz Europa, fir Wissendrander, Politikinnovation und Motivation
unter den européschen Kommunen zu sorgen (Kampagne 1999a: 55). Mangels Verbindlichkeit der
Kampagne ist jedoch nicht gewéahrleistet, dal’ diese Wirkung tatséchlich erreicht wird. Somit besteht
zumindest die Gefahr einer ”symbolischen Politik” (Edelman 1976, zitiert in Ronge 1997: 181), die
es den Kommunen erméglicht, geplante LA21-Aktivitdten auf lokaler Ebene vorzutéuschen. Fir die
Kommission ds Financier bedeutet die fehlende Verbindlichkeit der Kampagne eine moglicherweise
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ungiingtigere Kogten-Nutzen-Rdation im Vergleich etwa zu der Vergabe von Finanzmitteln nach
bestimmten, nachhatigen Forderkriterien. Obwohl auch bel diesem Handlungsinstrument nicht immer
geschert i, dal? as forderungswiirdig eingestufte Projekte auch tatséchlich die Auswahlkriterien
erflllen, besteht aufgrund drohender Sanktionen ein stérkerer Zwang zur Einhatung der angestrebten
Zidsatzung. Dagegen investiert die Kommisson in die Arbet der Kampagne ohne mit Scherhet
davon ausgehen zu kénnen, dald ihre Gelder den besbsichtigten Zweck erflillen. Insofern it die
Kampagne unter dem Gedchtspunkt der Verbindlichket ads en  wenig effizientes
Handlungsnsrument enzustufen.

Doch igt es gerade die Frewilligkeit der Adborg-Charta, die auf eine Bereitschaft der européischen
Kommunen schliel¥en |8, sch fir eine nachhdtige Entwicklung auf lokaler Ebene einzusetzen. Die
egene Mativation der Kommunen, eine LA21 zu erdelen und umzusetzen, wird durch die
Kampagne bestérkt, wodurch letztendlich auch die Zidsetzung der europdischen Ebene erreicht
wird. Die Kampagne ist aus Scht einiger Kommunen nicht zuletzt deshab interessant, weil sch ihr
sezidl auf die LA21 ausgerichtetes Angebot durch die Partnerschaft der unterschiedlichen
Netzwerke vergroRert (Dr. Reinhard Martinsen 1999: Interview).*® Hinzu kommt, dad die
Kampagne " etwas Magisches [hat], man fuhlt sch durch hohere Systeme bestétigt” (ibd.). Insofern
dient die Kampagne dazu, Argumenten fir die Erstelung und Umsetzung einer LA21, z.B. vor dem
politischen Organ einer Kommune (Stadt- oder Gemeinderat), mehr Nachdruck zu verleihen. Durch
die AuRenwirkung und Offentlichkeitswirksamkeit der Kampagne kann somit auch das Interesse von
Kommunapolitikerl nnen geweckt werden, sch fir eine LA21 zu engagieren.

Aus Scht der Kommission ist anzufihren, dal3 ihre Ausgaben fr die Kampagne nicht zwangdaufig
mit der Anzahl der teilnehmenden Kommunen steigen. Die wesentlichen Leistungen der Kampagne,
die Verbreitung von Informationen und der Erfahrungsaustausch zwischen Kommunen, kénnen durch
die flexible Gestdt der Kampagne auch bel ener grolieren Telnehmerzahl effizient erbracht werden
(Kampagne 1999a: 59). Zudem wird durch die Einbeziehung der Netzwerke in die Kampagne €n
Multiplikatoreffekt erzidt. Dadurch kann mit einer gegebenen Summe an Fordermitteln eine relativ
hohe Anzahl an européschen Kommunen erreicht werden. Um die geographische Abdeckung der
Kampagne durch dternative Handlungsnstrumente zu ereichen, miften dagegen individudle
Lestungen in den enzelnen Mitgliedstaaten erbracht werden, welche voraussichtlich erheblich hohere

9 Die Bezeichnung der Kampagne als "Programm” und nicht als "Handlungsinstrument” dient hier der Veranschaulichung.
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Kosten verursachen wiirde (ibd.). Eine auf Ebene der Mitgliedstaaten ansetzende Kampagne der EU
erscheint weniger snnvoll, da se einersaitsin Konkurrenz mit nationaen Aktivitéten treten wiirde und
anderersaits die europédische Politikdimension ausklammern wirde (ibd.).. Zuletzt soll erwahnt sein,
dal? die Kampagne der grundlegenden Philosophie der LA21 entspricht, individuelle Strategien zu
fordern, andatt auf hierarchische Weise Losungswege zu verordnen und zu sanktionieren. Im
Rahmen der Kampagne wird daher ein breites Angebot an unterstiitzenden Mal3nahmen offeriert,
aus denen die Kommunen nach ihrer drtlichen Situation und eigenen Prioritdten auswahlen konnen.
Damit ergibt die Anwendung des Kriteriums der Effizienz, dal3 das Handlungsnsrument
"Kampagne’ unter dem Aspekt der Vebindlichket wenig leisungstéhig id. Im Vergleich mit
anderen Indrumenten bedtzt die Kampagne jedoch einige Vortele die diessn Mangd
kompenseren. Hierbel ist vor dlem ihre Reichweite, die Sch auch auf die assoziierten Staaten in
Zentra- und Osteuropa erstreckt, hervorzuheben. Das bedeutet konkret, dal3 die Kampagne im
Prinzip mit rdaiv geringem finanzidlen Aufwand durch die Kommission, einen bedeutsamen Beltrag
zur Umsetzung der LA21 in ganz Europa leisten kann.

4.3.2.2 Kohéarenz
Ein Handlungsingrument ist dann kohérent, wenn es keine widersprtichlichen Wirkungen erzeugt und

in sch schliissg ist. Auf den ersten Blick trifft dieses Kriterium auf die Kampagne zu: eine Reihe von
Akteuren und Organisationen haben sich auf europé scher Ebene zusammengeschlossen, um auf der
Grundlage ener spezifischen Organisationsstruktur und dem Grundsatz der Kooperation en
bestimmtes Zid zu verfolgen. Jedem der betelligten Partner wird eine klar umrissene Aufgabe zutell:
den Netzwerken die fachliche Anleitung der Kommunen sowie die Koordination der Kampagne,
dem Kampagnenbiiro mit dem Kampagnenkoordinator vorwiegend adminidirative Tétigkeiten, der
Kommission die Funktion des Financiers und den tellnehmenden Kommunen die Durchftihrung einer
LA21. Es zeigt sch jedoch zunehmend, dal3 die Ziele der an der Kampagne betelligten Partner
immer stérker divergieren, dal3 die eingenommenen Funktionen verwischen und dal3 die resultierende
Vorgehensveise unenhetlich i, Als primérer Audosr dieser Entwicklung is die fehlende
Rechtsgrundlage fir eine Finanzierung der Kampagne aus dem Haushat der EU und die damit

0 Daher wird von einigen Partnern Uberlegt, weitere Netzwerke, wie z.B. das Klimabindnis, als Multiplikatoren in die
Kampagne einzubeziehen (Dr. Reinhard Martinsen 1999: Interview). Allerdings ist angesichts der oben diskutierten
Finanzlage der Kampagne nicht klar, wie eine solche Zusammenarbeit aussehen kénnte
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zusammenhédngenden Unscherheiten zu sehen.* Dieser Faktor verstérkt jedoch nur die berets in
Aufbau und Struktur der Kampagne angelegten Probleme.

