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1 Einfiihrung zum Thema

1.1 Ausgangslage

»Berliner Richter stoppen Autobahn 44 so titelte die Frankfurter Rundschau (FR) in ihrer Ausgabe
vom 18.05.02. Dass das Bundesverwaltungsgericht mit diesem Urteilsspruch den
Planfeststellungsbeschluss fiir einen 2,2 km langen Autobahnabschnitt der geplanten A 44 ndrdlich
von Hessisch Lichtenau im Werra-MeiBner-Kreis als rechtswidrig befand, ist auf eine Klage des
»Bundes fir Umwelt und Naturschutz Deutschland*“ (BUND) zuriickzufiihren. Die Klage wurde
damit begriindet, dass dieser Autobahnabschnitt ein der EU-Kommission nach der ,,Flora - Fauna -
Habitat - Richtlinie* (FFH-RL) gemeldetes Naturschutzgebiet durchschneidet. Das
Bundesverwaltungsgericht gab der Klage insoweit statt, als das Land Hessen als Planungstrager der
Verpflichtung nicht nachgekommen sei, auf der Grundlage der FFH-RL eine Alternativ-Trasse —
siidlich zur planfestgestellten- zu untersuchen, um die zu erwartenden Beeintrichtigungen
vergleichend zu bewerten. Eine Trassenfiihrung siidlich von Hess.-Lichtenau habe das Land mit der
Begriindung einer Beeintrichtigung eines weiteren FFH-Gebietes abgelehnt. Unter Bezugnahme
auf die FFH-RL sei ,erstmals eine Autobahn-Planung auf der Grundlage européischen

Naturschutzrechts verworfen worden® (FR. v. 18.05.02.).

Die seit dem Wegfall der innerdeutschen Grenze durch den immens gewachsenen Verkehr
belasteten Anwohner reagierten mit Unverstindnis und Emporung. Die emotional aufgeladene
Stimmung spiegelte sich in der Lokalpresse wider und machte sich in den unterschiedlichsten
Formen des Protests Luft. Offentliche Debatten reichten von Schuldzuweisungen gegen den
Planungstréger {iber die 6kologische Ausgleichsfunktion des Werra-MeiBiner-Kreises fiir Siidhessen
bis zur Forderung der Aufhebung des Verbandsklagerechts der nach § 29 Bundesnaturschutz-
Gesetz (BNatSchG) zugelassenen Verbénde.

Diese Skizze eines lokalen Ereignisses verweist auf ein strukturelles Grundphdnomen: Europa ist
weit und doch so nah. Ist es nicht so, dass politische Prozesse auf der EU-Ebene von lokaler Ebene,
wenn man es positiv einschétzt, zwar registriert, aber hdufig in ihren Auswirkungen auf die lokale
Handlungsebene nicht erkannt oder sie gar verdringt werden? So zumindest muss es dem
Betrachter plausibel erscheinen, wenn aus unmittelbarer Betroffenheit diffus, {iberrascht und mit
Unverstdandnis auf ein Urteil reagiert wird, das auf europdischem Recht fufit. Die durch das lokale
Ereignis um des Weiterbaues der A 44 hervorgerufenen Reaktionen auf das Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts scheinen diesen Sachverhalt zu bestéitigen. Um es auf den Punkt zu
bringen, regulative Politik der europdischen Ebene ist ldngst auf lokaler Handlungsebene des

landlichen Raumes angekommen und durchdringt sie.



1.2 Forschungsperspektiven

Trotz der kontrovers verlaufenden Debatten zukiinftiger Entwicklung der Europdischen Union
(EU) werden auf der politischen Ebene der EU ,,in zunehmendem Mafle wesentliche Bereiche des
wirtschaftlichen und sozialen Lebens* geregelt (Wessels 1999, 333). Dieser Prozess zunehmender
Regelungskompetenzen auf der EU-Ebene verlduft nicht linear. Vielmehr lédsst sich ein in den
spezifischen institutionellen Bedingungen und Entscheidungslogiken der EU immanent liegender
Prozess des Kompetenzzuwachses — besonders auf der Kommissionsebene - feststellen'. Hierbei
darf aber nicht iibersehen werden, dass durch die Einheitliche Europédische Akte (EEA vom
01.07.1987) im Zuge der Ubertragung von weiteren Kompetenzen auf die supranationale Ebene
(Europdische  Gemeinschaft)  beispielsweise =~ der  Umweltpolitik,  Forschungs-  und
Technologiepolitik, Regionalpolitik sowie Sozialpolitik ein ,,substantieller Integrationsfortschritt

vollzogen wurde (Kleger u.a. 2002, 44f.).

Der iiber die EEA hinausgehende Vertrag von Maastricht® vom 01. 02. 1992 , stellte die bis dahin
umfassendste Reform der Romischen Vertrage dar” (Kleger u.a. 2002, 47). Mit diesem Vertrag
wurde bei Bildung der Europiischen Gemeinschaften®, der Etablierung einer Gemeinsamen Auf3en-
und Sicherheitspolitik (GASP) und der Zusammenarbeit im Bereich Justiz und Inneres (ZI1JP) eine
Européische Union (EU) geschaffen, unter deren gemeinsamen ,,Dach* unterschiedliche komplexe
Politikbereiche zusammengefasst wurden®. Der Vertrag von Amsterdam vom 02. 10. 1997 - in
Kraft getreten am 01. Mai 1999 - als ,,das dritte groBBe Reformpaket zur Revision der europdischen
Vertrage* (Weidenfeld/Giering 1999, 22) schrieb die strukturellen Anpassungen innerhalb der
Saulenstruktur fort, und zwar mit dem Ziel, bei zunehmender Zahl der Mitglieder und stindig

wachsender Kompetenzerweiterung der EU institutionelle und prozedurale Regelungen effizienter

' So sieht Eichner (2000, 309ff.) eine Eigendynamik in Richtung eines hoheren Regulierungsniveaus in
bestimmten Politikbereichen (z. B. Arbeitschutzrichtlinien, Richtlinien iiber Kraftfahrzeugemissionen).
Solche dynamischen Prozesse sind in der Strategie der Kommission begriindet, Folgekosten ,,in ihrer
problematischen Konsequenz fiir die einzelnen Mitgliedsstaaten zu verschleiern, oder nationale Akteure
vermogen solche Konsequenzen in ihrer Wirkung auch aufgrund von Informationsrestriktionen nicht
abzuschédtzen. Eine weitere Strategie liegt in der ,,Politik der Selbstbindung der nationalen Regierungen
durch kleine Schritte", indem die Zustimmung bei ,,Sequenzen von Entscheidungen" in der Weise erreicht
wird, dass durch Verweis auf die Annahme des vorhergehenden Schrittes Zustimmung gefordert wird. Diese
Strategie wird auch als ,, ,Russische Puppen‘ “- Strategie im Kommissionsjargon gefiihrt.

? Der Vertrag trat zum 01.11.1993 in Kraft.

> Die europidische Gemeinschaft setzt sich zusammen aus: Europdische Gemeinschaft, Europaische
Gemeinschaft Kohle und Stahl, Européische Atomgemeinschaft ( Wessels/Diedrichs 2000, 162).

* Mit dem Maastrichter Vertrag ist ein politisches System der EU kreiert worden, das im Bild als eine
dreisdulige Tempelkonstruktion dargestellt wird: Europdische Gemeinschaften (1. Saule), Gemeinsame
AuBlen- und Sicherheitspolitik (2. Séule), polizeiliche und justitielle Zusammenarbeit in Strafsachen ( 3.
Saule) (Wessels 1999, 334).



zu gestalten (vgl. Weidenfeld/Giering 1999, 22ff. Kleger u.a. 2002, 52 ff.).” Sind die zweite
(GASP) und die dritte (ZIJP) Séule in ihren politischen Entscheidungsfindungsprozessen auf
intergouvernementale Kooperation angelegt, so stellt die erste Saule (EG) mit ihren Politikfeldern®
rechtlich eine Konstruktion dar, die der Europédischen Gemeinschaft Legislativ-, Exekutiv- und
Judikativbefugnisse  einrdumt  (Miiller-Graff 1999, 779ff.)). Diese Revisionen der
Gemeinschaftsvertrige sind bei der heterogenen Interessenlage der Mitgliedstaaten letztlich
Kompromisse, die eine Gewidhr dafir bieten, ,dass die teilweise doch erheblich in die
einzelstaatlichen Souverdnititssphiren eingreifenden Kompetenzverschiebungen zugunsten der
Europdischen Institutionen auch tatsdchlich in die (Rechts-) Wirklichkeit umgesetzt werden (Khan

1998, XI).

Sowohl die als sich entwickelnd wahrzunehmenden Verdnderungen durch Vertragsrevisionen als
auch der durch institutionell immanente Prozesse verursachte Wandel erzeugen in ihrem sich
gegenseitig bedingenden ,,Wechselspiel“ eine Dynamik, die die EU als ein politisch-
administratives ,,System sui generis“ erscheinen lassen (Benz 2000, 141). So ist es auch zu
verstehen, dass die EU-Ebene im politischen Prozess sowohl in einer horizontalen als auch
vertikalen Verflechtung zu den Mitgliedstaaten steht. Diese Verflechtung ist durch wechselseitige
Prozesse gekennzeichnet. Einerseits ist eine Machtverschiebung im Sinne von Européisierung’ der
Politik zu beobachten, andererseits wirkt die Politik der EU auf die Mitgliedstaaten zuriick.
Letztlich fiihrt die Politik in der EU zu einer ,,Verdnderung nationaler politischer Strukturen,
Prozesse und Politikinhalte (Jachtenfuchs/Kohler-Koch 1996, 13). Roland Sturm und Heinrich
Pehle (2001, 13) merken hierzu an, dass es sich bei dem deutschen Regierungssystem um ein
»penetriertes politisches System® handele, in dem die ,,europdische ,Einmischung® vertraglich

verankert und legitimiert sei. Die deutsche Politik verdndere sich ,,institutionell und in ihren

° Die Konferenz von Nizza hat zwar in einigen institutionellen Fragen im Blick auf die EU-Erweiterung
Kompromisslosungen gefunden, die aber vom Ergebnis her neue Probleme aufwerfen diirften. Entscheidend
ist wohl, dass weitere Politikbereiche der ersten Séule zukiinftig Mehrheitsentscheidungen unterliegen (vgl.
hierzu Giering 2001, 51 — 144). Insgesamt hat der Entwurf zum ,,Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa“
(Européischer Konvent 2003), dessen konsolidierte Fassung vom 25.06.2004 den Mitgliedstaaten zur
Abstimmung vorliegt, einen vorldufigen Endpunkt in der Diskussion um die institutionellen Strukturen
gesetzt.

® Die Vielfalt der Politikfelder, die der EG (erste Séule) zugeordnet wurden, reichen von der
Binnenmarktverwirklichung, der Wettbewerbspolitik im Binnenmarkt, der Wéhrungs- und Wirtschaftspolitik
iber ,binnenmarktflankierende Politiken* zu ,binnenmarktiiberschreitende Politiken“. Zu den
binnenmarktflankierenden Maflnahmen wird aufler der Steuerpolitik, Sozialpolitik und Kohisionspolitik auch
die Vernetzungspolitik als Aufbau und Ausbau transeuropdischer Netze der Verkehrs-, Telekommunikations-
und Energieinfrastruktur gezéhlt. Unter ,,binnenmarktiiberschreitenden Politiken” sind jene Bereiche zu
verstehen, die nicht in einem mittelbaren oder unmittelbaren Kontext zur Marktintegration stehen, wie z. B.
Umweltpolitik, Férderung von Forschung, Verbraucherschutz (vgl. Miiller-Graff 1999, 786-793).

7 Der Begriff Europiisierung bestimmt einen Prozess, ,,durch den zunehmend politische Entscheidungen auf
europdischer Ebene getroffen werde[n]. Der Prozess ist im wesentlichen durch die Ubertragung staatlicher
Kompetenzen auf die Europdische Union getragen™. Dariiber hinaus werden unter diesem Begriff auch



Inhalten inkremental. Politisches Handeln folgt in Teilbereichen in zunehmendem Mafe der
européischen Logik der Entscheidungsfindung und der Bewertung von
Entscheidungsalternativen. Damit ist eine Dimension des Wandels angesprochen, die fiir die

politikwissenschaftliche Europaforschung nicht folgenlos ist.

So erkennt Edgar Grande (2000, 11f). in Abgrenzung zur ,alten integrationstheoretischen
Debatte*® einen Paradigmenwechsel. Ein Paradigma riickt die europdische Ebene des ,,Regierens®
unter dem Blickwinkel ihrer Institution und Verfahren in den Mittelpunkt, um sie ,,auf ihre
Handlungs- und Problemldsungsféhigkeit und ihre demokratische Legitimation zu hinterfragen®.
Das andere manifestiert sich im  Begriff des ,, ,Mehrebenensystems’ “  Die
politikwissenschaftlichen Analysen zielen darauf ab, die institutionellen und prozeduralen Beziige
Européischen Regierens in ihren Besonderheiten und Bedingungen des Mehrebenensystems — auch
als vertikale und horizontale Verflechtung — zu konzeptualisieren. In diesem Kontext
politikwissenschaftlicher Fragestellung kristallisiert sich als Forschungsfrage ,.die Riickwirkung,
die die nationale Beteiligung am Européischen Regieren bewufit und unbewuft, formal und
informell auf das deutsche Regierungssystem hat“, heraus (Sturm/Pehle 2001, 26). Die
Europdisierung nationaler Politik ist ein umfassender, dynamisch verlaufender Prozess, der ,,alle
Bereiche des Politischen von den Institutionen (polity) iiber die Willensbildung (politics) bis hin zu
den Politikfeldern (policies)“ erfasst und in den einzelnen Politikfeldern die Interessenvermittlung

— der Offentlichkeit entzogen — arrangiert (Sturm/Pehle 2000, 249f.).

So stellt sich Europdisierung als ein Transformationsprozess dar, der alle Ebenen des foderalen
Systems in ihren horizontalen wie vertikalen Verflechtungen beeinflusst.  Als
Forschungsgegenstand scheint die kommunale Ebene'’ im Europiisierungsprozess einen eher
nachrangigen Platz einzunchmen'', obwohl die Wirkungen europiischer Integrationspolitik zur
taglichen Wirklichkeit der kommunalen Handlungsebene gehdren. Vielfdltige Regelungen der EU
greifen direkt oder indirekt in die Abldufe kommunalen Handelns. Die Kommunen sind als

wirtschaftliche Akteure in den Prozess deregulierender Maflnahmen (negative Koordination) der

Auswirkungen auf die innerstaatlichen Institutionen verstanden, die mit den Kompetenzverlagerungen
einhergehen (Borzel 2000, 22, FN2).

¥ Diese integrationstheoretischen Diskurse waren nach Grande durch zwei Forschungsansitze dominiert: den
Neofunktionalismus und den Intergouvernmentalismus.

’ Vgl. hierzu Kapitel 2.2.

% Aus politikwissenschaftlicher Sicht wird die kommunale Ebene als eine eigenstindige Handlungsebene
gesehen. Vgl. Kapitel 3.1.1

" Fiir Roland Sturm und Heinrich Pehle (2001), die ,,Das neue deutsche Regierungssystem® unter den
Europdisierungswirkungen betrachten, spielt selbst die kommunale Ebene keine Rolle. Wohl aber scheint fiir
die Triade Europa — Nationalstaat — Region (fiir die Bundesrepublik Deutschland: Lander) ein vorrangiges
Forschungsinteresse zu bestehen, das den Fragen der Kompetenzverschiebung zwischen Zentralstaat und
Region, der horizontalen Machtverschiebung zwischen Exekutive und Legislative und des Ausbaus von
Mitwirkungsrechten der regionalen Ebene nachgeht (vgl. Borzel, 2001).
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EU unmittelbar betroffen. So ist der 6ffentliche Personennahverkehr — eine kommunale Doméne —
in die marktéffnenden Prozesse ebenso eingebunden (Balsen FR vom 03. 08. 2002), wie weitere
Felder kommunaler Daseinsvorsorge dem Anpassungsdruck der Europdisierung unterworfen
werden. Nach den Intentionen der Kommission ,,Zu den Dienstleistungen von allgemeinem
Interesse” (Kommission 2003; 2004) werden die Marktoffnung von Dienstleistungen und deren
diskriminierungsfreier Zugang verfolgt; man orientiert sich am Prinzip der Kohédsion. Durch diesen
Europdisierungsprozess der Dienstleistungen werden auch die Kommunen in dem weiten Feld ihrer

Dienstleistungen betroffen sein.

Ebenso greifen regulierende umweltpolitische Vorgaben der europdischen Ebene -
Wasserreinhaltung, Abfallpolitik oder die Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (FFH-RL) - in das
Entscheidungshandeln der Kommunen ein (Thrinhardt 1999, 365f.). Uber ihre strukturpolitischen
Programme ist die kommunale Ebene ,,Programmadressat der EU* (vgl. Thranhardt 1999, 370ft.).
Mit diesen regulativen und distributiven Steuerungsvorgingen sind die Kommunen in den
Europdisierungsprozess einbezogen. Sie sind jene Ebene, auf der sich europdische Politik

»verrdumlicht®, sie ist eine Implementationsebene europdischer Politiken.

In seinem ,,Blick auf die Forschungsagenda der kommenden Jahre* liegt fiir Ralf Kleinfeld (1996,
55ff.), ,.ein nachhaltiger Bedarf fiir die kommunalwissenschaftliche Forschung“, die auf die
kommunale Ebene wirkenden ,,Verinderungen im Rahmen der européischen Integration®
anzugehen. Daher zielt diese Untersuchung darauf ab, die durch die Européisierung ausgelosten
Transformationsprozesse auf der kommunalen Ebene auszumachen, sie zu analysieren und in einen
Erklarungskontext zu stellen. Dabei ist es mein Anliegen, vorrangig die Implementationsprozesse
an ausgewdhlten Beispielen der europdischen Umweltpolitik und Strukturpolitik in ihren
transformationellen Wirkungen auf die lokale Politik zu untersuchen. Somit unterscheidet sich
dieser Untersuchungsgang von bereits vorliegenden Forschungsarbeiten, die die auf der Makro-
und Meso-Ebene sich durch europdische Politiken vollziechenden Transformationsprozesse
wissenschaftlich aufarbeiten (Heinelt 1996; Eckstein 2001; Borzel 2001), indem er die lokale
Ebene als die unterste Ebene des europdischen Mehrebenensystems'” in ihrer horizontalen wie
vertikalen Verflechtung als Handlungsebene der Implementation europdischer regulativer und

distributiver Politik bearbeitet.

Als ein weiterer Grund fiir den Untersuchungsansatz ldsst sich die Wirkung politischer Steuerung

im Europdisierungsprozess auf die Lokalpolitik des léndlichen Raumes als Defizit

2 Der Dreiklang Makro-, Meso- und Mikroebene, sich ausschlieBlich auf die supranationale, nationale und
subnationale (regionale) beziehend, wird insofern durchbrochen, als mit der Einfiihrung des lokalen
Bezugspunktes eine vierte Ebene im Kontext von Kreis , Kommune eingefiihrt wird (vgl. Thranhardt 1999,
366).



11

kommunalwissenschaftlicher Forschung bestimmen. In diesem Zusammenhang sollte nicht
unerwéhnt bleiben, dass das Forschungsinteresse sich mehr auf die Agglomerationsriume
konzentriert und die Gefahr besteht, ,,die kommunale Wirklichkeit aulerhalb der Ballungsgebiete
als wenig bedeutsam zu vernachlissigen” (NaBmacher/NaBmacher 1999, 24)."” Vor diesem
Hintergrund zielt meine Untersuchung darauf ab, ,kommunale Wirklichkeit auBlerhalb der
Ballungsgebiete in den kommunalwissenschaftlichen Forschungshorizont zu riicken, um den
transformationellen Wirkungen des Europdisierungsprozesses auf die Lokalpolitik des landlichen
Raumes nachzugehen und gleichzeitig einen Mosaikstein in ein defizitdr beschriebenes Feld zu
setzen. Fragen, wie im kleinrdumlichen Kontext Lokalpolitik Anpassungsdruck wahrnimmt, ihn
bewailtigt und politische Konstellationen der lokalen Arena sich verschieben, sind zentrale
Anliegen meines Untersuchungsganges. Sie lassen sich auf die Forschungsfrage zuspitzen: Erfahrt
die Lokalpolitik im ldndlichen Raum auf dem Hintergrund wachsender Komplexitit und
zunehmender Differenzierung von Politikfeldern im Européisierungsprozess Transformationen
ihrer Institutionen, ihrer vertikalen und horizontalen Politikprozesse, ihrer Handlungsféhigkeit und

ihrer Legitimationsbeziige?

1.3 Der Untersuchungsgang

Europiisierung als ein Vorgang der Ubertragung nationalstaatlicher Kompetenzen auf die
supranationale Ebene wirkt in den unterschiedlichen Facetten Europdischen Regierens in seinen
institutionellen und prozeduralen Beziigen im Mehrebenensteuerungsprozess auf die lokale Ebene
zuriick. Aus dieser Pramisse ist es naheliegend, lokale Entwicklungen und Transformationen in
Makroprozesse einzubetten, auch um Erkldrungszusammenhinge zu verdeutlichen. In der
untersuchungsmethodischen, strukturierenden Konsequenz des Untersuchungsganges ist es
nachvollziehbar und plausibel, der aufgeworfenen Fragestellung iiber eine ,trichterformige*

Naherung nachzugehen und auf den Fall zugespitzt die Untersuchungsfragen abzuarbeiten.

Aus diesem Grund ist es verstindlich, Grundelemente der politischen Steuerung im
Mehrebenensystem in ihren transformationellen Wirkungen auf das foderale System im Kapitel 2
zu umreiflen, um dann im Kapitel 3 die Transformationsprozesse der Kommunal-/Lokalpolitik aus
ihrem binnenstaatlichen Kontext aufzuspiiren. So werden in einem ersten Schritt (Kap. 3.1) die
unterschiedlichen Aspekte des Wandels kommunaler Selbstverwaltung in ihren horizontalen und

vertikalen Beziigen erhellt. Um die spezifischen Transformationen kommunaler/lokaler

B Der um die ,,Glokalisierung® gefiihrte Diskurs scheint diese Aussage zu bestitigen, namlich lokale
Prozesse in globale und globale in lokale Vorgénge in die Agglomerationsrdume einzubetten, ihre Raum und
Zeit verdichtenden Abldufe zu analysieren und ihre 6konomischen und sozialrdumlichen Wirkungen
aufzuarbeiten. Die Frage nach den Folgen fiir die den Agglomerationen angrenzenden oder den mehr ihnen
peripher zuzuordnenden Rdumen erscheint mehr oder weniger marginal (Vgl. Hennig 2000a, 2000b; Lohde-
Reiff 2001; Noller, Ronneberger 1995)
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Handlungsebene im lédndlichen Raum im Blick auf die Fragestellung abzukliren (Kap. 3.2), ist eine
Begriffsbestimmung des lédndlichen Raum vorgenommen worden, der dann auf Fragen
Okonomischen, sozialen und politisch-administrativen Wandels bezogen wird. Ziel dieses
Kapitels 3 ist es, eine Bezugsebene zu stiften, auf die europdisierende Prozesse im Zuge des
Untersuchungsganges fallbezogen zu projizieren sind. Im Kapitel 4 geht es darum, sich der
Programmimplementation der FFH-Richtlinie und der GI-Leader+ steuerungstheoretisch zu
nidhern. Dies erfolgt iiber die Explikationen zu dem untersuchungstheoretischen Ansatz des
»akteurzentrierten Institutionalismus® (Kap. 4.2) unter Einbezichung der Abkliarung seines
steuerungstheoretischen Verstindnisses (Kap. 4.1). Damit ist ein Analyseansatz mit seinen
Instrumenten gefunden worden, Grundtendenzen europdisierender Wirkungen im Kontext der
Programm- und Implementationsebenen strukturell in steuerungstheoretische Dimensionen zu
riicken (Kap. 4.3). Die jeweiligen Kapitel werden zu Zwischenergebnissen zusammengefasst, um

auf diese Weise die Nachvollziehbarkeit des Untersuchungsganges zu erleichtern.

Aus den steuerungstheoretischen Explikationen und dem Programm- und Implementationsanlysen
(Dokumentenanalyse) folgt in einem nédchsten Schritt (Kap. 5) die fallbezogene
untersuchungsmethodische Konzeptualisierung, um im Kapitel 6 die Fallergebnisse rekonstruiert
auf die Untersuchungsfragen bezogen zu présentieren. Im Kapitel 7 werden die Ergebnisse
bilanziert. Die Bilanz ist gleichzeitig Anlass, in einem demokratietheoretischen Ausblick (Kap. 8)
die Frage nach den Voraussetzungen einer Legitimierung europdischer Implementationsprozesse

auf lokaler Ebene aufzuwerfen.
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2 Politische Steuerung im Mehrebenensystem
2.1 Bedingungskontext zum Wandel politischer Steuerung des Staates

Transformationsprozesse der lokalen Ebene zu erfassen, lauft notwendigerweise darauf hinaus, sie
in den Wandel der politischen Steuerung der staatlichen Ebene einzubetten. Die Verdnderungen der
staatlichen Ebene und ihre steuerungstheoretische Aufarbeitung hat den politikwissenschaftlichen
Diskurs wesentlich bestimmt. Stichworter wie ,,Kooperativer Staat” (Voigt 1995, 33 ff)
»~funktionaler Staat“ (Bohret 1992) , Aktivierender Staat“ (Blanke/Bandemer 1999, vgl. auch
Bandemer/Hilbert 2001) ,,Supervidierender Staat (Willke 1992 a, 1992 b)'* verweisen auf die
Debatte um die Handlungsféhigkeit des Staates, seiner Aufgabenerfiillung und seines
Steuerungsvollzugs. Obwohl diese Konzeptualisierungen des Staates sich einerseits nur in
Nuancen'” und andererseits grundlegend im theoretischen Ansatz'® unterscheiden, lassen sich
Gemeinsamkeiten herausfiltern:
- Der moderne Staat ist ein ,hoheitsreduziert[er] Staat“ (Voigt 1996, 412f., ders. 1995, 76),
dessen Handlungsfahigkeit begrenzt ist
- Der moderne Staat agiert nicht als ,,homogener, unitarischer Akteur”. Seine Kompetenzen sind
institutionell fragmentiert (Grande 1995, 327)
- Prozesse der Politikformulierung und Politikimplementation folgen der Logik von

Verhandlungssystemen unter Einbeziechung gesellschaftlicher Akteure (vgl. Lange 2000, 23).

' Der kooperative Staat definiert sich nach Voigt (1995, 42) als ein ,,Zusammenspiel des Staates mit
gesellschaftlichen Gruppen..., aber auch mit Einzelpersonen®. Kooperation wird zu einem durchgéingigen
Steuerungsmodus, selbst dort, wo der Staat rechtlich abgesicherte Durchgriffsmoglichkeiten hat, wird
kooperative Steuerung priferiert. Wenn Bohret den funktionalen Staat als die ,, Ansammlung von
regelgebundenen politischen Willensbildungs- und Handlungsinstitutionen bestimmt, so verkniipft er die
Rolle des Staates als nicht ,hierarchischer Koordinator mit der eines ,, ,Dritten Partners® “, der die
Verhandlungs- und Koordinierungssysteme mit seinem Eintritt begrenzt, beeinflusst und damit seine
Handlungsfahigkeit erhoht. Hierbei hat er negative Externalititen von Entscheidungen zu kontrollieren bzw.
zu vermindern und zukiinftige Entwicklungen steuernd zu antizipieren (Bohret 1992, 117ff., vgl. hierzu
Franz 1996, 52ff.). Das Modell des aktivierenden Staates will mit seiner Logik Orientierungen fir die
,Modernisierung von Staat und Verwaltung® geben. Es ist ein Biirger und gesellschaftliche Gruppen in die
Verantwortung nehmender Staat, der iiber den ,,gesellschaftlichen Dialog™ transparent die ,,0ffentlichen
Aufgaben® festlegt, in einer ,neuen Verantwortungsteilung* (H.i.0.) in einem wechselseitigen Prozess
zwischen Biirgern, gesellschaftlichen Gruppen und Staat Aufgabenteilung und —wahrnehmung definiert,
durch ,,neue problemldsungsorientierte Formen der Koproduktion (H.i.O.) mit gesellschaftlichen Akteuren®
kooperativ Leistungen erbringt und im Rahmen seiner ,,Leistungsaktivierung* (H.i.O.) die offentliche
Leistungserbringung in ihrer Abwicklung effizient und effektiv gestaltet (Blanke/von Bandemer 1999,
323ff.; von Bandemer /Hilbert 2001, 23ff). In diesem Zusammenhang sei aus modifizierter
systemtheoretischer Sicht Willkes Konzept des ,,Supervisionsstaates” erwédhnt, nach dem der Staat als
politisches System in einer funktional differenzierten Gesellschaft ein Teilsystem der Gesamtumwelt ist. Aus
der heterarchischen Ordnung intersystemischer Beziehungen - auch eingedenk der Kontingenz politischer
Prozesse - kann das politische System seine Aufgabe ,,nicht direkt, zentralisiert hierarchisch und autoritativ
bewiltigen. Die Begrenztheit staatlichen Einflusses - in der eigenen operativen Logik der Teilsysteme
liegend - zwingt ihn zu ,.kontextuell[er], heterarchisch[er] und diskursiv[er]” Steuerung (Willke, 1992 a, 77f.,
Willke 1992 b, 335 ff.).

'S Dies bezieht sich auf die institutionalistischen Ansitze des ,Kooperativen Staates“, des ,, Funktionalen
Staates® und des ,, Aktivierenden Staates.
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Verhandlungsorientierte Steuerungsmodi werden préferiert und beeinflussen zunehmend die
politische Praxis, wobei Verhandlungssysteme einen ,Bedeutungsgewinn“ erfahren

(Holtmann/Voelzkow 2000, 9).

Der moderne Staat ist einem stindigen Wandel unterworfen. Der Staat nach Max Webers
Verstdndnis, ,,der ein anstaltsmédfBiger Herrschaftsverband ist, der innerhalb eines Gebietes die
legitime physische Gewaltsamkeit als Mittel der Herrschaft zu monopolisieren mit Erfolg
getrachtet hat und zu diesem Zweck die sachlichen Betriebsmittel in der Hand seiner Leiter
vereinigt" (Weber 1992, 13), erodiert in seinem Machtmonopol und dem ihm korrespondierenden

hierarchischen Steuerungsméglichkeiten.!”

Dieser Vorgang der Verdnderung von politischen
Entscheidungsstrukturen und —abldufen sind erstens ,zentraler Ausdruck gesellschaftlicher
Modernisierung®, die sich in der ,,funktionalen Differenzierung* und Herausbildung ,,funktionaler
Subsysteme* mit relativer Autonomie widerspiegelt (Mayntz 1993, 41f.). Mit der funktionalen
gesellschaftlichen Differenzierung gehen wachsende Komplexitdt und Zunahme staatlicher
Aufgaben einher, und zwar mit der Folge einer starken Binnendifferenzierung des politisch-
administrativen Systems (Mayntz 1997 a, 275; Grande 1995, 328), so dass Riidiger Voigt (1996,
119) von einem ,multizentrischen Staat™ spricht. Bei begrenzten Ressourcen des politisch -
administrativen Systems und wachsender Komplexitit der Aufgabenerfiillung steigt bei
hierarchischer Steuerung die Kontingenz-Problematik, so dass Prozesse der Politikformulierung
und Politikimplementation ein hohes Mal} an Informationsverarbeitung verlangen, in die auch die
Ressourcen gesellschaftlicher Akteure eingebunden werden (Voigt 1995, 41f.). Somit verlduft
politische Koordination ,,in Verhandlungen zwischen formal independenten und funktional
interdependenten Akteuren und Institutionen® (Grande 1995, 327). Das Handeln des politisch-
administrativen Systems vollzieht sich in einem verhandlungsorientierten Geflecht von
Interdependenzen, das ,seine Féhigkeit zur einseitig hierarchischen Steuerung einschrinkt®

(Scharpf 1991, 630).

Dieser binnentransformatorische Prozess wird durch sich verstetigende transnationale
Verflechtungen tiberlagert, die sich unter dem Begriff Globalisierung subsummieren lassen'®. Wenn
Eike Hennig (2001, 34f.) darauf verweist, dass ,,der politische Raum, auf den sich Staat und

Gesellschaft griinden, neu vermessen [wird]” und gleichzeitig feststellt, dass Globalisierung ,,neue

' Hierzu beziehe ich mich auf den modifizierten systemtheoretischen Ansatz von Willke.

' Nach Arthur Benz (2001, 205) dient die ,,physische Gewaltsamkeit zur Durchsetzung staatlicher Ziele nur
als ,,ultima ratio®.

18 ,»Globalisierung* ein ,,Allzweck-Schlagwort” (Hennig, 2001,29) vermittelt eine vielschichtige Problematik
unterschiedlicher Dimensionen und ihrer jeweiligen Vernetzungen. Im Kontext dieser Untersuchung geht es
nur darum die Wirkungen interdependenter Prozesse der Globalisierung in ihrer Relevanz zur Transformation
staatlicher Handlungsfahigkeit zu setzen, wobei diese Frage nur in skizzenhafter Form abgearbeitet werden
kann.
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komplexere Raumgebilde entstehen ldsst, ,,die die Einheit von Nation, Staat und Demokratie
sowie von Souverdnitit, Gebiet und Volk sprengen...”, so impliziert dies einen Wandel, dass der
moderne Staat kaum noch ,iiber die angenommene territoriale Kongruenz von politischen

Handlungs- und Verantwortungsraumen zu definieren* ist (Brock 1998, 278)".

Der moderne Staat als demokratischer Nationalstaat, durch Inklusions- und Exklusionsvorginge
vormals als Einheit definiert, wird von globalen Prozessen, die seine Autonomie beschrinken,*
durchdrungen und {iberlagert. Sie begrenzen seine Handlungsmdéglichkeiten nach innen und auf3en,
fiihren zu binnenstaatlichen Funktionsverschiebungen und zwingen ihn zu reflexiven, kooperativen
Koordinationsformen, auch weil die globalen Interdependenzen wachsen. ,Innerstaatliche
Institutionen und Verfahren miissen den Bedingungen wachsender grenziiberschreitender
Politikverflechtung angepasst werden* (Benz 2001, 254). In diesem Anpassungsprozess unter den
globalisierenden Bedingungen erfihrt nationalstaatliche politische Problemlésungsfihigkeit ihre
Restriktionen, ihre Kompetenzverschiebungen, ihre territorialstaatlichen Grenzen iiberspannenden
Vernetzungen, ihre Einbettung in wachsende Komplexitét sich ausdifferenzierender Politikfelder
und steigende Kontingenz ihrer politischen Entscheidungen. Aber der Nationalstaat mit seinen
subnationalen Ebenen bleibt trotz seiner Perforierung ein gestaltender Akteur im
Globalisierungsprozess und eine Handlungsebene, auf der sich Globalisierung verdinglicht (Albert
1998, 491f.; Esser 1999, 137f.; Hennig 2001, 36; Messner 1998, 16ff., Benz 2001, 255ff.; Jessop
1997, 88f.)*".

2.2 ,Europiisches Regieren“: Ein verflochtenes, dynamisches politisches System

»Moderne Staatlichkeit und das , westfilische Modell © als Grundlage der Einheiten des
internationalen Systems wandeln sich insbesondere auch infolge einer neuen Bedeutung
gesellschaftlicher Strukturen und Akteure, indem etwa transnationale Gemeinschaften und

Migrationssysteme die starren durch territoriale Staatsgrenzen markierten Inklusions- und

' Diesen Vorgang sieht Thomas Mayer (2000, 129) auch dadurch verursacht, dass die Arenen, in denen
politische Probleme mit ,,ihren folgenreichen Wirkungen“ erzeugt werden, mit den Arenen ,politischer
Gestaltung® und ,,politischer Entscheidungskompetenz® sich entkoppeln.

2 Klaus F. Geiger (2001, 167f) empfichlt weniger von »~Funktionsverlusten“ als von
»~Funktionsverlagerungen™ zu sprechen, weil nationalstaatliche Akteure globale Prozesse aufgrund ihrer
,Entscheidungsmacht in vernetzten Strukturen wesentlich beeinflussen.

*! Die Fragen nach Demokratie- und Legimationsdefiziten kénnen im Kontext meiner Untersuchung aus
rationellen Griinden nicht abgearbeitet werden. Wohl aber scheinen mir die Uberlegungen von Eike Hennig
(2001, 38ff) vor dem Hintergrund zunehmender Verlagerung von politisch - 6konomischen
Entscheidungsprozessen auf transnationale Regime mit ihren Wirkungen auf die nationstaatlichen Ebenen
insofern weiterfiihrend zu sein, als er sie ,,in die Vielfalt der Raum - Zeit - Verdichtungen und der
zugehorigen Politikformen bzw. Aktivitdtsentwiirfe stellt, ihren konfliktorischen Charakter ,,in den
Definitions- und Verteilungskdmpfen* hervorhebt und daher in der Konfliktregelung — zwar demokratisch
weniger legitimiert — eine reale Grundlage von Legitimation sieht. Prozeduren — nicht Inhalte und Werte —
die verbindlich abgestimmt, offen und allgemein zugénglich sind, lassen sich als Konsequenz aus
6konomischen Globalisierungsabldufen ableiten.
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Exklusionskriterien in Frage stellen* (Albert 1998, 70). Damit verweist Mathias Albert in der
Verursachung dieses Wandlungsprozesses auf Entwicklungstendenzen, die er mit dem Begriff
,» ,Entgrenzung® “  umschreibt. Nicht Grenzen fallen weg, vielmehr findet ein ,,Umbau von
Begrenzung“ statt. ,Funktionale Differenzierungen und neuartige Exklusionsmechanismen
iibernehmen in verschiedenen Lebensbereichen die Kontroll- und Regulativfunktionen territorialer
Grenzen“. Mit dem Hinweis auf rdumliche Umstrukturierungen zielt er auf die ,,Inkongruenz
politischer, wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Raume*. Hierbei wirft er gleichzeitig die Frage
nach der Entstehung ,,bedeutsamer rdumlicher Ordnungsmuster jenseits der territorial - staatlichen
Aufteilung des internationalen Systems* auf, wobei er die subnationalen Ebenen mit einbezieht
(Albert 1998, 51f). Es kann die Position vertreten werden, dass die Entwicklungen der
Européischen Union sich in den Entgrenzungsprozess nationstaatlicher Politik einfiigt. Sie ist nicht
eine unkoordinierte Reaktion auf Entgrenzungsvorgéinge, sondern sie ist das Ergebnis gezielter
Umsetzung politischer Programme (Jachtenfuchs 1998, 237). Der Prozess der europdischen
Integration hat ,,eine neue Architektur von Staatlichkeit™ entstehen lassen (Grande 1996, 373), die
sich nicht als ,,eine einfache Rekonstitution von Staatlichkeit auf supranationaler Ebene unter den

heutigen Bedingungen‘ verstehen ldsst (Jachtenfuchs/Kohler-Koch 1996, 39).

Mit der Frage nach der Staatlichkeit auf supranationaler Ebene wird der Blick auf die strukturellen
Besonderheiten und Auspridgungen des politisch - administrativen Systems auf der EU-Ebene
eingeengt. Zusammenfassend bedeutet dies: ,,In der EU hat sich ein eigener Typ des Regierens
herausgebildet™ (Jachtenfuchs 2000, 346). ,,Regieren im Mehrebenensystem* oder ,,Multi-Level
Governance® scheinen die politisch - administrativen Prozesse auf der EU-Ebene auf den Begriff
zu bringen, wobei Edgar Grande (2000, 12) einschrénkend darin mehr eine ,,deskriptive Metapher*
sieht, die aber die Reichweite empirischer Europaforschung vergroBert hat™. Edgar Grande (2000,
13ff.). stellt sich selbst die Aufgabe, Européisches Regieren — Multi-Level Governance — ,,von der

deskriptiven Metapher zum Theoriekonzept weiter zu entwickeln®.

Grande definiert die EU als ,,ein hochkomplexes, integriertes Verhandlungssystem mit mehreren,
unterschiedlich definierten und ineinander verschachtelten Politikarenen (H.1.0.). Dieses Zitat
verweist auf prozedurale und institutionelle Implikationen Européischen Regierens einschlieSlich
threr Komplexitit verursachenden Verflechtung. Es geht mir darum, wesentliche Merkmale von

»Multi-Level Governance auszudifferenzieren. Dabei sollen Grundmuster politischer Prozesse im

22 Kleger u.a. (2002, 131ff), der Frage des europiischen Integrationsprozesses zwischen Staatenbund und
Bundesstaat nachgehend, gelangen aus rechtswissenschaftlicher Sicht zu dem Ergebnis, dass der
Entwicklungsstand der Europdischen Union weder mit dem Staatenbund noch mit dem Bundesstaat zu
identifizieren sei. Vielmehr anerkennt er die EU als ein Gebilde mit ihren spezifischen Besonderheiten, das
nicht mit dem Nationalstaat konkurriert oder gar den Nationalstaat ersetzt, sondern sicht die EU als eine
Ebene ergédnzender ,,nationalstaatlicher Problembearbeitung.*
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vorgegebenen Ordnungsrahmen Europdischen Regierens - durch die Fortschreibung der Vertrige

institutionell wie prozedural bestimmt - herausgestellt werden:

- Europédisches Regieren im Mehrebenensystem stellt sich als horizontale und vertikale
Politikverflechtung in Verhandlungssystemen mit ihren jeweils eigenen Verhandlungsakteuren
dar. Edgar Grande (2000, 15) erkennt vier ,,Verhandlungsebenen®:

Lerstens die intra-gemeinschaftliche (H.i.0.) Verhandlungsebene” (z.B. EU-Kommission,
europdische Interessenorganisationen in ,,supranationalen Politikarenen® agierend)

wzweitens die  inter-nationale (H.i.0.) Verhandlungsebene* bestehend aus nationalen
Akteuren auf europdischer Ebene,

LHdrittens intra-nationale (H.1.0.) Verhandlungsebene* (Koordination politischer Positionen zu
supranationaler Politik von 6ffentlichen wie privaten Akteuren auf nationaler Ebene)

,sund viertens schlieBlich besteht die Moglichkeit, dass supranationale Akteure in der
nationalen Politikarena aktiv werden®.*’

- Europdisches Regieren ist durch seine spezifische Komplexitit des politischen Prozesses
gekennzeichnet, die einerseits durch die unterschiedlichen verfassungspolitischen Traditionen,
Politikmuster und politischen Préiferenzen der mitgliedstaatlichen Akteure bedingt ist, aber
andererseits auch durch die Ausdifferenzierung der Politikfelder (Eichner 2000, 46) —
beeinflusst durch den komplexer werdenden institutionellen wie prozeduralen
Integrationsprozess — verursacht ist.**

- Das Europdische Regieren ist nicht durch einen unitarischen Akteur hierarchisch
vorstrukturiert, vielmehr bestimmen verhandlungsbasierte Steuerungsmodi die Politikprozesse
in und zwischen den institutionell und materiell interdependenten Handlungsebenen (Grande
2000, 16; Tommel 2000, 167).” Vor dem Hintergrund begrenzter Ressourcen, politisch
komplexe Sachverhalte konzeptionell zu bearbeiten, ist Europédisches Regieren unter den
institutionellen Bedingungen der EU als ,,nteraktiver ProzeB“ (H.i.O.) unter Einbeziehung

staatlicher und nichtstaatlicher Akteure zu verstehen. (Kohler-Koch/ Edler 1998, 180ft.).

2 Es darf an dieser Stelle wohl unterstellt werden, dass Edgar Grande hier eine theoretische

Konzeptualisierung des Mehrebenensystems vornimmt, deren Relevanz in den aus seiner Strukturierung sich
ergebenden Moglichkeiten politikwissenschaftlicher Analyse liegt.

* Der Amsterdamer Vertrag (2.10.1997) als revidierte Weiterentwicklung des Vertrages von Maastricht (7.
Febr. 1992) belegt in den Artikeln 23 bis 181 (Kahn 1998, 266 — 324) wie die Politikfelder sektoral
ausdifferenziert sind. Verbindet man die sektorale Ausdifferenziertheit der Politikfelder mit den prozeduralen
Dimensionen des Vertrages, so ist es plausibel nachzuvollziehen, dass vielfiltige Politikarenen als logische
Konsequenz entstehen, in denen das ,,europdische Policy-Making® (Témmel 2000, 166) sich verdinglicht.

% Nach Volker Eichner (2000, 348) hat sich aus den prozeduralen Moglichkeiten, im politischen System der
EU liegend, fiir die supranationalen Akteure, insbesondere fiir die EU-Kommission, aus Verfahren Macht
entfaltet, die insbesondere in der regulativen Politik ihre Wirkmaéchtigkeit entwickelt hat. ,,Diese
Verfahrensmacht stellt eine subtile Macht dar, eine ,soft power® “. Dariiber hinaus sollte nicht verkannt
werden, dass mit einer zunehmenden Verrechtlichung die Moglichkeiten der EU-Kommission, Sanktionen in
Bereichen der regulativen Politik zu verhdngen, erweitert werden.
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- Durch eine nicht eindeutige Aufgabenabgrenzung zwischen den Handlungsebenen und einem
nicht ,konstitutionell vorgegeben Rahmen* definiert sich das Mehrebenensystem als ein
»~dynamisches System* (Grande 2000, 17), in dem aufgrund ,.einer eigenwilligen Kultur von
horizontalen und vertikalen informellen Beziehungen... europédische Mehrebenenpolitik in

Form fragmentierter Arenenverflechtung® stattfindet (Tommel 2000, 232).

Dieses flexibel sich ausdifferenzierende politische System der EU mit seiner Féahigkeit, politisch
komplexe Sachverhalte in variabel einzurichtenden politischen Arenen bearbeiten zu lassen, ist
nach Markus Jachtenfuchs (2000, 355) durch drei markante Merkmale gekennzeichnet: ,,Seine
Fragmentierung, seine Fluiditit und das Fehlen von klaren Hierarchien*. Damit verweist er auf die
Strukturvariabilitét, politische Handlungsfahigkeit dadurch zu erreichen, indem ,,Entscheidungen in
kleine Entscheidungspunkte zerlegt (Eichner 2000, 367), neu zusammengefiihrt und {iber

kooperative, verhandlungsorientierte Prozesse Entscheidungen herbeigefiihrt werden.

2.3 Zu den Pathologien ,,Europiischen Regierens*

Ist das europidische Mehrebensystem als ein verflochtenes, dynamisches politisches System
umschrieben worden, das seine spezifischen, jedoch qualitativ sehr unterschiedlichen
Politikergebnisse hervorbringt, so wird es in seiner Problemldsungsfdhigkeit unterschiedlich
bewertet. Wird einerseits gerade in der institutionellen Variabilitét, flexibel Entscheidungsprozesse
in Verhandlungssystemen bei zunehmender Heterogenitit und wechselseitiger Abhédngigkeit der
Mitgliedstaaten herbeizufiihren, die besondere Problemldsungsfahigkeit gesehen (Jachtenfuchs
2000, 356), so begiinstigen andererseits ,die institutionellen Strukturen der Europiischen
Gemeinschaft suboptimale Politik-Ergebnisse systematisch® (Scharpf 1985, 326). In den
verflochtenen Entscheidungsstrukturen liegen Tendenzen zur institutionellen Reformunfahigkeit
und zur Selbstblockade (ebenda, 348). Seine Analyse fasst Fritz W. Scharpf in der Metapher der

[3X13

. ;Politikverflechtungs—Falle* “ zusammen: Sie kann ,beschriecben werden als eine Zwei- oder
Mehrebenen verbindende Entscheidungsstruktur, die aus ihrer institutionellen Logik heraus
systematisch ... ineffiziente und problem-unangemessene Entscheidungen erzeugt, und die zugleich
unfihig ist, die institutionellen Bedingungen ihrer Entscheidungslogik zu verdndern — weder in
Richtung auf mehr Integration noch in Richtung auf Desintegration* (ebenda, 349f.). Jedoch hat
sich das Bild der Selbstblockade, das Fritz W. Scharpf aus der Analyse der supranationalen
Politikprozesse als Theorie entwickelt, relativiert. Dies ist sicherlich auf die durch die
grundlegenden  vertraglichen  Verdnderungen bedingten institutionellen wie prozeduralen
Weiterentwicklungen Europdischen Regierens zuriickzufiihren. Ebenso belegen empirische

Untersuchungen (Eichner 2000; Grande 1996; Héritier 1994; Benz 1998) eine zunehmende

Problemlosungsfihigkeit des europdischen Mehrebenensystems, wobei die EU-Kommission
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wachsenden Einfluss auf die politischen Entscheidungsfindungsprozesse gewinnt®*. Wenn man
davon ausgehen darf, dass ,im europdischen Mehrebenensystem keine ausgeprigten
Blockadetendenzen angelegt sind*“ - mitbedingt durch die spezifischen Steuerungsmodi - so darf
nicht libersehen werden, dass Entscheidungsabldufe und Entscheidungsfihigkeit nach wie vor
insofern kontingent bleiben, als sie von der inhaltlich inhdrenten Problemdichte, der
Konfliktintensitit und den Interaktionsmodi der einzelnen Politikarenen abhiangen.”” Daher mdchte
ich vier Aspekte anreiflen, die auf die prekire Lage Europdischen Regierens verweisen:

1. Es darf nicht verkannt werden, dass die besonderen strukturellen Gegebenheiten des
Mehrebenensystems erhohte Koordinierungsleistungen abverlangen, um problemadiquate
Losungen zu finden. Die horizontal und vertikal verflochtenen Handlungsebenen — auch durch
zunehmende ,,Sektoralisierung® der Politikfelder verursacht — fordert eine voraussetzungsvolle
Koordinierung heraus (Grande 2000, 18). Wegen fehlender bzw. nicht hinreichender
Voraussetzungen sind strukturelle Losungen kaum zu erwarten. Vielmehr hat sich seitens der EU-
Kommission — ein mit Initiativrecht ausgestatteter politischer Moderator - eine Strategie der
»Sequentialisierung von Entscheidungen® entwickelt, die eine Politik ,der kleinen Schritte
produziert, um das ,,Konfliktniveau* zu reduzieren. Uber die Selbstbindung der Akteure an gefasste
Beschliisse werden z.B. im Bereich der regulativen Politik kleinschrittig hohere
Regulierungsniveaus erzielt (Eichner 2000, 309f).*®

2. Wenn nach Adrienne Héritier (2000, 261) europidische regulative Politik einen ,, ,Patchwork® “-
Charakter aufweist, so ist dies darauf zuriickzufiihren, dass die vielféltigen heterogenen Interessen
auf supranationaler Ebene auszugleichen sind. Diese Art, Regulierungslosungen zu finden, ist sehr

stark  beeinflusst von den Regulierungsniveaus der Mitgliedstaaten wie ihrer

*% Fritz W. Scharpf (2001, 37) kommt im Rahmen einer Sekundiranalyse empirischer Untersuchungen zu
dem Ergebnis, ,that the Europeanization of public policy was mainly successful in furthering free trade
interests through market-creating and market-enabling policies. Institutionally, these processes were driven
by the competencies of negative integration and competition policy exercised by the Commission and the
Court in the supranational mode on the one hand and by the inherent perfectionsm of comitology procedures
harmonizing product and certain process regulations in the joint-decision mode on the other . Diese Aussage
spiegelt die eigene Relativierung seiner Analyse zur ,, , Politikverflechtungsfalle® “ wider. Auf den
Widerspruch in der Literatur zu seinem Theorem der ,, ,Politikverflechtungsfalle’ “ merkt er an, ,die
Bedeutung der Transaktionskosten als Hindernis fiir einvernehmliche Entscheidungen® zu stark gewichtet
und ,, die Bedeutung des Initiativrechts der Kommission und der ,Komitologie‘ fiir die Senkung der
Transaktionskosten nicht geniigend beriicksichtigt™ zu haben. Hierzu fithrt er weiter aus: ,, Insoweit wére
meine Schlufolgerung heute optimistischer im Hinblick auf die Méoglichkeiten einer konsensuellen
europdischen Politik™ (Scharpf 1999, 73 FN 32).