So wurde die Kampagne nach Ansicht von Konrad Otto-Zimmermann von Anfang an durch den
kingtlichen, von der Kommisson geschaffenen Aufbau hindchtlich einer Kooperation der funf
Netzwerke gddhmt (1999 Interview). Die Netzwerke weichen in ihrer inhdtlichen Ausiichtung und
ihrer Struktur sehr stark voneinander ab.*? Im Prinzip bedeutet diese Kongdlation ene idede
Erganzung von Interessen und Fahigkeiten (sog. "added vaue’). In der Praxis fuhrte dies laut Karen
Buchanan insbesondere in den Anfangen der Kampagne dazu, dal3 die Verstandigung auf eine
enhdtliche Linie erschwert war (1999: Interview). So ergaben sch z.B. Ungimmigkeiten tber die
organisatorische und inhdtliche Ausgestdtung der Kampagne und Schwierigkeiten bel der
Abstimmung von gemeinsamen Projektantrégen (ibd.). Der Kampagnenkoordinator kommt zu dem
Ergebnis, dal? die mangelnde K ooperation der Netzwerke eine Uberlappung von Projekten und ein
dlgemeanes Defizit an Koharenz bewirkt habe (Anthony Payne 1999: Interview). Zwar hat sch nach
Ubereingimmender Ansicht das Verhdtnis der Netzwerke im Sinne einer verbesserten Kooperation
im Laufe der letzten Jahre erheblich gebessart. ICLEI beklagt jedoch, dal3 sich die Netzwerke
zuletzt, in der Ausainandersetzung mit der Kommisson um die Finanzierung ihrer Projekte, nicht auf
ene gemensame Podtion verstandigt haben (Konrad Otto-Zimmermann, Karen Buchanan 1999:
Interview). Insofern Sind die anfanglichen "teething problems’ in der Zusammenarbeit der Netzwerke
von Bestand (ibd.).

Problematisch wird von ICLEI auch das Verhdtnis zum Kampagnenbiro gesehen. Dieses habe sich
im Einvernehmen mit der Kommisson immer mehr versdbstndigt, indem es fachliche, nicht
adminigrative Aufgaben Ubernehmen und Entschel dungen ohne Riicksprache mit der CoCom treffen
wirde (Karen Buchanan 1999: Interview). AulRenstehende setzen dieser Menung zufolge das
Kampagnenbiro zunehmend mit der Kampagne gleich- die Netzwerke as egentliche Tréger
werden dagegen an die Peripherie gedrangt (ibd.). Der Vorwurf an das Kampagnenblro lautet

insbesondere, es s& nur mehr ”der verldngerte Arm der Kommisson”, ”eine Aul(engdle’, welchein

11 vgl. Abschnitt 4.3.1.1

So besitzen zwei der Netzwerke einen internationalen Blickwinkel (WHO "Healthy Cities” Projekt, ICLEI), wahrend die
Ubrigen europaisch ausgerichtet sind. Die einen haben als Kommunalverbande eine starke politische Zelrichtung
(Eurocities, RGRE, UTO), die anderen konzentrieren sich eher auf fachliche Themen. Dariiber hinaus verfolgen fast alle
Netzwerke neben einer nachhaltigen Kommunalentwicklung abweichende inhaltliche Schwerpunkte, wie z.B. das WHO
"Healthy Cities” den Gesundheitsaspekt. Auch die Art und der Umfang des jeweiligen Budgets sowie die
Verwaltungsstrukturen sind grundverschieden.

142

8 Eine Verbesserung in der Zusammenarbeit wird sowohl von Anthony Payne als auch Karen Buchanan (beide 1999:
Interview) bekréftigt.
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direktem Auftrag der Dienggdle fir die stadtische Umwet handdt (ibd.). Dagegen ist das
Kampagnenbiro nach Ansicht des Kampagnenkoordinators von der Kommisson unabhdngig und
praktiziert gegeniiber den Netzwerken ein maximales Mal3 an Trangparenz (Anthony Payne 1999:
Interview). Das BUro it auch weterhin an einer Zusammenarbeit mit den Netzwerken interessert
und bedauert, dal3 deren Arbeit in der Kampagne vorléufig nicht mehr von der Kommisson
gefordert wird (ibd.). Allerdings raumt der Kampagnenkoordinator ein, dal3 das Kampagnenbiro
von der Kommisson finanzidl abhéngig ist ("they provide dl the funding’). Daher habe das
Kampagnenbiro die undankbare Aufgabe, zwischen der Kommisson und den Netzwerken
vermitteln zu miissen, ohne dabel einen eigenen Standpunkt vertreten zu konnen (ibd.).

De Kampagnenkoordinator besitzt jedoch durch seinen komplizieten Status - er id in
unterschiedlichen Fragen unterschiedlichen Partnern (Stadt Aaborg, Kommission, CoCom)
untergtelt - zumindest theoretisch e ne ausgedehnte Entscheidungsbefugnis. So trifft Sch das CoCom
nur wenige Mde im Jahr - es liegt im Ermessen des Kampagnenkoordinators, in welchen Fragen
dieses Gremium konsultiert werden mul3 (Anthony Payne 1999: Interview). Der Stz des
Kampagnenbiros in Brisse beglngtigt zudem Kontakte der BUromitarbeiter mit Vertretern der
Gemeinschaftanditutionen und ihre Talnahme an Verangdtungen, bel denen die Kampagne im
weitesten Sinne reprasentiert werden muf3. Dadurch ist der Bekanntheitsgrad des Kampagnenbiiros
im Zusammenhang mit der Kampagne grofl3er as jener der Netzwerke. Ein weiterer Vortell des
Kampagnenbiiros ist sein Wissensvorsorung gegentiber den einzelnen Partnern. Hier laufen dle
Informéetionen zusammen und es werden dle Aktivitdten koordiniert. Es ist daher leicht
nachzuvollziehen, dal? das Kampagnenblro mit der zentralen Figur des Koordinators immer mehr
Funktionen Ubernimmt, welche die urspringlichen adminigtrativen Tétigkeiten Ubergteigen. Auch die
tellnehmenden Kommunen snd nach Angcht von Dr. Reinhard Martinsen dérker auf das
Kampagnenbiiro fixiert, da Se mit dessen Arbeit haufiger in Bertihrung kommen (1999: Interview).
lhnen it vor dlem wichtig, dal3 die Netzwerke den strategischen Vortell der Kampagne, die
Partnerschaft der funf Netzwerke, nicht verspiden (ibd.). Kritisch wird auch auf dieser Seite die
potentielle Instrumentaliserung der Kampagne durch die Kommission gesehen (ibd.).

Das auf Kooperation baserende Konzept der Kampagne hat sich somit angesichts von
Konkurrenzen zwischen den enzelnen Patner und inhdtlichen Divergenzen nicht durchsetzen
konnen. Zu viee unterschiedlich ausgerichtete Partner sind an der Koordination der Kampagne

betelligt. Auch die zu Beginn fedgeegte Funktiongtellung ha nicht zu ener enhaitlichen
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Vorgehenswel se beitragen konnen, da sich mit der Entwicklung der Kampagne die Aufgabengebiete
der beteiligten Partner zunehmend verdndert haben. Insgesamt ging die mangelnde Kohérenz der
Kampagne zu Lagten ihres Erfolges. ** So bedauern Netzwerkvertreter wie Karen Buchanan, dal3
mit der Kampagne kein egentlich effektives Programm zur Forderung ener nachhdtigen
Kommundentwicklung entstanden it (1999: Interview). Dabel wird von Kampagnenbiro und
ICLEI Ubereingimmend ds eigentliches Problem genannt, dal3 keine dternativen Finanzquellen fur
die Kampagne bestehen. Die Arbet Kampagne steht und fallt mit der Finanzierung durch die
Kommisson, diese mdchte jedoch “ihr’ Handlungsnstrument in ihrem Sinne stérker beainflussen.
Daher ig esim Rahmen der angtehenden internen Untersuchung der Kampagne notwendig, dal3 die
beteiligten Partner Uberpriifen, inwieweit ihre Ziele und Aufgaben noch kohérent sind.

4.3.2.3 Effektivitat

Das Kriterium der Effektivitét ermdglicht eine abschliel}ende und umfassende Beurteilung der durch

die Kampagne erreichten Fortschritte bei der Forderung einer nachhdtigen Kommuna entwicklung.
Dadurch wird bewertet, wie efolgrach und lestungséhig sch die Kampagne 4ds
Handlungsinstrument im Hinblick auf die angestrebte Zidsstzung erwiesen hat. In diese Bewertung
fliefRen die Ergebnisse der vorherigen Abschnitte ein.

Bis zum September 1999 haben mehr as 550 lokae und regionale Gebietskorperschaften aus 32
europaischen Staaten die Aaborg-Charta unterzeichnet und nehmen dadurch an der Kampagne tell
(vgl. Anhang 4). Damit représentiert die Kampagne gegenwértig mehr ds 110 Millionen Birgerinnen
in ganz Europa (Kampagne 1999a 8). Den Ergebnissen der schriftlichen Umfrage zufolge (vgl.
Abschnitt 4.3.1.2) hat die Kampagne 98% dler beteiligten Kommunen dazu ermutigt und motiviert,
zugungten ener nachhdtigen Kommunaentwicklung aktiv zu werden (ibd.: 35ff). Fast die Héfte der
Fragebogen bedtétigten, dald3 die Kampagne "imme” en nitzliches Werkzeug s&, um ene
nachhatige Kommunaentwicklung in den Kommunen anzuregen. In 55% der Ubrigen Félle wurde
angegeben, dies sa "manchmd” der Fdl (ibd). In 82% der ausgeflllten Fragebogen wurde
angegeben, dal3 die Verantwortlichen ”vallig” oder ”zum grolen Tel” zufrieden mit der Entwicklung
der Kampagne sagien (ibd.). Dagegen wurde nur in 2% der Antworten ganzliche Unzufriedenheit
geaul}ert (ibd.). Immerhin in 30% der Fragebogen wurde angefthrt, dal3 die Aadborg-Charta
Politikentscheidungen in den Kommunen beainflufd habe, in weiteren 60% der Antworten wenigstens
tellweise. Aus diesen Ergebnissen wird gefolgert, dal3 die Kampagne unter den Gesichtspunkten der

14 Vgl. den folgenden Abschnitt 4.3.2.3
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Unterstiitzung und Motivation der Kommunen erfolgreich war (ibd.: 35). Esigt jedoch zu bezweifeln,
dal3 die Umfrage ein ausreichendes Indiz fUr die generelle Effektivitét der Kampagne darstellt.

Diese Zweifd snd aus zumindest zwei Griinden angebracht: Erstens wurde durch die Befragung
deutlich, dal3 die Kommunen ein zwiespdtiges Bild von der Kampagne besitzen. So sehen die einen
mehr die Arbeit der Netzwerke und des Kampagnenbiiros, die anderen mehr die Aktivitdten der
Kommunen (ibd.: 36). Im letzteren Fal bewerten sSe aso den Erfolg ihrer eigenen Anstrengungen,
was zwangdéaufig zu ener pogtiveren Eingdlung fihrt. Zweitens wurden nur solche Kommunen
befragt, welche beraits an der Kampagne teilnehmen oder anl&dich einer der Regionakonferenzen
mit ihr in Kontakt kamen. Angesichts einer Ricklaufquote von 15% gtdlt sch zunéchst die Frage der
Représentativitdt der Ergebnisse. Unabhéngig davon it die Umfrage jedoch mit der grofRen Anzahl
von Kommunen dlein in der EU (welt mehr as 79,500 Kommunen) a1 konfrontieren, die nicht an
der Kampagne teilnehmen. Nun konnte argumentiert werden, dal3 diese Kommunen nicht den Erfolg
und die Effektivitét der Kampagne bewerten konnen, da se schliefdich nicht mit ihren Ziden und
Aktivitédten vertraut Snd. Ausschlaggebend ist jedoch vidmehr die Tatsache, dald sich die weitaus
Uberwiegende Zahl der Kommunen in der EU bisher nicht der Kampagne angeschlossen hat. Auch
wenn eine Beurtellung anhand solcher " Erfolgszahlen” grundsétzlich problematisch ist (vgl. Abschnitt
2.2.3) — en Veglech mit den bestehenden nationden Kampagnen in Europa zeigt, dald deren
relativer Erfolg, gemessen an der Zahl der regidrieten Kommunen, grof3er ist. So nehmen in
Grofdritannien und Schweden — zumindest nach offizidler Lesat — fest dle Kommunen an den
nationaen Kampagnen fir die LA21 tell.

Die Grunde dafir konnen nur - unter Berlickschtigung der Kommentare in den ausgefillten
Fragebogen - vermutet werden. Moglicherweise ist die Kampagne nicht genligend bekannt oder
attraktiv.** Maoglicherweise hdt die Unscherheit der finanziellen Forderung einige Verantwortliche
davon ab, der Kampagne ein grofieres Profil beizumessen.*** Auch die internen Schwierigkeiten bel
der Koordination der Kampagne mdgen eine Rolle gespidt haben, dadurch dal3 sch die betelligten
Partner auf keine kohérente Vorgehensweise einigen konnten. Karen Buchanan von ICLEI kommt
letztlich zu dem FErgebnis dad man es vesiumt habe, mit der Kampagne en
offentlichkeitswirksames Moment zu erzeugen, von welchem ein Handlungsdruck auf die politisch
Verantwortlichen in den Kommunen ausgeht (1999: Interview). lhrer Andcht nach solite die

145 Vgl. "It reaches only the member cities, problems are elsewhere” "Needs wider membership”, "needs higher profile”
(Kampagne 1999a: Anhang VI).
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Kampagne den Lokdpolitikerlnnen ds en "vote-winng” erscheinen, ds en Mittd, um sch in
Wahlkdmpfen zu profilieren (ibd.). Dies wurde im Vergleich zu mancher naionalen Kampagne nicht
ereicht (ibd.). Einige Kommentare der Umfrage deuten darauf hin, dal3 auch die tellnehmenden
Kommunen nicht mit der Pressgprésenz und Offentlichkeitswirksamkeit der Kampagne zufrieden
and.*” Scher ig jedoch, dal3 die Kampagne bisher hinter den in de gesetzten Erwartungen
hingchtlich der Beteiligung von Kommunen zurtickgeblieben ist und dabel die Entstehung dternativer
europdischer Kampagnen durch unabhdngige Organisationen verhindert hat.'® Insofern hat die
Kampagne zwar enen gewissen Ziderechungsgrad bewirkt, der jedoch im Verglech zu dem
egentlichen Potentid, das in enem solchen Ingrument der Senshiliserung und der Information
steckt, gering i<