*7_The capacity to generate political solutions to societal problems is constituted, shaped, and constrained by
the institutionalized modes of interaction through which collectively binding policies can be adopted and
implemented. At the same time, however, capacity is a relative concept: The same institutions that facilitate
effective policy responses to one type of problem may impede other types of policy choices. The reason is
that policies differ in the intensity of conflict that they tend to generate between policy actors (the subject of
the next section) and that policy-making institutions differ in their capacity to resolve policy conflict (Scharpf
2001, 4).

* Wenn die Europdische Kommission in ihrem Weibuch (Briissel 2001, 18) eine ,,Gesamtkohirenz der
Politik” und die Vermeidung einer ,, allzu sektorspezifischen Betrachtungsweise einfordert, so verweist sie
selbstkritisch auf ein Dilemma Europédischen Regierens.
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Regulierungstraditionen.”” Somit weist sie nach, dass bei der Tendenz der EU-Kommission, auf
europdischer Ebene dichtere, harmonisierende  Regulierungslosungen  herbeizufiihren,
nationalstaatliche ,,Regulierungserfahrungen® in europiische Regulierungsmafinahmen einflieen,
und zwar mit dem Ergebnis eines bunten ,,Flickenteppichs® supranationaler Regulierungslosungen.
3. Damit stellt sich auch die Frage nach der Kompatibilitit von Regulierungsldsungen mit den
jeweiligen nationalstaatlichen Regulierungstraditionen bzw. Regulierungsmustern. Allein aus
Plausibilititsgriinden kann die These vertreten werden, dass das Kompatibilititsniveau von
Regulierungen und die Akzeptanz von Regulierungsmafinahmen in einem engen Zusammenhang
stehen, wobei nicht zu verkennen ist, dass die Akzeptanz regulierender Maflnahmen von der
Einbindung der Regelungsaddressaten wie Regelungsbetroffenen abhiangt (Abromeit 2000).

4. Scheint es ein besonderes Charakteristikum des Regierens im Mehrebenensystem zu sein, dass
politische Entscheidungen durch Interaktionen von staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren ,,aus
dem Zusammenwirken vernetzter Verhandlungssysteme* herbeigefiihrt werden (Grande 2000, 21),
so ist jenes Zusammenwirken sehr stark informell ausgeprigt, d.h., dass die Einbindung
nichtstaatlicher Akteure wie  politisch - administrativer Ebenen in den supranationalen
Politikprozess formal institutionell wenig ausgeformt ist. Letztlich haben sich ,,Governance*-
Strukturen im Mehrebenensystem herausgebildet, die darauf abzielen, {iber die Strategie der
Einbindung sowohl eigene Ressourcenbegrenztheit zu {iberwinden als auch politische Akzeptanz
zu erzielen. Aber ,,Strategien der Einbindung neigen immer zur Selektivitiat (Kohler-Koch/Edler
1998, 202). So liegt das Kernproblem einerseits in der Offnung von Zugangschancen und
andererseits in den Ressourcen der Zuginglichkeit.”® Dariiber hinaus darf nicht die Gefahr
iibersehen werden, dass die dominante EU-Kommission als ,Herrin der Verfahren® die

Wirkmichtigkeit von Beteiligung auch aus ihren institutionellen Eigeninteressen beeinflusst.”'

¥ In ihrer Analyse verweist Adrienne Héritier auf die informellen Prozessmuster regulativer

Politikgestaltung®. Hierbei kristallisiert sie die Phasen ,,der Problemorientierung, der Problemdefinition, der
Entscheidungsvorbereitung und Politikformulierung™ heraus und hebt die Dominanz der EU-Kommission in
den einzelnen prozeduralen Abldufen hervor, wobei sie kritisch die ,,Abschottung der Problemdefinitions-
und Agendagestaltung™ — bedingt durch die institutionellen Gegebenheiten — anmerkt.

30 Nach Auffassung der Europiischen Kommission (2001, 10 EN 1) steht ,, der Begriff ,governance* fiir die
Regeln, Verfahren und Verhaltensweisen, die die Art und Weise, wie auf europdischer Ebene Befugnisse
ausgeiibt werden, kennzeichnen, und zwar insbesondere im Bezug auf  Offenheit, Partizipation,
Verantwortlichkeit, Wirksamkeit und Kohdrenz“. Governance als ein zentraler Begriff des Weillbuches zielt
darauf ab, gesellschaftliche wie politisch - administrative Akteure in die Gestaltung und Umsetzung der EU-
Politik einzubeziehen d.h. sich einer groferen Partizipation zu 6ffnen (vergl. hierzu EU-Kommission 2001,
15ff.) Jedoch gibt das Weilbuch nicht zu erkennen, nach welchen institutionell abgesicherten Modalitéten
Partizipation greifen soll (Jorges 2002, 195).

31 Gerade der Verweis von Adrienne Héritier (1997, 262) darauf, dass die Kommission als ,, ‘Tiirwachterin®
in dem Sinne fungiert, dass sie einerseits iiber die Zulassung von Initiativen in Politikprozessen entscheidet,
sollte das Selektionsproblem plausibel erscheinen lassen. Dariiber hinaus ist nicht zu verkennen, dass die EU-
Kommission in der Koordination von europdischer Politikgestaltung eine Monopolstellung einnimmt
(Heritier 1997, 266).
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Den spezifischen Formen der Politikproduktion im europdischen Mehrebenensystem sind
bestimmte Momente inhdrent, die im Hinblick auf Transparenz, Effizienz, Effektivitit und
Machtasymmetrien Europédisches Regieren prekdr erscheinen lassen, zumal es auf die

nachgeordneten politisch - administrativen Ebenen einwirkt.””

2.4 Trends in den Auswirkungen des Européisierungsprozesses auf das foderale
System der Bundesrepublik

Der europiische Integrationsvorgang wirkt sich in seinen Entscheidungsfindungsprozessen und
seinen Politikergebnissen auf die Handlungsfdhigkeit der Nationalstaaten aus, weil die
Kompetenzen der EU ,,in immer sensiblere Bereiche® hineinwachsen. So ist eine Abnahme der
Handlungsfahigkeit der Mitgliedstaaten zu erkennen, ohne dass die institutionellen Fahigkeiten der
EU zum gemeinsamen Handeln wachsen (Kielmannsegg 1996, 48f). Eine andere Position erkennt
auf dem Hintergrund globaler Prozesse, dass ,,dem Einzelstaat wenigstens Teile seiner verlorenen
Handlungsfahigkeit* zuriickgegeben werden (Kleger u.a. 2002, 137). Edgar Grande (1996, 3871f.)
gelangt in seiner Analyse zur Interessenvermittlung zu dem Ergebnis, dass der Einfluss von
Verbinden durch zunehmende Ausdifferenzierung und Politikverflechtung auf der européischen
Ebene nicht zugenommen hat, sondern eher zuriickgegangen ist. Sind die staatlichen Akteure in
den politischen Prozessen oft intensiven direkten Verbandseinfliissen ausgesetzt, die im
binnenstaatlichen Kontext zu ,,Autonomieverlust™ fiihren, kann mit der Verlagerung politischer
Entscheidungen auf die verflochtenen Entscheidungsstrukturen der Ebene der EU ein
»Autonomiegewinn® (H.i.0.) des Staates gegeniiber seiner gesellschaftlichen ,, ,Umwelt® “
einhergehen, weil die staatlichen Akteure in den supranationalen Verhandlungssystemen gegeniiber
Interessenverbinden eine stidrkere Position vertreten konnen. Dieses Phdnomen beschreibt er als
,, ,Paradox der Schwiche® “.** In die gleiche Richtung geht auch jene These, nach der sich durch
Verweis auf die supranationale Ebene ,,unpopulédre und riskante Entscheidungen® auf nationaler
Ebene durchsetzen lassen. Als unvermeidbare Prozesse dargestellt, reduzieren sie ,die
Legitimationskosten politischer Malnahmen* (Gretschmann 2001, 27). Nach Scharpf (1999, 110)
rechtfertige die Komplexitit des Integrationsprozesses ,.keine allgemeinen Schlufifolgerungen liber

Gewinne und Verluste an politischer Handlungsfreiheit®.

32 Auf die Abhandlung weiterer defizitirer Formen Européischen Regierens wie demokratische Legitimation
(Scharpf 1999, 16ff.; Greven 1998, 2891f.; Eder u.a. 1998, 321ff.; Eder 2001, 45 ff; Kleger u.a. 2002, 163ff.)
wird hier aus arbeitsrationellen Griinden verzichtet, zumal dann auch die Frage der zukiinftigen Entwicklung
der demokratischen Verfasstheit des Europédischen Regierens eingegangen werden miisste. Zumindest sei in
diesem Zusammenhang darauf verwiesen, dass die Frage der demokratischen Weiterentwicklung im
Spannungsfeld zwischen der Abgrenzung europdischer und nationaler Aufgaben und der Entwicklung von
»Governance®- Strukturen gesehen werden muss (Felder/Grunow 2001,52ff.).

3 Die empirische Analyse von Edgar Grande bezicht sich auf die Forschungs- und Technologiepolitik. Er
selbst schriankt ein, dass das ,, ,Paradox der Schwiéche® “ bei der groBen Unterschiedlichkeit der
Integrationsprozesse auf europdischer Ebene weiterer empirischer Abklarung bedarf, um allgemeingiiltige
Aussagen treffen zu kdnnen (Grande 1996, 393f.).
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Die unterschiedlichen Einschitzungen spiegeln einen Europiisierungsprozess wider, der nicht
eindeutig ist. Aber sie verweisen zumindest darauf, dass er politisch-gesellschaftliche Bereiche wie
institutionelle Felder erfasst, eine dynamische Kraft des Wandels entfaltet und durch seine
Offenheit charakterisiert ist. Die Dynamik des Mehrebenensystems ldsst es kaum zu,
Langzeittrends oder gar Prognosen fiir die Auswirkungen des Europdisierungsprozesses zu
entwickeln. Zu viele unwégbare Faktoren beeinflussen diesen Vorgang (Sturm/Pehle 2001, 26 ff.).
Wenn man ihn in die Metapher eines ,,Mehrebenendominanzspiel[s]* (Sturm/Pehle 2001, 14)
kleidet, dann zwingt dies zu der Frage, welche transformationellen Binnenwirkungen die
Europdisierung staatlichen Handelns im foderalen System zeitigt. Hierbei kann es nur darum

gehen, bestimmte Trends aufzuzeigen.

Die Entwicklungsoffenheit der europiischen Integration, gekennzeichnet als ,,Europiisierung
«34

offentlicher Aufgaben*™”, ruft in der horizontalen und vertikalen Politikverflechtung des
forderativen Systems Trends hervor, die den institutionellen Wandel (polity) beschleunigen, die
Ablaufe politischer Entscheidungsfindung (politics) verdndern und die Politikfelder ( policy)

unterschiedlichen europiisierenden Einfliissen unterwerfen (Sturm/ Pehle 2001, 249).*°

Der im foderalen System durch die Européisierung ausgeloste Anpassungsdruck resultiert letztlich
aus der Inkompatibilitdt Europdischen Regierens mit der foderativen Struktur der Bundesrepublik.
Einerseits sind in den institutionellen Strukturen Europdischen Regierens Mitwirkungsrechte der
Lénder rechtlich nicht verankert, andererseits greifen EU-Regelungen in verfassungsméBig
garantierte Rechte der Mitentscheidung der Lénder bzw. in die Autonomie der Gliedstaaten ein
(Abromeit 2000, 66). Der Erosion der autonomen ,politischen Gestaltungsmacht der
Bundesldander (Lenz /Johne 2000, 20) geht tendenziell eine durch wachsende ,,Verlagerung
politischer Entscheidungskompetenzen* auf die EU verursachte Stirkung der ,,Autonomie der
nationalen Zentralregierung® in foderalen und regionalisierten Staaten einher. Dieser Prozess ist
sowohl durch die unmittelbare Teilhabe der Zentralregierungen an den Entscheidungsprozessen der
Europédischen Union als auch iiber den auf europdischer Ebene vermittelten Zugriff auf
mitgliedstaatliche Kompetenzen bedingt. Die Lander bzw. Regionen sind zwar nicht formal an den

politischen Entscheidungsprozessen beteiligt, so haben sie jedoch ,,den Hauptanteil der

* In der »~Buropdisierung Offentlicher Aufgaben“ siecht Manfred Schmidt (1999, 5) eine ,,zunechmende
Interdependenz nationalstaatlicher Politik und supranationalen Regierens® in der Europdischen Union. Thre
politische Rolle wird durch die Dominanz der regulativen Politik bestimmt, die auf die nationalstaatliche
Politik und das Recht zuriickwirkt. Nach empirischen Erhebungen ist die ,,Produktion verbindlicher
Entscheidungen® auf der EU-Ebene gesteigert worden. Hierdurch ist auch die ,,Regelungsbreite und —dichte
der europdisierten Politik* erheblich erweitert worden. Im Blick auf den Européisierungsgrad zeigt sich in
den Politikfeldern ein sehr differenziertes Bild (ebenda, 7ff.).



23

Implementationskosten von Politikprogrammen® zu tragen (Borzel 2000, 237; Hrbek 1997, 12;
Grofle Hiittmann/Knoth 2000, 31). In diesem grundsétzlichen Dilemma der Machtverschiebung
von der subnationalen zur nationalen Ebene ist im Zuge der Ratifikation des Vertrages von
Maastricht eine Anderung des Artikel 23 GG (,,Europa-Artikel*) vorgenommen worden, nach der
den Léndern auf innerstaatlicher Ebene in ,,Angelegenheiten der Europédischen Union*

Mitwirkungsrechte garantiert wurden.*

AuBer diesen im binnenstaatlichen Prozess gewonnenen Mitwirkungsregelungen ist zugunsten der
Mitgliedstaaten bzw. Regionen das Subsidiarititsprinzip in Art. 3 b des Vertrages von Maastricht
verankert worden, das nach dem Verfassungsentwurf eine weitere Stirkung erfihrt (vgl.
Européischer Konvent 2003, Art. I 9; vgl. ebenda Protokoll iiber die Anwendung der Grundsétze
der Subsidiaritat und der VerhidltnismaBigkeit; Laufer 2005, 37; 221). Mit der Einrichtung des
Ausschusses der Regionen’” wurde eine neue Gemeinschaftsinstitution mit beratender Aufgabe zur
Unterstiitzung des Rates und der Europdischen Kommission (Art. 4 Absatz 2 des Vertrages von
Maastricht; vgl. Europdischer Konvent 2003, Art. III 30) geschaffen. Somit wurden den Landern
neue Einflussmoglichkeiten erdffnet. Dariiber hinaus konnen die Bundesldnder eigene stdndige
Verbindungen zu den Institutionen der EU unterhalten, die vielféltige Aufgaben zu erfiillen haben,
wie z.B. Einflussnahmen auf politische  Entscheidungen, Informationsgewinnung,
Koalitionsbildungen mit anderen Regionen usw. (Hrbek 1997,13f.; Hrbek 2001, 102; Grosse
Hiittmann/Knoth 2000, 321f.; Lenz/Johne 2000, 20; Borzel 2000, 2371t.)

Mit ihrer Kooperationsstrategie ist es den Landern gelungen, {iber ,,institutionelle, prozedurale und
politische AnpassungsmafBnahmen* (Hrbek 2001, 103) den mit der Europiisierung einhergehenden
Kompetenzverlust iiber die Erweiterung ihrer Mitentscheidungsrechte in européischen
Angelegenheiten zwar nicht voll auszugleichen, aber zumindest das ,,institutionelle Gleichgewicht
des kooperativen Bundesstaates herzustellen (Borzel 2000, 238). Dieser Vorgang der
ninstitutionellen Anpassung des deutschen Fdderalsystems an die Folgen der Europiisierung™
wurde nach Tanja A. Borzel (2000, 239ff.) durch die ,,institutionelle Kultur des kooperativen
Foderalismus® begilinstigt, die sich durch ihre Fahigkeit des Verhandelns und Aushandelns von
Kompromissen auszeichnet. Letztlich hat die Européisierung dazu gefiihrt, ,,dass in einem Prozess

inkrementalistischer Anpassungen die bestehenden Institutionen auf den Bereich der Europapolitik

3 Im Kontext des Untersuchungsganges werden Aspekte zum Wandel der Interessenvermittlung oder zur
Rolle der politischen Parteien im Zuge des Europiisierungsprozesses ausgeklammert (vgl. hierzu
Sturm/Pehle 2001, 118ff.).

3% Im Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bund und Lindern in Angelegenheiten der Européischen Union
vom 12 .Miérz 1993 (Ausfilhrungsgesetz zu Art. 23 Absatz 7 GG) erfahrt der Art. 23 seine weitere
Konkretisierung sowohl in der Kompetenzabgrenzung zwischen Bund und Léndern als auch in den
prozeduralen Regelungen (BGBI. 1 1993, 313).
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ausgeweitet wurden, als Folge dessen der kooperative Bundesstaat als solches eher gestérkt als

transformiert wurde.«*®

Die Ausweitung der Mitwirkungsrechte der Lander in europdischen Angelegenheiten bewirkt nicht
nur eine wachsende Politikverflechtung, sie ist auch durch eine ,,Exekutivlastigkeit européischer
Entscheidungsprozesse™ gekennzeichnet, die ,,zu einer horizontalen Machtverschiebung zwischen
Exekutive und Legislative® fiihrt (Borzel 2000, 246ft.). Der binnenstaatlich verlaufende Prozess
einer ,,.De-Parlamentarisierung — auch gekennzeichnet von Verlagerungen der Vorbereitung
politischer Entscheidung in auBerparlamentarische Arenen — wird durch die ,, Exekutivlastigkeit™
europdischer Politikprozesse iiberlagert, die ihn verstirken und beschleunigen (vgl. hierzu
Abromeit 2000, 247). Obwohl fiir die ,,Europafdhigkeit* einzelner Landtage neue parlamentarische
Entscheidungsstrukturen geschaffen wurden, besteht hinsichtlich der Effizienz, der Schnelligkeit
und Zielgenauigkeit der parlamentarischen Arbeit unter den Bedingungen europdischer
Entscheidungsprozesse ein nicht mehr zu verkennender Reformbedarf, so dass neue Potenziale von

Parlamentsarbeit auszuschopfen sind.*’

Ist in dem durch die Européisierung ausgelosten Anpassungsvorgiangen bis Mitte der 1990er Jahre
als Reaktion im foderalen System der Bundesrepublik eine Kooperationsstrategie mit dem Ziel

auszumachen, iiber institutionell abgesicherte Beteiligungsrechte europiische Integrationsprozesse

7 Nach § 14 des Gesetzes iiber die Zusammenarbeit von Bund und Lindern in Angelegenheiten der
Europdischen Union schldgt die Bundesregierung von den Landern benannte Vertreter dem Rat vor, wobei
auf Vorschlag der Lander 3 Vertreter der Kommunalen Spitzenverbande zu beriicksichtigen sind.

3 Arthur Benz (1999,148f) sieht ,die institutionellen Strukturen des kooperativen Bundesstaates
stabilisiert”. Er erkennt als Folge des Europiisierungsprozesses fiir den Bundesstaat eine ,,paradoxe
Konsequenz®. Er stirkt ,die institutionellen Formen der Politikverflechtungen und damit die strukturellen
Bedingungen fiir Politikblockaden in der Bund-Lénder-Kooperation®. Da er aber zugleich den politisch-
inhaltlichen Entscheidungskontext bzw. Regelungskontext vorgibt und ,,politische Innovationen anstoft®,
verdndert er ,die Folgen von Blockaden fiir Bund und Lénder”. Beide Momente dieser ,paradoxen
Konsequenz“ fithren zu Strategien der Konfliktminimierung. In diesem Zusammenhang verweist Arthur
Benz auf die Forderpolitik der Europdischen Union. Es bleibt die empirisch abzukldrende Frage nach der
Durchgéngigkeit der ,,paradoxen Konsequenzen® in distributiven wie regulativen Politikfeldern. Zumindest
will Arthur Benz darauf verweisen, dass eine sich verdichtende Politikverflechtung nicht zwangslaufig zu
Blockaden fiihrt, vielmehr im Entscheidungsprozess die Kosten von Blockaden konfliktminimierend wirken.
Die Ergebnisse im Rahmen der Féderalismusreform sind letztlich in diesem Feld abzuwarten.

% In den Landesparlamenten wurden weitgehend Europaausschiisse mit Querschnittsaufgaben eingerichtet,
wobei die parlamentarischen Instrumente wie  Selbstbefassungsrecht, Initiativrecht, direkte
Vorlageniiberweisungen bei der Mehrzahl der Landesparlamente nicht gegeben sind. Aus diesen Defiziten
leitet sich ein Reformbedarf ab, um parlamentarische Beteiligungen an landespezifischen
Positionsbestimmungen im Europiisierungsprozess zu sichern und parlamentarische Gestaltungsfahigkeit zu
wahren (vgl. hierzu Lenz/Johne 2000, 20ff.)). Fiir den Bundestag wurde mit dem Gesetz iiber die
Zusammenarbeit von Bundesregierung und Bundestag in Angelegenheiten der Européischen Union vom 12.
Mairz 1993 (BGBI. 1 1993, 311) seine Beteiligung am europdischen Politikprozess formal abgesichert.
Institutionell hat der Bundestag mit der Einrichtung eines Europaausschusses versucht, sich den
Europdisierungsprozessen anzupassen. Da aber dem Bundestag unmittelbarer Zugriff auf die europiische
Gesetzgebung entzogen ist, kann der Bundestag nicht ,zu einem relevanten Akteur im europdischen
Mehrebenendominanzspiel ... trotz Anpassung seines institutionellen Designs® werden (Sturm/Pehle 2001,
73).
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im binnenstaatlichen Kontext politischer Entscheidungsabldufe zu beeinflussen, so ist seit der
Konferenz von Amsterdam, ganz besonders aber auf der Konferenz von Nizza und in dem Post-
Nizza-Prozess ein Strategiewechsel40 festzustellen, der ,,in der Literatur bereits als Sinatra-Strategie
beschrieben wird“.* Zentrales Anliegen dieser neuen Strategie ist es, das im Vertrag von
Maastricht verankerte Subsidiaritits-Prinzip im Zuge weiterer europdischer Integration ,, im Sinne
von autonomen Kompetenzen und Kompetenzabgrenzungen* zu préazisieren (Knoth 2002, 221).
Dies manifestierte sich in der Diskussion um die Ausgestaltung des Post-Nizza-Prozesses, wobei es
im Kern darum geht, europdische, nationale und subnationale Kompetenzen im Sinne von
Transparenz, Effizienz und Effektivitit wie Biirgerndhe und Legitimitit abzugrenzen (GroBe
Hiittmann/Knodt 2000, 38), um damit weiteren Zentralisierungstendenzen auf européischer Ebene
zu begegnen (Hrbek 2001, 110). Mit In-Kraft-Treten des Vertrages von Nizza am 01.02.2003
findet der Prozess der institutionellen Neuordnung kein Ende; vielmehr wird er um die Frage einer
Verfassung fiir Europa fortgesetzt. Nach dem Verfassungsentwurf fiir die EU sind im Blick auf die
Landerforderungen (Weiterentwicklung des Ausschusses der Regionen (AdR) mit Ausstattung des
Klagerechts, Verankerung kommunaler Selbstverwaltung und groBerer Absicherung des
Subsidiaritétsprinzips) substantielle Verbesserungen erzielt worden (Europiischer Konvent 2003;

Laufer 2005).

In der Diskussion um einen Kompetenzkatalog lassen sich ,die Zukunft o6ffentlicher
Dienstleistungen und die Frage nach dem Stellenwert regionaler Politik in der européischen
Politik* als die Kernbereiche ausmachen (Felder/Grunow 2001, 54), in denen ,,eine klare Trennung
der Zustindigkeiten gefordert wird* (Knodt 2002, 224). Sicherlich ist dieser Strategiewechsel als
Reaktion auf die Einschrinkung nationaler und subnationaler politischer Handlungsspielraume zu
werten. Ob jedoch iiber einen Kompetenzkatalog und eine Kompetenzabgrenzung die durch den
Européisierungsprozess ausgelosten  Folgen einer ,,zunehmenden Erosion® der foderalen
Strukturen einzuddmmen sind, wird unterschiedlich eingeschitzt. Wahrend Michael Felder und
Dieter Grunow (2001, 55) dies fiir eine Illusion halten, sieht Miche¢le Knodt einen
Lautonomieorientierten Wandel“ im europdischen Diskussionskontext, begleitet von einer

wachsenden ,,Einsicht aller Lander in die Problemangemessenheit eines auf Autonomie und klarer

* Im Protokoll zum Vertrag von Amsterdam iiber die Anwendungen der Grundsitze der Subsidiaritit und
der VerhéltnisméBigkeit (Bundeszentrale fiir politische Bildung 2000, 244f.) wird festgelegt, da3 européische
RegelungsmalBnahmen unter Beachtung des Subsidiaritéitsprinzips und der VerhéltnisméBigkeit zu treffen
sind. Vereinfacht gesagt, bedeutet dies die eingehende Priifung gemeinschaftlicher MaBnahmen darauf,
inwieweit eine Zielerreichung auf Gemeinschaftsebene oder auf nachgeordneten Ebenen zu optimieren ist.
Mit diesem Protokoll wurde ,,der Grundstein der neuen Strategie gelegt® (Grof3e Hiittmann /Knodt 2000, 37).
*! Der Begriff Sinatra-Strategie lehnt sich an den Song von Frank Sinatra an: ,, I did it my way.... Diese
Strategie zielt auf einen groBeren Autonomiegewinn der Lander iiber einen Kompetenz - Zuwachs (Knodt
2002, FN S. 211).
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Kompetenzabgrenzung beruhenden Systems® (Knodt 2002, 231).** In diesen bundesdeutschen
Diskurs um die Prizisierung des  Subsidiaritits-Prinzips iiber den Weg der
Kompetenzabgrenzungen - mit immanentem Ziel der Politikentflechtung - ist als Folge des
Européisierungsprozesses die Debatte um die Weiterentwicklung des Foderalismus eingelagert,
namlich der Leitbildwechsel vom ,,kooperativen Foderalismus zum Wettbewerbsfoderalismus®. Es
mag zwar zwischen den Bundesldndern in dem Ziel nach Autonomiegewinn gegeniiber der
europdischen Ebene Konsens vorherrschen, trotzdem kristallisiert sich aber in der Diskussion um
den Leitbildwechsel eine Konfliktlinie heraus, die einerseits die tiefgreifenden Wirkungen des
Europdisierungsprozesses erhellt, andererseits aber auch die Gefahr in sich birgt, die ,,Asymmetrie
des deutschen Bundesstaates zu verschirfen® (Benz 1999, 149). Inwieweit diese Tendenzen zu
Asymmetrien innerhalb der Bundesldnder ihre Wirkungsmacht entfalten, bleibt eine offene Frage.
Zumindest zeichnet sich die Gefahr ab, dass Regionen ob ihrer Strukturschwiche in diesem
Wandel Europdischen Regierens weiter verlieren, zumal auch das Bundesverfassungsgericht in
seinem Urteil zum Lénderfinanzausgleich die ,,Eigenstaatlichkeit und Eigenverantwortung der
Léander™ hervorhebt und somit indirekt einem ,,autonomieorientierten Foderalismus® das Wort

redet.

2.5 Ein Zwischenergebnis

Es ist deutlich geworden, dass politische Prozesse und staatliche Handlungsmdéglichkeiten einem
sich beschleunigenden Wandel unterworfen sind, der einerseits dem Kontinuum gesellschaftlicher
Differenzierung mit steigender Komplexitdt politisch-gesellschaftlicher Verhéltnisse folgt und
andererseits in den akzelerierenden Fortgang transnationaler (globalisierender) Verflechtungen
eingebettet ist. An den Auswirkungen des Wandels ist erkennbar, dass inkludierende wie

exkludierende Mechanismen territorialstaatlicher Begrenzung erodieren, die Kongruenz von

*2 Es muss in diesem Prozess des Strategiewechsels die Frage aufgeworfen werden, inwieweit er mit dem im

Weillbuch ,,Europiisches Regieren” entwickelten Governance-Konzepts kompatibel ist, zumal sich in dieser

Diskussion der Weiterentwicklung des Regierens in der Europdischen Union der Grundkonflikt von

Autonomieschonung und Gemeinschaftsvertriglichkeit europdischer Politik widerspiegelt. Er diirfte auch

den weiteren Verlauf wie die inhaltliche Dimension des weiteren Reformprozesses Europdischen Regierens

nachhaltig beeinflussen.

# In ihrer Untersuchung zeigt Michéle Knodt (2000, 224f.) die Folgen des Diskurses um Kompetenz- und

Autonomiezuwachs der Ladnder im Verhédltnis zur Europdischen Union fiir die binnenstaatlichen

Auseinandersetzungen auf:

- Es zeichnen sich neue Konfliktlinien zwischen den Parteien ab, die auch in der Auseinandersetzung um
den Landerfinanzausgleich sichtbar werden.

- Bei einigen Léindern tritt der Gedanke der Solidaritdt (Art. 72, Abs.2 GG ,,Herstellung gleichwertiger
Lebensverhiltnisse®) zuriick, d.h. eine konsequente Verfolgung der Sinatra-Strategie zur Durchsetzung
eigener Interessen auch im Wettbewerb der Regionen.

- Im Gegensatz zu den leistungsschwachen Léndern verfiigen leistungsstarke iiber ,,administrative und
finanzielle Ressourcen® eigener Interessenreprédsentation und iiber ,,die Fahigkeiten zur strategischen
Interaktion innerhalb des Mehrebensystems™. Die Okonomische Stirke einzelner Lénder eroffnet
Maoglichkeiten interregionaler Interaktion relevanter Akteure auf europdischer Ebene.
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politischen, wirtschaftlichen und kulturellen Raumen sich auflost und Grenzen ihren strukturellen
Umbau erfahren. In diese Entwicklung ist die europdische Integration als Ergebnis zielorientierter
Politik einzuordnen, mit der Folge tiefgreifender transformationeller Wirkungen des Regierens im
Mehrebenensystem der Europdischen Union. So haben sich horizontale wie vertikale
Verflechtungen zwischen supranationalen, nationalen und subnationalen Ebenen herausgebildet,
die einerseits ,,Governance* — Strukturen begiinstigen und andererseits vertikale und horizontale
Machtverschiebungen im Mehrebenensystem verursachen. Der Diskurs um  diesen
Transformationsprozess wird sowohl durch die Frage nach der ,,Problemldsungsfahigkeit der
Européischen Union als auch durch die Debatte der Regionalisierung dominiert. In diesem
Untersuchungsgang wird die Frage auf die transformationellen Wirkungen der Européisierung der
Politik auf die lokale Politik des ldndlichen Raumes fokussiert. Der Blick richtet sich auf die
unterste Ebene des politisch-administrativen Systems. Entwicklungen auf dieser lokalen Ebene
lassen sich nicht nur aus binnenorientierten Analysen der Lokalpolitik erkldren, sie miissen auch in

den transformationellen Fortgang zunehmender Europiisierung geriickt werden.

3 Kommunale Selbstverwaltung im Spiegel ihrer
Transformationsprozesse

Es ist unstreitig, dass die Kommunen im politischen Steuerungsprozess als Implementationsebene
einen Bedeutungsgewinn erfahren haben. Im Zuge eines sich dynamisierenden
Européisierungsprozesses hat die Européische Union keinen direkten Zugriff auf die kommunale
Ebene. Vielmehr wirkt europdische Politik im Kontext binnenstaatlicher Regelungen und
MafBnahmen. Will man sich den transformationellen Wirkungen des Européisierungsprozesses auf
der lokalen Ebene ndhern, so sind sie auf den politisch-administrativen Wandel lokaler Politik zu
beziehen. Es kommt mir darauf an, Grundziige der kommunalen Politikebene herauszuarbeiten, um
dann der Frage spezifischer Besonderheiten der Lokalpolitik im l&ndlichen Raum nachzugehen. In
einem weiteren Schritt werde ich dann die Stellung der kommunalen Ebene im europiischen

Mehrebenensystem ausloten.

3.1 Die kommunale Ebene im Wandel von Polity, Politics und Policies

3.1.1 Die Kommune: Eine eigenstindige Handlungsebene im politisch-
administrativen System?

Die kommunale Selbstverwaltung wird in ihren politischen Prozessen nach wie vor als
politikfreier, unpolitischer Raum gesehen, in dem sich Politik allein sachorientiert auszurichten hat
(Rudzio 2000, 392; NaBmacher/NaBmacher 1999, 33). Dies spiegelt sich auch in der Einstellung
der WihlerInnen zu den Parteien in der kommunalen Politik wider. ,,Danach ist Kommunalpolitik

primér Sachpolitik und keine Parteipolitik®. Diese Haltung zu den Parteien auf lokaler Ebene ist
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letztlich ,,Ausfluss der politischen Kultur Deutschlands® (Wehling 1996, 310). Dass diese
Sichtweisen zur Kommunalpolitik nach wie vor ihre Ausprigungen erfahren, ldsst sich auf
historische ~ Entwicklungslinien kommunaler Selbstverwaltung zuriickfithren, die ihren
Ausgangspunkt in der preuBBischen Stddteordnung von 1808 nehmen, mit der ,,dem aufstrebenden
Biirgertum zwecks Staatsentlastung ein begrenzter Handlungsspielraum in stddtischen
Angelegenheiten eingerdumt wird. In der kommunalen Selbstverwaltung entstand ,,eine Art vom
Biirgertum dominierte Enklave im Obrigkeitsstaat, die sich gesellschaftlich vom monarchischen
Staat abgrenzte (Andersen 1998, 7). Der Biirger sollte ehrenamtlich in die Pflicht genommen
werden, die Aufgaben der Kommunen, der stidtischen Politik zu gestalten; letztlich werden
staatliche Aufgaben durch ,,ehrenamtliche Selbstverwaltung* (H.i.0.) erfiillt (Wollmann 1999, 52).
Es etablierte sich in der Tat eine ,,sogenannte[n] Honoratiorenverwaltung®, die die stidtische
Politik, getragen vom Biirgertum, aktiv gestaltete. Jene Honoratiorenherrschaft* reprisentierte aus
threm Selbstverstindnis ,,die individuelle Verantwortung des Biirgers filir das stddtische
Gemeinwohl*“ (von Saldern 1999, 25f.). Wenn Adelheid von Saldern in ihrer historischen Replik
zur kommunalen Selbstverwaltung zu dem FErgebnis gelangt, dass jene tradierte Sicht einer
,unpolitische[n] Gemeindeverwaltung ... Schein und Ideologie* war, hinter der sich letztlich die
Absicherung von Herrschaft des Biirgertums auf dem Hintergrund eines ,autokratische[n]
Kommunalwahlrechts* verbarg (ebenda, 1999, 35), so wurde auch aus diesem Verstindnis der
Gegensatz zwischen dem zentralistisch rechtssetzenden Obrigkeitsstaat und der der Gesellschaft
zugehdrenden Gemeinde — also jener aus Freiheit zu gestaltende Raum — konstruiert

(NaBmacher/Naimacher 1999, 44f.).

Die sozio-okonomischen und politischen Folgen der Industrialisierung des 19. Jahrhunderts,
befrachteten die ehrenamtlich gefiihrte kommunale Selbstverwaltung der Stiddte mit Aufgaben, die
einerseits geradezu zu einer zunehmenden Professionalisierung — damit Biirokratisierung
auslosend — der kommunalen Verwaltungen aus Griinden funktionsgerechter Aufgabenerfiillung
zwangen und andererseits einen wechselseitigen Prozess der Kommunalisierung staatlicher
Aufgaben wie der Verstaatlichung kommunaler Aufgaben einleiteten. Aufgabenzuwachs und
Problemldsungsdruck verursachen eine wachsende Verflechtung zentralstaatlicher und dezentraler
Ebenen bei gleichzeitiger ,,Politisierung der Kommunen* (Zielinski, 1997, 42).** Dieser Prozess

der Politisierung hat sich mit der Demokratisierung 1919 verstirkt, zumal sich neue Mehrheiten in

* Die Amtsausiibungen innerhalb dieses Systems waren an den Besitz gekniipft und durch das preuBische
Drei-Klassen-Wahlrecht auf der kommunalen Ebene abgesichert.

* Diesen durch den Aufgabenzuwachs verursachten Prozess der Biirokratisierung kommunaler Verwaltung,
ihrer Verflechtung mit staatlicher Funktionserfiilllung wird von Heinz Zielinski (1997) abgearbeitet, um
gleichzeitig deutlich zu machen, dass mit der Finanzreform von 1919/1920 ,, im vertikalen Politiksystem der
zwanziger Jahre ein vorldufiger Endpunkt... einer dokonomisch, sozial, legitimatorisch und ideologisch
begriindeten wechselseitig sich vollziechenden Abhingigkeit zwischen Staat und Gemeinden seit Beginn des
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den Réten der Kommunen fanden. Dass die Politisierung von kommunaler Selbstverwaltung nicht
mit der Vorstellungswelt liberaler und konservativer Provenienz vereinbar war, ist insofern
nachvollziehbar, als man in jeglicher Politisierung eine Wesensfremdheit zur Selbstverwaltung

,.per se“ gesehen hat (von Saldern 1999, 27).*

Trotz dieses Prozesses des ,.komplexen Ineinanderwachsens von Staat und Gemeinde* (Zielinski
1997, 159) — und dieser Vorgang setzt sich weiter fort — wird kommunale Selbstverwaltung im
verflochtenen politisch-administrativen System sowohl aus rechtswissenschaftlicher Sicht als auch
im Bewusstsein der Biirger als ein dualistisches Verhéltnis von Staat und Gemeinde
wahrgenommen (Bogumil 2001, 59). Besonders spiegelt sich dieses Verstindnis im
rechtswissenschaftlichen Diskurs der Trennung kommunaler Aufgabenwahrnehmung in einen
eigenen und iibertragenen Wirkungskreis wider. Auf dem Hintergrund wachsender Verflechtungen
der kommunalen Ebene mit dem politisch-administrativen Gesamtsystem®’ ist schon die Frage nach
der tatsdchlichen Relevanz eines eigenen Wirkungskreises, eines Kernbereichs kommunaler
Selbstverwaltung zu stellen, zumal ,, ,die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft® zugleich
iiberortliche Beziige und Auswirkungen haben® und lokaldefinierte Politik von gesamtstaatlichen
Zielen — z.B. Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse — {iiberlagert und durchdrungen wird
(NaBmacher/Namacher 1999, 63 ff.). Letztlich ist kommunale Selbstverwaltung in den
gesamtstaatlichen Steuerungsprozess integriert und ist im Spannungsfeld zentraler und dezentraler
Steuerung des foderativen Systems zu verorten. Die lokale Ebene ist einerseits
Implementationsebene zentralstaatlicher Politik, durchaus auch der Gefahr unterliegend,
instrumentalisiert zu werden, und andererseits ist sie fdhig, der zentralstaatlichen Ebene mit
»eigenstindiger lokaler Politikformulierung und Interessenmobilisierung® mit Widerspruch zu
begegnen (Bullmann 1991, 87). Entscheidend ist aber, dass die im wechselseitigen Kontext
ablaufenden Politikprozesse auf lokaler Ebene ,den gleichen Strukturprinzipien wie auf der
staatlichen Ebene analysierten policies und politics" [folgen]. Nach Heinz Zielinski (1997, 163)
unterscheiden sie sich von der zentralstaatlichen Ebene durch ihre geringere Komplexitit und

Anonymitit.**

19. Jahrhunderts* gesetzt war. Es wurde mit dieser Reform ein seit 1870 sich faktisch vollziehender ,,Prozess
der Integration der Gemeinden in den Staat und der Kommunalisierung des Staates™ beendet (ebenda, 133).

6 Adelheid von Saldern (1999) sieht in dieser Auffassung eine Ideologie, zumal ,,die Kommune nicht mehr
als privilegiensichernder Schonraum des Biirgertums gegeniiber Anspriichen ,von unten® ““ fungieren konnte.
Y Die 1969 durchgefilhrte Gemeindefinanzreform ist ein Beleg dafiir, wie die Kommunen in das
bundesstaatliche Finanzsystem auch unter dem Aspekt ihres Bedeutungszuwachses in der Umsetzung
gesamtstaatlicher Ziele eingebunden wurde.

* Es sollte jedoch nicht verkannt werden, dass sich diese Unterscheidungsmerkmale insofern relativieren, als
die soziookonomischen Verldufe der Glokalisierung auf die Politikprozesse besonders in
Agglomerationsrdumen komplexitétssteigernd und anonymisierend wirken, sich in diesem Feld spezifische
Herausforderungen stellen und neue Problemdimensionen von Zentrum und Peripherie produziert werden.
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Fiir die vertikale Dimension der foderativen Verfassungsstruktur der Bundesrepublik Deutschland
ist herauszustellen, dass die kommunale Ebene in der politischen Praxis bzw. in der
Verfassungswirklichkeit sich zu einer eigenstindigen Handlungsebene im verflochtenen
administrativen System entwickelt hat, also eine ,.dritte Ebene* (H.i.0.) (Wollmann 1999, 55)
darstellt.”” Obwohl nach dem Grundgesetz die Kommunen staatsrechtlich als Gebietskorperschaft
der Landerebene unterstellt sind, haben sie ,,ihren gebietsbezogenen, abgegrenzten und gebiindelten
Aufgabenbereich®, der horizontal organisiert ist (Bogumil 2001, 62). Auch die horizontale Struktur
der kommunalen Ebene hat ihren grundlegenden Wandel erfahren, den Hellmut Wollmann (1998,
404f.) als ,Parlamentarisierung der lokalen politisch- administrativen Handlungsebene
umschreibt. Diesem Prozess der Parlamentarisierung — sich aus der politischen Praxis entwickelnd
— ist durch vielfiltige kommunalrechtliche Regelungen Rechnung getragen worden.
Zusammengefasst hat sich die kommunale Ebene in ihren Strukturen und ihren horizontalen wie
vertikalen Politikprozessen im politisch-administrativen Gesamtsystem zu einer Handlungsebene
transformiert, die aus politikwissenschaftlicher Sicht ihre spezifische Eigenstindigkeit aufweist und

in ihren Politikmustern strukturell translokalen Ablaufen korrespondiert.™

¥ Gegeniiber der Weimarer Verfassung wird nach Art. 28, Abs. 2 GG die kommunale Selbstverwaltung
institutionell garantiert. Bemerkenswert an dieser institutionellen Absicherung ist ihre Verankerung in dem
Abschnitt II des Grundgesetzes ,,Der Bund und die Lénder”, wodurch die Kommunen in den vertikalen
Aufbau des foderativen Systems integriert werden (Wollmann 1999, 55). Jedoch sieht Jochen Dieckmann
(1999, 292f.) die verfassungsrechtliche Konstruktion eines zweistufigen Staatsaufbaus und einer dreistufigen
Verwaltungsgliederung insofern kritisch, als auf Bundes- und Landesebene Entscheidungen iiber kommunale
Angelegenheiten getroffen werden, ohne den Kommunen eine institutionell abgesicherte Beteiligung
einzurdumen, so ,,dal} die Stiadte, Gemeinden und Kreise dabei ,am Katzentisch* sitzen* (ebenda 299).

%0 Diese politikwissenschaftliche Position zur kommunalen Selbstverwaltung, einen den Ebenen des Bundes
und der Lander ,,funktional &hnlichen und ebenbiirtigen Status zuzuerkennen®, kniipft an der von Hugo
Preuss ,, formulierte[n] Lehre von der ,Wesensgleichheit® der ,Selbstregierung‘ der Reichs-, Landes- und der
,Selbstverwaltung® der kommunalen Ebenen® an (Wollmann 1999, 61).



31

3.1.2  Zur Reform der institutionellen Rahmenbedingungen kommunaler Politik

Wurden im vorhergehenden Kapitel die wesentlichen Grundziige der vertikalen Einordnung der
Kommunen in das foderative System aus politikwissenschaftlicher Sicht nachgezeichnet, so gilt es
nun, die institutionellen Regelungen des kommunalen Entscheidungssystems, also ihre horizontale
Dimension, auszuloten. Geht man davon aus, dass Kommunalverfassungen seit Beginn der
Bundesrepublik Deutschland ihre unterschiedlichsten Ausprigungen auswiesen, so setzt mit
Beginn der 1990er Jahre ein ,Reformschub“ ein, der die Differenzierungen der
Kommunalverfassungen hinfillig machte (Wehling 1998, 25). Mit den Reformen der
Kommunalverfassungen ist eine Vereinheitlichung der Gemeindeordnungen (GOen) erzielt
worden, die in der ,,dualistischen Kompetenzverteilung* zwischen Rat und Verwaltung (Knemeyer
1999, 111) der Direktwahl des Biirgermeisters und der ausschlieBlichen (monokratischen)
Verwaltungsleitung durch den Biirgermeister liegt. Nur Hessen bildet mit seiner (unechten)
Magistratsverfassung, nach der eine kollegiale Verwaltung (Magistrat) festgeschrieben ist, eine
Ausnahme. Trotz formaler, marginaler Unterschiede ,,ist es insgesamt beachtlich, zu welcher
Vereinheitlichung dezentrale Politikprozesse gefiihrt haben* (Bogumil 2001, 175). Entscheidend
fiir diesen Reformprozess ist die Institutionalisierung direkt -  demokratischer
Mitwirkungsmoglichkeiten der Biirger in den Kommunalverfassungen. Die Biirger werden stirker
in das kommunale Entscheidungssystem einbezogen. In Sachfragen (Biirgerbegehren,
Biirgerentscheid) oder in Personalfragen (Direktwahl des Bilirgermeisters) werden ihnen
»Entscheidungskompetenzen iibertragen (Schliesky 1998,309). Der
kommunalverfassungsrechtliche Umbruch liegt darin, dass die in den GOen 40 Jahre lang
vorgezeichnete ,reprasentativ-demokratische Pfadabhingigkeit... durch  direktdemokratische

Verfahren erweitert und bereichert worden ist“ (Wollmann 1999 ¢, 49).%!

In Hessen wurde die kommunalverfassungsrechtliche Reform in 1992 umgesetzt (Anderungsgesetz
vom 20.05.1992 GVBIL 1 S. 534ff). Aufgrund von Effizienz- und Effektivititsproblemen
insbesondere in groBeren Kommunen wurde versucht, die sich aus der Praxis stellenden Defizite
mit dem ,,Gesetz zur Stirkung der Biirgerbeteiligung und kommunalen Selbstverwaltung® vom 23.

Dez. 1999 (GVBIL. 2000, 2ff) zu mildern.”” Mit diesen Gesetzesnovellierungen wurden den

51 Aus rechtswissenschaftlicher Position wird die Einfiihrung ,,unmittelbarer Direktdemokratieelemente®
nicht als eine ,,Ergdnzung®, sondern als eine ,,Durchbrechung* des reprisentativen Systems gesehen, die als
Ausnahmeregelung ,,grundsétzlich restriktiv auszulegen* ist (Bennemann 1999, § 8b Rd-Nr. 6,7).

2 Ebenso wurde im Zuge dieser kommunalgesetzlichen Novellierung mit der Anderung des hessischen
Kommunalwahlgesetzes vom 25.12.1999 der Wahlmodus des Kumulierens und Panaschierens fiir die
Kommunalwahlen (Gemeinde und Kreis) eingefiihrt. Inwieweit das Kumulieren und Panaschieren sich auf
die soziale Zusammensetzung der Kommunalparlamente, auf eine Begrenzung des parteipolitischen
Einflusses auf die Wahlvorschldge oder auf die taktische Anpassung der Lokalparteien bei den
Listenvorschldge auswirkt, muss zukiinftigen Untersuchungen vorbehalten bleiben.
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Biirgermeistern ,,ein eigenes Antragsrecht in der Gemeindevertretung und die primére
Rechtskontrolle {iber die Entscheidungen der Gemeindevertretung eingerdumt®. Selbst vor dem
Hintergrund hessischer Sonderentwicklung deutet sich die Frage nach der Steuerungswirkung der
Gemeindeordnungen auf die lokale Politik, also auf policies und politics, an. Nach Riidiger Voigt
(1992, 7) wird die formale Entscheidungsstruktur durch die GOen festgelegt, die durch folgende
Strukturmerkmale gekennzeichnet ist:

- ,,Verteilung von Kompetenzen in der Kommunalpolitik,

- Art der Verwaltungsfiihrung,

- Verbindung oder Trennung der Funktionen des Verwaltungschefs und des Ratsvorsitzenden,

- Wahlmodus des Verwaltungschefs®.

So gelangt er auf der Grundlage der nordrhein-westfélischen GO in seiner Untersuchung zu ganz
unterschiedlichen Entscheidungsstrukturen auf der kommunalen Ebene und hebt hervor, dass ,,fiir
die in der einzelnen Gemeinde Dbestehende Entscheidungsstruktur also  sowohl
institutionenbezogene wie personenbezogene Merkmale maB3gebend [sind]“ (Voigt 1992, 11). Mit
diesem Blick auf die Untersuchung von Riidiger Voigt soll deutlich gemacht werden, dass die
institutionellen Vorgaben der kommunalen Entscheidungsstruktur in ihrer Wirkung zu relativieren
sind (Kleinfeld/Nendza 1996, 143 ftf.; Bogumil 2001, 95ff.). Es ist Jorg Bogumil (2002a, 33f.)
zuzustimmen, wenn er das kommunale Entscheidungssystem nicht ausschlieBlich aus
kommunalverfassungsrechtlichen Vorgaben erklédrt, sondern in ein Geflecht ,institutioneller
Arrangements“ und rechtlicher Regelungen riickt, aus denen sich ,,zentrale Machtpositionen im
kommunalen Entscheidungssystem [konstituieren], indem sie Akteuren Kompetenz und
Ressourcen zuweisen®. Die Nutzung und Ausgestaltung dieses kommunalen Handlungsrahmens™
vollzieht sich zwischen den kommunalen Entscheidungstrigern (Rat, Verwaltung, Biirgermeister),
der Biirgerschaft, den Vereinen und Verbanden. Unter diesem Blickwinkel der kommunalen
Akteursebene ist es auch nachvollziehbar, wenn Jorg Bogumil es fiir sinnvoll hélt, ,,auf einem
Kontinuum  zwischen eher konkordanzdemokratischen wund konkurrenzdemokratischen

Verfassungen zu unterscheiden®.

Welche Auspriagungen die jeweiligen kommunalen Entscheidungsprozesse im Spannungsfeld eines
konkordanzdemokratischen und konkurrenzdemokratischen Ordnungsrahmens erfahren, ist
letztlich von einem ,,Geflecht von Faktoren* abhéngig, die sich institutionell und akteursbezogen

definieren lassen (Bogumil 2001, 101). Es stellt sich somit die Frage nach den transformationellen

%3 In ihrer Mikroanalyse — die kommunalen Entscheidungsverlaufe der hessischen Gemeinde Ahnatal mit der
niedersdchsischen Gemeinde Friedland vergleichend - verweist Gisela Florstedt-Borowski (1994, 287 ff.)
darauf, dass die ,,Politikergebnisse” (H.i.0.) von den Entscheidungstragern bestimmt und weniger von den
GOen beeinflusst sind. Sie werden mehr als ein formaler Handlungsrahmen gesehen, der von den Akteuren
akzeptiert wird.
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Wirkungen verfassungsrechtlicher Reformen, zumal die lokale Politik insgesamt Ende der 1990er
Jahre in ihren ,,internen Prozessen und Strukturen unter starken Verdnderungsdruck geraten ist
(Bogumil 2002a, 37). Die rechtliche Verankerung direktdemokratischer Elemente diirfte hierzu
ganz entscheidend beigetragen haben. Deshalb kommt es mir nun darauf an, die Grundrisse

kommunaler Politikprozesse in ihren horizontalen und vertikalen Beziigen nachzuzeichnen.>*

3.1.3 Das kommunale Entscheidungssystem im Spannungsverhiltnis von Rat,
Verwaltung und Biirger

3.1.3.1 Rat und Verwaltung: Ein schwieriges Verhéltnis?

Das Verhiltnis von Rat und Verwaltung zeigt sich in der Wirklichkeit kommunaler
Politikproduktion wie Politikimplementation in einem besonderen Variationsreichtum, wenn man
es in dem Kontinuum konkordanzdemokratischer —und konkurrenzdemokratischer
Entscheidungsprozesse ansiedelt. So geht es mir darum, markante Merkmale und Grundlinien des
Verhiltnisses von Rat und Verwaltung zu umreiflen. Zundchst ist davon auszugehen, dass
Kommunalvertretungen keine Einheit darstellen, sondern in politische Gruppierungen/Fraktionen™
segmentiert sind und die Mandatstrdger in den Kommunalparlamenten ihre Aufgaben ehrenamtlich
versehen. Dem echrenamtlichen Element steht eine differenzierte Verwaltung gegeniiber, die
professionell arbeitet und biirokratisch strukturiert ist. Die Verwaltung wird vom Biirgermeister als

dem Hauptverwaltungsbeamten gefiihrt.

Geht man von dem Grundmuster der GOen aus, so gestaltet sich das kommunale
Entscheidungssystem als ein Modell, das ,,eine dualistische Kompetenzverteilung® vorsieht. So
sind auch nach den jlingsten Reformen der Kommunalverfassungen ,,origindre Zustdndigkeiten
sowohl bei der Vertretungskorperschaft als auch bei dem Hauptverwaltungsbeamten® angesiedelt.™
Der Biirgermeister als Hauptverwaltungsbeamter zeichnet fiir den ,,operativen Bereich® der

Verwaltung verantwortlich (von Kodolitsch 2000, 210), wobei sich die Entscheidungsabldufe in

> Die Debatte um die Verwaltungsmodernisierung im Kontext ihrer Ziele, ihrer Implementationsprobleme
und ihrer legitimatorischen bzw. demokratietheoretischen Beziige werden von mir nicht weiter erdrtert,
obwohl sie einen Modernisierungsstrang kommunaler Politik darstellen (vgl. hierzu Bogumil 2001, 108ff.;
Bogumil/ KieBler 1997).

> In der Hess. Gemeindeordnung (HGO) § 36 a wird der jeweiligen Partei/Wihlergruppierung der Status
einer Fraktion zuerkannt: ,Parteien oder Wéhlergruppen, die durch Wahlen in der Gemeindevertretung
vertreten sind, erhalten Fraktionsstatus®.

*% Das nach der hess. Magistratsverfassung institutionell festgelegte kommunale Entscheidungssystem ist so
geregelt, dass neben dem Kommunalparlament der Magistrat als ein von ihm ,abgeleitetes Organ® mit
Hhicht entziehbare[n] Zustindigkeiten™ besteht, das der Verwaltung zuzuordnen ist. In dieser spezifisch
hessischen Konstruktion sind Konflikte in der Zustindigkeitsabgrenzung zwischen Magistrat und
Kommunalvertretung angelegt. Durchaus nimmt der Magistrat eine ,,Zwitterrolle* zwischen Verwaltung und
Politik ein, zumal einerseits ihre Mitglieder von der Stadtverordnetenversammlung gewédhlt sind und
andererseits von der Verwaltung mehr als politisches Gremium eingestuft wird (Bennemann 2002, § 66 Rd-
Nr. 1-4).
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der Kommunalvertretung nach parlamentarischen Prinzipien regeln. In empirischen
Untersuchungen konnte jedoch nicht der Nachweis fiir ,,die modellhaft skizzierte Arbeitsteilung
zwischen Rat und Verwaltung® erbracht werden (Nassmacher/Nassmacher 1999, 274ft.). Allein die
Tatsache, dass sich im kommunalen Entscheidungssystem ehrenamtliche Mandatstriager bei einer
professionalisierten Verwaltung auf dem Hintergrund steigender Komplexitét einer vielfdltigen
Aufgabenerfiillung konfrontiert sehen, verstirkt die Plausibilitdt einer Asymmetrie in der
Handlungs- und Entscheidungskompetenz zwischen Kommunalvertretung und
Kommunalverwaltung.”” Die Asymmetrien liegen in den unterschiedlichen Mdglichkeiten, iiber
Ressourcen zu verfiigen, die der Informationsgewinnung und Informationsverarbeitung dienen, so
dass daraus letztlich faktische Kompetenzverschiebungen zugunsten der Verwaltung resultieren.
Die kommunalen Entscheidungsprozesse, institutionell durch Rat und Verwaltung verankert, lassen
sich auf folgende ,allgemeine Merkmale* verdichten: ,,Verwaltungsdominanz, eine enge
Verflechtung  zwischen Politikk und Verwaltung und die Existenz informeller
Vorentscheidergremien (Bogumil 2002a, 34). Als ein weiterer Faktor spielt der Zusammenhang
von Gemeindegrosse und Parteipolitisierung in die kommunalen Entscheidungsprozesse hinein

(Bogumil 2002a, 36).

Die Verwaltungsdominanz ~ basiert auf  faktischen Ressourcen, iiber die differenzierte
Verwaltungen verfligen. So gehen zunehmend kommunalpolitische Initiativen auf die Verwaltung
bzw. Verwaltungsspitze zuriick,”® d.h. politische Zielvorgaben, eine nach dem origindren
Versténdnis von kommunaler Aufgabenverteilung vorrangig der Kommunalvertretung vorbehalten,
werden im politischen Entscheidungsprozess vom inhaltlichen Anstofl iiber die inhaltliche
Bearbeitung bis zur entscheidungsreifen Vorlage von der Verwaltung konsequent dominant
strukturiert. Somit werden Entscheidungen nachhaltig durch die in der Verwaltung
vorherrschenden Priferenzen beeinflusst.”” Wenn sich Verwaltungsdominanz unabhingig von den
Gemeindeordnungen durchgesetzt hat, so verfiigt zwar die Gemeindevertretung formal {iber
»~Entscheidungs-, Kontroll- und Informationsmdglichkeiten, aber es mangelt ihr vor allem an

Kapazititen, diese Moglichkeiten einzusetzen™ (Bogumil 2001, 104f.). ,Regelungsflut und

>7 Karl-Heinz Berkemeier (1999, 68) beschreibt aus der Sicht eines ehrenamtlichen Kommunalpolitikers in
der Stadt Frankfurt jene Asymmetrie sehr drastisch, indem er an den normativen Anspriichen der
Gemeindeordnungen, gemeinwohlorientiert das Ehrenamt auszufiihren, ankniipft und zu der Feststellung
gelangt: ,, Tatséchlich ist der gewéhlte Abgeordnete nicht einmal in der Lage zu iiberpriifen, wie sich viele
Beschliisse, an deren Zustandekommen er - wenn auch oft nur pro forma - beteiligt war, in der Praxis
auswirken®.

¥ Es wird zu Recht darauf verwiesen, dass Initiativen der Verwaltung bevor sie in den kommunalpolitischen
Entscheidungsprozess - insbesondere bei hoher politischer Bedeutung - eingefiihrt werden, intern zwischen
den betroffenen Amtsleitern und der Verwaltungsspitze abgeklart werden, und zwar sowohl im Blick auf
sachlich fachliche Absicherung als auch auf die politischen Folgen. Solche Ablaufe werden dann auch von
der Verwaltungsspitze dominiert (Nassmacher/Nassmacher 1999, 310ff.).
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Regelungsdichte” auf der einen wie die ,Komplexitit und Kompliziertheit“ kommunaler
Regelungsverldufe auf der anderen Seite stellen hohe Anforderungen an das ,,Zeitbudget und Fach-
und Sachkundigkeit® ehrenamtlich arbeitender Mandatstréger. Sie bedingen letztlich ein faktisches
Ungleichgewicht zwischen Rat und Verwaltung zugunsten der Verwaltung (von Kodolitsch 2000,
205).

Die enge Verflechtung von Politik und Verwaltung als eine zweite Dimension, die das Verhéltnis
von Rat und Verwaltung kennzeichnen, ist wesentlich darin begriindet, dass administrative
Zielvorgaben und ihre Durchfithrung der Zustimmung des Rates bediirfen, wie umgekehrt der Rat
die verwaltungsméflige Unterstiitzung benétigt, sollen seine Programmformulierung umgesetzt
werden. Beide, Rat und Verwaltung, sind strukturell auf eine Verflechtung angelegt, um die
politischen Prozesse in der Gemeinde zu steuern. Gerhard Banner (1982, 36f.) spricht von einem
uniibersehbaren ,,Systemzwang zur Verflechtung®, bei dem es darum geht, ,das Mit- und
Gegeneinander von Politik und Verwaltung so auszubalancieren, dass das Kommunale
Handlungssystem seine Aufgabe erfiillen kann und nicht funktionsuntiichtig wird“. Ein so
verflochtenes System stellt hohe Anforderungen an die Akteure. Es unterliegt dem Zwang des
Einvernehmens. Diese Einvernehmenszwénge verstirken sich dann, wenn eine parteipolitische
Divergenz zwischen Verwaltungsspitze und Mehrheit im Kommunalparlament gegeben ist, also

Entscheidungen nicht nach dem Mehrheitsprinzip getroffen werden kénnen.

Aus verwaltungswissenschaftlicher Sicht entwickeln die Hinstitutionalisierten
Verflechtungsstrukturen“ zu den ,formale[n] Koordinations- und Entscheidungsverfahren
informelle Formen der Kooperation. Jene informellen Koordinationsformen - in ihrer Wirkung
nrationalisierend und konfliktddimpfend® - ergdnzen formale Entscheidungsabldufe und erhohen
letztlich die Steuerungsleistung (Benz 1996/97, 175ft.). Jene informellen Koordinierungsprozesse
sind im Handlungssystem der Kommunen durch Akteure bestimmt, die nach Gerhard Banner
(1982, 37ff) als ,,Grenzginger“® zwischen Rat und Verwaltung, zwischen zwei ,, ,Spielfeldern®
unterschiedlicher Rationalitidten agieren und ,,die Vermittlungs- und Umsetzungsarbeit zwischen
Politik und Verwaltung leisten®. Bilden sich unter den Grenzgingern durch positive

Zusammenarbeit gemeinsame Interessen und wachsen ,,Vertrauen und Loyalitidten® — auch durch

> Nach empirischen Erhebungen passieren Verwaltungsvorlagen ,,allenfalls mit marginalen Anderungen® oft
ohne groBle Auseinandersetzungen die Entscheidungsgremien, so dass man davon ausgehen kann ,, dass etwa
80 bis 90 % der Vorlagen unverindert bleiben* (Nassmacher/Nassmacher 1999, 313f.).

% Zu den Grenzgingern zihlt Gerhard Banner (ebenda) politische und administrative Akteure, die an der
wSchnittstelle von Politik und Verwaltung* (H.1.0.) zusammenwirken. Auf der einen Seite handelt es sich
um Personen, die als Spitzenbeamte (Dezernenten, Biirgermeister) oder als hochqualifizierte
Fachbeamte/Amtsleiter (auch hdufig parteipolitisch orientiert) in der Kommunalpolitik wirken. Auf der
anderen Seite kristallisiert sich eine Gruppe ehrenamtlicher Mandatstrager heraus, die beispiclweise als
Fraktionsvorsitzende oder Ratsvorsitzender fungieren, oft auch Meinungsfiihrer in den Lokalparteien sind
und durch Amterhiufung ihre Position im lokalen politischen Handlungsraum sichern.
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das gegenseitige ,,do, ut des” bedingt — so erstarkt ein solcher Kreis der Grenzginger zum
»zentralen Machtfaktor im Kommunalen Entscheidungssystem. Dieser innere Machtzirkel, der
Kreis der ,,Vorentscheider (Hervorhebung WK) beeinflusst als ein drittes Merkmal das Verhiltnis
von Rat und Verwaltung. Engere Kommunikation, intensiver Informationsaustausch, politisch -
inhaltliche Vorabklarung von Entscheidungsvorlagen, gemeinsame taktische Absprachen bis zu
Personalentscheidungen  bestimmen  das  Aktionsfeld der , Vorentscheider  (vgl
Nassmacher/Nassmacher 1999, 317ff.). Sind Vorentscheidungen ,,wasserdicht” - interfraktionell
oder mit der Mehrheitsfraktion abgeklirt - wird Offentlichkeit hergestellt und iiber Vorlagen
werden sie in den ,,formal organisatorischen* Entscheidungsgang eingefiihrt, so dass die formalen
Beratungen in den Gremien ,,die Bedeutung einer Ratifizierungsdebatte® einnehmen (Bogumil

2001, 86).

Ein vierter Faktor, der unterschiedlich als politisches Phdnomen bewertet wird und der das
Beziehungsgeflecht zwischen Rat und Verwaltung beeinflusst, prisentiert sich in der
Parteipolitisierung des kommunalen Entscheidungssystems. Mit Parteipolitisierung, also der Grad
des parteipolitischen Einflusses auf die Kommunalpolitik, wird héufig auch eine konkurrenz -
demokratische Verhaltensweise assoziiert. Jedoch weist Jorg Bogumil (2001, 93) darauf hin, dass
sich vielmehr ,jin der Praxis konkordanz- und konkurrenzdemokratische Handlungsmuster
miteinander verbinden. Letztlich steckt hinter der Kritik an wachsender Parteipolitisierung die

Vorstellung von Kommunalpolitik als einem politikfreien Raum (vgl. Kap. 3.1.2). Sicherlich haben

die politischen Parteien in der Kommunalpolitik eine herausgehobene Position gewonnen. Die

Politisierung ~ kommunaler  Entscheidungsprozesse, auch mit ihren  konfliktreichen

Begleitumsténden, lassen sich auf folgende Aspekte verdichten:

- Die Politikverflechtung von Bund, Lédndern und Gemeinden, die durch ,,ebeneniibergreifende
richtungspolitische Vorentscheidungen™ in kommunale Belange wie in Lebensbereiche des
Biirgers eingreift, fordert die kommunale Ebene zu Problemldsungen heraus, die aufgrund ihres
konfliktorischen Charakters politisierend wirken

- Problemverschiarfungen in Politikfeldern wie Abfall, Infrastruktur, Wohnen erzeugen
,Belastungs- und Erwartungsdruck®, dem ,Politisierungsschiibe bei steigender
,»Ressourcenknappheit™ folgen

- Ebenso werden kritische Aufgabenfelder, wie z.B. Fragen der Verkehrsberuhigung in
kommunalen Auseinandersetzungen parteipolitisch besetzt und verschérfen politische
Kontroversen

- In diesen konfliktreichen Prozessen der Politisierung ist Fachwissen der Verwaltung gefragt,
wobei gerade informelle Kontakte fiir Parteistrategen hilfreich sind. Zugangsmoglichkeiten
sind dann erleichtert, wenn in der kommunalen Personalpolitik entsprechende Weichenstellung

erfolgt ist (Holtmann 1992, 16ff.).
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Das Verhéltnis von Rat und Verwaltung wird durch Politikprozesse bestimmt, die sich strukturell
in einem erheblichen Umfang durch die Komplexitit der Aufgaben, die Differenzierung der
Verwaltungsorganisation, die zunehmende Ressourcenknappheit, die unterschiedlichen
Rationalitdten von Politik und Verwaltung und die durch ungleiche Ressourcenverteilung bedingte
Machtasymmetrie zwischen Administration und Politik definieren ldsst. Dieses verwobene
Geflecht von Bedingungsfaktoren des politischen Entscheidungsprozesses wie die Tatsache, dass
die formalorganisatorischen Entscheidungsverldufe durch informelle Vorentscheidungsprozesse
prafiguriert sind, bauen bei ehrenamtlichen Mandatstrdgern ,, ,erhebliches Frustationspotential®
auf und leisten einer ,, ,Kultur des Misstrauens‘ “ Vorschub (von Kodolitsch 2000, 203f.; vgl.
Berkemeier 1999).

3.1.3.2 Neue Handlungsmuster: Einfluss direktdemokratischer Elemente?

Mit der Direktwahl des Biirgermeisters, die nun im Zuge der Reform der Gemeindeordnungen der
1990er Jahre eingefiihrt wurde, ist eine dem Rat bislang zugewiesene eminent wichtige
Personalentscheidungskompetenz auf die Biirger iibertragen worden. Sieht man auf der einen Seite
durch die Direktwahl eine ,,Schwéchung der Rechtsposition der Gemeindevertretung und damit des
ehrenamtlichen Elements in den Kommunalverfassungen® (Schliesky 2000, 313), so scheint auf der

« o1 gichtbar zu

anderen Seite ,,eine Dominanz des Politikmusters der exekutiven Fuhrerschaft
werden (Bogumil 2001, 187). Mag durch die Direktwahl des Biirgermeisters seine institutionelle
Position eine Starkung erfahren haben, so kann daraus weder auf institutionelle Machtverschiebung
noch auf bestimmte Politikmuster geschlossen werden. Der Einfluss des Biirgermeisters und damit
sein politisches Gewicht im kommunalen Entscheidungssystem lassen sich nicht nur aus seiner
Position erkldren. Vielmehr gewinnen Biirgermeister an Einfluss, ,,indem sie institutionelle und
nichtinstitutionelle Ressourcen in einem Kontext ausspielen* (Gissendanner 2002, 92). Gerade wie
sie sich in den informellen Prozessen, auch in denen des Vorentscheidersystems, positionieren, ist
maBgeblich fiir ihre tatsichliche Stellung im kommunalen Entscheidungssystem. Die hohere
Legitimation durch die Direktwahl verbessert ihre positionale Situation - auch eingedenk ihrer

Moglichkeiten des Ressourcenzugangs - in dem informellen Geflecht der Vorentscheider, so dass

sie durchaus eine starke Stellung im lokalen politischen Prozess einnehmen.®* Begiinstigt wird eine

%! Der Begriff ,,exekutive Fiihrerschaft wurde von Rolf Richard Grauhahn (1969, 273f.) in Abgrenzung zum
»Modell legislatorischer Programmsteuerung und zum ,korrelative[n] Fithrungsmodell* geprégt. Exekutive
Fiihrerschaft wird ,,als die Setzung von Zielen und die Festlegung von Priorititen” verstanden, d.h. eine
zentrale Personlichkeit steuert den politischen Prozess durch eindeutige Definition des Programmzieles. In
der Auseinandersetzung ,mit Mehrheits- und Minderheitsfraktionen und durch ,Bildung eines
Mehrheitskonsenses zur Ratifizierung von Fiihrungsentscheidungen® wird Legitimation herbeigefiihrt.

62 Aufgrund empirischer Untersuchungen (Befragung leitender Kommunalbediensteter) gelangen Michael
Haus und Hubert Heinelt (2002, 135) zu dem Ergebnis, dass deutsche Biirgermeister im europdischen
Vergleich ,,aus der Sicht der leitenden Kommunalbediensteten eine dufBerst gefestigte Position und einen
erheblichen Einfluss auf kommunale Entscheidungen haben®.
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herausragende Position dann, wenn die Partei, der er angehdrt, iiber eine Ratsmehrheit verfiigt.”
Nimmt er noch lenkende Funktionen in seiner Partei auf lokaler oder gar translokaler Ebene wabhr,
hat er nicht nur die Chance, sich in dem institutionellen Geflige zu einem ,zentralen
Steuerungspolitiker” in der Gemeinde zu entfalten (Nassmacher/Nassmacher 1999, 323). Fiir seine
Position als ,,zentraler Steuerungspolitiker im Entscheidungsprozess spielt seine Reputation als
eine bedingende Variable, geprigt durch seinen Fiithrungsstil, seine Fahigkeit zur Innovation und
die maBgeblich ihm zugeschriebene Qualitit von Politikergebnissen, eine nicht zu unterschitzende

Rolle (vgl. Gissendanner 2002, 106f.).

,Der Machtvorteil des Biirgermeisters® geht auch darauf zuriick, dass er als ,,das symbolische
Stadtoberhaupt ... sich legitimer Weise in die Geschifte eines jeden anderen einmischen kann®
(Gissendanner 2002, 98). Mit dieser Aussage wird auf die Wahrnehmung repréisentativer Aufgaben
durch den Biirgermeister verwiesen, die ihm die Chance bietet, sein ,Image™ in der
Biirgeroffentlichkeit zu formen, seine Biirgernihe zu demonstrieren und sich der Probleme von
Biirgern anzunehmen. Gelingt es ihm, in der Offentlichkeit auch noch den Eindruck fiir die Distanz
zur eigenen Partei zu vermitteln,”® dann ist er in der Wahrnehmung der Offentlichkeit ,.der
Biirgermeister aller Biirger und befriedigt das latente Bediirfnis konkordanzdemokratischer
Erwartungen.”” Im Blick auf seine Wiederwahl miissen Handlungsmuster des Biirgermeisters
greifen, die eine hohe Responsivitit entfalten, was umsomehr erreicht werden diirfte, wenn er es
versteht, seine positional wie reputationsméfig bedingte Rolle im lokalen Entscheidungsprozess
variationsreich zu spielen und die aus Position und Reputation erwachsene Macht im Sinne
koordinierender und moderierender Kompetenz einsetzt (vgl. Bogumil 2001, 187ff;

Nassmacher/Nassmacher 1999, 323ff.; Haus/Heinelt 2002, 113ff.).%

Biirgerbegehren und Biirgerentscheid erdffnen der Biirgerschaft die Chance, Sachentscheidungen

zu treffen.’”” Mit diesem direktdemokratischen Element werden die bislang tradierten

% Bei nicht eindeutigen Mehrheiten im Rat also ,unter den Bedingungen der Kohabitation konnen die
Handlungsspielrdaume des Biirgermeisters sehr stark eingeengt werden, auch dann, wenn dies mit dem Ziel
verfolgt wird, aus dem Rat heraus einen eigenen Kandidaten aufzubauen. Solche Situationen kénnen dann
Formen der Blockade gewinnen (Holtkamp 2002a, 67).

4 Jorg Bogumil (2001, 191) hebt hervor, dass sich bei Wahlen auf lokaler Ebene betrichtliche
»Wihlersegment[e]“ sowohl ,,parteipolitisch* als auch ,,personlichkeitsorientiert* verhalten.

6 Zwar mag iiber die nach auBen gezeigte bzw. vermittelte Distanz die eigene unabhingige Rolle
demonstriert werden, so beeinflussen die Parteien wegen der finanziellen Kosten und des organisatorischen
Aufwandes die Biirgermeisterwahlen nicht unerheblich (Kersting 2002, 154).

5 Wenn Wolfgang Gisevius (1999,23 ff.) die Rolle des Biirgermeisters ,,als Mittler (H.i.0.) zwischen
Verwaltung, Biirger und Stadtentwicklung® definiert, so hebt er gleichzeitig eine sich iiber den Diskurs
entfaltende ,,Vertrauenskultur im Entscheidungsprozess hervor, Konsens zu erzielen und Effizienz zu
steigern.

67§ 8b HGO regelt Biirgerbegehren und Biirgerentscheid iiber einen Negativkatalog mit seinen prozeduralen
Implikationen, die von mir in diesem Kontext nicht weiter erortert werden, da sich meine Frage auf die
transformationelle Wirkung auf die Handlungsstrategien der Akteure richten.
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institutionalisierten und die mit ihnen sich ausgeformten informellen Entscheidungsverldufe von
Kommunalpolitik iiberlagert; es ist letztlich kommunalverfassungsrechtlich in das lokale
Entscheidungssystem verankert worden. So zeichnen sich in der bisherigen Praxis der kommunalen

Entscheidungsprozesse folgende Entwicklungslinien ab:

Erstens scheint nach vorliegenden Befunden die Anwendungshiufigkeit bei grofferen Kommunen
hoher zu liegen als bei kleineren (Nassmacher 1998 70f.), wobei die Erfolge sowohl von den
Zulassungsbedingungen als auch von den involvierten Akteuren abhingen. ,,Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid sind in der Regel dann erfolgreich, wenn etablierte Organisationen mit ihren
Kommunikationsnetzwerken Initiativen unterstiitzen (Nassmacher 1997, 456). Neben der
Mitarbeit von Experten, die sich zu dem anstehenden Thema des jeweiligen Biirgerbegehrens
artikulieren, spielen die lokalen Medien bei der Problemvermittlung eine stark die Offentlichkeit
beeinflussende Rolle, so dass die iiber die Medien ausgeldsten Offentlichen
Meinungsbildungsprozesse auf die Entscheidungsverldufe bereits im Zulassungsverfahren einen
nachhaltigen Einfluss spiirbar werden lassen (Nassmacher/Nassmacher 1999, 284ff).°® Ebenso
kann sich bei parteipolitischer Konvergenz von Biirgermeister und Ratsmehrheit eine Strategie der
Prozeduralisierung eines Konfliktes abzeichnen, nidmlich Auseinandersetzungen von der
inhaltlichen Dimension auf die verfahrensmifBige zu verlagern, um sich bewusst in mehr oder
weniger relevanten Verfahrensfragen zu verfangen (Mittendorf/Rehmet 2002, 231f). Die
Ratsmehrheit gewinnt dann die Rolle eines ,,gatekeepers* im politischen Entscheidungsprozess und
kann somit - prozedurale Moglichkeiten nutzend — die Partizipation von Biirgern in

kommunalpolitischen Input - und Output-Prozessen steuern.

Im Mehrheits- und Minderheitswechselspiel kommunalpolischer Auseinandersetzungen tritt
zweitens hdufig der Fall ein, dass die Ratsminderheit ein Biirgerbegehren unterstiitzt und sie zum
Ansprechpartner von Initiativen eines Biirgerbegehrens wird. Indem eine Ratsminderheit im
konfliktorischen Kontext um ein Biirgerbegehren bzw. Biirgerentscheid bemiiht ist, ,komplexe
Sachverhalte auf ihre Relevanz flir Entscheidungsalternativen zuzuspitzen und deren Vermittlung
in der Offentlichkeit zu gewihrleisten”, wird breite Betroffenheit ausgeldst, die durch ,.eine
Strategie der Integration heterogener Interessengruppen® begiinstigt wird. Somit wird iiber lose
,»Netzwerkkontakte eine grofle Zahl anderer Vereine, Verbéande und Institutionen in eine Initiative
eines Biirgerbegehrens eingebunden. Eine Strategie der Einbindung einer Vielzahl von Akteuren
fordert die Herstellung von Offentlichkeit, 16st Mobilisierungseffekte aus und erhoht letztlich die

Transparenz kommunalpolitischer Entscheidungsprozesse (Mittendorf/Rehmet 2002, 229ft.). Als

% Wenn Jorg Bogumil (2001, 204f) auf die ,Eingebundenheit der lokalen Presse .,in die etablierten
Entscheidungskreise” verweist, dann wird deutlich, wie informelle Konstellationen in kommunale
Politikprozesse hineinwirken (vgl. Mittendorfer/ Rehmet 2002, 233).
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»Nachwirkung* (H.i.0.) hinterlassen Verldufe von Biirgerbegehren ihre Lerneffekte einerseits auf
das Partizipationsverhalten der Biirger” wie andererseits auf die Responsivititsstrategien der
Entscheidungstriger, so dass bei kontroversen Sachlagen kooperative Losungsstrategien praferiert

werden (Bogumil 2001, 208).

Drittens 16sen Biirgerbegehren und Biirgerentscheid ,,Vorwirkungen® (H.i.0.) in der Weise aus,
dass kommunale Entscheidungstriger die Folgen ihrer Entscheidungen unter der Option der
Biirger, das Instrument des Biirgerbegehrens einzusetzen, zunehmend zu antizipieren haben. Daher
wird bei schwieriger, konflikttrachtiger Sachlage und Androhung des Biirgerbegehrens haufig die
Strategie der friihzeitigen Einbindung der Biirger verfolgt. Denn ,,die Durchsetzung der eigenen
Position im Biirgerentscheid ist fiir Entscheidungstriger mit Kosten verbunden®, wobei die
Kostenrisiken insbesondere bei ungewissem Ausgang steigen. Vor diesem Hintergrund erdffnen
sich Chancen der Kooperation, Losungen iiber Aushandlungsprozesse zu erzielen und iiber
Partizipation der Betroffenen auch hohere Legitimation wie Akzeptanz fiir den politischen Output

zu erreichen (Mittendorf/Rehmet 2002, 228f.; Bogumil 2001, 209).

Die Direktwahl des Biirgermeisters, wie Biirgerbegehren und Biirgerentscheid als
institutionalisierte direktdemokratische Instrumente verdandern im kommunalen
Entscheidungssystem  Handlungsmuster der  Entscheidungstriger in  Richtung  der
Biirgerorientierung, Erhohung der Responsivitit, Verbesserung der Transparenz von
Entscheidungsprozessen und Verstirkung der Formen kooperativen Handelns (Bogumil 2001, 210;
Mittendorf/Rehmet 2002, 235). Wie sich ein solcher Wandel der Handlungsmuster in den
jeweiligen lokalpolitischen Prozessen manifestiert, hingt von Faktoren der politischen Kultur, des

Problemdruckes und der Akteurkonstellation ab.

% Im Partizitationsverhalten werden ,,Beteiligungsverzerrungen* (H.i.0.) insofern ausgemacht, als Akteure
mit qualifizierter Bildung, hoherem sozialen Status, liberdurchschnittlichem politischem Interesse, guten
Informationszugéngen und der Fahigkeit zur Interessenartikulation, Initiativen und Verlauf von
Biirgerbegehren dominieren (Nassmacher 1998, 73; Bogumil 2001, 207).
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3.1.3.3 Kooperative Formen im kommunalen Entscheidungssystem: Auf dem Weg
zur Biirgerkommune

Waurden fiir das Regieren im Mehrebenensystem die Grenzen einseitig hierarchischer politischer
Steuerung in seiner horizontalen und vertikalen Verflechtung aufgezeigt und die kooperativen wie
verhandlungsbasierten Steuerungsmodi herausgestellt (vgl. Kap. 2), so haben sich auf lokaler
Ebene - integrativer Bestandteil des Mehrebenensystems - im Entscheidungssystem neben
reprasentativ- und direktdemokratischer Willensbildung neue partizipative Formen entfaltet, die
jenseits formal institutionalisierter Verfahren liegen. Es bilden sich Beteiligungsformen heraus, die
sich qualitativ von den korporatistischen Arrangements auf der staatlichen Ebene insofern abheben,
als Vereine, Verbiande, Biirger und Biirgergruppen in die lokalen politischen Prozesse eingebunden
werden, jedoch ,.hat man es auf kommunaler Ebene {iberwiegend mit gestaltbaren Entwicklungs-
und Infrastrukturleistungen sowie personlichen Dienstleistungen zu tun, die ihrer Natur nach viele
oder alle Biirger betreffen™ (Bogumil 2001, 212). Die Unmittelbarkeit im lokalen Handlungsraum,
die Kontakt- und Beziehungsdichte von Akteuren, die Erfahrbarkeit von Problemlagen und die
Vermittlung von Handlungsdruck fiir Biirger, Biirgergruppen und Organisationen beeinflussen die
Partizipation auf kommunaler Ebene und lassen sie in ihren jeweiligen Formen Gestalt gewinnen.
Formen der Beteiligung in Prozessen der Politikformulierung und Politikimplementation
manifestieren sich in ,.freiwilligen, dialogisch orientierten und auf kooperative Problemldsung
angelegten Verfahren® (Bogumil 2002 b, 152).”° Diese Beteiligungsméglichkeiten”', als ,, Formen
kooperativer Demokratie* von Jorg Bogumil auf den Begriff gebracht, gestalten das Verhéltnis
von Biirger, Rat und Verwaltung neu. Wenn sich im lokalen Handlungsraum verstiarkt Formen

kooperativer Demokratie etablieren, so ist dies auf drei Ursachenzusammenhénge zuriickzufiihren:

" Im politikwissenschaftlichen Diskurs um Partizipation und Explikation von Beteiligungsformen wird
dieses Thema in sehr unterschiedlicher und differenzierter Weise diskutiert. Die Diskussion, beginnend mit
dem Leitbild der ,Biirgerkommune* (Holtkamp 2002 b; Bogomil 1999), reicht {iber theoretische
Konzeptualisierung biirgerschaftlicher Teilhabe (Haus 2002 b) bis zur Entwicklung konkreter partizipativer
Verfahren im lokalen politischen Prozess (Feindt 2001; ders. 2002; Wist/Pfeifer 2002). Scheinen im
Riickgriff auf ,deliberative Demokratietheorie“ und den Kommunitarismus Ansétze theoretischer
Konzeptualisierung zu liegen, so wird dieser komplexe theoretische Sachverhalt um die Frage nach der Rolle
von ,sozialem Kapital“ als eine bedingende Variable fiir Teilhabe erweitert. Gleichzeitig werden die
Beteiligungsverzerrungen im konkreten Verfahren thematisiert und Inklusions- und Exklusionsmechanismen
als politikwissenschaftliches Forschungsdefizit ausgemacht (Geiflel 2001). Ebenso wird im Kontext von
Glokalisierungsprozessen die Entwicklung von Beteiligungsformen auf dem Hintergrund sozialrdumlicher
und soziodkonomischer Umbriiche in Agglomerationsraumen hervorgehoben (Geiling 2001), wobei auch
Formen des Protests bei schweren Konfliktlagen nicht zu libersehen sind (Sack 2001). Diese vielfiltigen
Implikationen biirgerschaftlicher Beteiligungen haben ihren spezifischen Stellenwert in den jeweiligen
Fragestellungen zu lokaler Politik. Daher werden sie in meinem Untersuchungsgang nur im Kontext
transformationeller Wirkung auf lokale Entscheidungsverldufe gesehen.

7! Peter Henning Feindt (2001, 270) gibt fiir , deliberative Beteiligungsverfahren im Kontinuum von Formen
der Konfliktbearbeitung eine tiefgeficherte Ubersicht, indem er Beteiligungsverfahren und
Konfliktbearbeitungsformen  gegeniiberstellt (MA  9.7). Diese Typologisierung  deliberativer
Beteiligungsverfahren 146t eine Vielfalt von Kombinationsmoglichkeiten zu, so dass sich gerade in der
Variabilitidt der Verfahren auch Chancen der effizienten und effektiven Konfliktbearbeitung erdffnen.
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1. Sicherlich ist der Biirger kritischer gegeniiber lokalpolitischen Mafinahmen geworden, die ihn
betreffen’”. Es hat insofern auch ein Einstellungswandel stattgefunden, als ,,Gehorsams- und
Unterordnungswerte* gegeniiber freier Selbstentfaltung an Dominanz verloren haben (Bogumil
2001, 215). So scheint die Neigung sich ,,an unkonventionellen Formen des Protests zu beteiligen*
einherzugehen mit der ,Abkehr von Formen elitegesteuerter Partizipation durch
Massenorganisationen  (Nassmacher/Nassmacher 1999,  291).”  Betroffenheit  und
Akzeptanzprobleme, ausgelost durch folgenreiche Malnahmen wie z.B. Infrastrukturmaf3nahmen,
Abfallbeseitigungsanlagen oder Technologieprojekte, generieren biirgerschaftlichen Protest und
Intervention.

2. Zunehmende Komplexitdit kommunaler Aufgabenbewiltigung und die als Folge von
Politikimplementation ausgelosten unterschiedlichen Biirgerbetroffenheiten, sich mehr oder
weniger in Interessendivergenzen artikulierend und sich oft auf hohem Konfliktniveau
manifestierend, verursachen im lokalpolitischen Handlungsraum Steuerungsprobleme. Vor diesem
Hintergrund ,,der Produktion folgentrachtiger Entscheidungen und Dienstleistungen* wie ihrer
Umsetzung sind die dialogorientierte Verstindigung und der ,hoheitsreduzierte Dialog™ (H.i.0.)
mit den Biirgern, Biirgergruppen und Verbénden, auch als Wissens- und Informationsressourcen,
gefordert (Spitzer 2001, 144). Formen kooperativer Demokratie erdffnen Mdoglichkeiten der
Aufgabenlosung und Konfliktbewiltigung. Sie wirken konfliktvermittelnd und bei rechtzeitigem
Einsatz konfliktminimierend (vgl. Bogumil 2001, 216f.).”*

3. Die wachsende Finanznot der Stidte und Gemeinden, auch bedingt durch vermehrte
Dezentralisierung staatlicher Aufgaben bei stetiger Durchbrechung des Konnexitétsprinzips, zwingt

die Kommunalpolitik, ihre freiwilligen Leistungen einzuschrinken oder aufzugeben.” In dieser

72 Hiufig zeigt sich aus unmittelbarer Betroffenheit die NIMBY-Reaktion (not in my backyard), die auf ihre
Weise Mobilisierungs- und Protesteffekte auslost und kommunales Verwaltungshandeln erschweren kann
(vgl. Spitzer 2001, 145).

7 Empirische Daten scheinen diesen Vorgang auch insofern zu bestitigen, als eine Abnahme der Mitglieder
von traditionellen Organisationen zu verzeichnen ist, wohingegen ,die Dritte-Sektor-, Vereins- und
Selbsthilfeforschung® einen Anstieg ,.kleiner, selbstorganisierter Assoziationen* ermittelt. In diesem Wandel
hin zu neuen Formen des Engagements - punktuelle und zeitlich begrenzte Einbindungen in Biirgerinitiativen
und Selbsthilfegruppen - spiegelt die Tendenz wider, eigene Interessen kollektiv durchzusetzen und
individuelle Problemlagen kollektiv zu bewiltigen. Die neuen Formen des Engagements und der
Partizipation als auf die Politk wirkender zivilgesellschaftlicher =~ Vorgang  generieren
Exklusionsmechanismen, auf die ,ressourcenschwache Bevdlkerungsgruppen™ mit Riickzug aus aktivem
Engagement reagieren. Inwieweit sich eine ,,gespaltene Biirgergesellschaft (H.i.0.) etabliert, ist ein offenes
politikwissenschaftliches Problem (Bronne/Strasser 2001, 8ff.).

™ Der ,Einsatz kooperativer Politikformen® garantiert weder einen harmonischen Verlauf noch eine im
Konsens endende Konfliktregelung. Vielmehr verweist Anna Geis (2002, 268) zu Recht darauf, dass in
»kooperativen Politikformen* selbst neue Konflikte liegen, die einerseits aus der Frage nach dem
tatsdchlichen Einfluss zivilgesellschaftlicher Gruppen auf die Ausgestaltung von Beteiligungformen und
andererseits aus dem Problem der Einbindung informeller Konfliktregelungen in den politischen
Entscheidungsprozess resultieren.

7 Zwar ist das Konnexititsprinzip durch die Volksabstimmung vom 22.09.2002 in die hessische
Landesverfassung aufgenommen worden, jedoch muss abgewartet werden, wie diese verfassungsrechtliche
Normierung in der politischen Praxis auch eingedenk der wachsenden defizitdren Haushaltslage des Landes
ausgestaltet wird.
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Situation ist die ,,Biirgerressource Engagement (H.i.0.) gefragt, ndmlich biirgerschaftliches
Engagement fiir die Sicherstellung kommunaler Dienstleistungen einzubringen, also Aufgaben
eigenverantwortlich wahrzunehmen oder in Kooperation mit der Kommune zu erbringen (Spitzer

2001, 145; vgl. Holtkamp 2002 b, 135ff.).

Der Einsatz kooperativer, konsensorientierter Politikformen zielt darauf ab, die
»~Entscheidungsinputs zu optimieren. Mit partizipativen Formen der Politikformulierung werden
»die Definition von &ffentlichen Interessen und Wertvorstellungen, Schaffung von Vertrauen und
Glaubwiirdigkeit unter den Betroffenen als Ziele ebenso verfolgt wie Einbringung neuen
Wissens, Verdeutlichung rechtlicher Normen, Offenlegung von Wertorientierungen und Interessen
der Beteiligten. Transparenz dialogischer Verfahren fordert letztlich die Akzeptanz von
Politikergebnissen (Kersting 2002, 152; Nassmacher 1998, 67). Die Mitgestaltung der Biirger
erfiillt eine Entlastungsfunktion und politisch-administrative Effizienz wird gesteigert (Holtkamp
2002 b, 129ff). In den ,Formen der kooperativen Demokratie {ibernehmen Biirger,
Biirgergruppen und Verbdnde einerseits die Rolle von Mitentscheidern an Planungs- und
Entscheidungsprozessen und andererseits die der Mitgestalter an kommunalen Dienstleistungen.
Diese Rollen sind im Modell der ,,Auftraggeberrolle und der ,,Mitgestalterrolle* konzeptualisiert
worden. (Bogumil 2002 b, 156ff; ders. 1999, 160ff.; Holtkamp 2002 b, 129ff.).76 Die
LyAuftraggeberfunktion (H.i.0.) definiert sich sowohl aus ,punktuellen” (H.i.0.) Beteiligungen an
zur Entscheidung anstehenden Vorhaben als auch aus ,,dauerhaften kooperativen Formen* (H.i.0.),
wie sie ihren Niederschlag in Beirdten (z.B. Jugend, Senioren usw.) finden. Selbstverwaltung
kommunaler Einrichtungen (z.B. kulturelle Einrichtungen, Sport- und Freizeitanlagen usw.) wie
soziale Initiativen und Selbsthilfegruppen sind Felder biirgerschaftlicher Mitgestalterrolle (Bogumil
2001, 219ft.).

Verhandlungsorientierte, kooperative und auf Konsens zielende Politikformen, biirgerschaftliches
Engagement einbeziehend, entfalten ihre Dynamik, die letztlich ,,das Aufweichen der Dominanz
reprasentativer Entscheidungsformen® beschleunigen, weil inhaltliche Vorentscheidungen iiber
informelle Arrangements getroffen werden, die fiir die Letztentscheidungen des Rates oder der
Verwaltung nicht folgenlos bleiben. Tendenziell wird damit der bereits durch direktdemokratische
Elemente in Gang gesetzte Wandel der ,.Entscheidungsprozesse und Machtpositionen* durch
kooperative Politikformen verstirkt (Bogumil 2002 a, 47). Der verdnderte Rahmen lokalpolitischen
Entscheidungshandelns wie kommunaler Leistungserbringung er6ffnet kommunalpolitischen
Akteuren insbesondere der Verwaltungsspitze ein Feld eigener Profilierung. Gerade die Direktwahl

des Biirgermeisters diirfte die Neigung steigern, sich als biirgernah, biirgerorientiert und responsiv

76 Jorg Bogumil (2001, 221) hat dies in einer Ubersicht idealtypisch konzeptualisiert (MA 9.8).
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zu profilieren (Bogumil 2001, 224). Erfihrt der Rat mit den ,,Formen kooperativer Demokratie*
eine Machtverschiebung zu Gunsten der Verwaltungsebene bzw. der Verwaltungsspitze, so werden
die lokalen Parteien in den informellen Prozessen des Konfliktaustrags und - regelung lediglich als
Akteure unter Akteuren wahrgenommen; ihre Machtposition relativiert sich und ihr Einfluss ist

eher gering (Kersting 2002, 152).

Im Bereich der Mitgestalterrolle, also biirgerschaftlicher Leistungserbringung, gewinnen Vereine,
Verbinde und Biirgergruppen eine ,,informelle Machtposition* (Bogumil 2001, 241), die sowohl
Verwaltungshandeln als auch lokalpolitische Entscheidungsprozesse beeinflussen. Ubernahme
kommunaler Dienstleistungen durch ehrenamtliches Engagement heif3t auch, dass die Akteure das
Was und Wie der Aufgabenerfiillung - oft in ultimative Forderungen gehiillt - bestimmen wollen.

Exit-Optionen konnen auf Entscheidungstriger erheblichen Druck ausiiben (Holtkamp 2001, 75).

Kooperative, verhandlungsorientierte Beteiligungsformen, informell arrangiert, wirken zwar auf
das kommunale Entscheidungssystem ein, letztlich aber handelt es sich um . »Verhandlungen
im Schatten der Hierarchie® “ (Scharpf 1991, 629). Die Letztentscheidungen haben die
kommunalen Parlamente und die Kommunalverwaltungen zu treffen. Hierbei haben sie
Letztentscheidungen auf ihre Gemeinwohlvertraglichkeit zu {iberpriifen, was sie auch verpflichtet,
Losungen aus den informellen Verfahren - préfiguriert durch spezifische Interessenlagen der
Verfahrensbeteiligten - nicht zu akzeptieren, wenn sie darauf hinauslaufen, Kosten zu
externalisieren. Diese eindeutige Verantwortung mufl auch aus Griinden der Legitimation gesichert
sein (Holtkamp 2001, 75f.). Die ,Formen der kooperativen Demokratie" entfalten ihre eigene
Wirkmichtigkeit im lokalen Entscheidungssystem. Ihre Politikprozesse sind erheblich durch
Handlungsorientierungen und Préferenzen der beteiligten Akteure definiert, so dass ihre Ergebnisse
sich dann optimieren lassen, wenn sich im Sinne von Lernprozessen konsens- und
kompromissorientierte Einstellungs- und Verhaltensweisen entwickeln, die u.a. auch das
institutionalisierte kommunale Entscheidungssystem befdhigen, sich auf die informellen
Politikprozesse einzustellen, und zwar mit dem Ziel der Anndherung der unterschiedlichen

Handlungslogiken.
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3.14 Die Kommune als Implementationsebene staatlicher Politik: Elemente
vertikaler Politikverflechtung

3.1.4.1 Zu den kommunalen Aufgaben und Politikfeldern.

Ein Blick auf die Zustidndigkeitsbereiche von Kommunalverwaltungen (MA 9.9; (Schmidt-
Eichstadt1999, 326) erhellt die Vielfalt kommunaler Aufgaben.”” Folgt man der
rechtswissenschaftlich akzentuierten Kommunalwissenschaft in der Strukturierung der
Zustiandigkeitsbereiche, so lassen sich der ,Selbstverwaltungsbereich® vom ,iibertragene[n]
Wirkungskreis® unterscheiden. Ob und wie eine Gemeinde Aufgaben (z.B. Theater, Museen,
Bibliotheken) wahrnimmt, also in eigener Zustindigkeit handelnd und nur der Rechtsaufsicht
unterliegend, umfasst jenen Bereich kommunaler Selbstverwaltung, der wohl als Kernbereich
definiert werden kann. Es geht hier um die Regelung ,,6rtlicher Angelegenheiten®, die weitgehend
dem Entscheidungsermessen der Kommunen unterworfen sind. Neben diesen ,freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben’ (H.i.0.) miissen ,pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben” (H.i.0.)
wahrgenommen werden. Dies sind Aufgaben, deren Erfiillung gesetzlich festgelegt ist. Aber wie
die Kommunen aufgrund ihrer Organisations- und Personalhoheit diese Aufgaben (z. B.
Brandschutz, Stralenunterhaltung, Abfallbeseitigung, Bauleitung) wahrnehmen, haben sie zu
entscheiden. Im ,iibertragenen Wirkungskreis (H.i.0.) erfiillen sie ,,Pflichtaufgaben nach
Weisung“ (H.1.0.), d.h. sie haben diese Aufgaben als gesetzliche Pflicht (z.B. Bauaufsicht,
Landschaftsschutz) zu erfiillen, wobei der Staat verstdrkt regulierend Einfluss ausiibt. Die
Auftragsangelegenheiten des iibertragenen Wirkungskreises (Meldewesen, Bauordnung) sind
strengen Vorgaben und Verfahrensregeln unterworfen, so dass die kommunalen
Entscheidungsspielrdume sehr eingeengt sind (Nassmacher/Nassmacher 1999, 148ff.; Kunz 2000,
77f.; Méding 1995, 372f.; Bock 2001, 174; Rudzio 2000, 410ft.).

Es muss jedoch kritisch angemerkt werden, dass der heuristische Wert einer solchen formalen
Kategorisierung aus politikwissenschaftlicher Sicht sehr begrenzt ist, weil die Kriterien fiir eine
Zuordnung von Zustindigkeiten zu den Aufgabenkategorien nicht klar umrissen sind und sie
wegen ihrer Fluiditdt, die ganz wesentlich in der mehrdimensionalen Wirkung rechtlicher
Regelungen begriindet liegt, eindeutige, intersubjektiv nachvollziehbare kategoriale Zuordnungen
oft bzw. in den meisten Fillen nicht zulassen (vgl. Kunz 2000, 77 FN 69). Dariiber hinaus lassen
sich vielféltige politische Implementationsprozesse nicht in ein rechtlich begriindetes
Kategoriensystem einpassen, zumal zunehmende Komplexitidt kommunaler Aufgabenerfiillung ein
sektoralisiertes Verwaltungshandeln vermindert und mehrdimensionale Folgewirkungen rechtlicher

Vorgaben verwaltungsintern querschnittorientierte Fachbereichskoordination erfordern. Letztlich

" In diesem Zusammenhang sei darauf verwiesen, dass kreisangehorigeGemeinde — und Kreisverwaltungen
sich diese Aufgaben teilen.
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kommt es aus der Sicht des Biirgers auf die kommunale Leistungserbringung an. Der Biirger fragt
nicht nach ausdifferenzierten staatlichen oder kommunalen Zustindigkeiten, vielmehr bemisst er
die Qualitit der Kommunalpolitik nach den zu erbringenden bzw. erbrachten Leistungen. Die
output- und performanzorientierte Wahrnehmung kommunaler Dienstleistungen durch den Biirger
spiegelt sich auch in den Entscheidungsprozessen kommunalpolitischer Akteure insofern wider, als
sie bemiiht sind, anstehende Sachprobleme in ihrer Gesamtkomplexitit anzugehen und dabei ihre
rechtlichen, sachlichen und politischen Implikationen zu  beriicksichtigen  (vgl.
Nassmacher/Nassmacher/1999,150f.).”  Kommunale Implementationsprozesse 16sen  sehr
unterschiedliche Betroffenheiten bei den Biirgern aus, so dass je nach spezifischem Charakter
politischer Programme das kommunale politisch-administrative System ,,verteilende® und
,ordnende* wie raumplanende und iiber Anreize gesteuerte Funktionen zu erfiillen hat, die das
Entscheidungssystem  zwingen, vermittelnd und interessenausgleichend zu  agieren

(Nassmacher/Nassmacher 1999, 153ff.; Nassmacher 1999, 338f.).

Die Aktualisierung kommunaler Aufgaben ldsst einerseits die starke rechtliche Einbindung
kommunalen Verwaltungshandelns in das politisch-administrative System deutlich werden
(Schmidt-Eichstaedt 1999,324f)) und zeigt andererseits eine tendenziell steigende
Kommunalisierung staatlicher Aufgaben (Kunz 2000, 80ff.). Dieser Vorgang der
Kommunalisierung staatlicher Aufgaben und in ihrer Folge die rechtliche Einbindung der
kommunalen Ebene in das politisch-administrative Gesamtsystem wirken sich insofern ambivalent
aus, als sie auf der einen Seite kommunale Handlungsspielrdume einzuengen drohen und auf der
anderen Seite die kommunale Handlungsebene fiir die Implementation staatlicher Politik einen
Bedeutungsgewinn erfihrt.” Zwar werden die Kommunen aufgewertet, jedoch sind vor dem
Hintergrund wachsender Finanzprobleme bei Bund und Léndern Tendenzen auszumachen, bei der
staatlichen Leistungserbringung die ,,Problemverlagerungen nach unten“ vorzunehmen (Ellwein

1997, 13).%°

" In der Diskussion um die Verwaltungsmodernisierung - neues Steuerungsmodell (NSM) - werden
Dienstleistungen als ,,Produkte definiert, die nicht ,,isoliert erbracht werden, sondern ,,iiber Art, Umfang
und Qualitdt der Leistungen werden Zielvereinbarungen abgeschlossen (,Kontraktmanagement) zwischen
Politik und Verwaltung, Verwaltungsspitze und Fachbereichen, Fachbereichsleitungen und Arbeitsteams*
(Brandel/Stobe-Blossey/Wohlfahrt 1999, 8). Ohne die Problematik des NSM weiter zu vertiefen (vgl. hierzu
Brandel u. a. 1999, Bogumil 2001, 108- 173, Banner 2002), soll in diesem Kontext darauf abgehoben
werden, dass sich fiir die kommunale Aufgabenwahrnehmung in der Modernisierungsdebatte - auch im Blick
auf das Leitbild ,,Biirgerkommune* - die Uberwindung fachlich-sektoraler Verwaltungsorganisation als neue
Herausforderung stellt (Banner 2002, 80f.).

” Dieser Aufgabenverschrinkung der kommunalen Ebene mit den staatlichen Ebenen korrespondiert eine
seit der Gemeindefinanzreform von 1969 wachsende Finanzverflechtungen (vgl. Art. 106 GG).