Auch hingchtlich der politischen und rechtlichen Rahmenbedingungen fir eine nachhdtige
Kommunaentwicklung hat die Kampagne bidang kaum Erfolge vorzuweisen. Als Bindeglied
zwischen den europdischen Kommunen (zumindest ihrer  Vewdtungen) und den
Gemeinschaftanditutionen ist es das Zidl der Kampagne, das gegensaitige Versténdnis zu verbessern
und auf eine vertikde Integration der Aktivitéten dieser beiden Politik- und Verwatungsebenen
hinzuarbeiten. Die teilnehmenden Kommunen erhoffen sch dadurch vor dlem die Schaffung eines
wirksamen rechtlichen Rahmens zur lokden Umsetzung einer nachhatigen Entwicklungsplanung, wie
aus der Umfrage hervorgeht (Kampagne 1999a 46). Der Kampagne snd zwar nicht die
komplizierten Vorgange auf EU-Ebene anzulasten, die bisher eine Durchsetzung umfangreicherer und
gezidter Manahmen verhindert haben (vgl. Abschnitt 3.2.1.4). Insgesamt 143 die Kampagne
jedoch eine gewise " Radikdité” hindchtlich ihrer politischen Dimenson vermissen. Anthony Payne
zufoge ist dieser Mangd in der Finanzierung der Kampagne angdegt: Es s& problematisch,
digenigen direkt zu konfrontieren, welche die Gelder gewdhren wirden — in diessm Fal die
Kommisson (1999: Interview). Daher konnte die Kampagne bisher wenig dazu beitragen, die
Betimmungen und Prektiken auf EU-Ebene, die gegenwatig ene nachhdtige
Kommuna entwicklung behindern, durch kontinuierliche Lobby- Arbeit zu beeinflussen (ibd.).

146 Vgl. "negative: financial weakness”, "There seems to be a permanent air of uncertainty created by lack of ongoing
financial support” (Kampagne 1999a: Anhang VI).

wr Vgl. "Le réseau d'information peut-étre amélioré en donnant beaucoup plus de publicité a I'activité du bureau e aux projets
don't il s'occupe”, "could do with a higher profile in the UK media” (Kampagne 1999a: Anhang VI)

8 CLEI hat bspw. seine eigene weltweite LA21 Kampagne auf européischem Gebiet zugunsten der Kampagne
zurlickgestellt (Konrad Otto-Zimmermann 1999: Interview).
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Folglich it bei der Beurtellung der Effektivitdt der Kampagne unter folgenden Gesichtspunkten zu

differenzieren:
Einerseits haben sich der Kampagne mittlerweile Giber 550 Kommunen angeschlossen, darunter
zunehmend Kommunen aus den assoziierten Staaten und aus Sideuropa. Die teilnehmenden
Kommunen haben sich durch ihre Unterzeichnung der Aalborg-Charta auf ein gemeinsames
Verstdndnis der LA21 verstdndigt und werden durch die Kampagne Uber Beispiele guter Praxis
eingehend informiert. Bei den Ubrigen Kommunen, welche in LA21-Prozessen aktiv sind, kann
dagegen nicht zwangdl&ufig vorausgesetzt werden, dald ihre Aktivitéten die in der Aaborg-Charta
genannten Prinzipien erflllen. Die teilnehmenden Kommunen beurteilen die Nitzlichkeit der
Kampagne fir ihre eigenen Aktivitéten Uberwiegend positiv. Sie formulieren zwar konkrete
Verbesserungsvorschlége, wie die Kampagne zukiinftig effektiver zu gestaten ist, zeigen sich
jedoch im algemeinen mit der Struktur und der Organisation zufrieden.
Andererseits besteht vor alem auf seiten von ICLEI (aber auch anderer Netzwerke und z.T. des
Kampagnenbiiros) Unzufriedenheit Uber die bisherigen Ergebnisse der Kampagne. Sie messen
deren Effektivitét an nationalen Kampagnen oder vergleichbaren Mal3nahmen und ziehen dabel
ein weniger positives Resimee. In dieses Urtell flief3en natirlich auch Kenntnisse Uber die
Schwierigkeiten bel der internen Koordination der Kampagne ein sowie auch Enttéuschung tber

die jungste Entwicklung - die ausgebliebene Finanzierung der Netzwerke und ihrer Projekte.
Insofern it die Kampagne en an sch snnvolles und notwendiges Instrument, dessen Erfolg und
Effektivitét durch einige strukturdle Verénderungen entscheidend verbessart werden kdnnte.

4.3.3 Zusammenfassung und Fazit
Zusammenfassend wurde gezeigt, dal3 die fehlende Rechtsgrundiage die zukinftige Finanzierung

und den langfristigen Fortbestand der Kampagne geféhrdet (Langfristigkeit). Diese Undcherheit
beanflul¥ auch das Verhdltnis der beteligten Partner und ihre Kooperation im Rahmen der
Kampagne (Koh&enz). An sch ist die Kampagne, ungeachtet sainer geringen Verbindlichkeit, ein
nutzliches und effizientes Instrument zur Forderung der LA21, da Se grundsétzlich durch ihre
Multiplikatorwirkung und Dynamik ene grofie Zahl von europdischen Kommunen erreichen kann
(Effizienz). Allerdings bestehen Defizite hinschtlich ener sérkeren Beteiligung der Kommunenan
der Durchfihrung der Kampagne (Patizipation) sowie ihrem Angebot an integrierten
Themenkomplexen (Integration). Insgesamt zeigt sich, dal? die Kampagne in den funf Jahren ihres
Bestehens nicht das ihr zugrunddiegende Handlungspotentid erfiillen konnte und somit einen nur
geringen Betrag zur Ziderrechung efillt hat (Effektivitét). Die Auswahl der Kriterien erwies
sich bei der Untersuchung a's zweckmélig: obgleich in einigen Félen Uberlappungen zwischen den
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von den Kriterien untersuchten Aspekten zu bemerken waren, forderten se grofdentells voneinander
unabhéngige Befunde zutage.
Vorschlége fur eine verbesserte Ausgestaltung der Kampagne werden in den Schlul¥olgerungen
aufgefihrt. Vorerst wird jedoch am Beispid der Landeshauptstadt Hannover illudtriert, wie die
Prinzipien der Adborg-Chartain den Kommunen konkret verwirklicht werden und welchen Einfluld
die Kampagne dabel besitzt.