% Inwieweit die Aufnahme des Konnexititsprinzips in die hessische Landesverfassung nach der
Volksabstimmung vom 22. Sept. 2002 zu tatsichlichen strukturellen Anderungen fiihrt, bleibt abzuwarten.
Jedenfalls scheint eine verfassungsrechtliche Absicherung noch nicht das Konnexitéitsprinzip in der
politischen Praxis nachhaltig zu stirken (Dieckmann 1999, 298).
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Stidte und Gemeinden als Implementationsebene - tendenziell auch als Problem-
verlagerungsebene - unterliegen nicht nur in der inhaltlichen und verfahrensméfigen Dimension
der Aufgabenerfiillung einem stdndigen Wandel; sie sind ebenso in soziodkonomische
Verdnderungen wie in Prozesse des Einstellungswandels der Bevolkerung verankert. Die
Folgewirkung von Wandlungsprozessen manifestiert sich weitgehend auf der lokalen Ebene und
produziert in ihrer Dynamik neue Herausforderungen. Kommunalpolitik hat ihre Fahigkeit als
,Problemfiihler zu beweisen und gleichzeitig bei wachsendem Handlungsdruck, dem sich lokale
Entscheidungstréger nicht entziehen konnen, auch innovative Wege der Problembearbeitung zu
wagen (Nassmacher 1999, 330; Heinelt 1999, 635). Somit liegt die besondere Steuerungsleistung
des kommunalen politisch-administrativen Systems darin, Sensibilitidt gegeniiber dem Biirger zu
entwickeln, tlibergeordneten Anspriichen gerecht zu werden und in kooperativer Form Losungen
gemeinwohlvertraglich herbeizufiihren. All dies geht iiber ein reines rechtswissenschaftliches
Verstindnis kommunaler Aufgabenerfiillung hinaus, zumal die Vielschichtigkeit kommunaler
Problemldsungen und Aufgabenerfiillungen auch aus dem Kontext vertikaler Politikverflechtungen

zu erkléren ist.

3.1.4.2 Kommunale Politikimplementation als Prozess vertikaler und horizontaler
Koordination

Wenn sich in der Praxis kommunaler Aufgabenwahrnehmung die Grenzen zwischen dem
kommunalen Selbstverwaltungsbereich und dem iibertragenen Wirkungskreis mehr und mehr
verwischen, so liegt dies einmal in der aus der institutionellen Struktur des foderativen Systems
emergierenden ,,Politik- und Verwaltungsverflechtung™ begriindet, die zum anderen auch ,,...der
Verbindung der Prinzipien der Dezentralisierung (Subsidiaritit) und der Gleichwertigkeit der
Lebensverhéltnisse [entspringt]®. Dariiber hinaus ist nicht zu verkennen, dass ,,Interdependenzen
zentraler und dezentraler Aufgaben Verflechtungen der Verwaltungsebenen begiinstigen (Benz
1996/97, 166ff). Beziecht man diesen Verursachungskontext von ,Politik- und
Verwaltungsverflechtung® auf die kommunale Ebene, eingebunden in vielfiltige bundes- und
landesrechtliche Vorgaben, so vollzieht sich Kommunalpolitik in einem Spannungsverhéltnis
zentraler und dezentraler, vereinheitlichender und eigenstidndiger Prozesse  (vgl.

Nassmacher/Nassmacher 1999, 63ff.).

Es ist sicherlich ein Dilemma lokaler Politik, als institutionell schwéichstes Glied in der
Implementation staatlicher Politik Bedeutungsgewinn und Kompetenzzuwachs auf der einen Seite
erfahren zu haben und auf der anderen Seite sich in einer sich verschirfenden Finanzkrise mit
einhergehender Tendenz der  Problemverlagerung »hach unten‘ wachsenden
Handlungsrestriktionen unterwerfen zu miissen. Daher erscheint es allzu verstindlich, wenn aus

diesen strukturell verursachten Restriktionen die Erosion kommunaler Selbstverwaltung entdeckt,
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der Verlust lokaler Politikautonomie beklagt und die Stirkung kommunaler Selbstverwaltung in
einer folkloristisch anmutenden Debatte gefordert wird. So kristallisiert sich in dieser Diskussion
jene Position heraus, die kommunale Spielrdume tendenziell abnehmend oder gar ,,bedroht™ sieht
(Dieckmann 1999, 300). Trotz verflochtener institutioneller und politischer Strukturen gibt es nach
einer anderen Auffassung wegen begrenzter Koordinierbarkeit der Politikebenen ,,jenseits aller
Einschrankungen Chancen fiir eine eigenstindige lokale Politikgestaltung®, jedoch wirke sich die
schwierige Finanzsituation auf Gestaltungsmoglichkeiten negativ aus (Bock 2001, 175). Eroffnen
nach Hiltrud Nassmacher (1999, 340) die vielfiltigen Auftragsangelegenheiten kommunale
,Handlungsspielraume* zumal sie ,,vor Ort* verbindlich umzusetzen seien, so versperren der
einengende Blick auf die ,.finanziellen und institutionellen Restriktionen kommunaler Politik*
Hubert Heinelt (1999, 642) zufolge ihre Gestaltungsspielraume. Dahingegen ist wiederum jene
Position auszumachen, die in der ,nachrangigen Stellung der Kommunen® den
Modernisierungsprozess ,,zur Biirgerkommune® gefiahrdet sicht und daher in der staatsrechtlichen
Aufwertung der kommunalen Ebene die Chance der ,Riickgewinnung kommunaler
Handlungsspielriume™ entdeckt (Roth 2001, 139f). Die unterschiedlich akzentuierten
Einschitzungen zur Politik- und Verwaltungsverflechtung bleiben im Blick auf ,,die politischen
Steuerungsmoglichkeiten und die exekutiven Gestaltungsspielrdume der Ortlichen Ebene

kontrovers und unabgeschlossen® (Grunow 1999, 396).

Die Uneindeutigkeit der Folgewirkungen der Politik- und Verwaltungsverflechtung zwischen
Bund, Léindern und Gemeinden auf die kommunale Handlungsebene wund ihre
Gestaltungsmoglichkeiten liegt weniger in den institutionellen Asymmetrien begriindet. Vielmehr
erkldren sich die kommunalen Handlungsspielrdiume aus den politisch-administrativen
Steuerungsprozessen, die ihren Paradigmenwechsel insofern erfahren haben, als kooperative
Formen der Politikimplementation einseitig hierarchisches Verwaltungshandeln ergénzt oder sogar
ersetzt haben und sich somit Max Webers Modell ,,Biirokratischer Herrschaft relativiert (Treutner
1998, 18ff.; Elwein, 1992, 19£)).%' Wenn kooperatives Verwaltungshandeln einerseits in der Praxis
offentlicher Aufgabenerfiillung ihre wachsende Relevanz gefunden hat und andererseits ,,geradezu
als Kennzeichen einer leistungsfahigen Verwaltung®™ von der wissenschaftlichen Seite eingeschétzt
wird (Benz 1994, 23ff.), so liegt dies in tiefgreifenden politischen Transformationsprozessen

begriindet, die sich in vier grundlegenden Zusammenhéngen manifestieren:

1 Max Weber (1972, 551f.) zufolge strukturiert sich Verwaltung nach dem Grundsatz der durch rechtliche
Vorgaben generell geordneten behordlichen Kompetenzen (H.i.0) im Sinne der Festlegung regelmifBlig zu
erfillender Aufgaben, der fir die Durchsetzung dieser Aufgaben erforderlichen ,,Zwangsmittel und der
Qualifizierungssicherung des Personals. Ein weiteres Prinzip sieht er in der ,, Amtshierarchie” (H.i.0.) als
,.ein festgeordnetes System von Uber- und Unterordnung®. Eine auf diesen Strukturprinzipien basierende
Biirokratie ist ,, ,rationalen‘ Charakters: Regel, Zweck, Mittel, , sachliche® Unpersonlichkeit beherrschen ihr
Gebaren“ (ebenda, 578).
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1. Die Aufgabenfelder des politisch-administrativen Systems sind komplexer geworden, so dass
ihre Problembearbeitung nicht einseitig hierarchischen Logiken folgt. Vielmehr erfordert die
Komplexitit der zu bearbeitenden Sachaufgaben den Ressourcenaustausch zwischen den Politik-
und Verwaltungsebenen, wie die Ressourcenmobilisierung ,,verwaltungsexterner Akteure*.

2. Die Komplexitdt, bedingt durch eine sich dynamisierende gesellschaftliche Differenzierung,
beschleunigt die Emergenz gesellschaftlicher Risiken, so dass hierarchisch-hoheitliche Steuerung
den Prozess politischer Fehlentwicklungen verschérft. Komplexitit und Risiken sozialer wie
politischer Vorgidnge zwingen das politisch-administrative System zu Implementationsstrategien
der Reduktion von Unsicherheiten, von Kontingenz.

3. Hochkomplexe, selbsttransformationelle Sachverhalte, die ihre politisch- administrative
Problembearbeitung erfordern, lassen sich nicht in ihren Folgewirkungen im Kontext begrenzter
staatlicher Ressourcen, wie z.B. Information, Finanzen, rechtlich kodifizieren. Somit gewinnen in
der Rechtssetzung ,,Verfahrensnormen® gegeniiber ,,materialen inhaltlichen Regelungen® an
Bedeutung. Damit werden neue Anforderungen an rationales Verwaltungshandeln gestellt.
»Rationalisierung staatlich-administrativen Handelns bedeutet in der Konsequenz, dass ein
moglichst hohes MaB rationaler Abwégungen im Hinblick auf Zwecke, Mittel und Nebenfolgen
mit Betroffenen bzw. verwaltungsinternen Akteuren erfolgt™ (Treutner 1998, 55. 59).

4. Die Erosion traditionaler Bindungen und Wertorientierungen, die ,Pluralisierung von
Lebenslagen und Lebensstilen” und die diese Prozesse begleitende Individualisierung haben einen
Wandel des Verhéltnisses der Biirger zum Staat ausgelst, der sich in einer zunehmenden
kritischen Distanz ~ zum politisch-administrativen System &ufBlert. Formen hierarchischen
Verwaltungshandelns wird kritisch und selbstbewusst begegnet, indem Transparenz,
Partizipationsmoglichkeiten  oder sogar Kooperativitdit eingefordert werden. Dieser
Einstellungswandel fiihrt auch zu steigenden Legitimations- und Akzeptanzproblemen, die sich
durch einseitiges hierarchisches Verwaltungshandeln verschirfen, so dass kooperative Formen der
Politikimplementation gefragt sind (Treutner 1998, 47f.; Benz 1994, 41ff.; Benz 1990, 85f,;
Schneider 1992 111ff; vgl. Kap. 2. 1).

,, Der mit sich selbst verhandelnde Staat* (Goetz 1995, 161) resultiert als Konsequenz aus dem
gesellschaftlichen Wandel und erhellt die vertikale Verflechtung des politisch-administrativen
Systems. Entscheidend fiir die Metapher des ,,mit sich selbst verhandelnden Staat[es] ist aber der
zum Ausdruck gebrachte Paradigmenwechsel, nach dem Verwaltungshandeln nicht mehr nur als
Vollzug von gesetzten Zielen begriffen wird. Vielmehr versteht er sich als einen Prozess der
»Reformulierung von Vorgaben und eine kontinuierliche Adjustierung zwischen Zielen und
Mitteln* (Treutner 1998, 25 f.). Staatliche Programme in ihrer Komplexitit wie rechtliche
Normierungen mit tendenziell zunehmender Akzentuierung prozeduraler Regelungen begiinstigen

dezentrale Entscheidungsabldufe und verlagern den interessenbedingten und partizipativ
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verursachten Konfliktaustrag in die Entscheidungsprozesse des politisch - administrativen Systems,
das somit eine Politisierung erféhrt. Die Verwaltungsebene wird ,,zu einer Arena der politischen
Konfliktaustragung®; ihren Implementationsergebnissen - durch ein Faktorenbiindel begriindet -
gehen  Verhandlungen, Abstimmungen, Absprachen wund Auseinandersetzungen in

unterschiedlichen Akteurkonstellationen voraus (Benz, 1994, 48f.; ders. 1992, 33f.).

Kooperatives Verwaltungshandeln ist zunehmend durch kommunikative und diskursive
Rationalitit bestimmt, auch weil sich im Zuge der Politisierung von Implementationsabldufen auf
der administrativen Ebene Legitimations- und Akzeptanzprobleme aktualisieren. Kooperation
verfolgt das Ziel, konsensuale Losungen zu erreichen; ihre aus dem ,faktischen Prozess* von
Verhandlungen gewonnenen Ergebnisse miinden in formale bzw. formliche Entscheidungsakte.
Somit ist kooperatives Verwaltungshandeln durch seinen informalen Charakter gekennzeichnet.
Seine Aufwertung ist schlieBlich ,,Ergebnis von Anpassungsprozessen, durch die sich politische
und administrative Institutionen auf Gegebenheiten einstellen, denen sie mit ,traditionellen®
Handlungsmodi nicht entsprechen konnen* (Benz 1994, 33ft.). Kooperatives Verwaltungshandeln,
problemnah agierend, steigert letztlich Effizienz und Effektivitit des politisch-administrativen

Systems (Schulze-Fielitz 1992, 245). *

Riickt man die Fragen nach Gestaltungs- und Handlungsspielrdumen lokaler Politik in den
transformationellen Prozess administrativer Politikimplementation, so ist unschwer zu erkennen,
dass sie sich eindeutiger Bewertung entziehen. Die kommunale Ebene ist als unterste Ebene zwar
in die verflochtenen Verwaltungsstrukturen eingebettet und ihre Gestaltungsspielriume kénnen im
System der Politikverflechtung nicht als ,, ,autonom* “ bestimmt werden (Bullmann 1991, 75). Sie
definieren sich weniger institutionell als vielmehr aus den konkreten Prozessen der
Politikumsetzung, die auf der lokalen Ebene ihren Raum- und Zeitbezug erfahren, d.h. Politik
verdinglicht sich ,,vor Ort“. In diesen politisch-administrativen Implementationsprozessen, die
notwendigerweise kooperativ gesteuert werden, erdffnen sich vielfiltige Maoglichkeiten

verhandlungsbasierter Kooperation mit den Chancen direkter Einflussnahme.

Am Beispiel der Raumnutzung ldsst sich verdeutlichen, dass Planung ,raumstruktureller
Entwicklungsziele* mit kleinrdumigen Planzielen und -inhalten kommunaler Planungshoheit

konfligieren konnen. Gerade das ,Gegenstromprinzip® * ermdglicht bei divergierender

2 Die rechtspolitische Problematik des Abgleitens informaler Verwaltungspraktiken in illegale

Machenschaften tiber Kliingelei bis zur Korruption sei nur erwéhnt (vgl. Scheuch/Scheuch 1992).

8§ 1, Abs. 1 des ROG vom 01. Januar 1998 besagt: ,Die Entwicklung, Ordnung und Sicherung der
Teilrdume soll sich in die Gegebenheiten und Erfordernisse des Gesamtraumes einfiigen; die Entwicklungen,
Ordnung und Sicherung des Gesamtraumes soll die Gegebenheiten und Erfordernisse seiner Teilrdume
beriicksichtigen (Gegenstromprinzip)®.
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Interessenlage der Planungs- bzw. Verwaltungsebenen in wechselseitigen Abwégungs- und
Abstimmungsprozessen einen Ausgleich herbeizufilhren und Divergenzen einzuebenen. Der

Interessenausgleich ,, ,von oben°

(Schmitz 1995, 370f.). Politikfelder wie Umweltschutz, Verkehr, Wirtschaft, Stadtentwicklung

und ,, ,von unten‘ “ bedingt einen kooperativen Planungsstil

erfordern auch wegen ihrer Raumwirksamkeit enge Koordination mit der lokalen Handlungsebene;
ebenso bieten staatliche Anreizprogramme - die sogenannte ,goldene Ziigel“ - auch als
»Ressourcenmobilisierung von unten* (Kunz 2000, 85) Ankniipfungspunkte enger Kooperation
zwischen kommunaler und staatlicher Ebene. Die Einbindung der kommunalen Ebene in das
politisch-administrative System mag zwar tendenziell pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben
ausgeweitet haben, aber zunechmende dezentrale Aufgabenerfiillung hat die lokale Politikebene
aufgewertet, so dass Einflussmoglichkeiten wie Handlungsspielrdume sich 6ffnen, zumal staatliche
Politikimplementationen auch aus Griinden administrativer Effizienz und Effektivitit auf Konsens

angewiesen sind (Kunz 2000, 79. 84ft.).

Jene Prozesse vertikaler Koordination im System der Politik— und Verwaltungsverflechtung wirken
insofern nachhaltig auf das lokale Entscheidungssystem, als unter den Bedingungen dezentraler
Aufgabenerfiillung aus informalen verhandlungsbasierten Prozessen vorstrukturierte Ergebnisse in
das kommunale Entscheidungssystem einflieBen und vermehrt Gegenstand von Beratungen und
Entscheidungen kommunaler Institutionen werden. Diese konkreten Beratungsabldufe sind in der
Weise determiniert, dass administrativ préafigurierte Entscheidungsgegenstéinde durch Verweis auf
die vertikale Koordination hdufig nur noch marginale Verdnderungen erfahren oder aber wegen
spezifischer Folgewirkungen auf lokale Ebene horizontale Politikkoordination zeitigen. Der
Kommunalpolitik féllt dann oft auch eine Moderationsrolle zu, zwischen lokalen und iiberdrtlichen

Belangen zu vermitteln.

Die steigende dezentrale Aufgabenerfiillung mit ihren einhergehenden Prozessen informeller und
formal verfahrensmiBig geprégter vertikaler Kooperation und Koordination fiihrt zu einer
faktischen institutionellen Machtverschiebung zugunsten kommunaler Verwaltung bzw. der
Verwaltungsspitze, weil letztlich kommunale Entscheidungsverldufe exekutivlastig dominiert sind
(Holtmann 1999, 216). Werden vertikal produzierte Politikergebnisse in Beziechung zur
horizontalen Problembearbeitungsebene gesetzt, so ist unschwer zu erkennen, dass verschrinkte
Politikprozesse lokale Politik in ihrer Komplexitét steigern, Asymmetrien im Entscheidungssystem
verstirken, die Politisierung lokaler Politik begiinstigen und letztlich die informelle Koordination

Transparenz vermissen lésst.
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3.2 Die kommunale Handlungsebene im liindlichen Raum: Merkmale ihres Wandels
3.2.1 Der landliche Raum: Zur Vielfalt einer Raumkategorie

Der landliche Raum wurde lange Zeit aus dem Gegensatz Stadt-Land definiert, und zwar, ihn in
seinen spezifischen ,,Lebensformen” vom Stidtischen abgrenzend, wurde er auch gegeniiber
stddtischen Lebensmoglichkeiten vor dem Hintergrund kultureller, soziodkonomischer
Bedingungen teilweise als defizitdr wahrgenommen. Das Stadt-Land-Gefalle als prignante
Metapher kennzeichnete auch jene Unterschiedlichkeit, die in soziokulturellen und
sozialpsychologischen Kategorien wie Anonymitdt versus Ndhe und Vertrautheit, Modernitét
versus Tradition oder Freiheit versus soziale Kontrolle umschrieben wurde. In der Tendenz laufen
solche Umschreibungsformen darauf hinaus, den ldndlichen Raum als eine homogene Einheit zu
betrachten. Nach dieser Sicht ,,ist der landliche Raum damit ein naturnaher, von der Land- und
Forstwirtschaft gepriagter Siedlungs- und Landschaftsraum mit geringer Bevolkerungs- und
Bebauungsdichte sowie niedriger Wirtschaftskraft und Zentralitit der Orte, aber hoherer Dichte der
zwischenmenschlichen Bindungen®. Zugleich gibt der Verfasser dieser Definition zu bedenken,
daB durch eine solche allgemeine Aussage ,naturgemil die Wirklichkeit eines komplexen
Gegenstandes verkiirzt dargestellt wird (Henkel 1999, 30).** Nach Heinrich Schneider (1985, 15)
zahlen ,das weitgehende Fehlen stddtischer Privilegien und Funktionen, die Land- und
Forstwirtschaft als die das Landschaftsbild nach wie vor prigenden Wirtschaftsbereiche und eine
geringe Verdichtung von Wohnstitten, Arbeitsstitten und Infrastruktureinrichtungen* zu den
allgemeinen Merkmalen, die den lidndlichen Raum bestimmen. Jedoch sei auch ,dieser

Definitionsversuch unvollstindig und dazu umstritten®.

Dominanz der Land- und Forstwirtschaft, niedrige Wirtschaftskraft oder geringere
Bevolkerungsdichte als Abgrenzungskriterien fiir den landlichen Raum erfassen in ihrer isolierten
abstrakten Merkmalsbeschreibung nicht die Vielfalt des ldndlichen Raumes. Beiden
Definitionsversuchen des lidndlichen Raumes ist einerseits ihre selbsterkannte Begrenztheit
immanent, andererseits lassen sie den Verweis auf die dem raumstrukturellen Wandel
innewohnende Dynamik vermissen. Der Versuch, den ladndlichen Raum definitorisch auf den
Begriff zu bringen, muss letztlich scheitern, weil es den landlichen Raum nicht gibt. Vielmehr hat
sich der lindliche Raum in eigenstidndige, unterschiedliche Entwicklungsdynamik entfaltende

landliche Rdume ausdifferenziert. ,,Landliche Rdume sind vielmehr ,komplexe® Standorte, in denen

¥ Der Verweis von Gerhard Henkel auf die hohere Dichte der zwischenmenschlichen Bindungen orientiert
sich, normativ setzend, an dem Bild eines homogenen dorflich ldndlichen Soziallebens, das sich vom
stadtischen abhebt. In diesem Verstdndnis dorflichen Soziallebens klingt eine romantisierende Sichtweise
durch, die sich nicht mit der Wirklichkeit deckt. Deshalb wird der Frage sozialer Differenzierung und des
Wandels von Einstellungen und Verhaltensweisen der Bewohner im lédndlichen Raum im Kap. 3.2.3
nachgegangen.
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viele ,harte* und ,weiche’ Einflussfaktoren wirken, deren jeweilige Konstellation entweder
regionale Entwicklungspotenziale Inwertsetzen oder regionale Entwicklungsengpdsse (H.1.0.)

dominieren lassen” (ROB 2000, 66f.).

Das Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) verfolgt ,.eine problemorientierte
Typisierung ldndlicher Raume®, um ,die strukturschwachen lindlichen Rdume (H.i.O.) der
Bundesrepublik Deutschland zu charakterisieren®. Das Postulat gleichwertiger Lebensverhaltnisse
gewinnt fir die Raumordnung die Bedeutung von ,handlungsorientierten Kategorien“. Aus der
Analyse der Entwicklungstendenzen in der Siedlungsstruktur, der Beschiftigung (Wirtschaft,
Arbeitsmarkt) unter Einbeziehung der Einkommenssituation in der Landwirtschaft und der
landschaftlichen Attraktivitit als relevante Dimension fiir den Tourismus lassen sich danach
»waituationen und Dynamik landlicher Rdume aus Bundessicht auf einige Typen verdichten® (ROB
2000, 64).* Im Raumordnungsbericht (2000, 64ff.) werden folgende fiinf Raumtypen dargestellt:

1., Strukturschwache lindliche Raume* (H.1.0.) sind durch kumulierte Problemlagen wie extrem
niedrige Bevolkerungsdichte, unzureichende soziale Infrastruktur, agrarstrukturelle Umbriiche,
Abwanderung junger qualifizierter Menschen durch eine sich verschirfende Beschéftigungslage
und begrenzte Offentliche Verkehrsanbindung gekennzeichnet. Thre periphere Lage wirkt sich
verschiarfend auf ihre Strukturschwéche aus. In den ,Leistungspotentialen der natiirlichen
Ressourcen® und dem ,hohen Wert der Kulturlandschaft* liegen die Vorteile strukturschwacher
Réume.

2. ,.Lindliche Gebiete in der Nihe von Agglomerationsrdumen® (H.1.0.) sind zwar ,,von ldndlicher
Siedlungsstruktur gepriagt™; sie sind aber auch eng mit den verdichteten stidtischen RAumen
verflochten. Diese Rdume erfiillen Wohn- und Erholungsfunktionen fiir verdichtete Stadtregionen.
Mit ihnen geht eine dynamisch wirtschaftliche Entwicklung mit der Ansiedlung typischer klein-
und mittelstdndischer Betriebe einher (zunehmend im Dienstleistungssektor).

3. Ldndliche Rdume mit wirtschaftlicher Entwicklungsdynamik® (H.i.0.) erfahren ein
LwBeschdftigungswachstum im verarbeitenden Gewerbe*. Die wirtschaftliche Dynamik dieser
Réume profitiert aus den ,,Uberlastungserscheinungen in den Agglomerationsriumen®. Somit wird
der 6konomische Bedeutungsverlust in der Landwirtschaft kompensiert.

4. ,Ldndliche Ridume mit guten Einkommensmaoglichkeiten in der Landwirtschaft oder Potentialen
im Tourismus* (H.1.0.) sind durch gute Einkommensmoglichkeiten in der Landwirtschaft aufgrund
agrarstruktureller Bedingungen gekennzeichnet. Jedoch konnen diese Gebiete trotz guter
Voraussetzung fiir die Landwirtschaft als strukturschwach gelten, weil Arbeitspldtze im sekundéren

und tertidren Bereich fehlen.

% Zur Abgrenzungsmethode vgl. MA 9.6.
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5. Landliche Rdume mit ,hoher landschaftlicher Attraktivitiat verfiigen iiber ,,groBte fouristische
Entwicklungspotenziale” (H.i.0.), so dass sich, zwar saisonal begrenzt, Einkommensquellen

erschlieBen lassen.

Mit diesen Typisierungen, vorrangig auf siedlungs- und wirtschaftstrukturellen Merkmalen
basierend, zielt der Raumordnungsbericht 2000 darauf ab, strukturelle Vielfalt und
Unterschiedlichkeit ldndlicher Ridume in ihrer Entwicklung, ihren Potenzialen und ihren
Disparititen zu erschlieBen. Die Frage nachhaltiger Raumentwicklung bleibt im Kontext der
Typisierung ldndlicher Rdume als Merkmalsdimension unberiicksichtigt, obwohl nachhaltige
Raumentwicklung nach den Grundsidtzen der Raumordnung im Sinne einer Leitvorstellung
anzuwenden ist (vgl. § 1 Abs. 2, § 2 Abs.] ROG).* Der Frage nachhaltiger lindlicher
Raumentwicklung ist im Rahmen des Forschungsschwerpunktes ,,Nachhaltige Raumentwicklung*
der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung — (ARL) - Hannover - der Arbeitskreis
»Landbewirtschaftung und nachhaltige Entwicklung ldndlicher Rdume* nachgegangen (von Urff
u.a. 2002). Die Problematik nachhaltiger Entwicklung ldndlicher Raume spitzt sich zu in der Suche
»hach tragfdhigen Ansdtzen fiir eine regionale Entwicklung in léndlichen Ré&umen, die
okologischen, 6konomischen und sozialen Aspekten Rechnung trigt (von Urff, 2002, 2). Der
Arbeitskreis verstindigt sich auf ein ,, ,moderate[s]° Konzept der Nachhaltigkeit bei der
Entwicklung lidndlicher Rédume®. Danach wird naturschutzfachlichen Belangen kein Vorrang
eingerdumt.  Vielmehr soll eine ,flexible Raumnutzung® einerseits ,endogenes
Entwicklungspotenzial“ entfalten, aber andererseits ist ein ,,Mindestressourcenschutz®
sicherzustellen. Inwieweit rdumliche Ressourcen fiir 6kologische Ziele oder andere Zwecke benutzt
werden, hdngt auch davon ab, ,,welchen Mix an ,gesellschaftlichen Funktionen‘ diese [jeweilige
WK] Region auf der Basis ihres endogenen Entwicklungspotentials sowie {ibergeordneter
Gesichtspunkte der Raumordnung erfiillen will bzw. soll“. Somit lauft dieses Verstdndnis
nachhaltiger landlicher Raumentwicklung darauf hinaus, in einem Prozess der ,,Giiterabwagung*

Raumnutzungsentscheidungen zu treffen (Ahrens 2002, 10ff., 23).

Bestimmen sich ldndliche R&ume aus ihren Funktionen im Kontext intraregionaler und
interregionaler Beziige so ldsst sich eine ,rdumliche Differenzierung™ ableiten, und zwar nach
Ressourcenausstattungen und Funktionserfiillungen in ,,regionsinternen® wie in ,,iiberregionalen
Prozessen und Verflechtungen (Bauer 2002, 28ff.). Es werden aus der Sicht dieses Ansatzes sieben

relevante Funktionen lindlicher Riume bestimmt.®” Diese unterschiedenen Funktionen stehen

% Es wird von mir nicht iibersehen, dass im Raumordnungsbericht (2000, 153ff.) Fragen des Landschafts-
und Naturschutzes abgehandelt werden.

%7 S0 haben lindliche Riume Versorgungs- und Wirtschaftsfunktionen (Beschiftigung, Einkommen) zu
erfillen.Neben Freizeit- und Erholungsfunktion gewinnen sie fiir dasWohnen an Bedeutung. Eine weitere
Aufgabe liegt in der Entsorgungsfunktion von Siedlungsreststoffen (Abfall, Abwasser, Bauschutt,
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teilweise in einem komplementéren, teilweise aber auch in einem konkurrierenden Verhéltnis. Je
nach regionsspezifischen Bedingungen und politischer Gestaltung kann das gegenseitige Verhiltnis
zwischen den Funktionen auch wechseln* (Bauer 2002, 32). Lassen sich die unterschiedlichen
Funktionsauspragungen empirisch erfassen, so 6ffnen sie einen Blick auf sehr differenzierte Bilder
landlicher Raume (vgl. Windhorst 2002, 74ff.). Diese Exkursskizze lenkt das Interesse darauf,

Ansitze zu konzipieren, die einerseits Raumnutzung und — entwicklung verstiarkt in den Kontext
nachhaltiger Raumentwicklung stellen und Wirkungsprozesse objektivieren, wobei andererseits
sich eine zunehmende rdumliche und funktionale Differenzierung der ldndlichen Réume
ausmachen lasst.** Auf diese Weise wird versucht, der Forderung Rechnung zu tragen, ,den
nivellierenden Begriff* des ,,1dndlichen Raumes durch eine differenzierende Betrachtungsweise® zu
ersetzen, indem die unterschiedlichen ,Ausgangsbedingungen und Herausforderungen*
beriicksichtigt werden. Aus einer solchen Vorgehensweise lassen sich fiir die jeweiligen
spezifischen Raumgegebenheiten jene ,individuell angepassten raumordnungspolitischen
Handlungsstrategien* (Maier/Weber 1995, 596) entwickeln, die fiir die lokalpolitischen Akteure als

Entscheidungsorientierungen dienen konnen.

3.2.2 Zum Strukturwandel Liindlicher Riume

Die vielfiltigen Ausdifferenzierungen landlicher Raume, und zwar in der Tendenz zunehmend,
resultieren aus einem dynamisch verlaufenden sozio6konomischen Strukturwandel. Es geht mir
darum, drei wesentliche Tendenzen dieser strukturellen Verdnderungen®® zu skizzieren:

1. Der agrarstrukturelle Wandel bewirkt einen sich selbst verstirkenden Prozess des Riickgangs
landwirtschaftlicher Betriebe bei gleichzeitigem Konzentrationsverlauf. Diesem
Konzentrationsvorgang folgt eine Spezialisierung der Betriebe, die durch die Moglichkeiten
moderner Technik auch begiinstigt wird. Landbewirtschaftung in Form von Nebenerwerbsbetrieben
fortzufiihren, scheint sich mehr als eine Zwischenphase zur Betriebsaufgabe
herauszukristallisieren. Weil sich die Tendenz der Aufgabe bauerlicher Betriebe fortsetzt, stellt sich
das Problem zukiinftiger Landnutzung auch unter dem Aspekt der Erhaltung der Kulturlandschatft.
Angesichts dieses kontinuierlichen Strukturwandels scheint ,eine reale ,Entbduerlichung der
Dorfer “ ndher zu riicken, wenn schlielich in einzelnen Dorfern auch der letzte

landwirtschaftliche Betrieb aufgibt.

Bodenaushub). ,,Okologische Speicher- und Regulationsfunktion (z.B. Grundwasserneubildung,
Wasserspeicherung, Klima) und ,,Biodiversititsfunktion* (Erhaltung der Artenvielfalt von Flora und Fauna)
definieren umweltspezifische Funktionsdimensionen (Bauer 2002, 31f.).

¥ Auf die vielfiltigen Aspekte der Ergebnisse und von den Forschern selbst aufgeworfenen Fragen zur
Methode kann hier nicht eingegangen werden. Ebenso wird darauf verzichtet, die sich aus den Ergebnissen
sich er6ffnenden Handlungsfunktionen fiir Raumordnung und Raumentwicklung zu explizieren.

% Die Aussagen zu dem Strukturwandel des lindlichen Raumes beriicksichtigen nicht die Besonderheiten der
neuen Bundeslénder.
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Der landwirtschaftliche Schrumpfungsprozess mit seinen Folgeproblemen auf der einen und die
Bewirtschaftung groBerer Flaichen durch immer weniger Betriebe auf der anderen Seite haben nicht
verhindern koénnen, dass der Anteil der Landwirtschaft an der Wertschopfung in ldndlichen
Réumen einschlieBlich seiner vor- und nachgelagerten Bereiche sich riickldufig gestaltet (Becker
1997, 148ff.; FAA 1996, 25ff.; Martin 1996, 89ff.; von Urff 1999, 242). Vor dem Hintergrund des
okonomischen Bedeutungsverlustes der Landwirtschaft stellt sich die Frage nach der
Kompensation verloren gegangener landwirtschaftlicher Arbeitsplitze, zumal die Landwirtschaft
im Blick auf Arbeitsplatzangebote zu einer ,,RandgroBe geschrumpft ist (Becker 1997, 98). In der
Langsschnittstudie zum Wandel landlicher Rdume auf der Basis von zehn identischen Dorfern mit
kleinbéuerlicher Struktur’ zeigt Heinrich Becker (1997, 97ff.) auf, dass sich die Erwerbsstrukturen
weitgehend von landwirtschaftlicher Arbeit geldst und sich zum produzierenden Gewerbe und zu
den Dienstleistungsbereichen hin verdndert haben. In den ,differenzierten dorflichen
Erwerbsstrukturen® manifestiere sich, so Heinrich Becker, ,.der moderne Wandel®, der sich auch
darin zeige, dass ein hoher Bevdlkerungsanteil in Dienstleistungsberufen arbeite. Hinter den
differenzierten Erwerbsstrukturen verberge sich eine ,,differenzierte Wirtschaftsstruktur®, die die
landlichen Radume wund Dorfer als ,wichtige Gewerbestandorte und Standorte von
Dienstleistungsunternehmen in ihrer Bedeutung begiinstigten. Danach lassen sich léndliche
Réume trotz agrarstrukturellen Wandels nicht durchgéngig als wirtschaftlich schwache Réume
definieren. Vielmehr sind die Ausdifferenzierungen lédndlicher R&ume in permanent verlaufende
transformationelle Makroprozesse von Raum-, Siedlungs- und Wirtschaftsstruktur eingebunden,
die sich im Wettbewerb und in Konkurrenzbezichungen in den jeweiligen Teilrdumen
widerspiegeln. Liandliche Raume im ,Einzugsbereich von Agglomerationsrdumen”  und
sauflerhalb  von groffen Verdichtungsregionen (H.1.0.) sind in diesen rdumlichen
Konkurrenzbeziehungen gegeniiber peripheren Raumen begiinstigt (von Urff 1999, 1f.; vgl. Kap.
3.2.1).

2. Der Wandel landlicher Rdume im Einzugsbereich von Agglomerationen und auch auflerhalb von
Verdichtungsrdumen wird ganz wesentlich durch den Suburbanisierungsprozess bestimmt. Nach
dem Raumordnungsbericht der Bundesregierung (2000, 52f) stellt sich die aktuelle
Suburbanisierung als ,,ein ungebremster flichenhafter kleinrdumiger Verstddterungsprozess* dar,
der dazu gefiihrt hat, dass sich in diesen Rdumen in den 1990er Jahren ,,Bevolkerungs- und
Arbeitsplatzgewinne weiter allein auf das Umland der Kernstddte* konzentriert. Insbesondere hat
die andauernde ,,Arbeitsplatzsuburbanisierung™ im Vergleich zur Bevolkerungsverschiebung den
,Bedeutungsverlust der Kernstidte* auf der einen und den ,,Bedeutungsgewinn des Umlandes® auf
der anderen Seite stirker ausfallen lassen. Die im Zuge eines kontinuierlichen

Suburbanisierungsverlaufs zu beobachtenden ,,Trendverstirkungen und -verschiebungen® lassen

% Die Anfangsuntersuchung erfolgte 1952, dann in 20jihrigen Abstinden 1972, 1992, prizisiert 1993 bis
1995, um den Wandel dorflicher, landlicher Lebensverhiltnisse zu erschlieSen (Becker 1997, 1f.).
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sich erstens an der ,Radiuserweiterung (H.i.0) festmachen. Danach verlagern sich
»Qravitationszentren der Verstddterung™ immer weiter in die ldandlichen Gebiete. Die ,,weniger
verdichteten Kreise und vor allem die ldndlichen Kreise* gewinnen an Bevolkerung und nicht so
sehr die im unmittelbaren Einzugsbereich der Kernstidte liegenden Kreise. Zweitens manifestiert
sich in der ,,zunehmenden Siedlungsdispersion* (H.1.0) eine disperse Arbeitsplatzentwicklung, die
weiter ausgepragt ist als die Bevolkerungsentwicklung. Die groffite Dynamik verzeichnen
Umlandgemeinden ohne ,zentralortliche Bedeutung“. Somit verlaufen ,,Bevolkerungs- und
Arbeitsplatzsuburbanisierung nicht in Kongruenz mit dem ,raumstrukturellen Leitbild der
dezentralen Konzentration, nach dem sich Entwicklung auf Schwerpunkte mit zentralortlicher
Bedeutung konzentrieren sollte. Technologische, wirtschaftliche und gesellschaftliche
Entwicklungen haben drittens eine ,,zunehmende funktionale Anreicherung der Suburbanisierung
(H.i.O) ausgelost. Da in Kernstddten bzw. Agglomerationen die Flachennachfrage kaum noch
befriedigt werden kann, Grund- und Bodenpreise exorbitant gestiegen sind und der weiter
wachsende StraBenverkehr ziigige Erreichbarkeit von Gewerbestandorten behindert, ist das Umland
fiir Biiro- und Gewerbeflichen auch auf dem Hintergrund guter verkehrlicher Anbindungen und
giinstiger Kostenstruktur attraktiver geworden.

3. Angesichts dieser dispers verlaufenden Suburbanisierungsprozesse gewinnt die Wohnfunktion in
den ldndlichen bzw. dorflichen Regionen eine wachsende Bedeutung. Nach den
Untersuchungsergebnissen der Forschungsgesellschaft fiir Agrarpolitik und Agrarsoziologie (vgl.
Johaentges 1996) ! ist die These von der ., ,Entleerung des ldndlichen Raumes® “ nicht
aufrechtzuerhalten. Vielmehr verzeichnen die Dérfer eine ,,demographische Positivbilanz*, die
nicht nur durch die gute verkehrliche Anbindung zu Oberzentren zu erkléren ist, zumal die Dorfer,
die eine solche Lagegunst nicht aufweisen, ebenfalls einen Bevolkerungsanstieg im
Untersuchungszeitraum aufweisen. Letztlich ist eine solche Entwicklung darauf zuriickzufiihren,
wie das ,,zentrale Steuerungsinstrument® einer bedarfsgerechten Baulandausweisung trotz mancher
naturschutzfachlicher ~ wie  raumordnungspolitischer =~ Restriktionen  im  kommunalen
Entscheidungsprozess genutzt wird. ,,Damit kann Baulandausweisung als ,Motor der dorflichen
Entwicklung® angesehen werden®“. Eine insgesamt gute infrastrukturelle Ausstattung erhoht die
Attraktivitdit der Dorfer als Wohnstandorte. (Johaentges 1996, 75ff.). Als zentrale Motive des
Zuzugs in das Dorf lassen sich neben den familidren Griinden®® der Erwerb von Wohneigentum

aufgrund der giinstigeren Kostensituation, preisgiinstiges Mietwohnen und berufliche

! Die folgenden Ausfilhrungen skizzieren sehr verdichtet die Untersuchungsergebnisse der Lings-
schnittstudie mit dem Thema ,,Landliche Lebensverhéltnisse im Wandel 1952, 1972 und 1993, Es sind dies
Ergebnisse einer Gemeinschaftsarbeit der Forschungsgesellschaft fiir Agrarpolitik und Agrarsoziologie e.V.,
Bonn, die auf der Grundlage von 10 westdeutschen Untersuchungsdorfern erstellt wurden.

%2 Unter Zuzugsmotiven ,, ‘Familidre Griinde* “ (H.i.0.) sind folgende Sachverhalte subsumiert:

-,,Heirat mit einer Person, die bereits an dem betreffenden Ort wohnt,

-Familienzusammenfithrung (Ndhe von Verwandten, Tod von Angehorigen, etc),

-Wunsch nach einem geeigneten Wohnumfeld fiir Kinder*.
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Verdnderungen herausfiltern. Das Bild von Léndlichkeit verstirkt den Wunsch des Wohnens auf
dem Lande; aber dieses Bild von Léndlichkeit ist nicht mit der von der Landwirtschaft geprigten
Kulturlandschaft gleichzusetzen. Es beinhaltet Elemente wie schone, erlebnisreiche und natiirliche
Landschaft, die ihren Erholungswert hat und die Ruhe bietet. Die Moglichkeiten individueller
Lebensfiihrung im Rahmen dieser Léndlichkeit steigert die Praferenz des Wohnens auf dem Lande

(Johaentges 1996, 112ft)).

Die mit dem agrarstrukturellenWandel einhergehenden soziodkonomischen Umbriiche in den
landlichen Rdumen markieren Entwicklungen, die einerseits endogene Potenziale freisetzen und
soziodkonomische Bedingungen verbessern. Andererseits werden aber auch endogen sich
entfaltende Entwicklungsprozesse von sich im Radius stindig  erweiternden dispersen
Suburbanisierungsprozessen  durchdrungen und  iiberlagert. Beglinstigt wird  dieser
Suburbanisierungsprozesse durch ,,Engpédsse und Strukturschwichen® der Agglomerationen und
verstadteter Rdume. ,,Da die Standortnachteile der Agglomerationen wie Flichenverfiigbarkeit,
Lohnkosten und Bodenpreise sowie Lebens-, Wohn- und Umweltqualitdt ldngst Standortvorteile
der lindlichen Rdume geworden sind, existiert der alte Stadt-Land-Gegensatz in der bekannten
Form nicht mehr. Die Erreichbarkeit ehemals peripherer ldndlicher Raume ist zudem kontinuierlich
verbessert worden™ (ROB 2000, 107f.). ,,.Der urspriingliche suburbane Ergidnzungsraum wird zum
vollstindigen Siedlungsraum mit einem eigenen Zentrensystem und einer zunehmenden
Vernetzung (ROB 2000, 75). Gegeniiber jenen Wachstumsrdumen ist die Strukturschwiche
landlicher R&ume an Merkmalen wie ,geringe wirtschaftliche Leistungskraft, niedrige
Bevolkerungsdichte und infrastrukturelle Defizite* ablesbar (ROB 2000, 108). Insgesamt gilt es,
darauf zu achten, die Entwicklung ldndlicher Rdume aus einem Faktorenbiindel zu entfalten, damit
letztlich die jeweiligen Rdume differenziert in ihren Problemlagen und Perspektiven erfasst

werden.

3.2.3 Zum Wandel dorflichen Soziallebens

Trotz tiefgreifenden soziookonomischen Wandels ldndlicher Réume entfalten Konstrukte
»sozialromantische[r] Verklarung™ (Zeitler 2001, 46) dorflichen Soziallebens, sich vom Stidtischen
abhebend, noch bis in die Gegenwart ihre Wirkung. Danach begiinstigt die Uberschaubarkeit des
»agrarisch - strukturierten Dorfes” eine hohere ,,Kontaktdichte”, die gleichzeitig auch eine
»vermehrte soziale Kontrolle“ in den sozialen Beziehungen verursacht. Soziale Kontrolle als
Anpassung an die ,traditionellen dorflichen Verhaltensanspriiche auf der einen und die
Anforderungen der modernen Gesellschaft auf der anderen Seite bedingen ein
Spannungsverhéltnis, das den Dorfbewohner zum ,, ,Leben in zwei Welten®  fiihrt. Die eine Welt
des Dorfes formiert sich als ,, ,Freizeitgemeinschaft® «, in der sich ,,Hausbau und Hausbesitz* wie

traditionell bauerliche Lebensweise® - in ,,Haustierhaltung und Gartenarbeit™ sich manifestierend -
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als ,landliche Kulturmuster erweisen. ,,Ortsbezogenheit als ,Anhinglichkeit von Menschen an
einen bestimmten Ort® “ kreiert Identifikation, die sich ,,durch einen Prozess der Aneignung
dorflicher Kultur® ereignet. Identitdt mit dem Sozial- und Kulturraum Dorf zeigt sich in der
,,Ubereinstimmung des Menschen mit seiner Umgebung. Heimat bedeutet fiir ihn nicht mehr
Kulisse, sondern Lebenszusammenhang™ (Kothe 1995, 18ff)). Mit dieser Kostprobe
volkskundlicher Sicht” dorflichen Soziallebens wird ein Bild gezeichnet, in dem der Sozialraum
Dorf sich nach innen einzigartig und homogen gestaltet und nach auflen abgrenzt. Letztlich wird

das Dorf, das Léndliche als eine Besonderheit gesehen.

Nach Gerhard Henkel (1999, 83ff.) wird diese Besonderheit, die in der ,,Dorfgemeinschaft™ mit
threm ,,Wir-Gefiihl*“ Gestalt gewonnen hat, durch Suburbanisierungsprozesse gefahrdet. ,,Die
Schwichung dorflicher Solidaritit und Verhaltensmuster nimmt als Folge des Wachsens
landlicher Gemeinden im Umfeld von Verdichtungsrdumen zu, ,,langsam gewachsene Identitét*
geht verloren und ,,der spannungsreiche Zusammenhalt einer Dorfgemeinschaft 16st sich auf*. Der
aus sozialgeografischer Position beschriebene Transformationsprozess dorflichen Lebens kniipft
zwar an Makroprozessen wie Suburbanisierung und ,,den Wandlungsprozessen der Agrar- zur
Industriegesellschaft an, aber er interpretiert die transformationellen Folgen als Schwichung oder
gar Verlust von wirkméchtigen Besonderheiten dorflichen Lebens wie ,,dorfliche Solidaritit und
Verhaltensmuster”, ohne sie ndher zu bestimmen. Letztlich miindet dieser Prozess in der Erosion
des ,,Wir-Gefiihls“ als Grundlage fiir die das Sozialleben iiberwolbende Dorfgemeinschaft. Auf
diese Weise wird landliches, dorfliches Sozialleben wiederum auch aus dem Stadt-Land-Gegensatz
expliziert. Die Folgen strukturellen Wandels werden als Verlust wahrgenommen. Der Gegenstand
des Verlustes ist ein romantisierendes Konstrukt, das den Blick fiir die realen Verhéltnisse
versperrt, auch insofern versperrt, als dorfliches Sozialleben, in den Einstellungen,
Verhaltensmustern und Wahrnehmungen der Menschen sich duflernd, in gesamtgesellschaftliche
Prozesse geriickt werden muss, um Realitidten und Verdnderungen zu erfassen. Daher lisst sich

dorfliches, landliches Sozialleben nicht aus dem Stadt-Land-Kontinuum erfassen.

wDorf als Teil der Gesamtgesellschaft“ (H.i.0.) markiert einen Ansatz, der darauf abzielt,
»Zgesamtgesellschaftliche Verursachungs- und Bedingungsfaktoren des gegenwairtigen dorflichen
Soziallebens zu benennen“ (Hainz 1999, 2). ,,Als ,dorfliches Sozialleben® wird die soziale
Konsequenz, die sich aus dem gemeinsamen Wohnen in einem Dorf ergibt, betrachtet: Die

sozialen Beziehungen zwischen Dorfbewohnern, genauer: ihr mogliches Mit-, Neben- und

% Klaus Zeitler (2001, 49ff.) sieht in seiner verdichteten Kritik an der Volkskunde ,,Prinzipien, die in
aktuellen Handlungsfeldern nicht zu entdecken sind, deren Bedeutung sich aber als Ausdruck einer
riickwirtsgewandten Sehnsucht nach Harmonie interpretieren und erschliefen lasst®.
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Gegeneinander. Somit konzentriert sich die Untersuchung’ auf den ,mittleren Bereich® des
Zusammenlebens der Dorfbewohner, der zwischen ihren rein privaten, haushaltsinternen
Beziehungen einerseits und ihren iiberortlichen Netzwerken andererseits liegt™ (Hainz 1999, 4).
Michael Hainz” erkennt ein ,dorfliche[s] Sozialleben“, das durch gesamtgesellschaftliche
Individualisierungsprozesse geprigt ist, so dass ,,viele herkommliche Vorstellungen iiber das Dorf
obsolet“ sind (Hainz 1996, 41). Hainz (1999, 62-262) gelangt zu folgenden Ergebnissen:”®

1. Das Dorf als ein homogenes Sozialgebilde lédsst sich nicht in der Realitdt finden.
Sozialstruktureller Wandel in den lédndlichen Siedlungseinheiten manifestiert sich aufféllig in der
»Dynamik der Zuwanderung™ und der damit zugenommenen Fluktuation der Einwohnerschaft, so
dass man sich von der ,,Vorstellung einer ausgepriagten ,Bodenstdndigkeit’ und ,SeBhaftigkeit® der
Dorfbevolkerung* trennen muss (ebenda 65). Dorfer haben sich in ihren Sozialstrukturen weiter
ausdifferenziert, was nicht nur in Erwerbsstrukturen (vgl. Kap. 3.2.2), sondern auch im gestiegenen
Bildungsniveau — Ausdruck des Abbaus des Stadt-Land-Bildungsgefilles - sichtbar wird, wobei
sich die Bildungsbeteiligung der Frauen gesteigert hat. Die wachsende Mobilitdit —
»Arbeitspendeln® oder Befriedigung von ,,Daseinsgrundfunktionen® (Einkaufen, Freizeit, Bildung)
auBerhalb des Wohnortes — erweitert soziale Beziehungen {iber das Dorf hinaus, der Wohnort ist
nicht ,alleiniger Lebensschwerpunkt“. Damit ist es auch plausibel, ,dass die dem Dorf
nachgesagten Merkmale der Enge und Geschlossenheit, Unentrinnbarkeit und sozialen Kontrolle
erheblich abgeschwicht oder gar verschwunden sind* (ebenda 100).

2. ,,Die ideologisch verfestigte Vorstellung” von Dorfern als ,.einheitliche Gebilde, in die ihre
Bewohner stark eingebunden seien”, versperrt den Blick fiir den Wandel dorflichen
Zusammenlebens (ebenda, 108). In dem mannigfaltig differenzierten, facettenreichen
Beziehungsgeflecht der Dorfbewohner gewinnen Bedeutungszuweisungen die Oberhand, nach
denen ,diese Siedlungseinheiten viel von ihren einst abschreckenden Schattenseiten (z.B.
rdumliche Abkapselung, strenge Sozialkontrolle oder unerbittlich harter Konfliktaustrag) verloren

... haben” (ebenda, 117). So ermdglicht nach dieser Untersuchung das Wohnen auf dem Lande

% Auch diese Untersuchung deckt einen Teilbereich der von der Forschungsstelle fiir Agrarpolitik und
Agrarsoziologie e.V., Bonn, durchgefiihrten Léngsschnittstudie iiber ,,Léndliche Verhiltnisse im Wandel: -
1952, 1972 und 1993/94% ab.