4.4 Illustratives Beispidl: Stadt Hannover

4.4.1 Darstellung der Lokalen Agenda 21
Am 8. Juni 1995 beschlof? der Rat der Stadt Hannover, im Didog mit den Einwohnerlnnen, drtlichen

Organisationen und der Wirtschaft, eine LA21 zu erstellen (Landeshauptstadt Hannover 1995a). Ein
halbes Jahr spéter unterzeichnete die Stadt Hannover auf der Basis eines Ratsbeschlusses die
Aalborg-Charta und trat damit der Kampagne bel (Landeshauptstadt Hannover 1995a). Fir die
Koordination des LA21-Prozesses it saither das im Amt fir Umweltschutz angesiedelte Agenda-
Blro zustandig, dessen Arbeit interdiszipliné angdegt ist und dlen Interesserten eine Betelligung
ermdglichen soll.**

Im Rahmen einer offentlichen Auftaktverangtatung zur LA21 wurden im Friihjahr 1996 ds zukinftige
Themenschwerpunkte die Bereiche "Wohnen”, ”Arbet’, "Freizait”, und "Konsum” ausgewahit.
Diese Themenfelder wurden Uber zwe Jahre lang von vier Arbeitsgruppen (bestehend aus
Privatpersonen sowie Vertreterinnen und Vertretern der Berelche Privatwirtschaft, Wissenschaft und
Technik, Gewerkschaften, Verbande, Verwatung, u.a) bearbetet. Ergebnis dieser Arbeit waren
Lethilder, Letlinien, Leitzide, Malinahmen und Projekte, die in Form eines Endberichtss am 7.
Mé&z 1998 offentlich présentiet und an den Oberblrgermester Ubergeben wurden
(Landeshauptstadt Hannover 1998a). Seither wurde die Umsetzung der in den Arbetsgruppen
erabeiten Ergebnisse eingdetet. Hierzu wurden der Endbericht mit den dazugehdrigen
Stelungnahmen unterschiedlicher Verwdtungsstdlen wie auch der Wirtschaft zu ener ” Synopse”
zusammengeftihrt, die ds Grundiage fur die weitere Beratung innerhdb und auferhdb der
Kommundvewdtung dient. Letztlich soll die Agenda-Diskussion in das sch in der Planung
befindende " Handlungsprogramm zur Stadtentwicklung 2001 - 2005 (Landeshauptstadt Hannover

149 Aufgabe des Agenda-Biiros ist es, den stadtweiten Dialog zu unterstiitzen, Bildungs- und Offentlichkeitsarbeit zu leisten,

nachhaltigkeitsbezogene Projekte zu koordinieren und zu fordern sowie konkrete MafRnahmen durchzusetzen
(Landeshauptstadt Hannover 1998b: 65f).
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1999a) einflieffen (vgl. Anhang 6). Die Beispidprojekte der LA21 werden, sowelt die erforderlichen
Gelder vorhanden sind, fortgefihrt (Landeshauptstadt Hannover 1999b: 5).

Die LA21-Aktivitdten in Hannover snd in engem Zusammenhang mit der Wetausstdlung EXPO
2000 zu sehen, die dort im Sommer 2000 unter dem Leitthema "Mensch - Natur - Technik”
dattfinden wird. Auf dieser Wdtausstdlung werden eine ganze Reithe von Projekten aus dlen Tellen
der Welt présentiert werden, die sich an den Grundsétzen einer nechhatigen Entwicklung orientieren.
Auch die Kampagne plant, an der Wdtausstellung teilzunehmen, neben der Stadt Graz, welche im
Jahr 1998 Gewinnerin des Europédischen Preises ” Zukunftsbestdndige Stadt” war (Anthony Payne
1999: Interview).

Die Kampagne het laut Auskunft der Leterin der AgendaBuros, Silvia Hesse, dem LA21-Prozess
in Hannover wertvolle Impulse gegeben. Dr. Reinhard Martinsen bewertet die Kampagne
grundsitzlich ds snnvolles und niitzliches Indrument, da es durch die eigenen Betrége der
Kommunen Authentizitét vermittelt (1999: Interview). Er it deshab bestrebt, durch den Vorgtz der
Stadt Hannover im "palitical CoCom” der Kampagne eine neue Zidrichtung zu geben und vor dlem
die politische Komponente wiederzubeleben (ibd.). Die Stadt Hannover plant derzeit gemeinsam mit
ICLEI die dritte europédische Konferenz zukunftsbestandiger Stédte und Gemeinden im Frihjahr
2000, fur die mehr ds 1000 Tellnehmerlnnen erwartet werden. Die stédtischen Organisatoren sind
der Uberzeugung, dal? die Stadt Hannover durch die intensive Vorbereitung der EXPO 2000 und
durch die Aktivitdteen im Rahmen des LAZ21-Prozesses ene interessante Perspektive einer
nachhdtigen Kommundentwicklung zu bieten hat (ibd.). Das im folgenden Abschnitt vorgestellte
Projekt stellt eine Verknipfung der EXPO 2000 mit den Zidlen der LA21 fir die Stadt Hannover
dar.

4.4.2 Projekt "Nachhaltiger neuer Stadtteil Hannover-Kronsberg”
Die Adborg-Charta flhrt zu zukunftsbesténdigen Flachennutzungsstrukturen aus. "Wir Stédte und

Gemeinden erkennen die Bedeutung ener wirksamen Héachennutzungs- und Bebauungsplanung
durch unsere kommunalen Gebietskorperschaften, die auch die drategische Umwetpriifung
samtlicher Pldane umfald. Wir sollten de Chancen fir leistungsfahige dffentliche Verkehrsversorgung
und effiziente Energieversorgung nutzen, die hthere Bebauungsdichten bieten, und dabe gleichzaltig
das menschliche Mad der Bebauung bebehdten. Sowohl bei der Durchfihrung von
Stadtsanierungsprojekten in innerstédtischen Gebieten as auch be der Planung neuer Vororte
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bemiihen wir uns um ene Mischnutzung, um den Mohilitétsbedarf zu vermindern” (Adborg Charta
1994: Tell 1).
Die Sedlungsentwicklung und Stadtplanung der Landeshauptstadt Hannover orientiert Sch - einer
Bestandsaufnahme der kommunaen Aktivitéten im Hinblick auf die LA21zufolge - an den folgenden
Okologischen Grundsétzen (Landeshauptstadt Hannover 1998hb: 29)..
Sparsamer Umgang mit Grund und Boden, d.h. flachensparende Bauweise bel gutem
Wohnwert.
Stadt der kurzen Wege, d.h. Nutzungsmischung, lokae Versorgung mit oOffentlichen und
privaten Einrichtungen.
Vorrang des Offentlichen Personennahverkehrs, dh. Ausbau Stadtbahn, Radwege,
Begrenzung des Parkraumangebotes, Tempolimits.
Stadt im Grnen, d.h. Sicherung und Ausgestaltung der Landschaftsréume
Verringerung des Energieverbrauchs, D.h. hohe Baudichte, passive Nutzung der Solarenergie.
Sparsamer Umgang mit Wasser bel der Gebaudeplanung, d.h. geringe Versegeung des
Bodens, Regenversickerung.
Begriinung von Freiflachen, Anpflanzen von Baumen, Wand- und Dachbegriinung
Diese Grundsiize decken sch zum grofien Tel mit denen oben aufgefUihrten Auszug aus der
Aalborg-Charta Zur Verwirklichung der aufgefUhrten Grundsdize dient der Landeshauptstadt
Hannover das stédtebauliche Projekt ”nachhatiger neuer Staditeil Hannover-Kronsberg”, das auf
dr EXPO 2000 zu bedchtigegn san  wird. In unmittedbarer Nachbarschaft zum
Wdtausstellungsgelande entsehen bis zu 3.000 Wohnungen, die neue Malstdbe fir ene
okologische und sozidvertrégliche Stadtentwicklung setzen sollen.™ Projekttréger ist in erster Linie
die Landeshauptstadt Hannover, die jedoch mit einer Reihe weitere Akteure kooperiert. Das Projekt
besteht aus einer ganzen Reithe von Vorhaben, von denen hier finf vorgestdl It werden (ibd.. 32ff):
Energiekonzept Kronsberg: Der Bau dler Wohnungen erfolgt im Niedrigenergie-Standard bel
gleichzeitiger Versorgung des Staditeils durch Nahwédrme, Solarwarme und Strom durch
Windenergieanlagen - dadurch sollen die Kohlendioxid-Emissionen gegentber herkmmlicher

Wohngebieten um 60% gesenkt werden.