% Nach Michael Hainz liegt die treibende Kraft des Wandels dorflichen Soziallebens in der geénderten
»~Erwerbsbeteiligung unter Konkurrenzbedingungen“. Mit dem Wandel des Arbeitsmarktes gehen
., Mobilititsprozesse” (H.i.0.) einher. Hohere Bildungsbeteiligungen mit qualifizierenden Abschliissen
fordern die Chancen auf dem Arbeitsmarkt. Ebenso verdndern sich Lebensweisen und Denkorientierungen.
,, Informations- und Kommunikationsmittel* (H.i.0.) nehmen einen wichtigen Stellenwert fiir die
Individualisierung ein, weil Menschen durch sie ,,aus traditionellen Kommunikations-, Erfahrungs- und
Lebenszusammenhéngen herausgelost und bisherige Sozialisationsinstanzen geschwécht werden. Diese
»Verursachungs- und Bedingungsfaktoren der Individualisierung® nutzt Michael Hainz (ebenda, 47ff.) als
Folie fir die Untersuchungsdorfer und fokussiert sie auf die Frage, wie sich das
nIndividualisierungspotential*“ auf ,,Orientierung und Verhaltensweisen der Dorfbevélkerung beziiglich ihres
Zusammenlebens niederschlagen und auf dieses Einflul haben® (ebenda, 61).

% Die umfinglichen Darlegungen zu den Untersuchungsergebnissen werden auf die wesentlichen Aspekte
dorflichen Soziallebens fokussiert.
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grofere Freirdume* (H.i.0.) und entfaltet groBere Chancen individueller Lebensgestaltung.”” Es
werden ,,den Dorfern Vorteile fiir das Aufwachsen bzw. die Erziehung insbesondere kleiner Kinder
(H.i.0.) zugeschrieben“. Die Kinder erfahren mehr ,Freiraum, Sicherheit, Geborgenheit und
Naturnéhe” und werden angeregt, eigene Initiativen zu entwickeln. Somit verbirgt sich in der
Entscheidung der Eltern, auf das Land zu ziehen, bewusstes Erziehungsverhalten, ein Aspekt von
Bildungsnéhe.

So manche Begrenztheit des Sich-Versorgens und der Freizeitgestaltung in den Dorfern zwingt die
Dorfbewohner dazu, kulturellen oder materiellen Bedarf aullerhalb des Wohnortes zu decken. Die
Orte der Region erfiillen somit eine entgrenzende Funktion, wodurch eine ,ortsiiberschreitende
Mobilitiat*® ausgelost wird, die die Dorfbewohner den eigenen Wohnort als ,,Teillebensraum*
(H.i.0.) wahrnehmen ldsst. ,,Wer heute in den Dorfern lebt, ist nahezu immer auch iiberortlich
sozial integriert und muss es auch sein. ,Dorf* stellt eine unvollstindige, weil nach aullen
unabgeschlossene Sozialform dar. Insgesamt verweisen die Untersuchungsbefunde ,,auf eine
insgesamt starke tiberlokale Orientierung (H.1.0.) der Dorfler in ihrem Sozialverhalten, ja eine sehr
groBBe rdumliche Reichweite und sogar Entgrenzung ihrer Lebenswelten hin*“ (ebenda, 115ff.;
130f%.).

Dass individuelle Anspriiche gegeniiber dem Dorf dominieren, zeigt sich auch in dem
angespannten Verhiltnis zur ortsansidssigen Landwirtschaft. Beldstigungen durch aktive Landwirte,
die den Wohnort beriihren oder gar die Qualitidt des Wohnens minimieren, fithren zu Konflikten, so
dass die Landwirtschaft selbst einer hohen Akzeptanzschwelle ausgesetzt ist. Wohn- und
Freizeitwert haben ihren Vorrang vor béuerlicher Landwirtschaft. Somit 16st sich die traditionelle
Merkmalsstruktur dorflichen Lebens als eine Einheit von Landwirtschaft und Dorf auf. In diesem
Auflosungsprozess spiegelt sich auch der grundlegende Strukturwandel lédndlicher Rdume wider
(vgl. ebenda 124ft.).

3. Gehort es nach einer Sicht der Dorfforschung (ebenda, 156) aufgrund der Kleinrdumigkeit zum
dorflichen Sozialleben, dass die private Sphére in die dorfliche Lebenswelt eingebunden ist — ,,man
kennt jeden* - so stellt sich in diesem Kontext , die Frage nach den Uberbleibseln traditionaler
dorflicher Anpassungszwinge®, ndmlich, inwieweit soziale Kontrolle, verstanden als ,,eine von
,auBen‘ auferlegte Fremdkontrolle®, individuelle Freiheiten einschriankend, sich im dorflichen
Sozialraum zeigt (ebenda, 177). Wenn davon ausgegangen wird, dass ,,jeder jeden kennt“, dass
,man iibereinander Bescheid weill* und somit die private Sphiare vom 6ffentlichen Raum absorbiert
wird, ist eine wesentliche Bedingung sozialer Kontrolle erfiillt. Jedoch zeigt sich in der

Untersuchung, dass das Sich - Gegenseitige - Kennen sehr stark zu relativieren ist, zumal

7 Nach Andreas J ohaentges (1996, 129) wird das Dorf ,,zu einem idealen Ort der Selbstverwirklichung, der
Entfaltung eines ungestorten, individuellen Lebens, frei von Anpassungszwéngen, die — so die Befragten —
geradezu charakteristisch fiir das heutige Leben in der Stadt sind. Mit dem Zuzug ins Dorf verbinden viele
Probanden gewissermalfien eine Suche nach mehr Individualitét, die eine Stadt nicht mehr bieten kann®.
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Beziehungen zu Dorfbewohnern oder Nachbarn individuell bewusst entschieden werden. Man
wahrt in der Regel eher auch Distanz, um die eigene Privatsphire zu schiitzen. Wahrung der
eigenen Privatheit hat insofern einen hohen Stellenwert, als man sich gegen Versuche der
Einmischung in den Privatbereich oder gegen verfidlschende negative Bewertungen zur Wehr setzt.
Die Trennung von Privatheit und Offentlichkeit, sich sehr differenziert innerhalb und zwischen den
Doérfern darstellend, verweist darauf, dass sich soziale Kontrolle als stark beeinflussender Faktor

sozialer Prozesse in Dorfern abschwicht (ebenda, 156ft.).

Soziale Kontrolle wird von den Dorfbewohnern unterschiedlich wahrgenommen. Grundsétzlich
Offnet das Leben auf dem Lande die Chance individueller Lebensgestaltung. Sofern
Anpassungsdruck  spiirbar  wird, empfindet man ihn einerseits ,geringfiigig“ oder
Lunproblematisch®, andererseits ist man ihm gewachsen, {iberwindet ,,dullere Widerstinde* und
setzt eigene Ziele durch (ebenda, 185). Daher gibt es eine das dorfliche Sozialleben durchgéngig
bestimmende ,,soziale Disziplinierung* nicht mehr. Sie ist ,.,eine teildorflich begrenzte Grofie®, die
nicht geleugnet wird. Diese ,,begrenzte Teilwirklichkeit heutigen Dorflebens® ist unterschiedlich
zwischen den Dorfern ausgeprégt (ebenda, 182). Soziale Kontrolle bezieht sich auf den informellen
Kontext sozialer Interaktionsabldufe; sie konkretisiert sich als Reaktion im Spektrum von
»danktionen und Nichtsanktionen* (H.i.0.) auf jenes Verhalten, das von géngigen Vorstellungen
abweicht, das aus dem ,,Rahmen* fillt. In diesem informellen Kontext dérflichen Zusammenlebens
kristallisiert sich heraus, dass heutzutage ,,einheitlich - dorfliche Reaktion* auf ein ,,abweichendes
Verhalten* (WK) sich weder vorhersagen noch bestimmen lésst (ebenda 197). ,,Informelle Normen
des Soziallebens sind offensichtlich keineswegs dorfliches Allgemeingut™ (ebenda, 266). Das

dorfliche Sozialleben differenziert sich aus und seine parochiale Einbettung 16st sich auf.

3.2.4 Ein Zwischenergebnis: Lindliche Riume als Ergebnis riumlicher und
struktureller Ausdifferenzierung
Der ldndliche Raum hat sich im Zuge sozioSkonomischen Strukturwandels in ldndliche Riume
(WK) ausdifferenziert. Die Differenzierungsvorginge landlicher Rdume werden durch die
Suburbanisierungsprozesse ausgelost, die zunehmend dispers verlaufen, periphere Regionen
partiell erfassen und regionale Verflechtungen erweitern bzw. vertiefen. Strukturwandel, der
raumlich differenzierend wirkt, ist nicht nur ein von aulen nach innen, sondern auch ein aufgrund
endogener Entwicklungen sich von innen nach auflen vollzichender Prozess. In diesem
Zusammenspiel von Innen und AuBlen sind die bislang fiir ldndliche Regionen als Nachteile
geltenden Standortfaktoren zu Vorteilen geworden. Nicht nur in suburbanen Raumen haben

landliche Regionen als Gewerbestandorte und als Wohnorte an Attraktivitit gewonnen. So zeigt

% Die Bedeutung des Individualverkehrs gewinnt in lindlichen Riumen einen hohen Stellenwert fiir die
Mobilitét, zumal der 6ffentliche Personalverkehr in peripheren Raumen eine marginale Rolle spielt.
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sich in der Motivanalyse zum Wohnen auf dem Lande (WK), dass in dem ,Wunsch nach
Léndlichkeit* (H.1.0.) der auslosende Moment fiir den Zuzug in lindliche Rdume liegt (Johaentges
1996, 139 f.). Léandlichkeit deckt sich nicht mehr mit dem Bild eines agrarisch-strukturell
bestimmten Raumes, vielmehr werden mit diesem Begriff ,,eine Garantie personlicher Freiheiten
und Entfaltungsmoglichkeiten in der Natur® assoziiert, wobei Ruhe und Erholungswert stark
hineinspielen. Mit diesem Bild von Landlichkeit geht der Wunsch nach Wohneigentum einher, der
sich im Dorf eher realisieren ldsst. Das eigene Haus bietet Schutz der privaten Sphére, und es ist
Riickzugsraum. Man fiihlt sich heimisch (Johaentges 1996, 166 f.). Vor diesem Hintergrund ist
heutiges dorfliches Sozialleben neu einzuordnen. Das Sozialgebilde Dorf hat sich in den
Einstellungs- und Verhaltensmustern seiner Bewohner differenziert, auch weil sich das Dorf zum
»leillebensraum® gewandelt hat. Das Leben in ldndlichen Rdumen erdffnet Freirdume eigener
Lebensgestaltung; die einst informelle Interaktionszusammenhénge bestimmende soziale Kontrolle
ist einer groBeren Toleranz gewichen. ,,Lebensformen und Lebensweisen in Dorf und Stadt* sind
nicht aus ihrem Gegensatz heraus zu kliren, sie haben sich angendhert (ROB 2000, 67). Daraus
folgt, dass der lindliche Raum in gesamtgesellschaftliche Transformationsprozesse eingebunden
ist, in 6konomische wie soziokulturelle.

Sind mit diesem Exkurs die grundlegenden Verursachungszusammenhénge des Wandels landlicher
Réume umrissen worden, so ist nicht zu verkennen, dass der Europiisierungsprozess diese
transformationellen Vorginge iiberlagert und teilweise lenkt. Nicht nur Marktregelungen der EU
zur landwirtschaftlichen Produktion und Distribution landwirtschaftlicher Produkte haben den
Wandel lidndlicher Riume mitbeeinflusst, sondern auch die europdische Regional- und
Strukturpolitik hat auf jene Transformationsprozesse landlicher Rdume nachhaltig eingewirkt (vgl.
Kap. 4.3.3). Auf dem Hintergrund dieses Exkurses zum Wandel ldndlicher Rdume, eingebettet in
Makroprozesse der Europdisiernug, heben sich die Besonderheiten des Werra-MeiBner-Kreises als
Fall ab (vgl. Kap. 5.5.1 und 5.5.2). Die transformationelle Tiefenwirkung europdisierender Politik

l4sst sich auf der lokalen Ebene — am Fall — erhellen.

3.2.5 Die Fliichengemeinde: Bedingungen und Faktoren ihrer Politikprozesse

3.2.5.1 Die Gebietsreform: Riumliche und administrative Neustrukturierung der
kommunalen Selbstverwaltung

Vergleicht man die ,kommunale Landkarte der lindlichen Rdume® von heute mit der Ende der
1960er und Anfang der 1970er Jahre, so sticht die territoriale Neugliederung hervor. ,,Dorfer
verloren ihre jahrhundertalte rechtliche Selbststindigkeit und ldndliche Kreise wurden GroBkreisen
einverleibt™ (Schneider 1991, 97). Es wurde die ,,bestechende Gemeindestruktur® insbesondere in
den ldndlichen Raumen so verdndert, dass kleine Gemeinden zu gréferen Gemeindeeinheiten

zusammengefasst oder kleinere Gemeinden in groBere eingemeindet wurden. Diese rdumliche



64

Neustrukturierung — Gemeinde- gebietsreform - und die ihr korrespondierende Funktionalreform®
lieBen ,,GroBgemeinden entstehen, die nach Rosemarie und Hans-Georg Wehling (1975, 12f.)
» »einen sinnvollen Rahmen politischer Entscheidungs- und Planungsmoglichkeiten auf der
untersten Ebene politischer Willensbildung abgeben® konnen“. In den Bundesléndern wurden
unterschiedliche Losungen der gebietlichen Neuordnung der ldndlichen Kommunen realisiert.
Hessen entschied sich fiir grordumige Einheitsgemeinden mit Ortschaftsverfassungen, so dass aus
den ehemals 2693 selbstandigen Gemeinden 426 Einheitsgemeinden entstanden (Schneider 1991,
100) und die Zahl der Landkreise sich von 39 auf 21 reduzierten (Laux 1999, 176).

Hat diese Reform einen tiefgreifenden Umbruch der rdumlich wie institutionell historisch
gewachsenen Selbstverwaltung in ldndlichen Rdumen zur Folge, so ist auch nicht zu iibersehen,
dass erwartungsgemil die Gebietsreform auf heftige Kritik gestoBBen ist, eine Kritik, so scheint es,
die noch bis in die jiingste Zeit anhilt. Das Spektrum der Kritik war und ist breit gefachert. Mit der

I3

Gebietsreform sei die ,, ,Biirgerndhe* “ verloren gegangen, das ,,gewachsene Selbstverstindnis der
Gemeinde als rdumliche Organisationsform der lokalen Gemeinschaft® sei gebrochen, weiter sei als
gravierende Folge ,kommunalpolitische Resignation® auszumachen (Henkel/Tiggemann 1990,
103f.)). Auch habe sie durch ,die drastische Verringerung der Anzahl ehrenamtlich tétiger
Kommunalpolitiker nicht nur die ,,demokratische Basis im Dorfe beseitigt, sondern auch ,,die
Moglichkeiten einer qualifizierten Mitgestaltung der Biirger an der dorflichen Politik
verschlechtert” (Henkel 1999, 338f.). Gerhard Henkel (2000, 97ft.) spitzt seine Kritik weiter zu,
indem er ,die kommunale Kompetenz und Autonomie im l&ndlichen Raum weitgehend
ausgehohlt sieht und sogar eine von ,,der kommunalen Gebietsreform ausgeldste Erosion der
Selbstverantwortung und politischen Kultur des Dorfes* entdeckt. Neben dem Demokratieabbau
kommunaler Selbstverwaltung habe die Gebietsreform nach einer anderen Auffassung die
»landlichen Interessen in der Kommunalpolitik verdrangt, womit die Tatsache umschrieben wird,
dass die Bauern ihren Einfluss auf die Kommunalpolitik verloren hitten (Thomas 2001, 64f.). Die
Gebietsreform — eine ,,Zwangsfusion™ von oben — habe, so eine weitere kritische Stimme, mit der
ihr ,,verbundenen Namensdnderung® zu einem Identitdtsverlust der Gemeinden gefiihrt (Gunst
1990, 193f.). Nach Heinrich Schneider (1991, 98f.) entsprach die Gebietsreform ,,dem damaligen
Zeitgeist: Effizienz und Rationalitit genossen Vorrang vor Tradition und Identifikation®. So habe
man sich zu sehr ,an Verwaltungskraft und Leistungsfihigkeit [orientiert]”, ohne dass

,biirgerschaftliche Identifikation und Partizipation* hinreichend beriicksichtigt wurden.'®

% Es sei an dieser Stelle nur auf die weiterfiihrende Diskussion um die Frage einer im Kontext der
Gebietsreform diskutierten Funktionalreform verwiesen, die immer wieder im Zusammenhang mit der
Staatsmodernisierung erdrtert wird. Hierbei kristallisieren sich Argumentationsfiguren heraus, die sich im
Spannungsfeld von Zentralisierung und Dezentralisierung ansiedeln lassen (vgl. Laux 1999, 181ff.).

1% Heinrich Schneider bezieht sich auf ein Urteil des Verfassungsgerichtshofes Nordrhein - Westfalen vom
24.04.1970, in dem das Gericht die Gebietsreform als Beitrag zur Leistungsfiahigkeit kommunaler
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Diese Kritik an der Neugliederung des ldndlichen Raumes ist ausschlieBlich normativ geprigt, so
dass Eberhard Laux (1994, 147) sie auf ,.eine nicht iiberzeugende Philosophie zuriickfiihrt, ,,die
man als ,Selbstverwaltungs- oder Dorfromantik® bezeichnen koénnte... Man verwechselt die
Gemeinde als sozialen Raum mit der Gemeinde als Gebietskdrperschaft®, zumal es sich bei der
Frage der Gebietsreform im Kern um die Sicherung qualifizierter Verwaltungsleistungen handelte.
Mit dieser Aussage verweist er auf den Ursachenzusammenhang der gebietlichen Neuordnung der
landlichen Raume. Die territoriale Neugliederung der ldandlichen Regionen ist in den Kontext
raumstrukturellen und soziodkonomischen Wandels zu riicken.'”' Diese unterschiedlichen, sich
jedoch tberlappenden Transformationsprozesse und ihre vielfdltigen Auswirkungen auf die
landlichen R&ume {iberforderten kleine kommunale Selbstverwaltungseinheiten in ihrer
administrativen Leistungsfahigkeit. So verweist Arnold Kottgen (1964, 173f)) sehr friih auf ,,das
unbestreitbare Faktum einer administrativen Unterbilanz der lidndlichen Gebiete. Vor dem
Hintergrund eines sich weiter verscharfenden Stadt-Land-Gefélles mit der Folge der Entleerung
landlicher Rdume in den 1960er Jahren kam es darauf an, Defizite ldndlicher Rdume — und dies bei
gestiegenen Anspriichen der Biirger — in den Bereichen der ,,Konsum-, Freizeit-, Bildungs- und
Versorgungsmoglichkeiten abzubauen und gleichwertige Lebensverhéltnisse zu schaffen
(Wehling/Wehling 1975, 16). Ebenso haben auch gestiegene Anforderungen an grundlegende
Aufgaben  der  Daseinsversorgung  (z.B.  Wasserversorgung, = Abwasserbeseitigung,
Abfallbeseitigung usw.) die Leistungsfahigkeit kleiner Landgemeinden iiberfordert; ,,ihnen fehlten
die Mittel und das qualifizierte Personal® (Miinzer 1995, 365). Daher haben Landgemeinden
»unbeschadet ihrer verfassungsrechtlich gesicherten Selbstéindigkeit nur in Funktionsteilung mit
der Kreisorganisation allgemein erwartete und gesetzlich festgelegte Leistungen erbringen kdnnen*
(Laux 1999, 168). Letztlich spitzte sich die Leistungsschwéche kleiner Gemeinden auf die Frage
zu, kommunale Aufgaben weiter auf der Kreisebene zu zentralisieren - Hochzonen von Aufgaben -
oder kommunale Selbstverwaltung dadurch zu stirken, indem Finanzkraft und Personalressourcen
gebiindelt wurden (Schmidt-Eichstaedt 1992, 2; vgl. Kottgen 1964 177f.). Mit der Gebietsreform
sollte kommunale Dienstleistungs- und Problemldsungsfahigkeit an den Strukturwandel und seine
Herausforderungen im Sinne dezentraler Losungen angepasst werden, indem groflere kommunale
Gebietseinheiten geschaffen wurden. Diese ,,verwaltungspolitischen® Ziele konkurrierten mit
,raumordnungspolitischen®. Aus der Sicht der Raumordnung ging es darum, den durch die
Urbanisierungsprozesse verursachten raumstrukturellen Problemen durch ,,VergroBerung der
Entwicklungsrdume® zu begegnen und ausgewogene Raumentwicklung fiir das Stadtumland
(Verdichtungsrdume) zu ermoglichen (Miinzer 1995, 366; vgl. Wehling/Wehling 1975, 17f.). Mit

der Vergroflerung der Entwicklungsraume ging eine ,,Biindelung der Planungskraft (Schmidt-

Selbstverwaltung rechtfertigt. Zwar bezieht sich seine Kritik auf das Gericht, jedoch im Kontext seiner
Darlegung zielt sie auf die Reform als solche.
19" Zum raumstrukturellen und soziodkonomischen Wandel verweise ich auf Kap. 3. 2.1 und 3.2.2.
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Eichstaedt 1992, 2) einher, die auch die Kommunen befdhigen sollten, ihre Aufgaben in der
Bauleitplanung zu erfiillen (vgl. Laux 1999, 170). Dariiber hinaus kam es darauf an, iiber das
»Zentrale-Ort-Konzept (Henkel 1999, 317), das sich als ein ,,abgestuftes System der zentralen
Orte... im Sinne dezentraler Konzentration* versteht (Regionalplan Nordhessen 2000/2001, 7), eine
territoriale Neugliederung zu erzielen, die die Voraussetzung ausreichender Daseinsvorsorge
schaffen sollte. Nach diesem Konzept abgestufter zentraler Orte galt es, auch die einzelnen

Teilrdume nach Zentralitit und Funktionalitit in ihre Verflechtungszusammenhingen zu stellen.'*

Bei aller unterschiedlichen Bewertung der Gebietsreform ist es unbestreitbar, dass die Biindelung
finanzieller und personeller Ressourcen in ldndlichen Flichengemeinden kommunale
Selbstverwaltung professionalisiert und damit leistungsfahiger gemacht hat. Diese Neugliederung
hat dazu beigetragen, das Stadt-Land-Gefélle abzubauen und ldndliche Rdume als Gewerbe- und
Wohnstandorte attraktiver zu machen. Auch ,,der Ansatz der Gebietsreform, Verwaltungsrdume
und Planungsrdume soweit wie mdglich zur Deckung zu bringen* (Miinzer 1995, 396) haben sich
als Vorteile nicht nur fiir die Raumordnung erwiesen. Vielmehr eréffnen die den Kommunen
zugewiesene Planungshoheit und die ihnen zugewachsene Planungsfdhigkeit aufgrund
professionalisierter Verwaltungsleistung Chancen eigener Entwicklung und Innovation. Insgesamt
ist kommunale Selbstverwaltung in ldndlichen Ridumen gestirkt worden, weil letztlich eine
chrenamtliche ,,Feierabendverwaltung® '® den komplexer gewordenen kommunalen Aufgaben bei
gestiegenen Dienstleistungsanspriichen der Biirger nicht mehr hétte gerecht werden kdnnen (vgl.
Halstenberg/von der Heide 1995, 351f). Mit der Gebietsreform ist die dezentrale
Aufgabenerfiillung auch im Sinne der Biirger gesichert worden. Eine Kritik an der Gebietsreform
wird dann zu einer Phantomdebatte, wenn neuere empirische Untersuchungen belegen konnen,
dass die Gebietsreform selbst fiir ,,Kommunalpolitiker kein Thema [ist]“ (BuBmann, 1998, 222).
Fiel die rdumliche und administrative Neuordnung der Kommunen in die Zeit der
Planungseuphorie der 1970er Jahre, so stellt sie neben der Gemeindefinanzreform von 1969 die
zweite weitreichende kommunale Reform dar, die mit dem Reformschub der 1990er Jahre ihre

Weiterentwicklung erfahren hat.

"2 Der Regionalplan Nordhessen 2000 (2001, 12ff) weist folgende ,zentralértliche Stufen® aus:
Oberzentrum, Mittelzentrum in Teilfunktion eines Oberzentrums, Mittelzentrum, Unterzentrum,
Kleinzentrum. Der jeweiligen ,,zentralortlichen Stufe* sind Funktionen zugewiesen, die sich ergénzen. Thre
Verflechtungen werden aufgezeigt. Entscheidend ist aber, dass aus den Vorgaben der Regionalplanung sich
auch die Rahmenbedingungen kommunaler Planungszustdndigkeiten ergeben.

18 Mit F eierabendverwaltung™ mochte ich daran erinnern, dass sowohl Biirgermeister als auch
Gemeinderechner kleiner lindlicher Gemeinden ihre Amter neben ihrem Beruf versahen.
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3.25.2 Kommunalpolitik im Spannungsfeld institutioneller Rahmenbedingungen
und lokaler politischer Krifte: Gesamtgemeinde — Ortsteil

Der Ablauf der Gebietsreform fiihrte entweder zu Eingemeindungen der Dorfer in Klein- und
Mittelstddte, oder es wurden lidndliche Flichengemeinden gebildet, denen in der Anfangsphase die
zusitzliche Aufgabe zufiel, eine eigene Verwaltung aufzubauen. Beide Verlaufsformen hatten aber
die gleiche Wirkung: ehemals selbstéindige Dorfer verloren ihre kommunale Selbstverwaltung. Das
Land Hessen ging den Weg der Einheitsgemeinde, d.h. kommunale Letztentscheidung und
Verwaltung wurden in der neu kreierten GroBgemeinde zentralisiert oder die Verwaltung in
bestehende klein- und mittelstadtische administrative Strukturen integriert. ,,Um den Prozess der
kommunalen Gebietsreform abzufedern" (Nassmacher/Nassmacher 1999, 269) wurden Ortsbezirke
gebildet und Ortsbeirite eingerichtet,'® deren Mitglieder im Zuge allgemeiner Kommunalwahl
direkt gewidhlt werden. Die Instrumente, die dem Ortsbeirat zur Wahrnehmung seiner politischen
Rolle formalrechtlich zugestanden werden, sind im § 82 Abs. 3 HGO dargelegt und reduzieren sich

substanziell auf Anhorungs- und Vorschlagsrechte.'®

Im Ergebnis haben nach diesem
tiefgreifenden Umbruch die Dorfer insofern ihre Eigenstidndigkeit verloren, als sie nicht mehr iiber
,die institutionell wie finanziell abgesicherte Fahigkeit“ verfligen, eigenverantwortlich
verbindliche Letztentscheidungen fiir ihre Angelegenheiten zu treffen (vgl. Schneider 1991, 214).
Die gesetzlichen Moglichkeiten, ,,bestimmte Angelegenheiten dem Ortsbeirat zur Entscheidung zu

iiberlassen®, werden von den Gemeinden eher zogerlich genutzt (Schneider 1999, 91).

Als Folge des Verlustes der ,,lokalen Selbstbestimmung® entdeckt Gerhard Henkel (1999, 340) den
»politisch teilnahmslose[n] Dorfbewohner®, der sich ,,ins Private* zuriickzieht. ,,Nicht nur fiir den
landlichen Raum, fiir den Staat insgesamt hat die Gebietsreform somit einen gewaltigen
Demokratieverlust (H.i.0.) ausgeldst. Nach Gerhard Henkel seien die ,politischen und sozialen
Folgekosten der Reform™ (H.i.O.) offenkundig, sie ldgen im ,,Autonomieverlust“ und der
Einschréankung politischer Partizipation, weil sich die Zahl ehrenamtlich titiger Kommunalpolitiker
verringert habe (vgl. ebenda 336ff.). Mit solchen Argumentationsfiguren werden institutionelle
Bedingungen in ihren Wirkungen auf politische Beteiligung reichlich iiberschitzt. So wie fiir die
Kommunalpolitiker die Gebietsreform kein Thema mehr ist (s.0.), so spielt sie auch fiir die

Bevolkerung in den Dorfern nach einem Untersuchungsergebnis von Frank Erwin BuBmann (1998,

"% War es bereits nach der HGO vom 25.02.1952 (GVBI I S. 114ff.) moglich, Ortsbezirke und Ortsbeirite in
» »grofleren Gemeinden® “ - also Stidten - einzurichten, wobei Ortsbeirdte durch die Gemeindevertretung
gewihlt wurden, so wurde als Folge ,,der Umsetzung der kommunalen Gebietsreform* mit dem Gesetz vom
02.11.1971 (GVBL. I S. 253ff)) — in Kraft getreten am 02.11.1972 — allen Gemeinden ohne rechtlich
restriktiv. wirkende Vorschriften das Recht eingeriumt, durch Beschluss der Gemeindevertretung
Ortsbezirke zu bilden. ,,Auf der Grundlage dieser Regelung haben die Stiddte und Gemeinden nach der
kommunalen Gebietsreform nahezu flichendeckend Ortsbezirke gebildet und Ortsbeirdte eingerichtet™
(Simon/ Bennemann 2001, § 81 RD- Nr. 2-8).

1% Nach den Regelungen des § 82, Abs. 3 HGO werden dem Ortsbeirat Anhdrungsrechte eingerdumt, die
sich aber nur aus der Betroffenheit des Ortsbezirkes und ihrer Wichtigkeit ableiten lassen.
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238ff.) keine Rolle.'” Auch ist nach dieser Untersuchung kein ,,Wunsch nach einer grundlegenden
(H.i.0.) Verdnderung der kommunaladministrativen Strukturen” zu erkennen. Ebenso haben
weniger die institutionell verfassten Mdoglichkeiten der Partizipation ,,Auswirkungen auf die
Einstellung der Einwohner zur Kommunalpolitik®; vielmehr hingt eine problemlose Einstellung
zur Kommunalpolitik vom ,,Vorhandensein von zentralen kommunalen Einrichtungen im
Wohnort™ ab, die das ,,personlich engere Lebensumfeld der Dorfbewohner” bestimmen. Danach
wird die Zufriedenheit mit der Kommunalpolitik wesentlich von der Zentralitdt des Ortes mit
seinen Einrichtungen - auch als Indikator fiir die Einbindung des Ortes in die GroBgemeinde -
beeinflusst, wobei auch die ausgewogene Behandlung der unterschiedlichen Interessen der
Ortsteile in der Grof3gemeinde hineinspielt (vgl. BuBmann 1989, 216ff.). Vor diesem Hintergrund
scheint aber die durch die Gebietsreform ausgeldste ,, ,Verlusterfahrung® “ kommunaler
Selbstverwaltung nicht jene ,,starke Betroffenheit bei den Dorfbewohnern und Dorfpolitikern
hervorgerufen zu haben, wie sie immer wieder beschrieben wird. Insgesamt scheinen die
institutionellen Rahmenbedingungen ,keinen oder verschwindend geringen Einfluss" auf die

Einstellung der Dorfbewohner zur Kommunalpolitik und zum Partizipationsverhalten zu haben.'"’

Wenn sich also aus den institutionellen Vorgaben und den daraus abzuleitenden
Partizipationsmoglichkeiten die politischen Prozesse in den Ortsbezirken (Dorfern) im Verhiltnis
zur Gesamtgemeinde nicht erkléren, so werden nach Heinrich Schneider (1991, 220) doérfliche
Willensbildungsprozesse mehr durch eine ,lokalistische Orientierung der Gemeindebiirger*
bestimmt. ,, Auf diesen Parochialismus® sei auch die hohe Identifikation mit dem Dorf
zuriickzufiihren (Schneider 1999, 100), die in einem ,, ,sozialen‘ Lokalismus* miindet. Dieser sei
vom ,politischen‘ ,Lokalismus®“ abzugrenzen, der auf ,die Durchsetzungsfahigkeit des
Sozialraumes Dorf im politischen Prozess der Fliachengemeinde™ zielt und sowohl ,,von der
Mobilisierbarkeit des Legitimationspotentials der Dorfbewohner* als auch ,,von der Qualitdt und
Einstellung der gewihlten Reprisentanten abhidngt (Schneider 1991, 220). Dieses Bild parochial
orientierter Politikprozesse unterstellt einen abgegrenzten Sozialraum Dorf, dessen ,,politische

Kultur der Landbevolkerung noch immer durch deren besonderen historischen Erfahrungen und ihr

1% Frank Erwin BuBmann (1998) befasst sich im Kontext der Langsschnittstudie der Forschungsgesellschaft
fiir Agrarpolitik und der Agrarsoziologie e.V. ,Léndliche Lebensverhdltnisse im Wandel 1952, 1972 und
1993 unter ,Riickgriff auf die kommunale Gebietsreform™ und unter Beriicksichtigung der
landerspezifischen Kommunalverfassungen mit dem ,,Verhdltnis von Dorfbewohnern zur Kommunalpolitik
(H.i.O) (ebenda, 6), und zwar werden polities, politics und policies auf der Mikroebene des Dorfes im Bezug
zur Grofligemeinde hinterfragt.

"7 Wurde im Kap. 3.1.2 darauf verwiesen, dass gleiche institutionelle Vorgaben zu unterschiedlichen
politischen Entscheidungsverldufen fithren, so wird in der Untersuchung von Frank Erwin Bulmann auf die
geringe institutionelle Einflusswirkung auf das Partizipationsverhalten verwiesen. Er hebt hervor, dass man
sich ,,auf die gegebene Struktur ausgerichtet* habe, Forderungen nach verbesserter struktureller Partizipation
den Bewohnern aufgrund geringer Partizipationsbereitschaft iiberfliissig erscheinen und sie vor dem
Hintergrund politischer ,,Verflechtung und Abhédngigkeit der Dorfer und Gemeinden von anderen Ebenen®
aus der Sicht der Kommunalpolitiker nicht realisierbar seien.
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Zusammenleben in zumeist kleinrdumigen Siedlungsgebilden trotz ,,Urbanisierung und
»beschleunigten Wertewandels* beeinflusst werde. Die politische Kultur sei durch ihre
»Personenorientierung®, die vor dem ,Sachbezug“ rangiere, gepridgt. Ebenso dominiere ,,das
Prinzip einer einvernehmlichen Ldsung... immer noch bei den Beratungen der Ortschafts- bzw.
Dorfgemeinderdte (Schneider 1991, 217f), so dass sich ,die politische Kultur der
Dorfbevolkerung® letztlich auf eine ,,Konfliktscheu” und eine ,,nach wie vor bestehende Distanz
gegeniiber den Parteien* zuspitzen ldsst (Schneider 1999, 100). Die ,,Merkmale der dorflichen
politischen Kultur® werden weiter mit ,,lokale[r] Einsatzbereitschaft und Solidaritdt in Notlagen*
umschrieben. ,,Ein solcher Gemeinsinn bezeugender Lokalismus sollte selbstbewusst genug sein,
um sich auch fiir das Gemeindegeschehen zu 6ffnen und an ihm teilzunehmen® (Schneider 1991,

223).1%8

Sind jene Vorstellungen von politischen Prozessen, eingebunden in eine parochial {iberkommene
politische Kultur, vereinbar mit jenem tiefgreifenden Wandel dorflichen Soziallebens, der sich als
Individualisierungsprozess kennzeichnen lédsst? (vgl. Kap. 3.2.3) Lassen sich Politikprozesse in den
Groflgemeinden als Folge der Gebietsreform erkldren, wenn ein Bild vom parochial eingebundenen
und aktiven Dorfbewohner als substanzieller Faktor vorausgesetzt wird? Somit dringt sich die
Frage auf, inwieweit nicht ein Wunschbild entworfen wird, das mit der Realitit nicht kompatibel

ist.

Das Interesse an Kommunalpolitik ist eine Voraussetzung — und damit ein Indikator — fiir

kommunalpolitisches Engagement. Frank Erwin BuBmann (1998)'”

zeichnet, typologisierend, im
Blick auf die Einstellung der Dorfbewohner zur Kommunalpolitik ein Bild des Wandels:

1. Ein , Kommunalpolitisches Interesse ist danach nur wenig ausgeprigt. Kommunale Themen
rufen dann ,schlagartig Interesse® hervor, wenn man von kommunalen MaBinahmen subjektiv

Nutzen oder Kosten erfihrt.“''"’ Letztlich wird kommunalpolitisches Interesse durch den

1% Heinrich Schneider (ebenda) — um dies zu erginzen — sieht die Entwicklung zwischen GroBgemeinde und
Ortsbezirk in einem Spannungsverhéltnis von ,Parochialitit“ und ,,Verwaltungsrationalitét und
parteipolitischer Funktionalitit™; in einer lebendigen kommunalen Selbstverwaltung komme es darauf an,
eine ,,Verbindung des lokalterritorialen Prinzips der Dorfpolitik (Lokalpolitik) mit dem arbeitsteilig-
funktionalen der Kommunalpolitik (Gemeindepolitik)“ herbeizufiihren.

"% In den weiteren Ausfiihrungen werde ich mich wesentlich auf die Untersuchungsergebnisse von Frank
Erwin BuBmann beziehen und sie in ihren zusammenfassenden Grundtendenzen darstellen. Wenn Buflmann
vom ,Interesse fiir Kommunalpolitik* spricht, wird dies nicht nach Grofigemeinde und Doérfer differenziert,
es sei denn, eine Differenzierung ergibt sich aus dem Kontext. Es wird unterstellt, dass der Dorfbewohner es
selbst nicht unterscheidet.

1% Solche MaBnahmen kénnen die Bauleitplanung (Chancen der VerduBerung von Land), StraBenplanung
(Zahlung von Anliegerbeitragen) oder Debatten iiber Gebiihrenerhdhung sein. Haufig sind im Zuge solcher
MaBnahmen Biirger- bzw. Anliegerversammlungen durchzufiihren, die dann auch entsprechend gut besucht
sind, wohingegen Veranstaltungen, die der generellen Information oder Formen politischer Beteiligungen
dienen sollen (z.B. Biirgerversammlungen nach § 8b HGO, o&ffentliche Ausschusssitzungen,
Ortsbeiratssitzungen) , kaum wahrgenommen werden. Bulmann schlie3t daraus, dass ,,das Vorhandensein
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,Betroffenheitsaspekt bestimmt, wobei durchaus auch ,ortsspezifische Problemlagen® bei
entsprechender Tragweite kommunalpolitisches Interesse wecken konnen (ebenda 1691f.).

2. Dem ,ausgepriagten kommunalpolitischen Desinteresse der Bevdlkerung® folgt auch eine
geringe Neigung, ,,auf den kommunalpolitischen Entscheidungsvorgang selbst™ einzuwirken und in
kommunalen Gremien mitzuarbeiten. Richtet sich das kommunalpolitische Interesse weniger auf
»den politischen ,Input® “, so 16st der ,, ,Output’, wenn man personlich betroffen bzw.
vermeintlich (H.1.0.) betroffen ist“ (ebenda 189f), wenn also , kommunalpolitische
Angelegenheiten das eigene engere Lebensumfeld berithren kdnnten, sehr wohl ,politisches
Interesse® aus. Es kann dann ,,in politische Partizipation umschlagen® (ebenda, 243).

3. Wenn auch die Kommunalpolitik in der Wahrnehmung der Dorfbewohner einen niedrigen
Stellenwert einnimmt, so misst sie ihr ,,dennoch Kompetenz in der Gestaltung oOrtlicher
Verhiltnisse zu (ebenda, 191). Als Folge des output-orientierten Politikverstindnisses der
Dorfbevolkerung wird die Kommunalverwaltung gegeniiber der Kommunalpolitik als bedeutsamer
wahrgenommen. ,,Anders ausgedriickt, besitzt damit der exekutive (H.i.O.) Teilbereich der
kommunalen Selbstverwaltung eine groflere Bedeutung fiir die Dorfbewohner als der legislative
(H.i.0.) politische Bereich dieser Institutionen® (ebenda, 242).

113

4. Es ldsst sich ein ,, ,Anspruchsverhalten gegeniiber Kommunalpolitikern und der
Administration ausmachen, indem ,einfach erwartet (H.i.O.) [wird], dass sie bestimmte
Angelegenheiten erledigen® (ebenda, 195 f.), auch wenn es ,,personliche Anliegen* sind. Damit
wandelt sich im Bewusstsein einer nicht unbetrichtlichen Zahl von Dorfbewohnern ,,die Institution
der kommunalen Selbstverwaltung (H.i.0.) in ihrer Gesamtheit zu einem Dienstleistungsbetrieb
und der Dorfbewohner schliipft mehr und mehr in die Rolle des Kunden (ebenda, 202f.). Ein
bislang fiir stddtische Rdume erkanntes Phdnomen ,,scheint sich nunmehr auch in kleinen Orten

und Dorfern stirker auszupragen® (ebenda, 240).

Sind in dieser Untersuchung von Frank Erwin Busmann die Dorfbewohner als Akteure im
lokalpolitischen Raum erfasst worden, so richtet sich sein Augenmerk auch auf die
Kommunalpolitiker, die auf dem Feld der Kommunalpolitik ehrenamtlich als gewihlte
Mandatstragerlnnen agieren. Thre Einstellungsmuster und Selbstwahrnehmungen lassen sich auf
fiinf Aspekte reduzieren:

1. Motive, sich auf ein dauerhaftes kommunalpolitisches Engagement einzulassen, liegen bei
dlteren Kommunalpolitikern in der Gebietsreform selbst, wohingegen heute mehr ,,personlich

erfahrene Problemlagen bzw. ortliche Konflikte” oder auch die direkte Aufforderung sich zu

von Mitwirkungsmoéglichkeiten allein (H.i.0.) nicht ausreicht, um politisches Interesse zu fordern® (vgl.
ebenda, 179ff.).
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beteiligen, politisches Engagement auslosen konnen.'"!

Ebenso konnen materielle Anreize (wie ein
kleines ,,Zubrot verdienen) oder Beeinflussung kommunalpolitischer Prozesse fiir eigene
Interessen (z.B. Ausweisung von Baugebieten) Griinde fiir ehrenamtliche Mitarbeit in der
Kommunalpolitik sein (ebenda, 182f). Damit wird auf die Tatsache verwiesen, dass
kommunalpolitisches Engagement nicht nur aus ,,altruistischen Bewussseinslagen* erfolgt (ebenda,
236).

2. Werden insbesondere sozialaktive Personen, also Personen mit herausgehobenem Engagement in
Vereinen von den Parteien bzw. Wahlergemeinschaften umworben, so kann in der ,,Sozialaktivitat®
ein, aber ,kein grundlegendes Merkmal eines Kommunalpolitikers* gesehen werden. Es darf
durchaus angenommen werden, dass ein sozialaktives Verhalten auch dazu dient, ,,das ,standing’
bei der Dorfbevdlkerung zu verbessern (ebenda, 188).

3. Kommunalpolitiker sehen sich aufgrund ihrer Handlungsrestriktionen, bedingt durch finanzielle
Ressourcenknappheit wie politisch rechtliche Vorgaben, ,,in einem Spannungsfeld zwischen
gegebenen Mdoglichkeiten und den Anspriichen der Dorfbewohner* (ebenda, 197).

4. Zur Konfliktscheu (H.i.O.) und ,Sachbezogenheit* (H.i.O.) als angeblich spezifische
Merkmale der Akteure ldndlicher Kommunalpolitik (vgl. Schneider 1999, 100) stellt Frank Erwin
BuBmann (1998) fest, dass Sachbezogenheit eher ,ideologiebelastet sei, sie mehr ein
»Wunschbild“ darstelle oder {iiber sie ,eine aus wahltaktischen Griinden notwendige
Eigendarstellung® verfolgt werde. Konflikte werden nicht gescheut, ,,z.T. werden sie sogar begriifit
und als Teil der politischen Kultur aufgefasst* (ebenda, 237).

5. Stellt die Sachorientierung eher ein ,,Wunschbild* dar, das als Ziel zu verfolgen ist, so scheinen
in der kommunalpolitischen Wirklichkeit kleiner Orte fiir die Auswahl ,.exponierter Amter
(Ortsbeiratsvorsitzende, Biirgermeister usw.) ,,personliche Merkmale“ ausschlaggebend zu sein
(ebenda, 243). Zumindest ldsst sich keine durchgidngige Personenorientierung ausmachen, wohl
aber kann bei der output-orientierten Haltung der Dorfbewohner der das exponierte Amt
innehabende Amtstrager (z. B. Ortsvorsteher, Biirgermeister) durch seine Aktivitdten, seine
Durchsetzungskraft und sein erfolgreiches ,,Politikmanagement grofBeres Interesse fiir sein
Handeln erfahren als die Kommunalpolitik, die in ihrem Output dann sehr stark personalisiert wird
(vgl. ebenda, 201). In welchem Mal3e Personenorientierung in der Kommunalpolitik ausgeprégt ist,

héngt sehr stark von situativen Konstellationen ab.

Im lokalpolitischen Kriftefeld spielen die Vereine eine nicht unbedeutende Rolle, zumal Vereine,
ehemals eine ,,eher stidtische Erscheinung®, sich nach dem 2. Weltkrieg in den landlichen R&umen

mit ihren zunehmend differenzierten Angeboten - auch Ausdruck sozialer Ausdifferenzierung -

" Gerade in Auseinandersetzungen um kommunale MafBinahmen, zu denen sich Biirger kritisch duflern, hort
man von Kommunalpolitikern Aufforderungen wie ,, ,Mach du das mal® “ oder ,,mach es doch besser™.
Solche direkten Ansprachen kénnen zum kommunalpolitischen Engagement motivieren.
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griindeten. Es ist ,eine Schwerpunktverlagerung der Vereinstitigkeit von der GroBstadt auf
kleinere Kommunen sowie in den lindlichen Raum® seit Mitte der 1970er Jahre zu beobachten
(Zimmer 1999, 251). Wird den Vereinen einerseits ein Verlust an politischer Einflussnahme in der
Kommunalpolitik  aufgrund  der  Gebietsreform  und der ihr  einhergehenden
Verwaltungsprofessionalisierung bescheinigt (Zimmer 1999, 258), so erwéchst andererseits ,,den in
der Regel ortsbezogenen Vereinen in den Flachengemeinden die Aufgabe..., die Identitit™ ihres
,Dorfes zu verkorpern®. Vereine erlangen nach dieser Sicht einen ,,Symbolwert™ fiir
,Ortsbezogenheit™ und verstehen sich ,,als Sachwalter von Ortsinteressen” in der Kommunalpolitik
(Schneider 1999, 93).''* Es ist unverkennbar, dass nach letzterer Sicht den Vereinen eine
Ersatzrolle fiir die verlorene kommunale Eigenstindigkeit zugewiesen wird, wobei sich vor dem
Hintergrund des sozialen Wandels in den Dorfern (vgl. Kap. 3.2.3) die Frage nach der Plausibilitét
einer solchen Argumentationsfigur stellt. Vereine, nur einen Teil des Dorfes bzw. der Gemeinde
reprasentierend, werden auf diese Weise in ihrem Stellenwert - symbolische Reprédsentation der
Gesamtheit - {iberhoht, zumal sich faktisch vier andere Entwicklungen abzeichnen (vgl. Hainz
1999, 255ft.):

1. Nach neueren Untersuchungsergebnissen ldsst sich in der Entwicklung der Vereine die
»Entkoppelung von Mitgliedschaft und ehrenamtlichem bzw. gesellschaftlichem Engagement™ als
richtungsweisender Trend ausmachen (Zimmer 1999, 252). Dieser Trend wird auch fiir den
landlichen Raum insofern bestétigt, als Mitglieder die Angebote der Vereine individuell als

<

» ,Kunden‘ “ nutzen, zumal ,,der rdumliche Einzugsbereich von Ort und Verein“ nicht linger
identisch ist (Dorf als Teillebensraum), was sich in der zunehmenden Zahl auswértiger, also nicht
an das Dorf gebundener Mitglieder dokumentiert. Es kann also ,,von einer zunehmenden
Abschwdchung beziehungsweise Aushohlung des Dorf- beziehungsweise Gemeindebezugs (H.1.0.)

' 50 sind Mitglieder, die vorrangig ihre individuellen Ziele in

der Vereine* gesprochen werden,
Vereinsangeboten verfolgen und wenig in Ortliche Tradition eingebunden sind, auch kaum zu
motivieren, ,,unentgeltliche Dienstleistungen ,zugunsten des Dorfes® ““ zu erbringen (Hainz 1999,
256f.).

2. Mit der zu beobachtenden Abschwichung des ,,Dorf- und Gemeindebezugs™ in den Vereinen,
verdndern sich die ,,personellen und motivationalen Bedingungen®, Lokalpolitik zu betreiben, und
zwar fir die Gesamtheit des Dorfes, der Gemeinde. Letztlich lduft dies auf einen nicht zu
verkennenden lokalpolitischen Bedeutungsverlust der Vereine hinaus, der aber auch ganz
wesentlich durch die mit der Gebiets- und Verwaltungsreform einhergehenden

,Professionalisierung und Biirokratisierung des Verwaltungshandelns* mitverursacht wurde, weil

einerseits die Vergroflerung der Gemeinden die enge personelle Verflechtung von Vereinen und

"2 Heinrich Schneider (1999, 93) relativiert seine Aussage in seinen nachfolgenden Darlegungen insofern,
als er darauf verweist, dass die Vereine zuriickhaltend agierten und die Kommunalpolitik durch
Kommunikation in den Vereinen im Blick auf Wahlen sich zum Entgegenkommen ihrer Belange bewegten.
113 Gemeinde* “ bedeutet fiir Michael Hainz (1999, 256 FN 176) ,, ,politische Gemeinde* “.
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politischen Entscheidungstrdger verminderte und andererseits ,viele Ortliche Vereine als
Waihlerreservoir und als informelle Treffpunkte fiir Kommunalpolitiker uninteressant wurden®
(Hainz 1999, 257). Jedoch kann nicht von einem vdlligen Verlust des kommunalpolitischen
Einflusses der Vereine die Rede sein; vielmehr hat sich ihr Einfluss auf die Angelegenheiten
reduziert, die sie betreffen. Ein Einfluss der Vereine auf die iiber ihre Belange hinausgehenden
Angelegenheiten hat sich merkbar verringert (BuBmann 1998, 208f.).

3. Michael Hainz (1999, 257 f.) verweist auf die wachsende ,,Okonomisierung des Vereinswesens
(H.1.0.) und hebt den durch ,,gestiegene Anspriiche an die Vereinsarbeit vermehrten Finanzbedarf

der Vereine hervor,'"

dem auch ein nachlassendes Engagement in der Vereinsarbeit
korrespondiert. Die Vereine sind zunehmend auf finanzielle Unterstiitzung durch die Kommune
ebenso angewiesen, wie auf kommunale Sach- und Dienstleistungen. In der Forderung nach
kommunalen Ressourcen werden von den Vereinen ihre fiir das Gemeinwesen bereitgestellten
Dienstleistungen hervorgehoben. ,,Anstelle des freiwilligen und unentgeltlichen ,Dienstes fiir das
Dorf* tritt das Prinzip von Leistung und Gegenleistung” (H.i.0.). In dieser Bereitstellung
kommunaler Ressourcen und in dem ,Angewiesensein“ der Vereine auf  kommunale
Unterstiitzung liegt ,.ein Moment der Kommunalisierung der Vereine“ (H.i.0.). Im Kontext
konkurrierender Vereine {ibernimmt die politische Gemeinde auch die Rolle des Koordinators oder
des Impulsgebers, bestimmte ortsbezogene Projekte (z.B. Ferienprogramme, Dorffeste etc.) zu
realisieren (Hainz 1999, 259ff.). Michael Hainz (ebenda, 263) sieht in dieser Kommunalisierung
des Vereinswesen ,,eine Umkehrung der gewohnten Vorstellung® eines sich ,, ,von unten‘  durch
Eigeninitiative aufbauenden Dorflebens; es bedarf nunmehr verstarkt ,, des Impulses ,von oben‘ ,
der Anregung und der Unterstiitzung der politischen Gemeinde. Dieser Prozess stellt sich im
Ergebnis so dar: ,Der riickldufigen ,Dorfzentrierung’ der Vereine und ihrer zunehmenden
,Vereinszentrierung® entspricht offensichtlich das Phidnomen ihrer ,Kommunalisierung‘, ihrer
wachsenden ,Abhédngigkeit von der kommunalen Verwaltung® .

4. Die zugespitzte These von der ,,Kommunalisierung des Vereinswesens spiegelt sicherlich eine
Seite - das Angewiesensein auf kommunale Unterstiitzung bei sich wandelnder Vereinsbasis - der
verdnderten lokalpolitischen Rolle der Vereine wider. Aber der sich verstirkende Trend zum
Selbstverstindnis der Vereine ,als professionell gemanagte Dienstleistungsersteller (Zimmer
1999, 252) hebt eine andere Seite dieses Wandels hervor: die Kommunalpolitik sucht die
Kooperation der Vereine und Verbdnde in punktuell wie ldngerfristig angelegten Arrangements,
um lokalpolitisch groBere Gestaltungsmoglichkeiten und hohere Problemldsungsmdglichkeiten
entfalten zu konnen. Vereine und Verbidnde werden auch in den lidndlichen Rdumen in die
kommunalpolitischen Prozesse der Politikformulierung und -implementation einbezogen und

iibernehmen die Mitgestalterrolle in der Kommunalpolitik. Nach Annette Zimmer (1999, 259

"4 Es wird in diesem Zusammenhang Bezug genommen auf professionelle Betreuungspersonen (Trainer,
Dirigent usw.), Raumlichkeiten und Ausstattungsgegenstinde.
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»|wiére] in den biirgernahen Bereichen... ohne die Vereine und ihre ,Public-Private-Partnership® mit
der Kommune das heutige Niveau an sozialen, kulturellen und sportlichen Angeboten nicht zu
halten* (vgl. NaBmacher/NaBimacher 1999, 288ff.). Die Kooperation ,,im Dreieck von Politik,
Verwaltung und Vereinen® stellt sich sehr differenziert dar. Trotz mancher Konflikte ,,iiberwiegt
auf der lokalen Ebene eine am Gemeinwohl orientierte sowie konsensuale* Kooperation (Zimmer

1999, 262).

Die Rolle der Vereine in der Lokalpolitik 1dndlicher Rdume bietet ein sehr differenziertes Bild, das
in der Tendenz gewisse Grundmuster erkennen ldsst; jedoch erklért es sich mafigeblich aus den
jeweiligen situativen Konfigurationen in den konkreten lokalpolitischen
Entscheidungsfindungsprozessen. Wenn Vereine unbestreitbar zu den lokalpolitischen Kriften
zihlen, so soll auch im lokalpolitischen Kriftefeld die Rolle der Parteien ausgelotet werden:'"”

1. Die Politischen Parteien haben sich in der Fliche etabliert und ihre Organisationsstrukturen, sich
in Orts-, Kreis- und Bezirks- bzw. Landesverbénde gliedernd, ausgebaut. Wenn sich das auf der
»Bundesebene etablierte Parteiensystem* weitgehend auf der lokalen Ebene in ldndlichen Raumen
spiegelt, so wird dies im Wesentlichen der Verwaltungs- und Gebietsreform zugeschrieben
(NaBmacher 2001, 7f., FN 30; Schneider 1991, 162; derselbe 1999, 88). Diese wahrgenommene
Organisationsdichte der politischen Parteien in den ldndlichen Regionen und ihre organisatorische
Verankerung in kleinstédtischen und dorflichen Rdumen reflektieren die Politikverflechtungen des
foderativen Systems, die Einbettung der kommunalen Ebene in die ,.ebeneniibergreifenden
richtungspolitischen Vorentscheidungen — auch: Nichtentscheidungen. Die politisierende bzw.
parteipolitisierende Wirkung der Politikverflechtungen ist insofern unverkennbar, als nicht nur
Politikimplementation ,,vor Ort“ sich aufgrund von Sachkomplexitit problemverdichtend erweist,
sondern auch jene in den ,jbergreifenden richtungspolitischen Vorentscheidungen® sich
manifestierenden Konflikte {ibergeordneter Ebenen héufig in den lokalen politischen
Auseinandersetzungen weiter ausgetragen werden (vgl. Holtmann 1999, 215f.). Somit haben die
Lokalparteien, in landes- und bundespolitischen Entwicklungen verflochten, sehr hiufig den
»politischen Spagat* zwischen lokaler Betroffenheit und iibergeordneter (partei-) politischer
Vorentscheidung zu bewiltigen (Holtmann 2001, 410f1t.).

2. Obwohl die Kommunalpolitik in den lidndlichen Ridumen in die ebeneniibergreifenden
Politikprozesse eingebettet ist und Entscheidungsfindungsprozesse oft auch in parteipolitisch
vorgeformten Konfliktkonstellationen verlaufen, scheint das Verstindnis einer sich nur an der
Sache orientierenden Kommunalpolitik, sich von der Parteipolitik abgrenzend, nach wie vor zu

dominieren. Dies findet seinen organisatorischen Ausdruck in den Wahlergemeinschaften, die

'3 Auf die grundsitzlichen Ausfiihrungen zur Parteipolitisierung der Kommunalpolitik wird auf Kap. 3.1.3.1
verwiesen. In den weiteren skizzenhaften Ausfithrungen zur Rolle der Parteien in der Lokalpolitik
beschrianke ich mich sehr reduziert auf wenige spezifische Aspekte in landlichen Raumen.
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besonders in ldndlichen Rédumen erfolgreich neben den etablierten Parteien auftreten (NaBSimacher
2001, 7). Sich als ,parteipolitisch unabhingig“ nach auBen gebend, ihre
»Gemeinwohlorientierung™  hervorhebend und eine ,sachbezogene Kommunalpolitik*
versprechend, vermitteln sie einen harmoniebetonenden und unpolitischen Politikstil, wobei sie
sich nicht scheuen, latent vorhandene Antiparteien-Affekte zu mobilisieren (NaBmacher 1997, 429;
Holtmann 2001, 424)."" Dieses Selbstbildnis parteifreier Wihlergruppen iiberspielt ihre
spezifische Interessengebundenheit, zumal sich dahinter ,,durchaus verkappte Parteilisten
verbergen™ (Wehling 1991, 152). Bei den Wihlergemeinschaften lassen sich in der Grundtendenz
folgende Gemeinsamkeiten ausmachen: Forderung einer schlanken Verwaltung ohne
Parteibuchwirtschaft, weniger Biirokratisierung, Abbau staatlichen Einflusses und Reduzierung von
Sozialhilfeleistungen.

3. Everhard Holtmann (1999, 220f.) erkennt ,,im Spektrum parteifreier ortlicher Wahlergruppen
ein[en] Strukturwandel“. Vor dem Hintergrund der Folgeprobleme wirtschaftlichen Wachstums in
landlichen Raumen in der N#he von Ballungsgebieten und Verdichtungsrdumen, - z.B.
Zielkonflikte in der Lenkung zunehmenden Verkehrs, umweltbelastende Wirkungen durch
wachsende Gewerbeansiedlungen, Zersiedlung der Landschaft - entstehen Wihlergruppen, sich
von den traditionellen abhebend, mit erheblichem ,,Politisierungspotenzial“. Es kann durchaus ein
Trend beobachtet werden, dass diese freien Waéhlergruppen ,,Unzufriedenheit biindeln®,
lokalpolitische Themen nachhaltig im kommunalen Politikprozess besetzen und damit auch
konkurrenzdemokratische Akzente in der Lokalpolitik setzen. Thre politischen Erfolge scheinen
auch daraus zu resultieren, dass sie sich ,,auf die subjektiven Belange der Biirger* programmatisch
konzentrieren und eine outputorientierte Kommunalpolitik verfolgen (vgl. BuBmann 1998, 189f.,
198).

4. In diesem Strukturwandel freier Waéhlergruppen als ,eine ldndlich Kkleinstddtische
Erscheinungsform® konstatiert Eberhard Holtmann (1999, 222) eine ,,Tendenz zur ,Auswanderung*
der Wihler aus dem lokalen Parteiensystem®.'"® Aus einer solchen Tendenz lassen sich auch neben

dem héiufig mangelnden Interesse an kommunalpolitischem Engagement die

"¢ Wihlergemeinschaften sind durch ihren kommunalpolitischen Bezug einerseits und ihrer lockeren
organisatorischen Zusammenschliisse andererseits gekennzeichnet, wobei Bayern und Baden-Wiirttemberg
eine Ausnahme bilden (Naimacher 2001, 6f.).

""" Eberhard Holtmann (2001, 426) kritisiert die wahltaktischen Strategien der freien Wiahlergruppen aus
demokratietheoretischer Sicht: ,,Einerseits reproduzieren sie mit der Vorstellung ,ideologiefreier® und ,rein
sachlicher Gemeindepolitik sowie mit der Abwertung von Parteien ein im Grunde vordemokratisches
Politikverstédndnis*.

18 Am Beispiel der Stadt Kassel ist der Frage der Umbriiche der Parteienlandschaft im stidtischen Raum im
Kontext soziookonomischen und sozialstrukturellen Wandels nachgegangen worden, wobei ,,die Erosion des
sozialdemokratischen Elektorats® eine besondere Rolle spielt. Wenn auf diese Untersuchung (Hennig u.a.
1999) hingewiesen wird, so wird die Kritik von Eberhard Holtmann, dass ,die iiberwiegend
groBstadtorienterte lokale Politikforschung® den Blick auf den Wandel lokaler Partei- und
Waihlergruppenstrukturen vernachldssigt habe, von mir aufgenommen, um auf die Notwendigkeit
dquivalenter Untersuchungen in ldndlichen R&umen zu verweisen. Besonders die Erosion des
sozialdemokratischen Elektorats im Zuge der hessischen Landtagswahlen 2003 sollte ein Anlass dafiir sein.
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Rekrutierungsschwierigkeiten der oOrtlichen Parteien” erkldren, zumal die Bereitschaft zum
kommunalpolitischen Engagement zuriickgegangen ist (vgl. BuBmann 1998, 188; Nassmacher
1997, 430). Dies hat somit auch zur Folge, dass lokale Parteien ihre Néhe zu den Ortlichen
Vereinen suchen, um sozialaktive Personen der Vereine filir parteipolitisches wie
kommunalpolitisches Engagement zu gewinnen, und zwar mit dem Ziel, im Wahlwettbewerb ihre
wZugpferde der Wahlerschaft zu prisentieren. Wéhlergemeinschaften scheinen sich besserer
Moglichkeiten der Rekrutierung ihres Personals zu erfreuen (Nassmacher 1997, 431f.; BuBBmann
1998, 1871t., 241).

5. Lokale Parteien und freie Wahlergruppen spielen auf dorflicher Ebene fiir das Dorfleben ,keine
grofle Rolle”, vielmehr versuchen lokale Parteien ,,sich in ihrer AuBlendarstellung den Vereinen
anzupassen™ (BuBmann 1998, 243). Ein Zusammenhang zwischen Gemeindegrofle und
Parteipolitisierung lokaler Politikprozesse ist insofern zu relativieren, als wachsende
Entscheidungskompetenz und problemverdichtete Relevanz von Sachthemen mehr auf der
Gemeindeebene  Parteiorientierungen  aktualisieren, die sich in  konfliktorischen
Entscheidungsfindungsprozessen zeigen. In solchen Kontexten, unabhidngig von der
Gemeindegrofe, bieten Parteien bzw. Fraktionen einzelnen Kommunalpolitikern ,,notwendigen
Riickhalt®, ihr politischer Einfluss ist unverkennbar vorhanden und Konflikte werden in solchen
Prozessen von Kommunalpolitikern ,,als Teil politischer Kultur im lédndlichen Raum akzeptiert

(BuBmann 1998, 212ff., 237; vgl. Holtmann 1998, 216ft.).

Das lokalpolitische Kriftefeld ldndlicher Rédume, eingebettet in O6konomische, soziale und
soziokulturelle Transformationsprozesse, stellt eine Gemengelage dar, die eine wachsende
Ausdifferenzierung lokalpolitischer Prozesse belegt. Die Politikverldufe auf der Mikroebene des
Dorfes (Ortsteiles) auf der einen und zwischen Dorf - institutionell reprasentiert im Ortsbeirat - und
den zentralen Institutionen der Gesamtgemeinde auf der anderen Seite konkretisieren sich in
institutionell wie situativ bedingten Sachlagen bzw. Problemfeldern: sie definieren sich in einem
variierenden Beziehungsgeflecht der Akteure, deren Handlungsmoglichkeiten durch eigene
Ressourcen vorstrukturiert sind. Der Kommunalpolitik, die durch ihre auch von der
outputorientierten Einstellung ihrer Adressaten begiinstigten Exekutivlastigkeit gekennzeichnet ist,
fallt in diesem multifaktoriellen Wirkungszusammenhang lokalpolitischer Prozesse die Aufgabe zu,
zwischen ortsteilspezifischen und den gesamtgemeindlichen Interessen zu vermitteln. Es ist dies
eine sowohl die Verwaltung als auch die Verwaltungsspitze herausfordernde Aufgabe, die vor dem
Hintergrund knapper werdender finanzieller Ressourcen und bei sich weiter auch auf der Ebene
des Dorfes /Ortsteils ausdifferenzierenden Interessenlagen ihre Anforderungen stellt. Sie erweist
sich dann als besonders schwierig, wenn auf der Ortsteilsebene im Ortsbeirat eine

parteilibergreifende Geschlossenheit trotz innerer Konflikte nach auBlen gegeniiber der zentralen
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Kommunalebene als ein Handlungsmuster greift und auf Entscheidungsfindungsprozesse

konfliktverschirfend wirkt.

Kann diese gegeniiber ndchsthdheren Ebenen in konfliktorisch verlaufenden lokalen Vorgéngen der
Politikformulierung wie -implementation demonstrierte Geschlossenheit auch als eine Reaktion auf
Restriktionen eigener Politikgestaltungsmoglichkeiten gesehen werden, so spielt die Betroffenheit
fiir Partizipation eine eminent wichtige Rolle. Sie 16st letztlich auch  unterschiedliche
Interessenorientierungen aus, so dass von einer parochial orientierten Lokalpolitik nicht gesprochen
werden kann. Sie ist auch auf der Dorfebene ausdifferenziert. Aber in dieses Spannungsfeld
zwischen Ortsteilebene und zentraler Gemeindeebene sind vielfdltige informelle kommunikative,
verhandlungsbasierte Interaktionen vor-, zwischen- und nachgelagert, und zwar zwischen
Verwaltung und Verwaltungsspitze auf der einen wie dem Vorsitzenden des Ortsbeirates und den
ortlichen Akteuren auf Ortsteilebene auf der anderen Seite. Sie dienen dazu, Probleme rechtzeitig
in Verwaltungshandeln aufzunehmen, zu filtern oder im institutionellen Entscheidungsprozess zu
kanalisieren. Auf diese Weise sollen Konfliktlagen vermieden oder aber rechtzeitig in Bahnen
exekutivorientierter Moderation gelenkt werden. Es kann durchaus die Vermutung abgeleitet
werden, dass jene informellen Politikprozesse '’ eine nicht zu unterschitzende Wirkung im
lokalpolitischen Kréftefeld haben, besonders dann, wenn die informellen Handlungsmoglichkeiten
von den lokalen Steuerungspolitikern geschickt genutzt werden. Jene informelle Lokalpolitik ist

auch ein wesentlicher Bestandteil der Gemengelage im lokalpolitischen Kriftefeld.

3.25.3 Interkommunale Zusammenarbeit: Ein Weg zur Stirkung kommunaler
Problemlosungsfihigkeit in lindlichen Riumen?

Nach Giinther Piittner (2002, 52) ,,[gehort es] zum Wesen der kommunalen Selbstverwaltung, dass
die Gemeinden die eigenen, selbstgewihlten und die ihnen libertragenen Aufgaben zum Wohle der
BiirgerInnen erfiillen®, und zwar ,biirgerfreundlich® und ,,effizient. Mit diesem Anspruch an
kommunale Aufgabenerfiillung ist der Bezug zum gemeindlichen ,,Aufgabenprofil“ in seiner
. ;januskopfigen Doppelfunktion® hergestellt: Regelung ,, aller Angelegenheiten der Ortlichen
Gemeinschaft™ (Artikel 28 Absatz 2, Satz 1 GG) und die Erfiillung der vom Staat {ibertragenen
Aufgaben (vgl. Kap. 3.1.4.1).Vor dem Hintergrund ambivalenter ,,Doppelfunktion” kommunaler
Selbstverwaltung hat sich ein ,,Aufgabenmodell” gebildet, das ,,in der Organisationsmaxime der
territorial, d.h. kommunalgebietlich bestimmten ,einrdumigen‘ und der aufgabenbezogenen

umfassenden ,einheitlichen® Verwaltung™ seine Gestalt gefunden hat. Das ,territoriale

"9 Informelle Interaktionen von Akteuren, oft parallel zu formalen Politikprozessen verlaufend, scheinen mir
auf der kommunalen Ebene ldndlicher Rdume ein an Bedeutung gewinnender Bruchstein zu sein, der weiter
abzuklédren wire.
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multifunktionale Aufgabenmodell“ wurde durch die Gebiets- und Funktionalreform in seiner

Entwicklung begiinstigt (Wollmann 2002, 25f.).

Zwar ist durch die Gebietsreform eine groflere Leistungsfihigkeit kommunaler Verwaltungen in
landlichen Raumen erzielt worden. Dennoch ist vor dem Hintergrund wachsender Aufgaben,
zunechmender Komplexitit der Aufgabenbewiltigung im Kontext gesamtgesellschaftlichen
Wandels, der Anhebung der Anforderungen (Standards) an kommunale Dienstleistungen in
Bereichen der Daseinsvorsorge und der mit der Aufgabenverlagerung ,,nach unten® verbundenen
Uberforderung gemeindlicher Leistungsfihigkeit dieses traditionelle Modell kommunaler
Aufgabenerfiillung an seine Grenzen gestoflen. Als Folgewirkung dieser Entwicklung zeichnet sich
trotz der Gebietsreform verstirkt die Notwendigkeit interkommunaler Kooperation ab, die in
peripheren Rdumen das Ziel verfolgt, bei begrenzten Ressourcen durch Kooperation kommunale
Aufgaben fiir Infrastruktureinrichtungen effizient und wirtschaftlich effektiv zu 16sen (Klemme
2002, 24), eine dezentrale Aufgabenerfiillung auf gemeindlicher Ebene bei verminderter
Finanzkraft und Verwaltungsleistung kleinerer Kommunen zu sichern, Leistungsgefille im
horizontalen Verbund zu kompensieren (Luppert 2000), um letztlich ,,Synergieeffekte* zu erzielen
(Ehlers 1997, 139). Zunehmender durch sozio-Okonomischen Wandel ausgeloster
Problemldsungsdruck auf die Kommunen in léndlichen Rdumen - einhergehend mit
destabilisierenden wirtschaftlichen Prozessen (z.B. Auflésung von ,Standortbindungen®,
Arbeitsplatzverluste, Fordergefille alte und neue Bundesldnder) und wachsendem regionalem
Wettbewerb um Standortvorteile - zwingt kreisangehorige Gemeinden und Landkreise miteinander
zu  kooperieren. Es geht im Kontext interkommunaler Zusammenarbeit darum,
Anpassungsleistungen an die politischen Herausforderungen dieser Transformationsprozesse, die
einzelne - insbesondere kleinere - Gemeinden nicht mehr erbringen koénnen, strategisch zu
bewiltigen (Klemme 2002, 28). Ebenso haben Suburbanisierungsprozesse (vgl. Kap. 3.2.2 ) eine
sanhaltende funktionale und rdumliche Verflechtung zwischen Kernstidten und ihrem Umland
bewirkt, die eine koordinierende Politik in den Feldern des Verkehrs, der Siedlungs- und
Gewerbeentwicklung wie des Umweltschutzes erfordern. Unbestreitbar ist also der gestiegene
,Bedarf an interkommunaler Kooperation®, der Verwaltungshandeln auf kommunaler Ebene auch

in landlichen Rdumen stark beeinflusst (Klemme 2002, 31; Heinz 1997, 95; Richter 1997, 48).120

Das Recht der Kommunen, zur Aufgabenerfiillung interkommunal oder mit Dritten zu kooperieren,

ist in den Lindergesetzen kodifiziert. Hessen hat mit dem Gesetz iiber kommunale

120 Auf die seit den 1970er und 1990er Jahren spezifischen Schwerpunkte und Kooperationsformen in
Abgrenzung zu den 1990er Jahren kann im Kontext meiner Fragestellung nicht eingegangen werden. Es soll
nur darauf verwiesen werden, dass in den 1990er Jahren mehr und mehr Formen informeller Kooperation
(wie z.B. Regionalforum, Netzwerke) praktiziert werden, sie also mehr dialog- und diskursorientiert (voice)
sind und den Ausstieg (exit) aus diesen Arrangements erleichtern (vgl. Klemme 2002, 28ff.).
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Gemeinschaftsarbeit (KGG), am 23.12.1969 in Kraft getreten (GVBI 1969, 3071f.), die rechtlichen
Grundlagen iiberortlicher Zusammenarbeit geschaffen. Nach § 1 KGG'?' kann grundsitzlich , jede
Aufgabe, die in die Sachzustindigkeit® der Kommune fillt, iber den Weg interkommunaler
Kooperation erfiillt werden (Schon 1999, 6). Diese einfache gesetzliche Regelung des Rechts
kommunaler Zusammenarbeit griindet sich verfassungsrechtlich auf die
»Selbstverwaltungsgarantie” nach Art. 28, Abs. 2. Satz 1 GG. Sie ist ,,systematisch der zum
Kernbereich der Selbstverwaltung gehorenden Organisationshoheit zuzurechnen (Birkenfeld —
Pfeiffer/Gern 2001, 342), so dass auch von einer ,Kooperationshoheit“ als Teil der
Organisationshoheit gesprochen werden kann (Luppert 2000, 31). Sie findet nur dort ihre Grenzen,
wo der Gesetzgeber bestimmte Formen der Kooperation vorschreibt (Schon 1999, 9). Nach dem
hessischen KGG (GVBLI 1969 S. 307ff.) werden Formen kommunaler Zusammenarbeit durch
kommunale Arbeitsgemeinschaften, Zweckverbinde und o6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen
definiert, wobei die Befugnis, fiir privatrechtliche Formen der Zusammenarbeit gegeben ist.'*
Unterteilt man {ibergemeindliche Zusammenarbeit nach Werner Heinz (2000, 194ft.) in informelle
und formelle Kooperationsformen, so lassen sich die hinter dieser Unterteilung verborgenen
Konstrukte interkommunaler Zusammenarbeit auf ein wesentliches Unterscheidungsmerkmal
reduzieren, namlich auf die Verbindlichkeit der in den jeweiligen Organisationsformen getroffenen

Entscheidungen fiir die Kooperationspartner.'>

Gewinnt die interkommunale Zusammenarbeit in ldndlichen Rdumen an Bedeutung, so liegt dies
im ,Aufgabendilemma der Kommunen* (H. i.0.) begriindet. Die durch Aufgabenkomplexitit
ausgeldsten Zwinge erfordern kooperative Problemlosungen, deren Alternative in der Verlagerung
von Aufgaben auf hohere Verwaltungsebenen (,,Hochzonen“ von Aufgaben) lige und somit
dezentrale Aufgabenerfiillung infrage stellen wiirde (vgl. Schroder 2001, 207ff.). Interkommunale

Zusammenarbeit als Prozess des Ausgliederns von Aufgaben auf informell wie formell

121 8 1 KGG lautet: ,,Gemeinden und Landkreise konnen Aufgaben, zu deren Erfiillung sie berechtigt oder

verpflichtet sind, gemeinsam wahrnehmen. Dies gilt nicht, wenn die gemeinsame Wahrnehmung einer
Aufgabe durch Gesetz ausgeschlossen ist“. Jedoch gibt es bislang keine gesetzliche Regelung in Hessen, die
nach § 1, eine kommunale Gemeinschaftsarbeit ausschlie3t (Schon 1999, 9).

122 8 2 KGG lautet: ,,(1) Zur Wahrnehmung von Aufgaben konnen kommunale Arbeitsgemeinschaften und
Zweckverbinde gebildet und 6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen geschlossen werden, soweit nicht durch
Gesetz eine besondere ausschliefliche Rechtsform fiir die Zusammenarbeit vorgesehen ist.

(2) Die Befugnis, sich bei der gemeinsamen Wahrnehmung von Aufgaben der Rechtsform des Privatrechts
zu bedienen, bleibt unberiihrt.*

23 So liegt fir den Zweckverband als Triger kommunaler Aufgaben durch seine Letzt-
Entscheidungskompetenz in der jeweiligen ihm {iibertragenen Aufgabenwahrnehmung und der damit
gegebenen Rechtsverbindlichkeit fiir die beteiligten Gebietskdrperschaften (Schroder 2001, 216f.) gegeniiber
anderen offentlichen Regelungen ein wesentliches Abgrenzungsmerkmal, aber auch gegeniiber informellen
Arrangements. Nach Werner Heinz (2000, 198ff.) reichen ,, informelle Kooperationsansitze von losen, dem
Austausch von Information dienenden Treffen iiber regelmiBige Gesprachskreise der Verwaltungsspitzen
benachbarter Stadte und Gemeinden bis zu Regionalkonferenzen, Foren und Netzwerken unterschiedlichen -
oft ein breites Spektrum von Akteuren umfassenden — Teilnehmerkreisen®.
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strukturierte Organisationsformen zielt darauf ab, kommunale Kompetenz und Handlungsfahigkeit
zu  gewihrleisten, strategische ~ Problemlosungen  zu  realisieren und  eigene
Entwicklungsmoglichkeiten trotz vorhandenen gemeindlichen Wettbewerbs zu sichern. Aus
demokratietheoretischem und institutionellem Blickwinkel zeichnen sich aber auf der Ebene
kommunaler Selbstverwaltung transformationelle Wirkungen ab, die sich auf vier Defizite
fokussieren lassen:

1. Informelle Formen der Kooperation erfordern einen hohen Koordinierungsaufwand und ihre
Verldufe sind intransparent, zumal ihre Einfliisse auf demokratisch legimierte kommunale
Entscheidungsorgane nicht erkennbar sind. SchlieBlich ist eine solche Intransparenz auch durch
nicht klar ersichtliche Kriterien fiir die Auswahl der an informellen Kooperationen beteiligten
Akteure bedingt. Da fast ausschlieBlich Verwaltungen (Biirgermeister oder Abteilungsleiter) in
informelle Koordinierungsprozesse involviert sind, strukturieren koordinierte Ergebnisse
informeller Arrangements Entscheidungsverldufe und -resultate kommunaler Organe vor und
begiinstigen eine Exekutivlastigkeit kommunaler Selbstverwaltung (vgl. Heinz 2000, 262f.).

2. Nicht nur Formen informeller Zusammenarbeit fragmentieren politisch-administratives Handeln
und lassen die politisch verantwortliche Zurechenbarkeit (accountability) kommunaler
Entscheidungsfindung diffuser erscheinen, sondern auch die Ausgliederungen gemeindlicher
Aufgaben durch Organisationsformen nach Privatrecht oder o6ffentlichem Recht - also formelle
Kooperationsformen - fiihren dazu, Kompetenzen dem kommunalen Entscheidungssystem zu
entziehen und die Fragmentierung kommunalen Verwaltungshandelns zu begiinstigen.

3. Kompetenzverlagerung kommunaler Aufgabenwahrnehmung auf privatrechtlich oder 6ffentlich-
rechtlich verfasste Betriebe und Organisationen ,,droht das traditionelle, territorial bestimmte,
einrdumige und multi-funktionale einheitliche Modell kommunaler (Selbst-) Verwaltung und damit
deren Fihigkeit zu erodieren, die unterschiedlichen Handlungsfelder zu koordinieren und
insgesamt zu steuern* (Wollmann 2002, 42).

4. Aus demokratietheoretischer Sicht schrinkt die Kompetenzauslagerung auf selbstindig
agierende Organisationseinheiten die politische Mitgestaltung kommunaler Mandatstrager ein und
entzieht ihnen ,,formal oder praktisch* weitgehend politische Kontrollrechte. Inhaltlich politischer
Kompetenzverlust - einhergehend mit Einbuflen an ,,Entscheidungs- und Teilhaberrechte[n]* der
Kommunalvertretungen - gefihrdet letztlich die ,politische Substanz“ (H.i.0.) kommunaler

Demokratie.'?*

Nicht nur fiir die représentativ verfasste Form kommunaler Demokratie zeitigen
diese Entwicklungen Defizite, vielmehr konterkarieren sie auch die in den 1990er Jahren in den
Kommunalverfassungen verankerten direktdemokratischen Teilhaberechte der Biirgerlnnen

insofern, als fiir privatrechtliche wie fiir 6ffentlich-rechtliche Organisationsformen kommunaler

124 Insbesondere fiir kleinere Stidte und Gemeinden diirfte sich bei zunehmender Tendenz interkommunaler
Zusammenarbeit diese Frage als verschérfendes Problem erweisen.
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Aufgabenwahrnehmung das Recht auf Biirgerbegehren und —entscheide nicht existiert (Wollmann

2002, 42f.; vgl. Schroder 2001, 2201t.).

Interkommunale Zusammenarbeit filhrt vor dem Hintergrund schleichender, oft kaum
wahrnehmbarer transformationeller Wirkungen auf die kommunalen Institutionen zu faktischen
Kompetenzverschiebungen innerhalb des politisch-administrativen  Entscheidungssystems
zugunsten der Verwaltung. Thre Ambivalenz zeigt sich in den Defiziten von Legitimation und
demokratischer Kontrolle einerseits und in den Vorteilen effizienter wie effektiver
Organisationsstruktur kommunaler Aufgabenwahrnehmung andererseits. Legt man an die
Organisation optimaler Aufgabenerfiillung als Malistab Effizienz, Effektivitit, Transparenz und
demokratisch rechtstaatlich gesicherte Legitimation — ,,Anforderungen eines magischen Vierecks
der Institutionenlehre® — an (Schroder 2001, 28), so ist die Frage nach interkommunaler
Zusammenarbeit in einem Abwégungsprozess zu beantworten, und zwar als ein
Anndherungsbemiihen an jene Anforderungen. Jedoch strukturieren die Vorgaben des Privatrechts
wie des Offentlichen Rechts die Bedingungen von Kooperation auf kommunaler Ebene, so dass die
kommunalen Entscheidungsspielriume sich weitgehend auf die Notwendigkeit von
Zusammenarbeit und  Kooperationsform beschrinken. Interkommunale Zusammenarbeit -
unabhéngig von lhrer Form - trigt besonders in ldndlichen Rdumen dazu bei, kommunale
Problemldsungsfahigkeit zu stirken, jedoch vollzieht sie sich erkennbar in einem ambivalenten

Prozess.

3.3 Eine Zwischenbilanz: Das kommunale politisch-administrative
Entscheidungssystem als eine sich ausdifferenzierende Handlungsebene in
landlichen Rdumen

Der weitgespannte Bogen strukturellen Wandels kommunaler Selbstverwaltung verdeutlicht, dass
kommunale Selbstverwaltung, eingebettet in das foderale System, sich zu einer politisch-
administrativen Handlungsebene entfaltet hat, die sowohl in der Erfiillung ihrer
Selbstverwaltungsaufgaben als auch der staatlichen Aufgabenwahrnehmung an Bedeutung
gewonnen hat. Kommunale Selbstverwaltung konkretisiert sich in kommunaler Politik, die sich in
ihren Prozessen strukturell nicht von den Politikprozessen iibergeordneter staatlicher Ebenen im
Grundsatz unterscheidet, zumal Stidte und Gemeinden als unterste Handlungsebene mit den
staatlichen Ebenen verflochten sind. Jene Verflechtung der Kommunen spiegelt sich sehr deutlich
im Finanzverbund vom Bund, Lindern und Gemeinden auf der einen und in der Implementation
staatlicher Politik auf der anderen Seite wider. Ist vor dem Hintergrund der Kommunalisierung
staatlicher Aufgaben und ihrer Umsetzung auf der kommunalen Ebene Kommunalpolitik verstarkt
in staatliche Steuerungsprozesse eingebunden, so hat der Vorgang ihrer zunehmenden vertikalen

Verflechtungen nicht nur den Bereich kommunaler Selbstverwaltung durchdrungen, sondern hat



82

einerseits ihre Handlungsfelder erweitert und andererseits ihre Problemlagen verschérft.
Gleichzeitig  hat  dieser  vertikale = Verflechtungsprozess  zu  intrainstitutionellen
Machtverschiebungen des kommunalen Entscheidungssystem insofern gefiihrt, als gestiegene
Komplexitit der Aufgaben und Verfahren zur staatlichen Politikimplementation die kommunalen
Entscheidungsprozesse  nachhaltig  vorstrukturieren und  ihre  Ergebnisse in  den
Kommunalvertretungen wirkungsvoll beeinflussen oder gar weitgehend festlegen. Somit haben
diese Entwicklungen die Exekutivlastigkeit kommunaler Politik in der Weise verstirkt, dass
Vorgéinge der Politikformulierung und politischer Entscheidungsverldufe Entscheidungen iiber
,» ,beschlussreife’ “ Vorlagen - von der Verwaltung dominiert werden (NaBmacher/NaB3macher
1999, 282f). Die Kommunalvertretung ldsst sich dadurch ,hdufig in die Rolle eines
Ratifikationsorgans fiir Verwaltungsentscheidungen dridngen® (ebenda, 276). Dieses Abgleiten des
Kommunalparlaments in die Rolle eines ,Ratifikationsorgans® wird durch jenen informellen
,Vorentscheider-Kreis* begiinstigt, der den kommunalen Politikprozess praformiert (vgl. Kap.
3.2.1). Im institutionellen Kontext hat die Kommunalvertretung (parlamentarische Gréfie) faktisch
zugunsten der Verwaltung bzw. Verwaltungsspitze (exekutive GroBe) eine nicht zu libersehende

Schwéchung erfahren.

Kommunalpolitik ldsst sich nicht nur aus ihrer institutionellen Verfasstheit erkldren, sie ist
vielmehr als Lokalpolitik zu definieren. Lokalpolitik verweist darauf, dass zwar den Institutionen
kommunaler  Selbstverwaltung vorrangig die Letztentscheidungen (abweichend der
Biirgerentscheid) vorbehalten sind, jedoch konnen auf politische Entscheidungsfindungsprozesse
Akteure aulerhalb des institutionellen Arrangements einwirken, wobei die direktdemokratischen
Elemente der GOen dies verstirkt haben, begiinstigt durch die aus der Betroffenheits-Situation
ausgeloste Partizipationsneigung der BiirgerInnen. Daher ist es plausibel nachvollziehbar, dass
gerade in den lédndlichen Riumen wegen ihrer kleinrdumigen Struktur und einer besseren politisch
greifbaren Ubersichtlichkeit ortliche Organisationen aus ihrer Betroffenheit auf lokalpolitische
Vorgiange Einfluss zu nehmen versuchen, ja oft in Entscheidungsprozesse als Mitgestalter
einbezogen werden. Im Ergebnis verlduft kommunale Politik als Lokalpolitik im Spannungsfeld
formaler und informeller Arrangements. In ldndlichen Riumen sind informelle Elemente
politischer Koordination wegen der ridumlichen und politisch strukturellen Ubersichtlichkeit und

des damit verbundenen leichteren Zugangs zur Verwaltung stark ausgepragt.

Jedoch lasst sich Lokalpolitik in ldndlichen Rdumen nicht mehr aus dem Stadt-Land-Gegensatz
erkldren. Vielmehr haben sich Stadt und Land aufgrund eines tiefgreifenden sozialen und
wirtschaftlichen Wandels angenihert. Einstellungs- und Verhaltensmuster der Bewohner in
landlichen Rdumen lassen sich von denen des stidtischen Raumes schwer abgrenzen, so dass sich

ehemals spezifisch soziale Merkmale fiir ,,den lindlichen Raum* wie die der sozialen Kontrolle,
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der Dominanz der Gemeinschaft, des Durchdringens der Privatsphire, des Sich-Gegenseitigen-
Kennens sehr stark relativiert und als die die sozialen Prozesse bestimmenden Faktoren an
Wirkméchtigkeit erheblich verloren haben. Es sind die in der Gesamtgesellschaft virulenten
Individualisierungstendenzen auch in den lindlichen Rd&umen zu beobachten, zumal das Motiv, auf
dem Lande zu wohnen, ein Ausdruck dafiir ist, eigene Lebensentwiirfe besser zu realisieren.
Unterschiede in den Lebensstilen und Lebensformen zwischen Stadt und Land haben sich
eingeebnet. Vor diesem Hintergrund erhellt sich auch die Plausibilitit dafiir, dass es keine
spezifischen Politikmuster fiir die l&ndlichen Rédume gibt, wie man sie gern in der Konfliktscheu
meint ausmachen zu kdnnen. Lokalpolitik der 1dndlichen Rdume bewegt sich zwischen konkurrenz-
und konkordanzdemokratischen Politikmustern, die maBgeblich vom Problemlésungsdruck wie
vom Betroffenheitsausmall beeinflusst werden. Diese grundlegenden Aussagen erfahren ihre
spezifische Relevanz fiir die Fallstudie insofern, als nicht von besonderen Politikmustern im
lokalpolitischen Kontext ldndlicher Riume in den Implementationsprozessen der beiden

europdischen Programme auszugehen ist.

Insgesamt hat sich die kommunale Selbstverwaltung der lindlichen Rdume in eine vielschichtige
Lokalpolitik ausdifferenziert, die durch die Formen informeller und formeller Kooperation geprigt
ist. Strukturell zeichnen sich zunehmend Tendenzen der Entparlamentarisierung, der
Entinstitutionalisierung der Kommunalpolitik und eine Machtverschiebung innerhalb des politisch-
administrativen Entscheidungssystems zugunsten der Verwaltung ab. Komplexitit der
Aufgabenwahrnehmung und die unterschiedlichsten Formen vertikaler und horizontaler
Verflechtungen verursachen im kommunalen Politikprozess sowohl fiir kommunalpolitische
Akteure als auch fiir BiirgerInnen Uniibersichtlichkeiten, die es erschweren, Entscheidungen
nachzuvollziehen (Intransparenz) und Verantwortlichkeiten (accountability) zuzurechnen; letztlich
lassen sich Legitimationsdefizite ausmachen, zumal die Kongruenz zwischen faktischer
Entscheidungskompetenz und demokratisch legitimierten Gremien zu diffundieren scheinen. In
dieser Gemengelage  kommunaler bzw. lokaler Entscheidungsabldufe wird die ortliche
Handlungsebene zunehmend wvon politischen Steuerungsprozessen der europidischen Ebene
durchdrungen und von Européisierungsprozessen erfasst, so dass sich die Frage nach ihren

Auswirkungen zwingend auch fiir den ldndlichen lokalpolitischen Raum stellt.
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4 Die lokale Handlungsebene im Spannungsfeld ortlicher
Besonderheiten und translokaler Steuerung

Nachdem die Facetten transformationeller Prozesse und Entwicklungen von Kommunal-/
Lokalpolitik umrissen sind, zielen die weiteren Erdrterungen darauf ab, {iber den theoretischen
Untersuchungsansatz des ,akteurzentrierten Institutionalismus® ein steuerungstheoretisches
Konzept zu gewinnen, um der Frage der Europdisierung der lokalen Ebene nachzugehen.
Gleichzeitig eroffnen sich iiber diesen Ansatz Analyseorientierungen, sich sowohl aus der

Programmstruktur als auch aus der Akteursperspektive analytisch der Fragestellung zu néhern.

4.1 Politische Steuerung als sozialer Prozess

Mit dem deskriptiv orientierten Blick auf das politische System der Bundesrepublik Deutschland
unter besonderer Berlicksichtigung der lokalen Handlungsebene wurden in verdichteter Form die
Transformationsprozesse politischer Steuerung nachgezeichnet. Die Einbettung politischer
Steuerung in globale Vorgidnge, in die Glokalisierung als ein sich auf lokaler Ebene
verdinglichender Prozess der Globalisierung, eine sich dynamisierende politisch-gesellschaftliche
Differenzierung mit einhergehender Komplexititssteigerung, die zunehmende
Binnendifferenzierung des politisch- administrativen Systems, die wachsende Politik- und
institutionelle Ebenenverflechtung im Mehrebenensystem, die Machtverschiebungen und -
verschrankungen in transnationalen und binnenstaatlichen institutionellen Zusammenhéingen, die
rdumlichen Inkongruenzen von politischen Entscheidungsebenen und politikimplementierenden
Ebenen und eine sich weiter vor dem Hintergrund sozio-6konomischen und raumstrukturellen
Wandels ausdifferenzierende lokale Handlungsebene verweisen als abstrahierte Konstrukte auf die
Frage staatlicher Handlungsfahigkeit, der politischen Steuerungsfihigkeit des politisch-
administrativen Systems ,,angesichts zunehmend turbulenter Verhéltnisse* (Scharpf 1993, 57). In
den bisherigen Ausfithrungen ist bereits eine Steuerungsfahigkeit des politisch-administrativen
Systems unterstellt worden. Fritz W. Scharpf (1989, 18) sieht keinen ,theoretischen Grund, die
Moglichkeit einer absichtsvollen und im Sinne der eigenen Ziele erfolgreichen Intervention (oder
wie sonst sollte man ,Steuerung’ definieren) der Politik in die Strukturen und Prozesse der
Wirtschaft und anderer Funktionssysteme von vornherein auszuschlieBen, auch wenn deren
potenzielle Steuerbarkeit durch die den Staat verfligbaren Instrumente erheblich variiert. Aber die
Fahigkeit politischer Systeme, diese Steuerungschancen auch tatsichlich zu nutzen, ist keineswegs
gesichert. Empirisch finden wir gewiss mehr Beispiele fiir Steuerungsverzichte und
Steuerungsversagen als fiir den Erfolg von Steuerungsversuchen. Trotz aller empirisch
pessimistisch einzuschétzenden Steuerungsfahigkeit des politischen Systems wird Steuerung als

zielgerichtete Intervention in ,,Funktionssysteme®, in ihre ,,Strukturen und Prozesse™ als gegeben
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betrachtet. Damit wird an Renate Mayntz (1987,190) angekniipft. Nach ihrer Definition ,,...heif3t
Steuerung nicht nur gezielte Beeinflussung, sondern ein System von einem Ort oder Zustand zu
einem anderen zu bringen“.'” Wenn dem politischen System grundsitzlich Steuerungsfihigkeit
zugeschrieben wird, so differenziert sich Steuerbarkeit als kontingenter Vorgang aus

(Mayntz/Scharpf 1995 a, 11f.).

Die Unsicherheiten, die sich im Steuerungsprozess einstellen, liegen auch darin begriindet, dass das
politische System ,,weit davon entfernt [ist], eine unitarische Handlungseinheit zu bilden bzw. nach
einheitlichem Programm zu operieren (Schneider 2000, 246); es ist durch eine starke
Fragmentierung politischer Handlungskompetenzen gekennzeichnet (Mayntz/Scharpf 1995a, 10).
Diese funktional ausdifferenzierte Binnenstruktur des politischen-administrativen Systems, der
letztlich eine - in ihrer Komplexitit sich dynamisierend - ausgeprigte gesellschaftliche
Differenzierung korrespondiert, setzt innerstaatliche Koordination voraus. Das politisch-
administrative System verhandelt mit sich selbst, um eigene Steuerungsfahigkeit zu optimieren

(Mayntz 1995, 157; vgl. Kap. 2.1).

»dteuerungsinterventionen® treffen in der Regel auf strukturierte hochorganisierte gesellschaftliche
»~Regelungsfelder* mit ihren eigenen ,Funktionslogiken wund hoher autonomer
»~Handlungsfdhigkeit in den zu steuernden gesellschaftlichen Sektoren®, so dass ihre Steuerung
nicht linear verlduft. Vielmehr entfalten sich dynamische Prozesse bei Inkongruenz von
Steuerabsicht und dem Eigensinn regelungsbetroffener Felder bzw. Sektoren, die eine
Differenzierung nach ,,Steuerungssubjekt™ und ,,Steuerungsobjekt* relativieren (Mayntz/Scharpf
1995a, 12; Mayntz 1987, 191f). Einseitig hierarchische Steuerung wird somit selbst infrage

126 Steuerungserfolge werden erkauft durch die Enthierarchisierung der Bezichung

gestellt.
zwischen Staat und Gesellschaft (Scharpf 1991, 622), d.h. dass das staatliche Einwirken auf

gesellschaftliche Prozesse im Modus des Verhandelns zwischen staatlichen und gesellschaftlichen

125 Damit grenzen sich Fritz W. Scharpf und Renate Mayntz vom Steuerungspessimismus der Systemtheorie
Luhmannscher Priagung ab, nach der funktionale Teilsysteme aufgrund ihrer Autopoiesis und geschlossenen
Selbstreferenzialitdt nicht steuerbar sind (vgl. Luhmann 1989, Scharpf 1989, Lange 2000). Auf eine weitere
differenzierende steuerungs-theoretische Auseinandersetzung im Spannungsfeld zwischen System und
Akteur wird verzichtet (vgl. Braun 1993, 199ff.; Braun 2000). Vielmehr wird hervorgehoben, dass ich mich
in der theoretischen Konzeptualisierung meines Untersuchungsganges fiir einen mehr akteurorientierten
theoretischen Ansatz, dem vom Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung entwickelten neo-
institutionalistischen Theorieansatz des ,,akteurzentrierten Institutionalismus® (Renate Mayntz, Fritz W.
Scharpf) entschieden habe, der den heuristischen Bezugsrahmen darstellt.

126 Fritz W. Scharpf (1993, 61ff.) weist vor dem Hintergrund komplexer gesellschaftlicher Differenzierung
auf die in den ,,Motivationsproblemen® und ,,Informationsproblemen steckenden Grenzen hierarchischer
Steuerung hin. So zielt er mit der Motivationsproblematik darauf ab, dass hierarchische Koordination ,, nur
dann normativ akzeptabel” sei, wenn sie gemeinwohlorientiert zum Nutzen der Betroffenen an der Basis
erfolge. Dies setze jedoch die Losung des Informationsproblems voraus, namlich ,,zutreffende Informationen
tiber die lokalen Bedingungen von Problemen und Losungsmoglichkeiten zu gewinnen®. Letztlich sei aber
das Scheitern zentraler Steuerung wegen ,.extremer Informationsknappheit oder Informationsiiberlastung*
wahrscheinlich.
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Akteuren in ,Regelungsfeldern™ erfolgt. Wenn Renate Mayntz (1995, 165) in diesem Kontext
darauf abhebt, dass ,,von der iiberholten Gleichsetzung von politischem Steuerungshandeln und
Gesellschaftssteuerung Abschied zu nehmen sei, so findet politische Steuerung fiir sie als
»sozialer Teilprozess® statt, ,,der mit vielen anderen Teilprozessen interferiert und so zum sozialen
Wandel beitrdgt, ohne ihn lenken zu koénnen“. Aus diesem Verstindnis folgt, ,, dass es zwar
Steuerung in der funktionell differenzierten Gesellschaft gibt, aber keine politische Steuerung der
Gesellschaft“ (H.i.O.). ,,Steuerung in der Gesellschaft“ regelt sich im Spannungsfeld von
,, ,Markt’ “ und ,, ,Hierarchie’ “. '* Sie lsst eine ,,Vielfalt von Regelungsformen® entstehen, die
sich als Verhandlungssysteme oder auch als ,kooperatives Handeln“ bestimmen lassen (Mayntz
1995, 158f.; vgl. Benz 1994, 59).'* Jedoch finden diese Regelungsprozesse als ,, , Verhandlungen
im Schatten der Hierarchie’ “ statt und in Feldern gesellschaftlicher Selbstregelung ,,behilt das
staatliche Interventionspotential seine Bedeutung als ,Rute im Fenster’ “ (Scharpf/Mayntz 1995a,

28£).

Nach dieser ,, ,neuen’ Theorie politischer Steuerung™ wird staatliches Handeln nicht auf eine
Moderatorenrolle reduziert, es wird ihm die Option direkter ,autoritativer Staatsintervention‘
zugestanden (Mayntz 1995, 164).'* Liegt einerseits in den zugestandenen Optionen direkter und
indirekter Intervention staatlichen Handelns ein Merkmal dieses Steuerungsparadigmas, so
fokussiert sich andererseits seine Relevanz auf politische Steuerung als ,,sozialer Teilprozess®. Mit
dieser Sicht erfiahrt Steuerung nicht nur eine handlungstheoretische Erweiterung, sondern sie wird
gleichzeitig in strukturelle Zusammenhinge eingebettet. ,,.Die Differenz zwischen System und
Akteur” als ,eine falsche Spaltungslinie“ wird aufgehoben. Beide Dimensionen werden zur
Analyse von Steuerungsprozessen nicht einseitig verabsolutiert, sie werden integriert und
aufeinander bezogen. ,,Akteure handeln im Rahmen von Strukturen, die ihre Freiheit begrenzen,
aber sie beeinflussen Strukturen durch ihr Handeln, sei es bewusst oder unbewusst. Strukturen
wiederum restringieren individuelles Handeln und soziale Interaktionen, aber ebenso werden sie
durch diese konstituiert, in Frage gestellt und gedndert (Benz 1997, 19). Nichts anderes meint

13

Fritz W. Scharpf (2000, 17), wenn er den ,, ,akteurzentrierten Institutionalismus’ “ als einen
Theorie-Ansatz bestimmt, der von der Annahme ausgeht, ,,dass soziale Phinomene als das Produkt
von Interaktionen zwischen intentional handelnden - individuellen, kollektiven oder korporativen -

Akteuren erkldart werden miissen. Diese Interaktionen werden jedoch durch den institutionellen

27 Wird unter ,,Markt* spontane ungeplante Selbstorganisation verstanden, so zielt der Begriff , Hierarchie*
auf zentrale Steuerung ab.

128 yor dem Hintergrund ,,gesellschaftlicher Handlungsfahigkeit* und ,,staatlicher Handlungsfahigkeit®, die
sich aus ihrem jeweiligen ,koordinierten Einsatz von Handlungsressourcen bestimmen ldsst, werden
Regelungsstrukturen  (Regelungsformen) idealtypisch  entwickelt: Korporatismus, Kolonisierung,
Marktdynamik, Etatismus und Politiknetzwerke (Mayntz/Scharpf 1995 a, 22ft.;).

12 Mit diesen Priamissen staatlicher Interventionsmdglichkeiten in gesellschaftliche Prozesse grenzt sich
dieser steuerungstheoretische Ansatz vom systemtheoretischen ab (vgl. Fuinote 125).
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Kontext, in dem sie stattfinden, strukturiert und ihre Ergebnisse dadurch beeinflusst®. Mit der
»Zusammenfithrung von handlungstheoretischen und institutionalistischen oder strukturalistischen
Paradigmen werde ,,eine groBere Ubereinstimmung zwischen den theoretischen Perspektiven und
der beobachteten Realitét politischer Interaktionen...“ gewonnen (Scharpf 2000, 73 f.). Damit
erdffnet dieser steuerungstheoretische Ansatz heuristisch den Weg zur Analyse politisch
gesellschaftlicher Sektoren, zur Analyse von Politikfeldern. Weil er Steuerung in
LInteraktionsdynamiken® einbettet, kann es gelingen, ,,eine sektoriell informierte und differenzierte
Steuerungstheorie zu entwerfen®, zumal er die ,,Bausteine® hierfiir zur Verfiigung stellt. Damit
bietet der akteurzentrierte Institutionalismus fiir die Forschungspraxis eine gute

130

Anschlussfahigkeit, wobei es mir im nichsten Schritt darauf ankommt, diese ,,Bausteine in

ihren Kernbeziigen zu konfigurieren (Braun 2000, 171f1.).

Mit dieser Konfiguration wird das Analyse-Set zur Implementation européischer Politikprogramme
freigelegt, um die Mehrebenensteuerungsprozesse (vgl. Kap. 2) auf die lokale Ebene
herunterzubrechen, die in der vertikalen Ebenenverflechung ihren Bedeutungszuwachs fiir die
Umsetzung staatlicher Politikprogramme erfahren hat (vgl. Kap. 3.1.4.2). Indem der Fokus
europdischer Programmimplementation sich auf die oOrtliche Handlungsebene eines lidndlichen
Raumes richtet, erweist dieser Ansatz seine gute Anschlussfihigkeit, weil er die Mdglichkeit
eroffnet, die Programmumsetzung aus dem Spannungsverhéltnis von Struktur und Akteur
aufzugreifen und fallbezogen zu analysieren. Auf diese Weise wird sich dann auch der
Konzeptualisierung des Untersuchungsganges gendhert, um am Fall die transformationellen

Wirkungen europédischer Programmpolitik aufzuzeigen.