0 Der im Stadtgebiet liegende Kronsberg, mit einer Flache von 1500 Hektar wurde bis vor zehn Jahren uberwiegend
landwirtschaftlich genutzt wurde (Auskunft des Amtes fir Umweltschutz der Stadt Hannover). Damit bildete der
Kronsberg den letzten bedeutsamen Landschaftsraum im Stadtgebiet. Aus diesem Grund gab sorgte die geplante
Bebauung dieses Gelandes fur einige Proteste. Die ersten Planungen zur Besiedelung des Kronsberg reichten jedoch
mehr als 40 Jahre zurick, weshalb die Stadt bereits groBe Flachen erworben hatte. Aufgrund der Nahe des
Weltausstellungsgeldndes wurde daher vom Rat beschlossen, das Gelande als stadtebauliches, ¢kologisches und
sozialplanerisches Demonstrationsprojekt fiir die EXPO 2000 zu erschlieen. Um dennoch einen Teil des Kronsbergs als
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Versickerungskonzept Kronsberg: Die Versickerung anfallenden Oberflachenwasser wird
durch den Bau besonderer Bodensysteme verzogert. Somit bleibt die Grundwasserneubildungsrate
und die Wasserflihrung trotz teilweiser Bebauung erhalten.
Okologisches Bodenmanagementsystem Kronsberg: Die Planung sieht eine Reduktion des
Bodenaushubs vor. Der dennoch durch die Baumal3nahmen anfallende Bodenaushub wird vor Ort
fir Larmschutzwaélle und landschaftsgestaltende Mal3nahmen verwertet.
Neues Konzept der Stadtteilarbeit: Das Konzept sieht die Errichtung eines Stadtteilzentrums,
den Aufbau nachbarschaftlicher Beziehung sowie ein ziegruppenibergreifendes Angebot an
soziden und kulturellen Malnahmen und Projekten vor, die okologische Themen besonders
berticksichtigen. Indem die "Stadt as sozider Lebensraum” begriffen wird, sollen beispiel hafte
L 6sungen fir typische Problem und Konfliktsituationen erprobt und umgesetzt werden.
Kronsberg-Umwelt-Kommunikations-Agentur (KUKA): Um die im Zusammenhang mit
dem stédtebaulichen Vorhaben stehenden Umweltkommunikationsaufgaben zu exrfillen, wurde
eigens eine Umweltagentur, die KUKA, gegrindet (KUKA 1998). Diese Ingtitution soll zwischen
den unterschiedlichen Akteure (Bewohnerlnnen, Planerinnen Handwerkerlnnen, private oder
offentlichen Bautragern, Stadtverwaltung etc.) vermitteln, sie informiert, quaifiziert und férdert
den dlgemeinen Didog. Die KUKA gelt die eigentliche innovative Leistung des Kronsberg-
Projektes dar - durch sie sollen Konflikte gel6st und insgesamt ein integrierter, enheitlicher Ansatz
bel der Besedelung verwirklicht werden.
Das Kronsberg-Projekt demonstriert somit, auf welche Weise die in der Aaborg-Charta geforderten,
nachhaltigen Flachennutzungsstrukturen verwirklicht werden kénnen. Nach Auskunft von Silvia Hesse
stehen dlerdings einige der im LA21-Prozef3 aktiven Birgerinnen dem Kronsberg-Projekt, wie alen
grofl¥flachigen Bauvorhaben, kritisch gegeniber. Der Ansicht dieser Aktiven nach sollte die
Ausweisung neuer Baugebiete und die damit zusammenhangende Versiegelung von Bodenfléchen
ganzlich vermieden werden. Auch die Verbindung dieses Projektes mit der EXPO 2000 wird kritisiert.
Be aler Kritik darf jedoch nicht vergessen werden, dal3 das Kronsberg-Projekt durchaus nachhatige
Zide und Ansétze verfolgt. Als Beispiel guter Praxis findet es durch seinen grof3en Bekanntheitsgrad
madglicherweise viele Nachahmer.

4.4.3 Zusammenfassung und Fazit
Die Stadt Hannover hat 1995 durch Ratsbeschluf3 einen Prozef3 zur Ergellung und Umsetzung einer

LA21 begonnen. Die anschliel¥ende Unterzeichnung der Aalborg - Charta bekréftigte diesen
Beschlul3. Sather wurde unter Begleitung des zustandigen Agenda-Blros der Verwatung in vier
Arbeitsgruppen Leitbilder, Handlungszidle und Mal3nahmen zu unterschiedlichen Themenbereichen

Freifliche am Stadtrand zu erhalten, wurde dieser mit den angrenzenden Gebieten Gaim und Bockmerholz unter
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earbetet. Der erste Tel des LA21-Prozesses fur Hannover it damit abgeschlossen und die
Umsetzungsphase eingdeitet. Zu den Malinahmen, welche dazu dienen, das Lethbild ener
nechhatigen Sedlungsentwicklung umzusetzen, z&hlt das Projekt 'hachhaltiger neuer Stadtteil
Hannover-Kronsberg” der Stadt Hannover, das auch Bestandtell der EXPO 2000 Ausstellung i<t.
Anhand dieses Beispies wird illudtriert, wie Sch die Vorgaben der Adborg- Charta auf lokaer Ebene
verwirklichen lassen. Zwischen der Kampagne und den nachhdtigkeitsbezogenen Aktivitéten in
Hannover bestehen eine Reihe von Verbindungen: zum enen wird die LA21-Arbeit durch die
Tellnahme der Stadt Hannover an der Kampagne und dem damit verbundenen Erfahrungsaustausch
befruchtet, zum anderen wirkt die Stadt Hannover an der Gestdtung und Welterentwicklung der
Kampagne Uber das Koordinationskomitee mit. Die Stadt Hannover richtet auch die néchste
europaweite Konferenz der Kampagne aus. Das Beispid zeigt somit, wie sch die Kampagne und die

teilnehmende Kommunen gegensatig positiv beainflussen konnen.

Landschaftsschutz gestellt.
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5 Schluf¥olgerungen

Die vorliegende Arbet baset auf zwe miteinander verknUpften Aspekten der zentrden
Fragestellung: Se interessert Sch einersaits dafr, welche Malinahmen und Instrumente der EU zur
Forderung der LA21 aufgrund der ingitutiondll-rechtlichen Gegebenhdten moglich snd und
anderersats, fur wie effektiv Sch die bisherigen Ma3nahmen und Instrumente de facto erwiesen

haben.