4.2 Zur theoretischen Grundlegung : Konstituierende ,,Bausteine* des politischen
Steuerungsprozesses

Ist bereits in den vorausgegangenen Uberlegungen deutlich geworden, dass mit dem Begriff
., institutioneller Kontext” (Hervorhebung WK) die strukturelle Seite des Steuerungsprozesses
angesprochen wird, so wird gleichzeitig von einem Institutionen-Verstdndnis ausgegangen, das
Akteurhandeln nicht determiniert. ,,Institutionelle Faktoren bilden vielmehr einen - stimulierenden,
ermoglichenden oder auch restringierenden - Handlungskontext” (Mayntz/Scharpf 1995 b, 43).
Institutionen sind einerseits pfadabhédngig, sie werden aber nicht ,als gegeben genommen®,
vielmehr ,konnen [sie] ihrerseits absichtsvoll gestaltet und durch das Handeln angebbarer Akteure

verdndert werden®. Dies sind zwei wichtige Konsequenzen des Institutionenbegriffes des

B0 In die gleiche Richtung zielt auch Arthur Benz (1997, 19) wenn er von der ,,doppelten Offenheit des
»akteurzentrierten Neoinstitutionalismus® spricht, die zur Folge habe, ,,dass Entscheidungen zwischen
Struktur (System)- und Akteursperspektive oder zwischen Makro- und Mikro-Analyse nicht im Rahmen der
Theorie, sondern forschungspraktisch (W .K.) zu treffen ist.
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»akteurzentrierten Institutionalismus®, der die ,,Regelungsaspekte” in den Mittelpunkt stellt

EAN1Y

(ebenda, 45). ,,Das Konzept des ,institutionellen Kontext” “ zielt darauf ab, jene Einfliisse auf die
Faktoren zu erfassen, die den politischen Prozess ausmachen: ,Akteure mit ihren
Handlungsorientierungen und Fahigkeiten, Akteurkonstellationen und Interaktionsformen®
(Scharpf 2000, 77f.)."" | Der institutionelle Rahmen, der die Regeln definiert, deren Einhaltung
man von anderen erwarten kann und sich selbst zumuten lassen muss, konstituiert Akteure und
Akteurkonstellationen, strukturiert ihre Verfiigung iiber Handlungsressourcen, beeinflusst ihre
Handlungsorientierungen und pragt wichtige Aspekte der jeweiligen Handlungssituation, mit der
der einzelne Akteur sich konfrontiert sieht. Diese zusammenfassende Aussage hebt die
strukturbildende Wirkung institutioneller Regelungen hervor, die durch Aufgabenzuweisung
Akteure nicht nur ,, konstituiert” und ihre Beziehungen zueinander definiert, sondern auch
. Anldsse’ fiir Interaktion® bestimmt und ,, Arenen “ (H.i.0.) fiir politische Entscheidungsprozesse
schafft. Gleichzeitig wird durch Verfahrensregeln auch der Rahmen der zu beteiligenden Akteure
gesetzt (Mayntz/Scharpf 1995b, 48f.). Letztlich 6ffnet das Wissen um den ,,institutionellen Kontext
der Interaktionen den Blick auf die beteiligten Akteure, ihre Optionen, ihre Wahrnehmungen und
Priaferenzen* und reduziert ,,Informationskosten der empirischen Forschung™ (Scharpf 2000, 81).
Somit sind institutionelle Rahmenbedingungen keine ,handlungsfihigen Einheiten*; sie werden
,,als Faktoren verstanden, die {iber individuelles und kollektives Handeln vermittelt werden, es
beeinflussen und strukturieren” (Werle 2000, 75). Zwangslaufig schlieft sich nun der Blick auf die

Konfigurationen der Interaktionsebene an.

B! Dietmar Braun (2000, 172) merkt an, dass der ,,akteurzentrierte Institutionalismus sich der normativen
Aspekte bewusst sei, jedoch sich zu sehr auf die ,,interessengeleiteten Handlungsmotive* konzentriere. Daher
sei es erwigenswert, ,das kulturelle Element fiir die Moglichkeiten politischer Steuerung stéirker
einzubezichen. Damit verweist er auf die Rolle der politischen Kultur als Einflussgro3e auf den politischen
Prozess. Politische Kultur als ,,Orientierungs- und Bewertungsmuster” flieit in die Deutungsarbeit von
Steuerungsprozessen ein. So ,,[ist] politische Kultur wesentlich daran beteiligt, dass die sozialen Strukturen
.. und die kollektiven Muster keine statischen Gebilde auBlerhalb von Interaktion, Kommunikation und
Deutungen sind. Muster und Strukturen sind Prozesse, aus denen heraus eine momentane Summe bzw. ein
akuter Bezugswert interpretatorisch im Zusammenspiel von Rahmen, situativem Kontext und Mikromodellen
hergestellt wird“. Politische Kultur als EinflussgroBe auf die Deutung von Steuerungsprozessen wirkt sich
letztlich auch auf den ,, Einstellungshaushalt von Akteuren aus (Hennig 1999a, 21.44ff.). Eine normativ
akzentuierte Sichtweise des Steuerungsprozesses wird im Sabatierschen Konzept (1993, 131ff.) der ,, ,belief
systems’ “ herausgearbeitet, das aus einem Set von ,,handlungsleitenden Orientierungen® gebildet wird und
sich hinsichtlich des Wandels bzw. der Resistenz gegeniiber Veranderungen in politischen Prozessen in drei
Ebenen gliedert: Erstens bestimmt ein Hauptkern, sich iiber alle ,,Policy-Subsysteme® erstreckend und
,fundamentale normative und ontologische Axiome* beinhaltend, die ,,politische Philosophie* eines Akteurs.
Zweitens handelt es sich beim ,, Policy-Kern* um grundlegende Wertvorstellungen in einem Politikfeld, den
» » deep core beliefs’ «, die es ,,in einem spezifischen Policy-Subsystem zu realisieren* gilt. Mit ,, sekundiren
Aspekten® sind drittens ,,... eine Vielzahl von instrumentellen Entscheidungen und Informationsprozessen*
gemeint, ,,um den Policy Core in einem bestimmten Politikfeld zu implementieren, wobei auf dieser Ebene
Verdnderungen von Akteurverhalten moglich sind, solange sie nicht die ,deep core beliefs“ einem
transformationellen Druck aussetzen. Ohne diesen Ansatz weiter auszufiihren, kommt es mir darauf an,
deutlich zu machen, dass hiufig auch schwer fassbare normative Faktoren, im ,,institutionellen Kontext*
integriert, auf Steuerungsprozesse einwirken.
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Nach dem theoretischen Ansatz des ,,akteurzentrierten Institutionalismus* zeichnen sich Akteure,
2 die am politischen Prozess beteiligt sind und Ergebnisse mitgestalten, ,,durch bestimmte
Féhigkeiten, bestimmte Wahrnehmungen und bestimmte Prdferenzen (H.i.0.) aus“. Der Begriff
HFahigkeiten” (H.1.0.) meint die ,,Handlungsressourcen” eines Akteurs, die es ihm ermdglichen,
Einfluss auf Verlauf und Ergebnis politischer Prozesse auszuiiben. Neben personlichen Merkmalen
wie ,,psychische Stirke, Intelligenz, Human- und Sozialkapital“ umfassen sie auch ,,matericlle
Ressourcen wie Geld ... technologische Ressourcen, privilegierten Informationszugang® usw. Fiir
die ,,Policy-Forschung® sind jedoch nach Fritz W. Scharpf (2000, 86) ,,institutionelle Regeln*
entscheidend, ,,durch die Kompetenzen zugewiesen und Partizipationsrechte, Vetorechte oder das

Recht zur autonomen Entscheidung fiir bestimmte Fragen verliehen oder beschrankt werden®.

Als komplexe Akteure riicken groBere soziale Einheiten in den Fokus der Analyse, wobei aus
heuristischen Griinden von der Annahme ausgegangen wird, ,dass die ,Architektur der
Komplexitit® realer Interaktionen es uns erlaubt, groBere Einheiten als Akteure zu behandeln
(Scharpf 2000, 97). Damit werden komplexen sozialen Entititen Akteurqualititen zugewiesen.
Eine Voraussetzung hierfiir ist jedoch, dass jenseits der individuellen Ebene von beteiligten
individuellen Akteuren gemeinsame Ziele verfolgt werden (Scharpf 2000, 101). Wenn nach Fritz
W. Scharpf (2000, 101ff.) kollektive von korporativen Akteuren unterschieden werden, so will er
deutlich machen, dass die Bindung der auf aggregierter Ebene als Représentanten agierenden
Akteure an die ,,Priferenzen der Mitglieder (,,Integrationsgrad) variiert. Zeichnet korporative
Akteure ein hohes Mal3 an unabhingiger Handlungsfihigkeit aus, so sind kollektive Akteure in
ihrem Handeln mehr oder minder an die Riickkopplungen zur ,,Basis“ gebunden. Das ,,empirische
Phinomen“ des komplexen Akteurs oOffnet eine doppelte Perspektive der Analyse seiner
strategischen Handlungsfihigkeit: ,,von aulen, als komplexer Akteur mit bestimmten Ressourcen
und einer groBeren oder geringeren Fahigkeit, diese Ressourcen in strategische Handlungen
einzusetzen, und von innen, als institutionelle Struktur, innerhalb derer interne Akteure
interagieren, um Handlungen zu produzieren, die dem komplexen Akteur zugerechnet werden®
(Scharpf 2000, 97). Inwieweit intraorganisatorische Prozesse, die durch Ziele, Situationsdeutungen
und strategische Optionen bestimmt werden, in die Analyse von Interaktionsvorgingen
korporativer Akteure einbezogen werden, hidngt davon ab, ob ,,institutionelle Faktoren und der
situative Kontext das beobachtbare Tun und Lassen eines korporativen Akteurs® hinreichend

erklaren (Mayntz/Scharpf 1995b, 50 ).

132 Anthropologisch geht dieser Ansatz davon aus, dass ,.das menschliche Wissen und menschliche
Rationalitdt begrenzt [sind], und daher basieren viele menschliche Handlungen nicht auf der unmittelbaren
Wahrnehmung von Daten und Kausalgesetzen der realen Welt, sondern auf kulturell geformten und
sozialkonstruierten Uberzeugungen iiber die reale Welt* (Scharpf 2000, 51).
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Damit wird das Problem des Zusammenhanges von ,,Intradependenz und Interdependenz (Czada
1997a, 238) kollektiver und korporativer Akteure angesprochen. Hierbei geht es um ,,strategische
Handlungs- und Problemldsungsféhigkeit (ebenda, 241) fiir im Auftrage handelnder Akteure in
Verhandlungssystemen, wobei sich ,,in der Sprache der Principal-Agent-Theorie* (Scharpf 2000,
204) die Frage stellt, wie sich das wechselseitige Beziehungsgeflecht von Auftraggeber (Principal,
auch Mitglieder einer Organisation) und Beauftragten (Agenten, z.B. Fiihrungsstdbe von
Organisationen) auf die Effizienz und Effektivitidt von Verhandlungssystemen auswirkt. Interessen
in Verhandlungssystemen zu vertreten, ist mit vielen ,,Fallstricken” fiir einen kollektiven wie
korporativen Akteur verbunden (Jansen 1997, 205). Hierbei handelt es sich ,,um ein
Wechselverhéltnis von Intradependenz und Interdependenz, zwischen den Handlungslogiken von
intraorganisatorischen und zwischenorganisatorischen Beziehungen® (Czada 1997a, 243),'* aus
dem sich je nach situativen Konstellationen drei Kernaspekte herausfiltern lassen:

Erstens sind Tendenzen der Verselbstindigung von Agenten - auch im Sinne eines von
Eigeninteressen bestimmten Handelns - gegeniiber dem Auftraggeber als Kontrollproblem auf der
einen Seite auszumachen, wihrend auf der anderen Seite objektive Bedingungen von
Verhandlungssituationen Flexibilitit und groBere Autonomie des Représentanten im Interesse der
Konflikt- bzw. Problemlosung erfordern. Es stellt sich ein ,,Vertretungs - Verhandlungsdilemma‘
dann verschirfend ein, wenn Chancen der Wahrnehmung von Organisationsinteressen im
Verhandlungskontext genutzt werden sollen (Czada 1997a, 242f)), und zwar unter den fiir den
Agenten wahrgenommenen ,, ,objektiven Moglichkeiten’ der Organisation angesichts von
Umweltturbulenzen und  -interdependenzen; aber  durchaus kann eine  solche
Interessenwahrnehmung auch Erwartungen des Auftraggebers entgegenlaufen (Jansen 1997,
205).1%

Kann davon ausgegangen werden, dass eine enge Bindung des Agenten an seinen Auftraggeber
durch ,lange Riickkoppelungsschleifen® (Jansen 1997, 204) strategisches Handeln erschwert und
Effizienz von Steuerungsprozessen bzw. Verhandlungssystemen mindert, erhoht zweitens eine

autonomere Position kollektiver Akteure im interorganisatorischen Geflecht ihre Strategiefdahigkeit.

13 Renate Mayntz 1993, 52) weist auf die ,,Mehrebenenstruktur* eines korporativen Akteurs als Organisation
hin. Innerhalb dieser Mehrebenestruktur gibt es ,charakteristische Unterschiede in der
Handlungsorientierung®, die auch auf das Verhiltnis von Mitgliedern und Beauftragten zu projizieren sind.
1% Arthur Benz (1994, 180f) zufolge nehmen insbesondere Agenten als ,,Grenzstelleninhaber” in den
,»wechselseitigen Anpassungsprozesse[n] von intra- und interorganisatorischen Verhéltnissen* eine Position
ein, die es ihnen ermoglicht, ,,Organisations-Umwelt-Beziehungen zu strukturieren. Thre herausgehobene
Stellung liegt in der weitgehenden Kontrolle interorganisatorischer Vorginge, im ,,Informationsvorsprung*
gegeniiber Mitgliedern und in ihrer Durchsetzungsfahigkeit von Organisationszielen in interorganisatorischen
Auseinandersetzungen begriindet, so dass sie hinreichende Handlungsspielriume gewinnen. Selbst wenn
institutionelle Bedingungen und eigene Ressourcen Akteurhandeln restringieren bzw. ermdglichen, so
eroffnen die ,,mehrdimensionalen Machtstrukturen interorganisatorischer Beziehungen Akteuren bzw.
Grenzstelleninhabern - oft in mehrere ,,Interaktionskontexte eingebunden - die Moglichkeiten, ,,den von den
organisatorischen und interorganisatorischen Konfigurationen ausgehenden Bedingungen abzuweichen,
indem sie diese gegeneinander ausspielen®.
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Dies ,,[héngt] einerseits von der vorhandenen Konvergenz oder Divergenz der (politisch
relevanten) Wahrnehmungen und Préaferenzen zwischen den (politisch relevanten) Mitgliedern des
komplexen Akteurs und andererseits von der Fihigkeit zur Konfliktlosung innerhalb der
kollektiven Einheit [ab]“ (Scharpf 2000, 108)."*

Jedoch relativiert sich drittens die Frage des Zusammenhangs bzw. der Divergenz von Priferenzen
und der Konfliktlosungsfahigkeit auf intraorganisatorischer Ebene und der Strategiefahigkeit im
interorganisatorischen Handlungsprozess insofern, als korporative Akteure weitgehend
durchgéngig zu strategischem Handeln in den Bereichen befahigt sind, ,,mit denen sie routinemafig
zu tun haben®. Erst wenn sich neue Probleme stellen, die mit dem bisherigen ,,Repertoire von
Strategien®, den bisherigen Routinen, nicht zu l6sen sind, scheint strategische Handlungsfahigkeit
labil zu werden (Scharpf 2000, 109f.). Daraus folgt, dass Routinen einerseits im Kontext
intraorganisatorischer und interorganisatorischer Interaktionsprozesse relative  Stabilitét
gewihrleisten, andererseits ,,... sich das Kompetenzen- und Routinen- Repertoire von
Organisationen unter Umweltselektionsdruck verédndert ...“. Dieser Verdnderungsvorgang wird
dann ausgelost, ,,wenn Handlungsergebnisse aufgrund institutionalisierter Routinen unter einen
intern festgelegten Level fallen“. Es setzt dann eine ,,Suche und Auswahl neuer Routinen® ein, die
»von institutionellen Kontexten, von Lerndkologien, dem Organisationsklima und dem bereits
institutionalisierten Wissensbestand/Gedéchtnis der Organisation beeinflusst“ werden. Die
binnenstrukturellen Gegebenheiten von Organisationen bedingen damit ihre Lernfdhigkeit, die
wiederum eine wesentliche Voraussetzung strategischer Handlungsfihigkeit ist (Jansen 1997,
217).136 Es geht letztlich darum, einer sich verindernden Umwelt mit ihren ,.kaum vorhersehbaren
Wandlungsprozessen anzupassen, solche Verdnderungsvorginge, die ,Unsicherheiten und
Turbulenzen® auslosen, zu beeinflussen und eigene Ressourcen einzusetzen, um ,,sich positiver
Lernumgebung (Umwelt WK) mit ausreichender Stabilitit und/oder positiven Feedback zu

verschaffen” (Jansen 1997, 219ff., vgl. Sack 2002, 40).

Wenn das Lernen korporativer/kollektiver Akteure - als Anpassung an sich verdndernde Umwelt
verstanden - in kontingent verlaufenden Steuerungsprozessen als eine Voraussetzung strategischer
Handlungsfahigkeit betrachtet wird, so ist bereits deutlich geworden, dass bei begrenzter
,»Reichweite institutioneller Regelungen das Handeln — auch das Lernen — in konkreten

Interaktionen ,,durch kontextunabhidngige (sozialisationsbedingte oder historisch bedingte)

133 Kritisch weist Dorothea Jansen (1997, 204) auf die vagen Zusammenhinge von intraorganisatorischen
Ablédufen und dem tatséchlichen ,,Organisationsoutput™ hin, dass ndmlich ,,formale Organisationsstrukturen®
nicht zur ,effizienten Zielerreichung® dienen; sie seien ,,legitimierende Mythen®, die wenig mit der Realitét
gemein hitten. Vielmehr dienten sie der nachtriglichen Legitimation von Handeln kollektiver bzw.
korporativer Akteure: ,,Post - Decision - Decisions* seien entdeckt worden.

136 So hebt Dorothea Jansen (ebenda) hervor, dass ,,lange Feedbackzeitrdume, unklare Performanzkriterien,
unklare Technologien/Ziel-Mittel-Bezichungen und unsichere Einordnungen der Umgebungsreaktionen die
Lern- und Entscheidungschancen von Organisationen [unterminieren].
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Eigenschaften der individuellen und korporativen Akteure bestimmt“ wird. Es wird durch

7 Akteure handeln immer in

,Handlungsorientierungen” korporativer Akteure beeinflusst."
konkreten Situationen®. Es ist damit aus ,,handlungstheoretischer Perspektive ... gewohnlich die
handlungsrelevante, soziale und nichtsoziale Gegebenheiten umfassende Umwelt eines einzelnen
Akteurs gemeint”, die zum Handeln - auch durch ,institutionell geregelten Anlass®
herausgefordert - anstdft und ,,Handlungschancen® eréffnet. Situationen bzw. Ereignisse erzeugen
in den jeweils strukturierten Politikfeldern ,,ein bestimmtes Profil von Betroffenheit™, d.h., dass
beteiligte Akteure in ihren Belangen in unterschiedlicher Weise tangiert sind und von daher sich
ihre Handlungsintensitdt erkldren lasst. Jene durch Ereignisse in den jeweiligen Politiksektoren

LT3

produzierten ,, ,Betroffenheitsprofile’ “ erlauben Riickschliisse auf die Handlungsorientierungen,
die selektiv aktiviert werden, um neue Anforderungen zu bewiltigen (Mayntz/Scharpf 1995 b,
158ff.). Damit werden ,kognitive und motivationale Aspekte der Handlungsorientierung™

angesprochen (ebenda, 53).

~Kognitive (Hervorhebung WK) Orientierungen betreffen die Wahrnehmung der
Handlungssituation und ihrer kausalen Struktur, der verfiigbaren Handlungsoptionen und
erwartbaren Ergebnisse. Damit stellt sich die Frage, inwieweit erkennbare Realititen von
Akteuren richtig wahrgenommen und eigene Handlungsoptionen - integriert zu einem
»strategischen Konzept™ als Ziel-Mittel-Instrument - im Blick auf ihre angestrebten Resultate und
moglichen Auswirkungen auf eigene Belange korrekt abgeschitzt werden (ebenda). Da an
sektoralen Politikprozessen immer mehrere Akteure beteiligt sind, kommt es fiir den jeweiligen
kollektiven bzw. korporativen Akteur darauf an, eigene Handlungsoptionen auf Fremde zu
beziehen, um ,,Kompatibilitdt und Inkompatibilitit der Préferenz“, die entscheidend fiir das
,,Konfliktniveau* sind, auszumachen. Situationen mit hohem Konfliktniveau fithren zu Blockaden,
es sei denn, dass sie durch Lernprozesse, die in Steuerungsvorgéngen eine wichtige Rolle spielen,
iiberwunden werden (s.o.; Scharpf 2000, 114ff.). Eigene strategische Positionen auszuloten, heifit

in konfliktorischen Situationen auch Suche nach Partnern mit gemeinsamen Priferenzen.'®

" In den Konstellationen interorganisatorischer Interaktionen kollektiver und korporativer Akteure kénnen
»letztendlich nur Individuen zweckgerichtet handeln®. Aber diese Akteure handeln in ,reprisentativer
Funktion®, so dass sie aus der Perspektive der Organisation handeln, mit der sie sich identifizieren. Daher
kommt es nach Fritz W. Scharpf (2000, 111ff.) darauf an, dass im Kontext empirisch beobachtbaren
Verhaltens von Individuen der Bezug zu jenen sozialen Einheiten hergestellt werden kann, in deren Auftrag
sie handeln und aus deren Perspektiven sie Intentionen verfolgen. Auf diese Weise erkldren sich ihre
,»sozialen Rollen ... mit rollenspezifischen Normen und Erwartungen®.

38 In diesem Zusammenhang sei auf das von Sabatier (1993, 126ff.) entwickelte Konzept der ,, ,Advocacy -
Coalition”  als strukturierendes Element in Konstellationen mehrerer Akteure verwiesen. Danach fiihrt eine
ausgepragte Kompatibilitit »grundlegende[r] Wertvorstellungen, Kausalannahmen und
Problemperzeptionen zu relativ dauerhaften ,,koordinierten Handlungen® in abgegrenzten Koalitionen.
Solche Koalitionsbildungen, einhergehend mit Ressourcenbiindelung, stirkt die Position eines einzelnen
Akteurs, eigene Positionen im politischen Prozess durchzusetzen.
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Nach dem Ansatz des ,,akteurzentrierten Institutionalismus® bilden die ,,motivationalen* (WK)
Aspekte die zweite Dimension der Handlungsorientierung. Dabei wird reduktionistisch
vorgegangen, indem das Handeln korporativer/kollektiver Akteure unter dem Blickwinkel ihrer
,shandlungsleitenden Interessen, Normen und Identititen” untersucht wird."** Hierbei prigt man
den Begriff ,,Standardinteressen™ und meint jene Interessen, die generell korporativen/kollektiven
Akteuren unterstellt werden konnen. Sie sind ,, auf ein langfristig erfolgreiches Bestehen (ebenso
WK) gerichtet wie auf ,,physisches Wohlergehen, Handlungsfreiheit und die Verfiigung iiber
eigene Ressourcen, zu denen auch Macht, soziale Anerkennung und der Besitz einer gesicherten
Doméne gehéren mogen... (Mayntz/Scharpf 1995b, 54). ,.Sicherung des Fortbestandes, der
Autonomie und des Wachstums der Organisation” sind jene Standardinteressen (Scharpf 2000,
117), die sich durch institutionelle Regelungen konkretisieren und mit denen sich Akteure je nach
situativen Bedingungen identifizieren. ,In Form stabiler Priaferenzen werden sie damit zu
Elementen  einer  situationsiibergreifenden  akteurspezifischen = Handlungsorientierung

(Mayntz/Scharpf 1995b, 55).'*

Die normative Dimension von Priferenzen geht iiber die ,,institutionell gesetzten normative[n]
Erwartungen an den Akteur, der eine bestimmte Position innehat, hinaus. Normative
Rollenerwartungen, auch ,,normativ definierte organisatorische Ziele und Mandate* (Scharpf 2000,
118) wie sozial vermittelte Grundeinstellungen beeinflussen das Handeln individueller wie
korporativer Akteure insbesondere dann, wenn sie ,,in Form stabiler normativer Orientierung
verinnerlicht” sind. Durch Handlungssituationen, also konkrete Steuerungsprozesse, werden diese

,.Orientierungen selektiv aktiviert (Mayntz/Scharpf 1995 b, 56)'*'.

Dieses ,,modulare” Priaferenzkonzept beschreibt die unterschiedlichen Interessen und Normen
konstituierenden Elemente, die die Handlungsorientierungen beeinflussen, nicht als ,ein
hierarchisch geordnetes, logisch konsistentes System®. Vielmehr entspricht es der Empirie, dass
sich Akteuren in konkreten Entscheidungssituationen weder klare interessenorientierte noch
eindeutige normative ,,Handlungsleitlinie” er6ffnen. Es konnen Sachlagen entstehen, in denen

Interessenorientierungen und normative Anforderungen konfliktorisch zueinander stehen. Genau an

1% Interessen, Normen und Identititen erweisen sich neben den Interaktionsorientierungen nach Fritz W.
Scharpf (2000, 116) als ,,konzeptionelle ,Modularisierung’ “ insofern als vorteilhaft, weil der komplexe
Begriff ,Priferenz, verbunden mit ,unterschiedlichen Konnotationen®, auf diese Weise durch seine
Reduktion auf diese ,,vier Konzepte® empirisch zu erfassen sei. So bekomme man die grundsitzliche
komplexe Motivationsproblematik von Akteuren aus der Sicht empirischer Forschung in den Griff.

140 Wenn Fritz W. Scharpf (2000,117) darauf verweist, dass die Virulenz aktueller Interessen von der
Hinstitutionellen Umgebung® abhéngt, in der kollektive Akteure agieren, so ist es fiir ihn nachvollziehbar,
dass aus solchen Konstellationen der ,.institutionellen Umgebung®, Interessen kollektiver und korporativer
Akteure abgeleitet werden konnen.

! Es kann davon ausgegangen werden, dass in Unsicherheit auslosenden ,,Policy-Prozessen® normative
Orientierungen an Bedeutung gewinnen und damit Kooperationsprozesse sich schwieriger gestalten
(Grundmann 2000, 156f.).
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diesem Bezugspunkt gewinnt der Begriff ,Identitét als ein weiterer Baustein dieses Konzepts
seine Bedeutung. Individuelle, kollektive und korporative Akteure sind féhig, eine eigene Identitét
zu bilden. Damit ist nichts anderes gemeint, dass sie ,Interessen und Normen definieren” und
dariiber hinaus aus ihrer jeweiligen spezifischen Besonderheit - z.B. ihres organisatorischen
Zweckes - spezifische Aspekte von Interessen und Normen in Form ,selektiver
Selbstbeschreibung™  hervorheben.  Eine  solche  Identitdtsdefinition  vermindern im
intraorganisatorischen Prozess ,,Komplexitit und Kontingenz ihrer Entscheidungen. Nach aufien
vermittelt, reduziert die jeweilige spezifische Identitdt Unsicherheiten im Umgang mit anderen
Akteuren. ,In diesem Sinne verringert eine klar definierte individuelle oder organisatorische
Identitét die internen Such- und die externen Transaktionskosten und erhoht auf diese Weise die
Effizienz von Interaktionen (Scharpf 2000, 119f.)."** Somit erweist sich der heuristische Wert von

Identitét als Baustein in diesem modularen Konzept der Priaferenzen.

Neben den kognitiven und motivationalen Aspekten von Handlungsorientierungen wird in diesem
neoinstitutionalistischen Ansatz durch den Begriff ,, ,Interaktionsorientierung’* ein ,, relationaler
Aspekt (H.i.0.) der Interaktionsprozesse hervorgehoben. Danach werden
Interaktionsorientierungen in den Beziehungen von den Akteuren definiert ,,als eine ,feindliche’, in
der der Verlust des anderen als eigener Gewinn erscheint, eine ,kompetitive’, in der es um die
Differenz zwischen eigenem und fremden Gewinn geht, eine ,egoistisch-rationale’, in der allein der
Gewinn zdhlt, und eine ,kooperative’, in der das Streben nach gemeinsamen Nutzen dominiert*
(Mayntz/Scharpf 1995b, 57 ).'"* Interaktionsorientierungen sind kein analytisch heuristisches
Kontrukt, sie konnen sich veridndern und variieren miteinander im konkreten Interaktionskontext.
(Scharpf 2000, 158). Sie werden durch Ereignisse zu ,,Handlungssituationen (H.i.0.) - in den
LwAkteurkonstellationen” (H.1.0.) aktualisiert - in denen eine Anzahl von Akteuren mit
unterschiedlichen Strategiecoptionen, Ressourcen und Priaferenzen interagieren (Scharpf 2000, 87).
Akteurkonstellationen, handlungstheoretische Dimensionen beschreibend, stehen in einem
wechselseitigen Verhéltnis zur institutionellen Formung solcher Handlungssituationen
(Konstellationen)."** In ihnen prigt sich das Konfliktniveau jeweiliger Politikprozesse aus, das

sowohl durch unterschiedliche Ressourcen, Strategicoptionen und das ,,Ausmal} der Kompatibilitat

"> Wenn Fritz W. Scharpf (200, 120 f) hervorhebt, dass ,,Organisationsidentititen” aufgrund ,,miihevoll
aufgebaute[r] moralische[r] Werte und kognitive[r] Sicherheiten* sich nur schwer verdndern lassen, so riickt
er an dieser Stelle in die Nédhe des Sabatier’schen Konzeptes des ,,belief-system™.

43 Fritz W. Scharpf (2000, 151ff) hebt folgende Interaktionsorientierungen hervor: Individualismus,
Solidaritdt, Wettbewerb, Altruismus und Feindschaft.

' In diesem Zusammenhang spricht Arthur Benz (2000,14) von ,,Konstellationen (H.i.0.), in denen sich
Akteure bewegen. Diese Konstellationen werden einerseits institutionell mehr oder weniger ausgepragt oder
figuriert und andererseits werden Institutionen durch Akteurhandeln gefordert. In diesem ,,Wechselverhéltnis
zwischen Institutionen als normative Regelsysteme, die Handeln und handelndes Zusammenwirken prigen,
und Akteurkonstellationen, deren Beschaffenheit und Handlungsfahigkeit von Situationsdeutungen und
spezifischen  Akteurinteressen  abhdngt”, konkretisieren sich Interaktionsorientierungen, wobei
akteursspezifische Betroffenheitsaspekte die Qualitit von Interaktionsorientierungen beeinflussen.
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und Inkompatibilitdt“ von Priaferenzen (Scharpf 2000, 128f) als auch durch subjektive
Wahmehmungen Einschétzungen und Deutungen ,aktueller Situationen* ausgeformt wird

(Mayntz/Scharpf 1995 b, 64f.).

Mit diesen deskriptiv erfassten ,,Bausteinen des heuristischen Sets analytischer Instrumente in der
Policy-Analyse'* wird die empirische Anschlussfihigkeit hervorgehoben. Jedoch sind noch keine
hinreichenden Aussagen zu den Interaktionsformen und der spezifischen Relevanz von policies als

Erklarungsvariablen des politischen Steuerungsprozesses getroffen worden.

Politische Steuerung ist nicht nur aus den Prozessen des Konfliktaustragens, den sich in
Akteurkonstellationen manifestierenden konvergenten oder divergenten Handlungsorientierungen,
der Durchsetzung eigener Interessen und den institutionellen Rahmenbedingungen zu erkldren. Sie
ist auch ein politischer Prozess ,,der Problemverarbeitung®. Daher gewinnt in der Policy-Analyse
die ,,Art des zu bearbeitenden Problems fiir den Politikprozess eine zentrale Bedeutung* (Heinelt
1993, 309). Wenn also Inhalte und ihre problembesetzten Beziige im Sinne von policies
- typisierend auf ,distributive, redistributive, regulative und ... selbstregulative Politik*
komprimiert — besondere Wirkungen auf Akteure auslosen (Heinelt 1993, 307), so wirken dariiber
hinaus die spezifischen ,,Merkmale[n] einzelner Politikfelder und Aufgabenbereiche™ (policies
WK) auf die institutionellen Strukturen von Entscheidungsprozessen und auf die
Entscheidungsfindung. Die  besonderen ,Problemstrukturen einer policy  pridgen
Interessenkonvergenzen und -divergenzen, beeinflussen Handlungsorientierungen von Akteuren,
ihre Strategieoptionen und die Art und Weise ihrer Interessendurchsetzung mit den Riickwirkungen

auf intra- und interorganisatorischen Prozesse (Benz 1997; ders. 1994, 223f.; Heinelt 1993, 308ff.).

Sind Politikverldufe nicht linear nach Phasen (Problemdefinition, Agendagestaltung,
Politikformulierung, Politikimplementation und —evaluation) strukturiert, so stellen sich politische
Entscheidungsverldufe in ihrer Problemverarbeitung empirisch als ,ein mehrfach
kurzgeschlossener zirkuldrer Prozess* dar, der sich im ,,policy-cycle* begrifflich verdichtet (Czada
1997b, 4ff.). Im Wechselspiel von policy und politischem Entscheidungsprozess, sich als ,,policy-
cycle* gestaltend und den Steuerungsprozess strukturierend, konstellieren sich die
unterschiedlichen  ,Interaktionsformen. Nach dem  Ansatz des ,akteurzentrierten

Institutionalismus* unterscheidet man analytisch vier Interaktionsformen: Einseitiges Handeln,

45 Die ,,problemorientierte” Policy-Analyse wird Fritz W. Scharpf (2000, 32 ff.) zufolge von der
»interaktionsorientierten unterschieden. Wéhrend die problemorientierte Policy-Forschung sich mit den
Verursachungen politischer Probleme, ihrer mdglichen Lésungen und wahrscheinlichen Wirkungen ,,auf die
weitere politische Umwelt” auseinandersetzt, kniipft die interaktionsorientierte Policy-Forschung an der
Analyse gesellschaftlicher Problemzusammenhénge und ihrer Ergebnisse an, und ,,richtet ihren Blick auf die
Institutionen und Akteure, in denen und durch die gesellschaftliche Probleme in politisches Handeln
transformiert werden (ebenda, 319).
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Verhandlung, Mehrheitsentscheidung und hierarchische Steuerung. Auf den Interaktionsmodus des
Verhandelns, auf den im Kontext von Steuerung in den deskriptiven Darlegungen zur
Transformation des politischen Systems Bezug genommen wurde (vgl. Kap. 2 und 3), soll an dieser
Stelle auch deshalb eingegangen werden, weil er sowohl im steuerungstheoretischen Diskurs
respektive der Netzwerkdiskussion als auch in der Praxis des Verwaltungshandelns eine
prominente Stellung einnimmt. Den Interaktionsmodus des Verhandelns verdichtet Fritz W. Scharf
(2000, 212ff.) auf vier Typen: Negative Koordination, distributives Bargaining, Problemldsen und
positive Koordination. Negative Koordination kann als einseitiges Handeln oder in Form des
Verhandelns erfolgen. Sie spielt im institutionellen Gefilige des 6ffentlichen Sektors insofern eine
bedeutsame Rolle, weil die ausdifferenzierten Interessenlagen staatlicher Institutionen nicht
eindeutig begrenzt sind (Scharf 2000, 192ff.). Letztlich zielt negative Koordination auf ,die
Vermeidung der Storungen, welche die ausschlieflichen an den eigenen Zielen orientierten
Programminitiativen einer spezialisierten Einheit in den Zustdndigkeitsbereichen anderer Einheiten
auslosen  konnten  (Scharf 1993, 69). Distributives Bargaining umschreibt einen
Verhandlungsmodus, bei dem es zundchst um die ,,Verteilung von Nutzen und Kosten“ einer
spezifischen policy geht. Zur Vermeidung von ,,Wohlfahrtsverlusten* oder von Blockaden durch

¢

»Veto-Spieler konnen Ausgleichszahlungen erfolgen, die jedoch um ,, ,Koppelgeschifte’ * oder
,» »Paketlosung’ “ ergidnzt werden konnen, wenn solche Ausgleichszahlungen materiell sich nicht
realisieren lassen oder aus normativer Sicht nicht zu akzeptieren sind."*® Beim Problemldsen als
Verhandlungstyp geht es nicht um die ,,Verteilung von Nutzen und Kosten®. Es ist sein zentrales
Ziel, dass gute Losungen fiir gemeinsam zu realisierende Projekte in kooperativem Handeln
gefunden werden, obwohl mit unterschiedlichen Ressourcen ausgestattete Akteure interagieren.
Das setzt Offenheit im Ausloten ihrer jeweiligen Optionen, Informationsfluss, Kommunikation und
Vertrauen voraus, damit sich reflexives, diskursives Problemldsen in seinem Verlauf verfestigen
kann. Positive Koordination als Interaktionsmodus setzt einerseits ,,die Anerkennung der
gleichzeitigen Existenz und Legitimitit von Verteilungs- und Produktionsproblemen® voraus und
impliziert andererseits ,,eine faire Verteilung von Nutzen und Kosten“. Jedoch zeigt es sich in der

politischen  Praxis, dass Kompromisslosungen gefunden werden, die sich aus

wohlfahrtsmaximierender Perspektive suboptimal darstellen.

Der Steuerungsprozess als vielschichtiger Problembearbeitungsvorgang, eingebettet in ein
kontingentes Wechselspiel institutionell geregelter Verldufe, akteurspezifischer Orientierungen und
policy-gepriagter Beziige, fiihrt, - im policy-cycle sich riickkoppelnd und verschrinkend - zu
Politikergebnissen, die aus steuerungstheoretischer Sicht politische Programme, den policy - output

definieren (Czada 1997, 9).

146 Tm Mehrebenensystem, insbesondere bei funktionaler Kompetenzdifferenzierung, kénnen Paketlsungen
infrage gestellt werden, wenn es um ihre Implementation geht (ebenda, 220).
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4.3 Politische Programmsteuerung auf der Implementationsebene

Sind politische Programme verdichtetes Ergebnis eines vielschichtigen
Entscheidungsfindungsprozesses — definiert als policy-output — so sind sie im
Implementationsvorgang als ,,etwas Gegebenes* zunichst zu betrachten, um daran ankniipfend
Implementationsverldufe zu analysieren (Kaufmann/Rosewitz 1983, 35). Ein Programm legt
Handlungsziele fest, grenzt Adressaten und Durchfiihrungskompetenzen ein und strukturiert
Interaktionen zwischen den an der Umsetzung beteiligten Akteuren. Was letztlich ein Programm
umfasst, was das zu Implementierende definiert, ist zunichst unbestimmt, weil nur ,,im
Ausnahmefall ein Programm zu Beginn des Implementationsprozesses als konkrete, fassbare
Einheit vorliegt™, sich gewissermaBlen mit dem Gesetz deckt. Ein Programm konstituiert sich
jedoch aus vielen Programmelementen (Entwiirfen, Verordnungen, Erlassen,
Verwaltungsvorschriften, interne Anweisungen usw.), die der Forscher zu einem Konstrukt
figuriert, in dem Zusammenhénge hergestellt und Konsistenz gefunden werden kénnen (Mayntz
1980a, 4; Kaufmann/Rosewitz 1983, 36). Will man die Programme néher kennzeichnen, so gibt es
Merkmale, die sich auf die ,,Programmziele (H.i.0.) beziehen, ob sie vage oder konkret gefasst
sind oder ob bei Vorgabe mehrerer Ziele die Konsistenz gesichert ist. Dariiber hinaus ,kann die
Spannweite (H.1.0.) eines Programms in zeitlicher, rdumlicher und sachlicher Hinsicht verschieden
grol sein“. Die ,, Offenheit” (H.i.O.) eines Programms bestimmt sich sowohl aus der

,»Operationalitdt™ als auch aus ,,eingebauten Lern- und Anpassungsprozessen (Mayntz 1980a, 7).

Mit diesen Merkmalbeschreibungen wird versucht, sich der unterschiedlichen Qualitdt von
Programmen zu néhern. Da jedoch Programme aus steuerungstheoretischer Sicht ein bestimmtes
Verhalten oder eine gezielte Wirkung erreichen sollen, kann iiber ,,einzelne Maflnahmentypen* wie
Verbote, Gebote, finanzielle Leistungen, spezifische Dienstleistungen und iiber die politischen
MaBnahmen ,nach der Art ihrer Wirkungsweise* (H.i.0.) eine Klassifizierung der Programme
erfolgen, d.h. die Steuerungsinstrumente erdffnen die Moglichkeit der Typisierung
(Kaufmann/Rosewitz 1983, 36). Die aus den Steuerungsinstrumenten gebildeten Programmtypen'*’

sind nach Renate Mayntz (1983, 12f.) ,eher Idealtypen: sie heben selektiv einige empirisch

47 Die Unterscheidung von Programmformen nach dem jeweils dominierenden Instrumententyp

Programmform Typische Instrumente
Regulatives Programm Gebote, Verbote, Anzeige- und Genehmigungspflichten
Anreizprogramm Positive und negative finanzielle Anreize
Leistungsprogramm Unmittelbare staatliche Leistungserbringung von
Giitern und Dienstleistungen
Persuasives Programm Information und Beratung
Prozedurales Programm Teilhaberechte, Entscheidungsregeln und Rahmenvorschriften

entnommen Dose/Voigt (1997, 33)
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verbreitete Interventionsformen heraus, die im Zusammenhang einer Theorie gesellschaftlicher
Steuerung (H.1.0.) besonders wichtig erscheinen, und grenzen sie eher heuristisch als systematisch
ab®“. Daraus folgt, dass eine solche Typologisierung weder alle Interventionsformen erfasst noch
eine vollstindige Trennschirfe aufweist. Eine heuristische Abgrenzung zielt darauf ab, die im
Implementationsprozess ~ programmtypischen'®®  Probleme und  Funktionsvoraussetzungen
herauszufiltern. Daher gehe ich unter der Primisse, dass programmtypische
Problemkonstellationen in der Implementation nur begrenzt generalisierbar sind, auf zwei fiir
meine Untersuchungen relevanten Programmformen ein: Regulatives Programm und
Anreizprogramm. Auf diese Weise mdchte ich im Blick auf meinen Untersuchungsgang ein

steuerungstheoretisches Problem abkldren bzw. konkretisieren.

Regulative Politik'* will einerseits verhaltenslenkend wirken und andererseits gesellschaftliche
und wirtschaftliche Prozesse lenken oder Standards festlegen. Das hat zur Folge, dass sich
Programmkerne durch Normen, die einzuhalten sind, erreicht und durchgesetzt werden sollen,
definieren lassen, wobei fiir den Programmvollzug weitere programmstrukturierende Elemente

gehoren:

Bestimmung der Durchfiihrungsinstanzen einschlieflich ihrer

Zustiandigkeitsregelung

- administrative Verfahrensregelungen (z.B. Regeln zur Mitwirkung zu beteiligender
Behorden), Festlegung zu Kontrollen

- Bestimmungen zur Rechtsformigkeit des Verfahrens (z.B. Widerspruchsregelungen)

- Beteiligungsmoglichkeiten Betroffener

- Einbau von Lernmechanismen zur Programmanpassung in Abhéngigkeit ihrer Wirkung.

Diese Hinweise auf Elemente, die ein regulatives Programm ausgestalten, verdeutlichen die
spezifische Komplexitét. Im Blick auf die mit regulativen Programmen typischerweise auftretenden
Probleme und auf ihre ,,programmspezifischen Funktionsvoraussetzungen kann festgestellt werden,
,dass ihre Wirksamkeit u.a. auf der Moglichkeit beruht, Sanktionen androhen und durchsetzen zu
konnen®, was wiederum von der ,Kontrolldichte* abhidngt. Die Implementation regulativer
Programme kann durch die ,,Selbstbindung® der Adressaten veranlasst werden (Dose/Voigt 1997,
32f.). Weiterhin ist die zunehmende Regelungsdichte insofern als programmspezifisches Problem

auszumachen, weil im Implementationsprozess Anpassungen an besondere Gegebenheiten

148 Nach den Ergebnissen des Forschungsverbundes zur Implementationsforschung (Mayntz 1983a, 8f.; vgl.
Dose/Voigt 1997, 32) lassen sich keine politikbereichsiibergreifende Verallgemeinerung zu der Eigenart des
Programms und des Implementationsverlaufs treffen, wohl aber lassen sich punktuell programmtypische
Spezifika herausstellen.

' Hierbei geht es nicht um regulative Normen, die ausschlieBlich ,,den Organen der Rechtsicherung®
liberlassen sind, sondern um Implementation regulativer Politik im politisch-administrativen System (vgl.
Mayntz 1983b, 52).
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erschwert werden. Grofle Ermessensspielriume konnen aber auch zu Abweichungen von
Intentionen des Programms durch die ausfilhrenden Instanzen fiihren oder aber auch
konfliktverschérfend in der Interaktion von Vollzugsbehorden und Adressaten wirken. Einseitig
hierarchisches Handeln in der vertikalen und horizontalen Koordination regulativer Programme ist
eher die Ausnahme. Personal, Finanzmittel, technische Ausstattung usw. — also die Ressourcen der
Vollzugsbehorden — beeinflussen die Implementationsprozesse ebenso wie das organisatorische
Eigeninteresse. Neue Programmregelungen konnen durchaus auch im Widerspruch zu bisherigen
stehen, so dass sich Inkompatibilitidten auftun. Regulative Politik stellt , kognitive Anforderungen®,

die deutlich gewachsen sind (Mayntz 1983Db).

Anreizprogramme sind durch Festlegungen auf ,,positive und negative finanzielle Anreize*
instrumentell bestimmt (Kaufmann/Rosewitz 1983, 38; Dose/Vogt 1997, 35). Mit negativen
Anreizen (z.B. Zahlung von Abgaben in der Abwasserbeseitigung zur Erzielung verbesserter
Reinigung von Abwisser) kann dhnlich wie bei regulativen Programmen unerwiinschtes Verhalten
sanktioniert werden,'”® was jedoch bei der Implementation negativer Anreizprogramme eine gut
funktionierende, mit Ressourcen ausgestattete Offentliche Verwaltung voraussetzt (Dose/Voigt

1997, 33f).

Nach den immanenten Zielen positiver Anreizprogramme soll das Verhalten der Adressaten iiber
finanzielle Anreize verdndert oder unerwiinschte Verhaltensdnderungen vermieden werden. Um
sich dem Steuerungsmechanismus zu nihern, erkennt Fritz W. Scharpf (1983, 101) in den positiven
Anreizen  analytisch die ,,Verbindung eciner ,Regelungskomponente’ und einer
,Motivationskomponente’..., wobei die erste das vom Adressaten geforderte Verhalten und andere
Fordervoraussetzungen definiert, wihrend die zweite den dafiir gebotenen (zumeist finanziellen)
Anreiz spezifiziert“."”" In der ,,Wirkungslogik von Anreizprogrammen* liegt ein ,,verhéltnismaBig
simples, 6konomisches Verhaltensmodell“. Das nach dem Programm zu erbringende Verhalten
wird durch den damit verbundenen Nutzen motiviert. Fehlwirkungen dieses Programmtyps kdnnen
in ,, Mitnahmeeffekten* (Scharpf 1983, 102) liegen, oder aber es stellt sich das Problem, ,, dass der
Staat ... iiber unzureichendes Wissen iiber die Praferenzstrukturen der Adressaten verfiigt[e]” und
somit sich Modifikationen des Programms einstellen (Dose/Vogt 1997, 36). Daher scheint bei
neuen und zeitlich befristeten Anreizprogrammen der Erfolg von wirkungsvoller Information,

Uberzeugungsarbeit und motivationsstiftender Beratung potenticller Adressaten abzuhiéingen, so

50 Mit dieser Darlegung wird noch einmal verdeutlicht, wie sich das Abgrenzungsproblem einzelner
Programmtypen bereits auf theoretischer Ebene zeigt.

51 Das positive Anreizprogramm grenzt Fritz W. Scharpf eindeutig gegen ,Transfer- oder
Subventionsprogramme* ab, die auf Erhaltung und Bestandssicherung ausgerichtet sind.
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dass auf dem Wege ,,aktiver Implementation™ >~ — Lernprozesse der Adressaten beschleunigend —

qualitativ das Programm in seiner Umsetzung gesichert wird (Scharpf 1983, 106ft.).

Lassen sich fiir einzelne Programmformen einige programmtypische Probleme und
programmspezifische Funktionsvoraussetzungen verallgemeinernd herausfiltern, so mag darin ein
gewisser heuristischer Wert liegen. Jedoch ist die Erklarungsbedeutung des jeweiligen Programms
fiir den Implementationsprozess zu relativieren, weil sich die Relevanz eines Programms
Htatsdchlich (als WK) eine empirische (H.i.0.) Frage® stellt (Mayntz 1983 a, 11). Politische
Programmsteuerung auf der Implementationsebene stellt sich als ein komplexer Prozess mit
eigener Dynamik dar, der aber in den policy-cycle eingebettet ist. Das Implementationsgeschehen
im politisch-administrativen System konstelliert sich als kontingenter Prozess, in den institutionelle
Regelungen, organisatorische Strukturen, Akteurkonstellationen, Handlungsorientierungen der
Akteure und inhaltliche Dimensionen (Steuerungsprogramme) hineinwirken (Czada 1997 b, 9).
Regulative Programme oder Anreizprogramme zu implementieren, bedeutet nicht nur
vorgegebenen Programmvollzug, sondern umfasst aus seinem prozessorientierten Verstindnis
heraus, Interpretation und ,, ,Reformulierung’ von Politik und Programmzielen und begreift sich
als einen ,,kontinuierlichen Adjustierungsprozess zwischen Zielen und Mitteln* (Bohnert/Klitzsch
1980, 205). Steuerungsprobleme resultieren u.a. aus defizitirer Kompatibilitit von Programmen
und bestehenden Regelungen, ihrer mangelnden Stimmigkeit zu Steuerungsprozessen in anderen
Politikfeldern und ihrer Differenz zwischen Programmlogik und der ,,Regelungslogik des Feldes*

(ebenda, 207f.).

Im Kontext der Frage nach den Auswirkungen der Européisierung auf die lokale Ebene gewinnen
Implementationsprozesse ihrer Politik eine zentrale Bedeutung. Gerade der Ansatz des
»akteurzentrierten Institutionalismus® bietet ein heuristisches Set von Instrumenten zur Analyse
jener Implementationsprozesse und bestétigt damit seine empirische Anschlussfahigkeit. Es geht
mir nicht darum, diesen Ansatz in seiner heuristischen Wertigkeit zu analysieren, vielmehr méchte
ich ihn als ,,Folie® (Hainz 1996, 41) nutzen, um an zwei ausgewahlten Beispielen - Umsetzung der
Flora—Fauna—Habitat-Richtlinie der EU vom 21. Mai 1992 (Abl. EGL 206, S. 7ff. vom 22.07.1992)
und der Gemeinschaftsinitiative ,,Entwicklung des lindlichen Raumes (Leader)'’® nach Art. 20,
Abs. 1 b der Verordnung des Rates vom 21. Juni 1999 (Abl. EGL 161, S. 1ff. vom 26.06.1999) -

Implementationsprozesse européischer Politik abzubilden und zu analysieren.

32 Analytisch interpretiert Fritz W. Scharpf die ,aktive Implementation als ein, ,persuasives

Sekundarprogramm’ “.  Da  Anreizprogramme auf Instrumente persuasiver Programme im
Implementationsprozess funktional angewiesen sind, wird wiederum das Problem der Trennschirfe der
Typisierung von Programmformen verdeutlicht.

133 Ebenso wird auf die Verordnung vom 14. April 2000 iiber die Leitlinien fiir die Gemeinschaftsinitiative
fiir die Entwicklung des Landlichen Raumes (Leader+) verwiesen.
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4.4 Die lokale Ebene im Européisierungsstress?