Es konnte zunéchst gezeigt werden, dal3 ein Beitrag der EU zur Umsetzung der LA21 zwingend

erforderlich ist und dal3 der Handlungsauftrag ihren diesbeziiglichen internationaen Verpflichtungen
entspricht. Die Gemeinschaftsorgane haben den Grundsatz einer nachhdtigen Entwicklung prinzipiell

in @nigeihrer primér- und sekundérrechtlichen Bestimmungen aufgenommen. Daraus 8% sich jedoch
kein umfassender und gesicherter Anspruch fir ein européisches Handeln zugunsten einer Forderung
von Nachhdtigkeit in den europ&ischen Kommunen ableiten. Eine solche Rechtsgrundlage wéare nur
durch en vertragliches Mandat der EU fir eine europdische Stédtepolitik unter Betonung der
nachhatigen Entwicklung gegeben. Diesbeziigliche Bestrebungen sind bisher jedoch trotz mehrfacher
Anlaufe und der Anwendung innovativer Handlungssrategien durch die Kommisson am
Subsidiaritétsprinzip und dem Widerstand der Mitgliedstasten gescheitert. Damit besitzt die EU nur
sehr eingeschrénkte Moglichkeaiten direkt auf die lokale Ebene einzuwirken. Zu diesen z&hlt neben

der Finanzierung einzelner kommunaler Projekten im Rahmen einer LA21 vor dlem die Européische
Kampagne zukunftsbestandiger Stédte und Gemeinden. Auch diese Ma3nahmen und Instrumente
bendtigen jedoch zu ihrer Absicherung wenigstens den Erlal’ eines Ratsheschlusses.

Zur Andyse des europédischen Handdns zur Forderung einer nachhdtigen Kommundentwickliung

wurde die Kampagne ausgewahlt, da diese das differenzierteste Instrument der européischen Ebene
darsdlt. Die Kampagne wurde anhand eines Kriterienkatal ogs beurtellt, der zwar spezidl zu diesem
Zweck konzipiert wurde, jedoch prinzipidl auch zur Evaduierung der tbrigen Maliahmen und
I nstrumente herangezogen werden kann. Wéhrend das Kriterium der Effektivitét eine abschlieffende
und Ubergreifende Beurteilung des Erfolges der Kampagne ermdglichte, konnte mit Hilfe der Gbrigen
Kriterien geklart werden, welche Faktoren die Leistungsféhigkeit des Instrumentes derart verformt
haben, dal3 die beabsi chtigte Wirkung nicht in vollem Mal3e erreicht worden ist.

Hauptergebnis der Beurtellung i, dal3 die Kampagne in den funf Jahren ihres Bestehens nicht in

solchem Mde effektiv gewesen ist, wie es aufgrund ihrer Zidsstzung und aufgrund ihres
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Handlungspotentias zu erwarten gewesen ware. Diese kritische Einschétizung beruht zunéchst auf der
vergleichsweise geringen Anzahl der Kommunen, die tatschlich an der Kampagne tellnehmen.
Wichtiger noch — dledings nur schwer quantifizie- und  Uberprifbar — g die
Offentlichkeitswirksamkeit, die von ener solchen Kampagne ausgehen sollte, um die Menschen fir
den bestehenden Handlungsbedarf zu senshiliseren. Die Zide und Inhdte der Kampagne snd
jedoch in weiten Tellen Europas unbekannt. Infolge ihres mangelnden Bekanntheitsgrades konnte die
Kampagne kein erkennbares Momentum fir eine europaweite LA21-Bewegung aud 6sen.

Auch konnte die Kampagne bisher nicht ihren Angpruch verwirklichen, die Gemeinschaftsorgane zu
einer Anderung der rechtlichen, politischen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen in der EU zu
veranlassen. Denn nach wie vor snd es diese Rahmenbedingungen, welche vide europédische
Kommunen in ihren Bestrebungen um eine nachhdtige Entwicklung behindern. Die Schwierigkeit liegt
darin, dal3 die Kampagne fast ausschlieldich durch die Kommisson finanziert wird, was en
unabhangiges und vehementes Eintreten der Kommunen fir eine nachhatige Kommunaentwicklung
gegenliber den Gemeinschaftsorganen zu verhindern scheint. Es stellt sich jedoch die Frage, ob nur
ein Konfrontationskurs gegentiber der Kommission die Postion der Kommunen stérken kann.
Umgekehrt it dlerdings auch nicht von einer génzlich zidverfehlenden und ineffektiven Wirkung der
Kampagne zu sprechen. So haben die tellnehmenden Kommunen der Arbait und den Leistungen an
der Kampagne betelligten Partner ein durchaus pogtives Zeugnis ausgestellt. Diesen Kommunen
kommt im Rahmen der Kampagne sowohl fachliche Anleitung durch die Netzwerke ds auch der
Erfahrungsaugtausch mit anderen Kommunen zugute. Da sch die tellnehmenden Kommunen zur
Einhatung der in der AdborgCharta genannten Prinzipien verpflichten, kann ba diesen Kommunen
en gemensames Vergandnis und eine vergleichbare Quditdt von LA21 vorausgesetzt werden. Um
S0 bedauerlicher it es, dal3 die Kampagne nicht mehr europdische Kommunen, die bisher noch
keine Initigtiven in Richtung einer nachhaltigen Kommunaentwicklung unternommen haben, zu ener
Talnahme motivieren konnte.

Doch wie lassen sch die Effektivitétsverluste bel der Durchfihrung der Kampagne erkléren?
Grundsitzlich i die Kampagne ds en ledungsahiges und effizientes Handlungsinstrument
einzuschétzen, das zum Zid ene Forderung der LA21 durch die EU bezutragen kann: Die
Kommisson wie auch die tbrigen Gemeinschaftsorgane werden auf diese Weise in die Lage
versetzt, in Kontakt mit der lokden Ebene zu treten, um somit auf die Entwicklung von LA21-
Prozessen fordernd einzuwirken und Rickmeldung auf die Auswirkungen ihrer Politiken zu erhdten.
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Die Kampagne as Insrument hat zudem den Vortell, die Anstrengungen unterschiedlicher Partner zu
biindeln und durch die Verbreitung von Informationen einen Multiplikatoreffekt zu erreichen.
Wenn die Kampagne nicht effektiver war, dann is das Uberwiegend auf ihre bisherige
Organisationsstruktur zuriickzuftihren. Hier lassen Sch folgende Defizite aufzeigen:
Die Bereitstellung ausreichender finanzieller Ressourcen, vor alem jedoch die Finanzierung der
Netzwerke zur Erflilung der fachlichen Betreuung ist langfristig nicht gesichert. Dadurch wird
eine solide Arbeitsgrundlage verhindert.
Es gibt keine klaren und verbindlichen Regelungen, die unmif3verstdndliche Aussagen Uber die
Funktionen und Aufgaben der beteiligten Partner macht. Das bedeutet, dal? das Zusammenwirken
von Personen und Ressourcen bisher nicht ausreichend geregelt ist.
Die Kooperation und Kommunikation zwischen den beteiligten Partner verlauft eher
konfliktorientiert. Das liegt zum enen an der schwierigen Finanzlage und den fehlenden
Kompetenzzuweisungen. Zum anderen erschwert die Vielzahl an unterschiedlichen Akteuren ein
groleres Mald an Transparenz und Effektivitét in der Zusammenarbeit.
Die Kommunen als hauptsichliche Zielgruppe werden in die programmatische Ausgestaltung der
Kampagne nicht ausreichend einbezogen. Auch andere Gemeinschaftsorgane wie das
Européische Parlament besitzen bisher keine formale Einflumdglichkeit. Handelt es sich jedoch
um ein algemeines Instrument der EU-Ebene fir die Kommunen, so mifden beide Ebene ein
stérkeres Recht zur Information, Beteiligung und Kontrolle erhalten.
Somit wird deutlich, dal3 die Organisationsstruktur der Kampagne einer Neuregelung bedarf, um das
europédische Handeln zur Forderung der LA21 effektiver zu gestalten. Zu der Uberzeugung, dal? es
einer Neuregelung bedarf, sind auch die beteiligten Partner gelangt, die eine Uberprifung der
Kampagne in die Wege gdatet haben. Dabel wird jedoch nicht die Organisationsstruktur s solche
in Frage gesdlt, vidmehr wird unter Bertickschtigung der bisherigen Aktivitdten die zukinftige
Augichtung der Arbet untersucht. Es ist daher anzunehmen, dal3 damit die grundsitzlichen
Schwierigkeiten bel der Koordination der Kampagne nicht behoben werden kénnen.
Hinzu kommt, dal3 die defizitére Organisationsstruktur nicht dlein verantwortlich fir die mangeinde
Effektivitét der Kampagne it - die eigentliche Problematik liegt in den Zid- und Interessenkonflikten
der beteiligten Partner. Denn neben der gemeinsamen Ziedsetzung der Forderung der LA21 in den
europdischen Kommunen, verfolgen die Akteure mit der Kampagne auch ihre eigenen Zide und
Interessen. Diese resultieren aus ihren unterschiedlichen Organisationsformen und Aufgaben (vgl.
Anhang 7):
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Die Kommission ds eine suprastaatliche Behdrde strebt mit der Kampagne vor alem an, ihre
eigenen Politiken und ihr eigenes Verstdndnis von einer nachhaltigen Kommunalentwicklung auf
lokaler Ebene durchzusetzen. Sie tut dies in der an sich postiven Absicht, ein europaweit
einheitliches Niveau hinsichtlich der LA21-Prozesse zu erzeugen. Dadurch besteht jedoch die
Gefahr einer zentralistischen Steuerung, was den Grundsétzen der LA 21 entgegenl &uft.
Die Netzwerke kénnen nicht as homogene Gruppe betrachtet werden, auch wenn sie ale nicht-
staatliche Organisationen fur die Kommunen darstellen. Wahrend die Kommunalverbande
(RGRE, Eurocities) eher fur die adlgemeine politische Interessenvertretung ihrer Mitglieder
eintreten, steht bel den internationden Organisationen (WHO-Hedthy Cities, ICLEI) en
spezifisches fachliches Anliegen im Vordergrund. Darlber hinaus versuchen jedoch ale
Netzwerke mittels der Kampagne ihr Profil zu schérfen und Prestige zu gewinnen.
Das Kampagnenbiro will sein Fortbestehen as Bindeglied zwischen Kommisson und
Netzwerken sichern. Um dies zu erreichen, versucht das Kampagnenbiro seine Aufgaben und
Kompetenzen Uber rein administrative Tatigkeiten hinaus zu erweitern.
Die Kommunen sind zum einen an ener fachlichen Unterstiitzung durch die Kampagne
interessiert, zum anderen versuchen se ihr nachhaltigkeitshezogenes Handeln gegentiber
Politikerinnen, Burgerlnnen, der Wirtschaft etc. zu legitimieren. Daher ist ihnen eine aktive
Partizipation sowie eine entsprechende Vermarktung der Kampagne wichtig.
Daraus geht hervor, dal3 wenigdtens ein zentrder Zid- und Interessenkonflikt hingchtlich der
zukinftigen Entwicklung der Kampagne gdést werden sollte, namlich was fir en Charakter die
Kampagne haben soll und wer demzufolge Hauptakteur wird. Hierfir existieren zwei denkbare
Szenarien: Ergens konnte die Kommission mit Unterstiitzung des Kampagnenbiiros die Kampagne
saker ds Handlungsangrument fir die EU-Ebene vereinnahmen. Die Netzwerke wirden dann
dlerdings nicht mehr an den Aktivitdteen und der Koordination der Kampagne beteiligt sein, das
Koordinationskomitee wére in seiner bisherigen Form Uberfliissig. Ohne die fachliche Unterstiitzung
der Netzwerke und ihre Mitglieder wiirde sich die Kampagne zu ener reinen Aufkl&rungskampagne
wandeln. Um nicht dem Vorwurf ausgesetzt zu sain, die Kampagne sai lediglich en Instrument der
Kommisson, um ihre alenigen Interessen von oben nach unten durchzusetzen, wére es wichtig, dal3
die Kommisson die Kommunen und andere Gemeinschaftsorgane stérker in die Gestdtung der
Kampagne einbezieht.
In enem zweiten Szenarium wirde die urspriingliche ldee einer Kooperation nicht-staetlicher
Organisationen auf europdscher Ebene belbehdten werden, die Zusammenarbet jedoch in
verénderter Form fortgefuihrt. Dafir mifde gegebenenfdls die Anzahl der betelligten Netzwerke
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reduziert werden, da es unmoglich scheint, eine solche Interessenvidfdt zu koordinieren. Weiterhin
mif¥en dternative Finanzquellen erschlossen werden, um langfristig planen zu kénnen und nicht
ausschliefdich von der Kommission ds Geldgeberin abhéngig zu sein. Die CoCom milde in diesem
Fal ds Organisationsgremium aufgewertet werden, um die Abstimmung zu verbessern. Die EU mit
ihren Gemeinschaftsorganen wére dann nur im Rahmen ihres jewelligen Finanzierungsbeitrags an der
Durchfihrung der Kampagne beteiligt.

Die gegenwértige Entwicklung, d.h. die ausgesetzte Finanzierung der Netzwerke, weldt in Richtung
des ersten Szenariums, obwohl von seiten der Kommisson beteuert wird, dald mit der absehbaren
Verabschiedung einer adaguaten Rechtsgrundlage durch den Rat die Netzwerke wieder betelligt
werden. Inwiewelt diese Zusagen erfilllt werden und die Netzwerke dann noch bereit sind, sich in die
Kampagne zu integrieren, bleibt abzuwarten. Ungeachtet der kiinftigen Entwicklung der Kampagne,
missen die Gemenschaftsorgane indes die  entsprechenden  politischen, rechtlichen  und
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen fir eine nachhdtige Kommunaentwicklung in der EU schaffen.
Denn wenn en einzenes Insrument der EU in Konflikt mit den Ubrigen Politiken steht, ist es auf
lange Sicht zum Scheatern verurtellt. Insofern ist es unerlddich, dal3 die Gemeinschaftsorgane den
Grundsaiz der nachhaltigen Entwicklung in ihre Sektorpolitiken integrieren, um so die Kommunen in
ihrer Umsetzung der LA 21 nicht zu behindern, sondern aktiv zu fordern.
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