4.4.1  Zur steuerungstheoretischen Einordnung der lokalen Ebene: Politikarena

Vor dem Hintergrund tiefgreifender institutioneller, sozio6konomischer und sozialrdumlicher
Transformationsprozesse der Lokalpolitik und ihrer spezifischen Aspekte zum Wandel landlicher
Réume hat sich ein differenziertes Bild der Bedingungen lokaler Politikproduktion und -
implementation herauskristallisiert (vgl. Kapitel 3). Die Politikprozesse auf kommunalgebietlicher
(intralokaler) Ebene sind durch unterschiedliche formale und informelle Formen der Kooperation
gekennzeichnet, politische Steuerung lduft in Verhandlungsprozessen ab. Die Ortsbezogenheit von
Politik, ihr unmittelbarer Bezug zum sozialrdumlichen Erfahrungsfeld der BiirgerInnen,
Individualisierung der Lebensstile als sozialpsychologische Dimension des Wandels in ldndlichen
Raumen, eine direkte Betroffenheit auslosende Politik ,,vor Ort“, Mdglichkeiten der Intervention
von Betroffenen, Optionen konkreter Partizipation, anndhernde Eingrenzung von
Verantwortlichkeiten und als Besonderheiten der lindlichen Riume die relative Ubersichtlichkeit
von Politikverlaufen und Politikgestaltung stellen faktorielle Zusammenhinge zur Beschreibung
spezifischer intralokaler Politikprozesse her, die im Spannungsfeld ,, konkurrenzdemokratischer
und konkordanzdemokratischer Koordinationsmuster verlaufen (Bogumil 2001). Intralokale
Koordination ist einerseits durch vielfaltige Routinen geprigt, wie z.B. jahrliche Haushaltsplanung,
die Abwicklung von Dienstleistungsangeboten usw., andererseits wird sie herausgefordert, wenn
z.B. iber spezifische staatliche Anreizprogramme infrastrukturelle Entwicklungsmafinahmen
greifen sollen. Sowohl die Abwicklung routineméBiger Arbeiten als auch Implementation von
Anreizprogrammen oder regulativen Programmen verlaufen im Spannungsfeld konkurrenz- und
konkordanzdemokratischer Koordinationsmechanismen, wobei situative Konstellationen bzw.
Ereignisse die Entscheidungsfindungsprozesse beeinflussen. Die lokalen Politikprozesse verlaufen
in  Wechselbeziehungen von Politik (institutionell abgesicherten Gremien und ihrer
parteipolitischen Fiarbung), Verwaltung (Biirgermeister, Organisation der Administration), Biirger
(in unterschiedlichen Rollen als Auftraggeber, Mitgestalter und Adressat, aber auch organisiert in
Vereinen und Verbidnden) und Markt (zunehmende Verlagerung kommunaler Aufgaben bzw.
Dienstleistungen in die private Wirtschaft, public-private partnership). In diesem
Beziehungsgeflecht (vgl. Kap. 3.1.3) kristallisiert sich eine lokale Politikarena heraus, die - durch
ihre besondere Struktur bedingt - ein Steuerungsverstdndnis nahe legt, das dem Leitbild von ,,local
governance sehr nahe kommt, zumal Ortliche Politikproduktion und -implementation relativ
begrenzt ausschlieBlich im institutionell organisierten Raum, im kommunalen politisch -

administrativen System stattfindet.
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In der Entwicklung zur ,Gewihrleistungskommune™ zeichnet sich die Tendenz ab,
Dienstleistungen, bisher weitgehend durch die Kommune erbracht bzw. gewihrleistet, durch
private  Anbieter in ,verbundene[r] Verantwortungsteilung (Gewdhrleistungs- und
Vollzugsverantwortung)“ zu sichern. Dariiber hinaus ist unverkennbar, dass unter zunehmenden
schwierigen finanziellen Bedingungen der/die BiirgerIn (Vereine, Verbédnde, Biirgerinitiativen) in
lokale Politikprozesse als Mitentscheider und Mitgestalter einbezogen wird, so dass der
Kommunalpolitik die Aufgabe =zufallt, fiir biirgerschaftliches Engagement ,.entsprechende
,Ermoglichungs’ — (Enabling) Strukturen und personelle Voraussetzungen* zu schaffen (Reichhard
2002, 56ff.; vgl. Kap. 3.1.3.3). In der Diskussion um ,,freiwilliges biirgerschaftliches Engagement
im kommunalen Raum* (Klages 2002, 83) entdeckt Hellmut Wollmann (2002, 36ff.) den historisch
bedingten ,,Doppelcharakter” der Biirgergemeinde ,,im Nebeneinander und Spannungsverhéltnis
von politischer und (zivil-) gesellschaftlicher értlicher Gemeinschaft (H.1.0.). Aus diesem Neben-
und Miteinander, auch als Spannungsverhdltnis zu kennzeichnende Doppelcharakter der
»Birgergemeinde®“, konstituiert sich eine lokale Politikarena (vgl. Abb. 1), in der verstirkt
kooperative, = verhandlungsbasierte, problemldsungsorientierte und kompromisssuchende
Handlungsstrategien den Politikprozess gestalten. In diesem Wandlungsprozess féllt der
Kommunalpolitik die Aufgabe zu, AnstoBe zu geben, Tétigkeitsfelder zu 6ffnen, bei den Biirgern
Partner zu finden, biirgerschaftliches Engagement zu moderieren und faktische Mitwirkung zu

ermdglichen. Die Steuerung der lokalen Politikgestaltung begreift sich als ,,local governance*.
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Abbildung 1: Lokale Politikarena

Politik

Quelle: Reichard (2002, 46)"**

Uber die Besonderheiten von Ortsbezogenheit und ,,local governance®- Strukturen lokaler Politik
kristallisiert sich fiir die ldndlichen Rdume im Kontext kommunaler Aufgabenerfiillung eine
wachsende interkommunale/-lokale Zusammenarbeit heraus, die eine zunehmende rdumliche und
verwaltungsméBige Inkongruenz von kommunalgebietlichem Aufgabenbezug und kommunaler
Aufgabenerfiillung zur Folge hat. Intrakommunale/-lokale Politikprozesse werden durch
interkommunale/-lokale iiberlagert, so dass dadurch kleinrdumige Politikgestaltung oft sich in ihrer

155 Zwar nimmt die lokale Politik im formal

Besonderheit herausgefordert sieht.
rechtlichen Institutionengefiige des staatlichen Mehrebenensystems eine
,.inferiore Position® (H.i.0.) (Sack 2002, 26) ein, die sich im Zuge institutionellen Wandels
relativiert hat (vgl. Kap. 3.1.1). Sie hat sich auch deshalb relativiert, weil zunehmend ,,die
raumbezogenen und raumkonsumierenden Politiken ... in die Ortlichen Politikgewebe eingewoben
werden [miissen]” (Knoepfel/Kissling-Naf 1993, 274). In konkreten lokalen sozialrdumlichen

Beziigen materialisiert sich staatliche Politik in der Einbeziehung von ortlichen ,,institutionellen

'3 Diese Abbildung lehnt sich an Reichards Darstellung an (2002,46), die von mir leicht um den Aspekt
,,Arena“ modifiziert wurde.

55 In diesem Zusammenhang ist auch die Debatte um Regionalisierung einzuordnen, die sich als eine
spezifische Form interkommunaler/-lokaler Kooperation im Wettbewerb der Regionen versteht.
Regionalisierung verstirkt eine Entgrenzung lokaler Politik und weicht die Ortsgebundenheit als ihr
spezifisches Merkmal auf.
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und gesellschaftlichen Akteuren“. Die Verrdumlichungsprozesse staatlicher Politik, eingebettet in
abgegrenzte geografische, 6konomische, sozialrdumliche und funktionale Zusammenhinge, stellen
letztlich eine Suche nach Kompatibilititen zentralstaatlicher Steuerung und ,.eine[r] am Konkreten
und Ortlichen orientierte[n] Perzeption” dar. Somit werden lokale Politikarenen oder nach Peter

Knoepfel und Ingrid Kissling-Naf ,, ,Politikteppiche’ *“ konstituiert (ebenda, 276).

Die lokale Politikarena definiert sich aus drei Wechselbezichungszusammenhingen: Die
kommunalgebietlichen/intralokalen, interkommunalen/-lokalen (horizontale Ebene) und die
vertikalen im Mehrebenensystem. Dieses Wechselbeziehungsgeflecht spiegelt die ,,Multifaktoritdt,
Vielschichtigkeit und ,Zufdlligkeit” (H.i.0.) kommunaler Politikprozesse™ wider (Lamping 1998,
44), die aber weitgehend, da die lokale Ebene in einem nicht unerheblichen Malle im staatlichen
Mehrebenensystem Implementationsebene ist, durch regulative oder distributive Politikprogramme
vorstrukturiert sind. Implementation von Programmen 16st Betroffenheiten aus, es konturieren sich
Betroffenheitsprofile, Interaktionen betroffener Akteure finden statt, Akteurkonstellationen
konfigurieren sich, policy-Netzwerke werden aktiviert oder neue bilden sich. Letztlich entsteht eine
Politikarena mit der ihr eigenen , ,Arenafirbung’ “, so dass Perspektiven zum
Implementationsprozess, zu seinen Konflikt- und Lo&sungslinien sichtbar  werden
(Blanke/Benzler/Heinelt 1989, 536). Damit wird deutlich, dass offentliche Programme auch
Erwartungen und Reaktionen auslésen, die die Prozesse in der Politikarena pragend beeinflussen.
,Zentrale Bestimmungsfaktoren einer Politikarena sind somit Kosten und Nutzen, die von den
Betroffenen erwartet werden, so wie die Steuerungsstrategie, mittels derer Kosten und Nutzen
vermittelt werden* (Windhoff - Heritier 1987, 47f.). Der Begriff Politikarena als heuristisches
Instrument zur Abkldrung von Steuerungsprozessen hebt darauf ab, gezielt ,,dynamische Konflikt-
und Konsensusprobleme® aus der Wirkung (impact) staatlicher Programme auf Betroffene und aus
Reaktionen von Adressaten zu erfassen (ebenda, 44). Wolfram Lamping (1998, 43) definiert
Politikarena ,,als gesellschaftliche Aktionsfelder, in denen sich Beziehungen zwischen Akteuren
und policies (H.i.0.) iiber spezifische Situationskontexte (Interessen, Akteurkonstellationen,
Problemstellungen uvm.) herstellen®. In die gleiche Richtung zielt auch Fritz W. Scharpf (2000,
90), wenn er auf die Verbindung der ,,materielle[n] Policy-Analyse mit der interaktionsorientierten
Forschung* verweist, indem ,,das materielle politische Problem auf die Konstellation zwischen den
beteiligten politischen Akteuren [zu WK] projizieren “ sei (vgl. Windhoff-Heritier 1987, 61ff.; vgl.
Huebner u.a. 1990, 33 ff.). Lokale Politikprozesse werden durch staatliche Programmsteuerung in
einem nicht unerheblichen Mafle bestimmt. Objektive Elemente eines Programms werden mit
Elementen subjektiver Kosten-Nutzen-Wahrnehmung zusammengefiihrt, so dass ,,lokale Konflikt-
und Konsensbildungsprozesse eine Arena formieren, in der Elemente einzelner policies verkniipft
werden ...“ (Heinelt 1991, 258). Es geht letztlich darum, den Wirkungskontext von Programm und

Prozess, auch manchmal in seiner ,,Zufilligkeit™, zu strukturieren und zu analysieren, wobei nicht
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zu verkennen ist, dass auf lokaler Ebene die Problembearbeitung und -16sung staatlicher regulativer
Programme und Anreizprogramme in variierenden Kooperationskonstellationen und -formen

erfolgt.

Netzwerke als eine nicht grundsitzlich neue Koordinationsform haben in politischen
Steuerungsprozessen quantitativ zugenommen und kénnen z.B. in der Regionalentwicklung einen
Bedeutungsgewinn verzeichnen (Kneissler 2001, 203). Sie sind zundchst einmal dadurch
gekennzeichnet, dass sie ,zum Teil quer zu den Institutionen und den hierarchischen
Organisationsstrukturen  stehen“. Netzwerke wirken in ,verfassungsméfig autorisierten
Institutionen ..., sie iiberlagern als informelle Beziehungen die formellen Beziehungen von
vertikalen Hierarchien und horizontalen Kooperationsregeln im politischen System* (von Beyme
2000, 299f.), so dass sie eine komplementidre Funktion im Steuerungsvorgang wahrnehmen. So
definiert Arthur Benz (1995, 294) Netzwerke ,,als relativ dauerhafte, nicht formal organisierte,
durch wechselseitige Abhéngigkeiten, gemeinsame Verhaltenserwartungen und Orientierungen,
sowie Vertrauensbeziehungen stabilisierte Kommunikationsstrukturen zwischen Individuen oder
Organisationen, die dem Informationsaustausch, der kooperativen Produktion eines Kollektivgutes
oder der gemeinsamen Interessenformulierung dienen“. Netzwerkmerkmale als nach innen
verweisende Bezugspunkte sind durch die ,relative Autonomie* der Akteure, Ressourcen bedingte
Asymmetrien und der durchaus sich ergebenden Mdglichkeiten hierarchischer Beziehungen weiter
bestimmt (Mayntz 1993, 43 FN7). Ebenso konnen sich netzwerkférmige Koordinationen in
~Expertengemeinschaften bilden, die homogen ausgerichtet sind wund sich von
Netzwerkkonstellationen mit heterogenen Akteuren unterscheiden (Grundmann 2000, 163). Die
durch unterschiedliche Préaferenzen von Akteuren stark beeinflusste Heterogenitit von Netzwerken
fuhrt dazu, dass ,,tendenziell wechselnde Koalitionen®“ entstehen. Koalitionen bilden sich im Blick
auf gemeinsame Ziele und ihrer Durchsetzung; sie basieren auf spezifischen gemeinsamen
Priaferenzen, die fir die Akteure ,, ,handlungsleitend’ * sind (H.i.0.) (Mayntz 1997, 227ff).
Politische Koordination in Netzwerken erfolgt vor dem Hintergrund sehr unterschiedlich bedingter
Konstellationen, die eine eindeutige Definition des Netzwerkbegriffes erschweren, zumal
Netzwerke  kontextabhingig  sind, ihre  problembearbeitenden  Prozesse  zwischen
,» ,bargaining’ “ und ,, ,arguing’ “ ablaufen (Schimank/Werle 2000, 17) und sich insgesamt

kontingent darstellen.

Fragt man nach der Relevanz netzwerkformiger Steuerung auf der lokalen Ebene in ldndlichen
Réumen, so diirfte sie eher eine marginale Rolle spielen, wobei nicht verkannt werden sollte, dass
sie bei spezifisch kleinrdumigen Projekten - z.B. Dorferneuerung - die enge Kooperationen
zwischen ehrenamtlichen Akteuren und Kommunalpolitik voraussetzen, durchaus auch deshalb

ihre Bedeutung gewinnen kann, weil sich solche Vorhaben iiber einen langeren Zeitraum
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erstrecken und vertrauensvolle Kooperation bedingen. Da jedoch lokale Politikprozesse
(Implementationen) sich oft zufillig ereignen, in eng begrenzten Zeitrdumen stattfinden,
variierende Betroffenheiten ausldsen und stark situativ eingebettet sind, gestalten sie sich zwar im
Wechselspiel formaler und informeller Koordination; sie ist aber weniger netzwerkférmig
strukturiert und erfolgt mehr in bilateralen Abstimmungen. Es bilden sich verhandlungsorientierte
Kooperationsformen, die sich im Spannungsfeld konsensueller (problemlésender) und

konfliktorischer (nicht kooperativer) Interaktionen bewegen.

4.4.2 Zu den Tendenzen der Europiisierung der lokalen Ebene

Die lokale Politikarena, eingebettet in ihre spezifischen Prozesse des Wandels, wird von der
Dynamik der FEuropédisierung in einem Ausmall erfasst, dass das geschéftsfithrende
Prisidialmitglied des Deutschen Stddte- und Gemeindebundes (DStGB), Gerd Landsberg (2003, 1),
feststellt, kaum ein anderes Thema bewege die Gremien seines Verbandes und der der anderen
kommunalen Spitzenverbdande so sehr ,,wie das Verhiltnis Europa zu den Kommunen und der
kommunalen Selbstverwaltung®. Er findet hierfiir eine Erkldrung in der zugespitzten Formel:
»~Europapolitik ist Innenpolitik“! Die Lokalpolitik als eine eigenstidndige, mit relativer Autonomie
ausgestattete Handlungsebene ist umfassend in den Europdisierungsprozess als vierte Ebene
(Thranhardt 1999, 366) in das Mehrebenensystem Europdischen Regierens (vgl. Kap. 2.2)
eingebunden. Mit vertiefender Integration sind die Kommunen einer sich dynamisch verstiarkenden
Europabetroffenheit ausgesetzt, die allein darin ihren Ausdruck findet, dass der grofite Teil
kommunalrelevanter Gesetze und Verordnungen durch Rechtsetzungsmalinahmen der EU
verursacht sind.'”® So sind in einer wachsenden Zahl kommunaler Politikfelder die direkten und
indirekten Wirkungen europdischer Steuerungspolitik in variierenden Formen auszumachen.
Allein die vertraglichen Regelungen der ,,Politiken der Gemeinschaft erhellen sowohl in ihren
inhaltlichen als auch prozeduralen Dimensionen wie die lokale Ebene direkt und indirekt in das
Europdische Regieren verwoben ist, wobei insbesondere durch die Vertragsrevisionen von
Maastricht und Amsterdam die Kompetenzen der européischen Institutionen erweitert wurden (vgl.

Kap. 1.2).

Unterliegen die ,,Politiken der Gemeinschaft”, abgesehen von denen der ausschlieSlichen

Kompetenz der europiischen Institutionen,"”” dem Subsidiarititsprinzip nach Art. 5 Abs. 2 EGV'*,

3¢ Wie sich die Entscheidungen der europiischen Institutionen auf die kommunale Ebene quantitativ
auswirken, kann nur von Annahmen der kommunalen Spitzenverbdnde ausgegangen werden, nach denen
zwischen 60% und 80% kommunalrelevante Gesetze und Verordnungen von der Europidischen Union (EU)
verursacht werden (Zimmermann 2003, 2; Maennle 2003, 218).

157 7Zu den Politikbereichen ausschlieBlicher Kompetenz sind nach Thomas Schifer (1998, 50) die
Festsetzung der Zolltarife nach Art. 26 EGV (Vertrag zur Griindung der Européischen Gemeinschaft in der
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so losen sie einschlieBlich ihrer gemeinschaftsrechtlichen Kompetenzabgrenzungen und
Regelungen eine in ihrer jeweiligen Nachhaltigkeit unterschiedliche Betroffenheit lokaler Politik
aus. Um sich dieser Vielfalt von Europabetroffenheit nihern zu konnen, beziehe ich mich auf das
Kategorisierungsschema der Kompentenzabstufungen von Thomas Schéfer (1998, 49ff.), nach der
auBer der ausschlieBlichen Kompetenz zur konkurrierenden Kompetenz'® kommunalrelevante
Politikbereiche gezéhlt werden konnen. Im Blick auf die Rahmenkompetenz der Gemeinschaft, die
sich schwer von der konkurrierenden abgrenzen ldsst, sind Politikfelder auszumachen, die den
Bereich kommunaler Selbstverwaltung betreffen.'® Nach dieser rechtssystematischen
Kategorisierung kann also einerseits Primérrecht des europdischen Vertragsrechts unmittelbar
Rechtsbindung entfalten, andererseits gewinnt der regelungsrechtliche Output der europdischen
Institutionen geméfl Art. 249 EGV in Formen von Richtlinien, Verordnungen und Entscheidungen
(auch Einzelfallentscheidungen) seine relevante Gestalt fiir die kommunale Ebene. Wihrend
Richtlinien eine fristgeméfe Umsetzung in nationales Recht einfordern (s.0.), gelten Verordnungen
als unmittelbares Recht fiir die Mitgliedstaaten in allen politisch-administrativen Ebenen.
Entscheidungen sind FEinzelfallentscheidungen und richten sich rechtsverbindlich an
Mitgliedstaaten, Unternehmen oder Einzelpersonen. Dariiber hinaus gibt es noch sonstige
Lenkungselemente wie z.B. Abkommen, Beschliisse und nicht rechtsverbindliche Stellungnahmen
und Empfehlungen (vgl. Schwarz 2001, 25). Diese am rechtswissenschaftlichen Verstindnis
orientierte Kategorisierung erweist ihre analytische Relevanz darin, dass sich das Ausmal
denkbarer Auswirkungen auf die lokale Ebene im Kontext der Politikbereiche und ihrer

prozeduralen Dimensionen schon nach dem Plausibilititsprinzip erschlieBen ldsst. In der

Fassung vom 01. Mai 1999), Gemeinsame Handelspolitik gemal Art. 133 EGV, Internationaler Verkehr
gemil Art. 71, Abs 1 lit.a+b EGV, Wahrungspolitik nach Art. 105ff. EGV.

B Der Bezug zu vertraglichen Regelungen basiert auf dem Vertrag zur Griindung der Europiischen
Gemeinschaft in der Fassung vom 01. Mai 1999 — Amsterdamer Vertrag (EGV). Bei weiterer Bezugnahme
auf vertragliche Regelungen wird der Vertrag von Nizza (in der Fassung vom.25.02.2001) zugrunde gelegt.
139 Zur konkurrierenden Kompetenz zihlt Thomas Schifer (1998, 51f.) folgende Politikfelder:

- Agrarpolitik Art 32ff. EGV,

- Freiziigigkeit der freien Dienstleistung und Kapitalverkehr Art 39ff. EGV,

- Verkehr Art 70ff. EGV,

- Wettbewerbspolitik Art. 81ff. EGV,

- Staatliche Beihilfen Art. 87ff. EGV,

- Konjunkturpolitik Art. 98ff. EGV,

- Umweltpolitik Art. 174ff. EGV

- Sozialpolitik Art. 136ff. EGV.

In diesen Politikfeldern erfolgt die gemeinschaftsrechtliche Kompetenzausiibung in Form einer Richtlinie
gemil Art. 249 EGV. Dies bedeutet, dass hinsichtlich des Zieles die jeweilige Richtlinie verbindlich ist, aber
die Umsetzung in nationales Recht gesetzgeberisch zu regeln ist (vgl. Laufer 2002).

1" Die Rahmenkompetenz der Gemeinschaft umfasst jene Politikfelder, nach der die Mitgliedstaaten einen
,vorgegebenen Rahmen® auszufiillen haben und der Vorrang dieser rechtlichen Felder in Koordinations- und
Kooperationsbereichen liegt, zu denen Bildung gemi8 Art. 149, 150 EGV, Kultur gemil Art. 151 EGV,
Verbraucherschutz gemill Art. 153 EGV, Gesundheitswesen gemil Art. 152 EGV gehdren. In diesen
Bereichen erstrecken sich die Befugnisse der Gemeinschaft auf Leitlinien, Programme u.d. Neben dieser
Rahmenkompetenz werden auch parallele Zustindigkeiten gesehen, wie sie sich z.B. in der Regionalpolitik
gemiB Art. 158ff. EGV ausgeprdgt haben. Diese lduft letztlich darauf hinaus, dass nationale und
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Konsequenz  eines sich  weiter  fortsetzenden, sich  dynamisch  entwickelnden
Européisierungsprozesses kann davon ausgegangen werden, dass kein kommunaler
Aufgabenbereich in Zukunft von diesen Entwicklungen verschont wird, selbst der Bereich
freiwilliger Dienstleistungen wird nicht mehr ausgespart bleiben, zumal ,,dem Gemeinschaftsrecht
gegeniiber der nationalen Rechtsordnung Vorrang zukommt. Dieses Ergebnis ist heute unstreitig"

(Schifer 1998, 105). '

Dieser Europdisierungsprozess in seinen Riickwirkungen auf die lokale Ebene ist durch die Logik
des Binnenmarktes und seiner damit einhergehenden Harmonisierungslogik einer kohédrenten
Entwicklung der EU bestimmt (vgl. Art. 1 Abs. 3 und Art. 3 Abs. 2 EUV; Art. 3 Abs. 1 lit. a-c
EGV).' So wachsen die Befiirchtungen aus der Sicht lokaler Akteure, dass die
Liberalisierungsmechanismen und marktoffnenden Regelungen der Kommission'® - seien sie auch
zundchst noch in einem Vorlauf zu den Entscheidungsfindungsprozessen der Kommission
angesiedelt - in die Dienstleistungsfelder (Bereiche der Daseinsvorsorge) eingreifen und den
Kernbereich kommunaler Selbstverwaltung aushohlen (Landsberg 2003, 2). Gegeniiber diesen
Befiirchtungen hebt die Kommission aus dem Zusammenhang des ,,reibungslose[n] Funktionierens
des Binnenmarktes®, einer positiven Integration, der Sicherung effizienter Dienstleistungen und
eines diskriminierungsfreien Zugangs zu ihnen das Erfordernis hervor, sich auf Art. 16 EGV
stiitzend, entsprechende Regulierungen in dem weiten Feld der ,,Dienstleistungen von allgemeinem
Interesse (H.1.0.) zu treffen (Kommission der Europdischen Gemeinschaften 2003, 3ff., Ziffern
2.3.9, vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften 2004, Ziffer 3). In der Diskussion um
die zukiinftige Gestaltung der Rahmenbedingungen der ,,Dienstleistungen von allgemeinem
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Interesse geht es aus der Sicht kommunalpolitischer Akteure letztlich fiir die Stddte und

gemeinschaftliche = Rechtssetzung nebeneinander verlaufen, aber die Mitgliedstaaten durch
Vertragstreuepflicht nach Art 10 EGV eingebunden sind (Schifer 1998, 521f.).

' Es kann im Kontext diese Untersuchungsganges nicht darum gehen, die indirekten und direkten
Auswirkungen kommunalrelevanter Rechtssetzungsakte der europdischen Institutionen auf die kommunale
Selbstverwaltung (institutionelle Aspekte) und die Fragen ihrer Aushohlung und Bestandssicherung (vgl.
hierzu Schifer 1998) in ihrer wachsenden Komplexitit aufzuarbeiten. Vielmehr geht es mir darum, den
Europdisierungsprozess in seinen Tendenzen zu erhellen. Wenn auf die indirekten Wirkungen der
Europdisierung verwiesen wird, so sind darunter z.B. vorrangig Konstellationen der Regionen/Kommunen im
Wettbewerb, das daraus folgende Standortmarketing oder grenziibergreifende Kooperationen zu verstehen,
also durch diesen Prozess ausgeloste Verdnderungen ihrer sozialrdumlichen und soziodkonomischen
Bedingungen(vgl. Schultz 1997, 42ff.).

"2 Es wird auf den Vertrag iiber die Europiische Union (EUV) vom 07.02.1992 (Maastricht) in seiner
gednderten Fassung durch den Vertrag von Amsterdam vom 02.10.1997 Bezug genommen.

1 Mit dem Begriff Kommission ist die Kommission der Europdischen Gemeinschaften gemeint und wird in
dieser Form weiter verwandt.

1% Der Begriff ,,Dienstleistungen von allgemeinem Interesse* ist in Anlehnung an den Art. 16 EGV und Att.
86 Abs. 2 EGV verwendeten Begriff ,,der Dienste von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse” entwickelt
worden. Sind in Bereichen der ,Dienste von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse” netzgebundene
Wirtschaftszweige wie Telekommunikation, Postdienste, Strom, Gas und Verkehr schrittweise dem
Binnenmarkt gedéffnet worden, so ordnet die Kommission die Abfallwirtschaft, die Wasserversorgung den
Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse zu, fiir die noch ,,auf Gemeinschaftsebene kein
umfassendes Regelwerk™ besteht. Mit dem Hinweis darauf, dass die Erbringung solcher Leistungen auch
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Gemeinden um die Frage, ,,ob eine Aufgabe im wirtschaftlichen, sozialen oder kulturellen Bereich
von ihnen selbst wahrgenommen werden kann oder ob sie sich lediglich in einer

Gewihrleistungsfunktion wiederfinden““(Dedy/Abel 2003, 407 vgl. Wollmann 2002,32f.).

Dieses auf Veranlassung des Europidischen Rates (Rat) und des Europdischen Parlaments von der
Kommission erarbeitete Griinbuch zu den ,,Dienstleistungen von allgemeinem Interesse erhellt die
Strategien der Kommission. Einerseits erweckt die Kommission den Eindruck eines offenen
Konsultationsverfahrens, andererseits unterstreicht sie die ,,Zusammenarbeit und Koordinierung® in
den allgemeinen (nicht-marktbezogenen) Dienstleistungen als ,,Aufgabe der Gemeinschaft”, die
anzuerkennen sei; gleichzeitig ordnet sie aber die Zustdndigkeiten der einzelstaatlichen, regionalen
und lokalen Ebene zu (Kommission 2003, 9, Ziffer 31) und riickt wiederum die zukiinftigen
Regelungen der Erbringung und Sicherung allgemeiner Dienstleistungen in den Bedingungskontext
des Vergemeinschaftsprozesses und seiner Logiken. Die Auswirkungen bleiben aufgrund der
Datenlage ausgeklammert (Kommission 2003, 3f., Ziffer 5) und eindeutige inhaltliche Positionen
im Blick auf eine Regelungs-Ausgestaltung einer moglichen Rahmenrichtlinie - sind kaum
zuerkennen (vgl. Dedy/Abel 2003, 408).'" Letztlich wird die Tendenz sichtbar, allgemeine
Dienstleistungen (Leistungen der Daseinsvorsorge) Regelungen des Marktes zu 6ffnen, soweit sie
marktbezogene Bereiche implizieren (z.B. Wasserversorgung). Fiir nicht-marktbezogene
Dienstleistungen (soziale, kulturelle Aufgaben) lassen sich durchaus Priferenzen der Kommission
fiir allgemeine Regelungen ausmachen, die darauf hinauslaufen, die Gewdhrleistungen dieser
Dienstleistungen von ihrer Erbringung - als Marktelement - zu trennen und wettbewerbliche
Regelungen greifen zu lassen (Kommission 2003, 9, Ziffer 22-24). In ihrem ,,Weilbuch zu
Dienstleistungen von allgeinem Interesse (Kommission 2004) umreifit die Kommission den
Rahmen weiterer Regelungen auch im Bereich der Daseinsvorsorge, wobei nicht geklart ist, welche
Dienste, in kommunale Zustidndigkeit fallend, wettbewerblichen Regelungen des Binnenmarktes zu

unterwerfen sind (Friederich, FAZ vom 28.09.2004, S.22)

Gemeinschaftsrecht beriihrten (z. B. Umweltschutzbestimmungen), wird ein Regelungsbedarf insinuiert,
wobei die Folgen kiinftiger Regelungen fiir die lokale Ebene absehbar sind. Die ,,Dienstleistungen von
allgemeinem wirtschaftlichen Interesse® unterscheiden sich von den ,Dienstleistungen von allgemeinem
Interesse* darin, dass das erstere sich auf marktbezogene (wirtschaftliche) und letztere sich auf nicht-
marktbezogene (nicht-wirtschaftliche) Dienstleistungen (wie soziale, kulturelle und Bildungsaufgaben)
beziehen, die einen wesentlichen Teil kommunaler Aufgaben betreffen. Es sind Aufgabenbereiche, die in der
weitgehenden Gestaltungsfreiheit der kommunalen Selbstverwaltung liegen. Jene marktbezogenen und nicht-
marktbezogenen Dienstleistungen fasst die Kommission unter dem Begriff ,Dienstleistungen von
allgemeinem Interesse” zusammen, und zwar in seiner Doppeldeutigkeit. Die Dienstleistungen sind in ihrer
Ausgestaltung dem Gemeinwohl verpflichtet, sie haben ihre Leistungen effizient zu erbringen und ihr
Zugang ist diskriminierungsfrei (Kommission 2003, 7ff. Ziffern 15-22, 29-34 vgl. Kommssion 2004,
Anhangl S.27).

' In der Struktur des Griinbuches lsst sich eine Strategie ausmachen, die einerseits Folgekosten fiir den
subnationalen Zusammenhang verschleiert und andererseits eigendynamische Prozesse erhellt, die sich aus
der dem Wettbewerb verpflichteten Logik der Marktoffnung erklart (vgl. Wollmann 2002, 32; vgl. FN 1).
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Vor diesem Hintergrund wird die Position der kommunalen Spitzenverbénde im Kern versténdlich,
die aus der Sicht eines historisch gewachsenen Selbstverstindnisses zur kommunalen
Selbstverwaltung darauf verweisen, dass kommunal zu erbringende Dienstleistungen sich auf das
territorial begrenzte Gebiet der jeweiligen Kommune beschréinke, einen eindeutigen ,,lokalen und
regionalen Bezug™“ aufweise, nicht in den Wettbewerb des Binnenmarktes eingreife, sich
ausschlieBlich an die eigenen Biirger richte und damit nicht binnenmarktlichem Wettbewerb und
dessen Regelungen auszusetzen sei. Vielmehr fordert man zur rechtlichen Sicherheit eine klare
»sachliche und rdumliche Abgrenzung™ lokaler bzw. regionaler Dienstleistungen, ,,um fiir die
Vielzahl der lokalen Dienste, die mehrheitlich den Biirgerlnnen in der jeweiligen Ortlichkeit
angeboten werden, die fehlende ,Beeintriachtigung des innergemeinschaftlichen Handelns’ abstrakt
abgrenzen zu konnen“ (Bundesverband der kommunalen Spitzenverbidnde 2003, 4ff.). In ihrer
Strategie verfolgen die Spitzenverbdnde das Ziel, moglichst Regelungen durch die europdische

Ebene zu vermeiden, um die Doménen kommunaler Selbstverwaltung zu sichern.'®

Dieser verdichtete Exkurs in die Diskussion um die zukiinftige Gestaltung der ,,Dienstleistungen
von allgemeinem Interesse* - eingreifend in die Doménen der kommunalen Daseinsvorsorge -
zeigt, wie die kommunale/lokale Politik in die Mehrebenenpolitik der EU einerseits nachhaltig
verflochten ist und andererseits ,unterschiedliche Regelungs- und Gestaltungsprinzipien
[miteinander WK] konfligieren“. Die auf weitgehende Selbstregelung setzende Marktlogik,'®’ -
mehr einer ,,0konomischen Rationalitit“ folgend - stoBt auf die spezifische ,,Logik der
traditionellen, kommunalen Selbstverwaltung®. Nach dieser Logik zentriert sich Daseinsvorsorge
nicht nur auf die Gewéhrleistung, sondern auch auf die Erbringung von Dienstleistungen fiir die
ortliche Gemeinschaft. Daseinsvorsorge ist dem Gemeinwohl der Biirgerlnnen in einem lokal
begrenzten Raum verpflichtet. Sie ist letztlich ,,vom territorial bestimmten (einrdumigen) und
funktional umfassenden (,multi-purpose’) Organisationsprinzip gepriagt und erwartet die
intersektorale Koordination gerade von dieser umfassend-einheitlichen Organisationsform der
politischen Kommune*. Thre Entscheidungsprozesse sind in ein institutionelles legitimatorisches

Bezugssystem zwischen Politik und Verwaltung eingebettet, so dass sich politische

' Von den kommunalen Spitzenverbinden werden in ihrem Positionspapier zum Griinbuch fiir die

Definition der Nicht-Beeintrdchtigung des Binnenmarktes folgende Kriterien vorgeschlagen:

- ,die wahrzunehmende Titigkeit richtet sich auf die Befriedigung o6ffentlicher Interessen der ortlichen
Gemeinschaft und ist insoweit eine lokale Aufgabe,

- die Betitigung ist auf die Ortlichkeit beschrinkt,

- die Betitigung kommt mehrheitlich den Einwohnern der Ortlichkeit zugute und

- der spezifische Aufgabenbereich ist klar umschrieben.

Damit konnte eine ,sachbezogene De-minimis-Regel fiir lokale Dienste’ von allgemeinem wirtschaftlichen

Interesse geschaffen werden* (Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbénde 2003, 6).

1" Nach Hellmut Wollmann (2002, 41) setzt die Marktlogik ,,auf in der Regel spezielle Produktionsziele

verfolgende (’single purpsoe organisations’) und grundsétzlich weltweit (’footloose’) operierende

Organisationen und Unternechmen sowie auf deren intersektorale Koordination durch den Markt“. Der

entscheidende Bezugsrahmen werde durch ,,die Marktkrifte, die Konkurrenten und ,Kunden’ *“ gebildet.
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Verantwortlichkeiten zwischen Verwaltung und Kommunalvertretung einerseits und gegeniiber den

BiirgerInnen andererseits in der Politik-Koordination bestimmen lassen (Wollmann 2002, 40f.).

Die wenigen gedriangten Ausfilhrungen zur Daseinsvorsorge/Dienstleistungen von allgemeinem
Interesse verdeutlichen die Inkompatibilititsproblematik zweier unterschiedlicher Logiken:
Marktlogik der EU vs. Kommunale Selbstverwaltung. Sie erhellt weiter zu erwartende
Auswirkungen auf das politisch-administrative System kommunaler Selbstverwaltung und auf die
Lokalpolitik, die sich auf drei wesentliche Tendenzen verdichten lassen:

1. Der im subnationalen Kontext sich vollziechende Wandel des Modells kommunaler
Selbstverwaltung, die durch ihren lokalen Aufgabenbezug und durch ihr damit einhergehendes
umfassendes, einheitliches Verwaltungshandeln definiert ist, zur Gewéhrleistungskommune (vgl.
Kap. 4.3.1) wird durch den Européisierungsprozess iiberlagert, der sich in diesem Zusammenhang
als marktoffnender Vorgang darstellt.'® Inwieweit diese Entwicklung zur Gewihrleistungs-
Kommune durch europiisierende FEinfliisse beschleunigt wird, bleibt zundchst noch offen.
Zumindest ist absehbar, dass durchaus in die Zustindigkeiten der Kommunen und ihrer
Organisationshoheit eingegriffen werden konnte.

2. Vor dem Hintergrund dieser sich abzeichnenden Neustrukturierung kommunaler
Daseinsvorsorge im Kontext europdischer Politikprozesse ... droht das traditionelle,
territorialbestimmte, einrdumige und multifunktionale einheitliche Modell kommunaler (Selbst-)
Verwaltung und damit deren Féhigkeiten zu erodieren, die unterschiedlichen Handlungsfelder zu
koordinieren und zu steuern (Wollmann 2002, 42). Vielmehr diirften neue, der Marktlogik
folgende Organisationsstrukturen der Daseinsvorsorge ihre Dynamik entwickeln und sich
verselbstindigen.

3. Eine weitere Auslagerung von Aufgabenbereichen aus der kommunalen Selbstverwaltung in
einen privatwirtschaftlich geregelten Markt diirfte nicht ohne Folgen fiir das politisch-
administrative System und seines legitimatorischen Bezugszusammenhanges bleiben. Im Blick auf
die politische Partizipation, demokratische Kontrolle und Zurechnung von Verantwortlichkeit
(accountability) droht ein Verlust ,politischer Substanz“ (H.i.0.) zumal Kontroll- und
Gestaltungsmoglichkeiten dem kommunalen institutionalisierten Entscheidungssystem einerseits
tendenziell entzogen und andererseits die institutionell gestirkte politische Teilhabe der

BiirgerInnen geschwicht werden diirfte (Wollmann 2002, 42f1.).

' Ohne die Problematik der Gewihrleistungskommune weiter zu vertiefen, sei auf die kritische Anmerkung
von Helmut Wollmann (2002, 41f.) verwiesen, der in einer weiteren Liberalisierung der Daseinsvorsorge
»eine Vernachlassigung sozialer, 6kologischer und anderer gemeinwohlbezogener Belange sowie ein ,race to
the bottom” “ fiirchtet.
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Eine nachhaltige Europabetroffenheit hat dazu gefiihrt, dass die Kommunalverbidnde ihre
Aktivititen auf europdischer Ebene verstarkt haben, wobei gleichzeitig mit dem Vertrag von
Maastricht im Ausschuss der Regionen (Art. 263, EGV) ein Organ mit Anhoérungsrechten (Art.
265, Abs. 1 EGV) geschaffen wurde, das die regionale und lokale Ebene repréasentiert. Nach dem
Vertragsentwurf liber eine Verfassung fiir Europa (Europdischer Konvent 2003, Laufer 2005)
erfahrt die lokale Ebene eine verfassungsrechtliche Aufwertung durch die Anerkennung der
kommunalen Selbstverwaltung als Bestandteil nationaler Identitét, die Einbeziehung der regionalen
und lokalen Ebenen in das Prinzip der Subsidiaritit und letztlich durch das Klagerecht des
Ausschusses der Regionen vor dem EuGH bei VerstoB gegen das Subsidiarititsprinzip.'® Die
Frage nach der FEuropdisierung der kommunalen Selbstverwaltung/lokalen Ebene, ihren
zukiinftigen Auswirkungen auf die institutionellen Strukturen und lokalen Politikprozesse lésst sich
nur aus dem Spannungsverhiltnis konkreter Politikgestaltung und der durch sie sich auslosenden
emergenten Prozesse auf der einen wie aus der verfassungsrechtlichen Perspektive auf der anderen
Seite erkldren. Aus einem ,Inkrafttreten der Européischen Verfassung™ schlieBen zu wollen, dass

e

es die viel beklagte ,, ,Kommunalblindheit’ ““ nicht mehr geben werde (Zimmermann 2003, 14),
scheint vor dem Hintergrund der Komplexitit, der Uniibersichtlichkeiten, der wachsenden Zahl der
Mitglieder und der Interessenheterogenitit eine zu optimistische Bewertung kiinftiger
Entwicklungen zu sein. Européisierung der kommunalen Selbstverwaltung/lokalen Ebene stellt sich

vor dem Hintergrund der Mehrebenenpolitik als eine offene Frage dar.

4.4.3 Dielokale Ebene: Ein Adressat europiischer distributiver Programmpolitik
4.4.3.1 Ein Abriss zur Regional- und Strukturpolitik der EU

Die lokale Politikebene, so ist es deutlich geworden, wird im Zuge dynamischer Européisierung auf
absehbare Zeit Verdnderungen erfahren, die sich in ihren Tendenzen heute schon abzeichnen. Zwar
konnen aus Entwicklungsprozessen keine eindeutigen Schliisse gezogen werden, insbesondere

dann nicht, wenn Entscheidungsprozesse verfahrensméfig im Zustand strukturierender Abklarung

1% Nach Art. I 5 Abs. 1 des Vertragsentwurfs iiber eine Verfassung fiir Europa (Europiischer Konvent 2003;
Laufer 2005, 35) wird die kommunale Selbstverwaltung als Ausdruck nationaler Identitdt zum ersten Mal in
einen europdischen Vertragstext aufgenommen. Das Subsidiaritdtsprinzip, das sich bislang auf die
nationalstaatliche Ebene bezog, ist um die regionale und lokale Ebene erweitert worden (Verfassungsentwurf
Art. T 9 Abs. 3; Laufer 2005, Art. I 11 Abs. 3, S. 37). Die Grundsidtze der Subsidiaritdt und
VerhéltnismaBigkeit zielen verfahrensméfig darauf ab, bevor die Kommission Rechtsakte vorschligt, ein
umfangreiches Konsultationsverfahren durchzufiihren, um damit ,,der regionalen und lokalen Dimension der
in Betracht gezogenen MafBnahmen Rechnung zu tragen®. Nach dem Subsidiarititsprotokoll (Européischer
Konvent 2003, 293f.) ist jeder Gesetzgebungsvorschlag nach den Prinzipien der Subsidiaritit und
VerhiltnismaBigkeit ebenso zu beurteilen, wie er auf die finanziellen und verwaltungsméBigen
Auswirkungen auf die einzelnen Ebenen (auch die lokale) zu iiberpriifen ist. Der Ausschuss der Regionen
wird nicht nur als beratendes Gremium der regionalen und lokalen Ebenen der Europdischen Union im
prozeduralen Kontext gestérkt, sondern wird mit dem Klagerecht vor dem EuGH bei Verstden gegen das
Subsidiaritdtsprinzip in seiner institutionellen Stellung der EU aufgewertet (vgl. Zimmermann 2003, 8ft.).
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anzutreffen sind. Jedoch sind jene transformationellen Wirkungen vor dem Hintergrund einer durch
Marktlogik bestimmten Politik auf das lokale Entscheidungssystem nicht auszuschlieBen, die
sowohl den institutionellen Kontext als auch das Verhéltnis zwischen Biirgerlnnen und

kommunaler Selbstverwaltung nachhaltig beeinflussen.

Die Lokalpolitik in strukturschwachen ldndlichen R&umen, in ihrem kleinrdumigen
Bezugszusammenhang erlebt Europapolitik im weiten Feld von Regional- und Strukturpolitik.
Strukturpolitik folgt primdr der Logik kohdrenter Entwicklung und zielt darauf ab, regionale
sozio6konomische Disparititen abzubauen, ,,aufholende” Entwicklungen einzuleiten und den
Zusammenhalt der Gemeinschaft zu stiarken. Die regionale Strukturpolitik hat sich seit dem Beginn
Mitte der 1970er Jahre ,zu ecinem eigenstindigen Politikfeld und maBgeblichen
kohésionspolitischen Steuerungsinstrument der EU* entwickelt (Platzer 2000, 31). Somit ist mit
einem Kompetenzzuwachs auf supranationaler Ebene der Einfluss der Kommission auf die
inhaltliche und prozedurale Ausgestaltung der Forderprogramme in einem erheblichen Umfang
gestiegen, wobei ,,auch die iibrigen EG-Politiken (z.B. Arbeitsmarkt, Landwirtschaft, Umwelt usw.

WK) um einen Ausgleich regionaler Disparititen einbezogen worden [sind]* (Axt 2000, 60).

Die grundlegende Reform der Strukturpolitik fiir den Zeitraum 1987 bis 1994 - auch als Folge der
Vertragsrevision durch die EEA von 1987 - erfolgte iiber die Aufstockung der Finanzmittel und
nach dem Prinzip der ,, ,Konzentration’ der Forderung auf fiinf vorrangige Ziele*, die den durch
den soziodokonomischen Wandel in stiddtischen und lédndlichen Ré&umen ausgelosten
Entwicklungsproblemen in industriellen wie agrarischen Bereichen und ihren damit
einhergehenden arbeitsmarktpolitischen Folgen durch gezielte Forderung und ,strukturelle
Anpassung® begegnen sollen.'”” | Die vier weiteren Grundsitze betreffen die ,Partnerschaft’
zwischen Kommission, nationalen, regionalen und lokalen Institutionen, die Additionalitdt, wonach
europdisch nur unterstiitzt wird, wo auch national gefordert wird, die effiziente Verwaltung der
Fonds und die Vereinfachung der Verfahren“. Im Zuge dieser Reform erfolgte als Neuordnung

auch die integrierte Verwendung der Finanzmittel aus den drei Strukturfons der EG (Axt 2000,

' Die Kommission legt die Ziele wie folgt fest:

Ziel Nr. 1: ,Forderung der Entwicklung und der strukturellen Anpassung der Regionen mit
Entwicklungsriickstand;

Ziel Nr. 2: Umstellung der Regionen, der Grenzregionen oder Teilregionen (einschlieflich
Arbeitsmarktregionen und stddtischen Verdichtungsrdumen), die von der riickldufigen
industriellen Entwicklung schwer betoffen sind;

Ziel Nr. 3: Bek@mpfung der Langzeitarbeitslosigkeit;

Ziel Nr. 4:  Erleichterung der Eingliederung der Jugendlichen in das Erwerbsleben;

Ziel Nr. 5: Im Hinblick auf die Form der gemeinsamen Agrarpolitik
a) beschleunigte Anpassung der Agrarstrukturen
b) Forderung der Entwicklung des ldndlichen Raums® (Verordnung der Kommission 2052/88:
11, zitiert nach Axt 2000, 65).



114

65f.).""" Die vorletzte Revision der Strukturpolitik, den Finanzplanungs-Zeitraum von 1994 — 1999
umfassend, kann weitgehend als eine Fortschreibung mit Modifikationen bisheriger
Programmplanung betrachtet werden, bei der jedoch die Finanzmittel erheblich erhoht werden.
Hinsichtlich des Prinzips Partnerschaft sollen nun die Programmplanungsphasen ,,zwischen
Kommission und Akteur auf nationaler, regionaler und lokaler Ebene* abgestimmt werden, und
zwar die jeweiligen Kompetenzen respektierend. An diesen Abstimmungsprozessen sind auch

»Wirtschafts- und Sozialpartner zu beteiligen.

Mit der von der Kommission am 15. Juli 1997 vorgelegten Agenda 2000, die die Neuordnung der
Regional- und Strukturpolitik fiir den Planungszeitraum von 2000 bis 2006 einleitet, zielt diese
Reform, ankniipfend an den bisherigen strukturpolitischen Zielen, darauf ab,

- die Konzentration der Finanzhilfen zu verstirken,

- durch klare Abgrenzung der Zustindigkeiten unter Wahrung des Subsidiarititsprinzips
Strukturpolitik ,,effizient und ,transparent in den Phasen der Programmplanung und —
implementation zu gestalten,

- ,die Wirksamkeit der Strukturfondstitigkeit durch eine effiziente Begleitung zu
gewihrleisten®,

- ,die Partnerschaft auszubauen* und regionale und lokale Behorden ebenso in den Prozess der
»Vorbereitung, Begleitung und Bewertung der Interessen® zu beteiligen wie die ,,Wirtschafts-
und Sozialpartner” (Verordnung [EG] Nr. 1250/1999, 1ff. Ziffern 3.26.27.41; vgl. Axt 2000,
77ft.; Europdische Kommission 2003a, 1ff.; Eckstein 2001, 249ff.)172

Diese Neuordnung der Regional- und Strukturpolitik ist auch vor dem Hintergrund zunehmender

Kritik an der Ausuferung der Forderpolitik mit der Folge des Gielkannenprinzips, am

wForderwirrwarr® (H.1.0.) — 14 Gemeinschaftsinitiativen und effektiv 7 Programmziele — an der

I Die hier relevanten EG-Strukturfonds sind:

- Der Européische Sozialfonds (ESF), der ab 1962 zunéchst darauf abzielte, die Arbeitskréfte in einen sich
offnenden gemeinsamen Markt durch sozialversicherungsrechtliche Ubereinkiinfte dadurch abzusichern,
dass Leistungsanspriiche von einem zum anderen Mitgliedsstaat iibertragen werden konnten. Dem
einzelnen Mitgliedstaat wurden 50% der Kosten auf Antrag durch die Fondsmittel erstattet. Der Fonds
wurde 1971 tberarbeitet und die Fondsmittel wurden vorrangig zu arbeitsmarktpolitischen Malnahmen
in strukturschwachen Regionen eingesetzt. Der ESF wurde 1983 um das Prinzip der Additionalitit
erginzt.

- Der Europédische Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL) besteht zunéchst aus
der Abteilung Garantie. Danach erfolgt die Marktstiitzung und Umstrukturierung der Landwirtschaft zur
Produktivitdtserhohung. Nachdem 1964 die Abteilung Ausrichtung eingefiihrt wurde, werden durch
Fordermittel Rationalisierung und strukturverbessernde MaBinahmen in der Landwirtschaft unterstiitzt.

- Der Europdische Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE) st ein strukturpolitisches
Steuerungsinstrument der Kommission.

- 1993 wird der Kohidsionsfonds eingerichtet, aus dem in den Mitgliedstaaten (Spanien, Griechenland,
Portugal, Irland), deren Bruttoinlandprodukt (BIP) pro Kopf weniger als 90% des Durchschnitts der
Europdischen Union betrdgt, Verkehrs- und Umweltinfrastrukturen finanziert werden.

Diese Fonds haben sich zu Instrumenten européischer Regional- und Strukturpolitik entwickelt und ihre

jeweiligen Neuordnungen sind letztlich die Folge notwendiger Anpassungsprozesse (Axt 2000, 53ft.).

172 Zur Agenda 2000 vgl. MA 9.10
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nachgewiesenen ,,Zielverfehlung® (H.i.0.) strukturpolitischer Interventionen, an der Zentralisierung
strukturpolitischer Prozesse trotz Betonung der Partnerschaft und an der mangelnden
Kompetenzabgrenzung zu sehen (Axt 2000, 74ft.). Sie umfasst die Zielbestimmung, die integrierte
Fondsfinanzierung, die Finanzzuweisungen zu den Strukturfonds, die Abgrenzung der
Gemeinschaftsinitiativen und die ,Programmplanung”, nach der die strukturpolitischen
Interventionsmaflnahmen zu implementieren sind. Dieser Implementationsvorgang iiber die
Programmplanung einschlieBlich der Genehmigung der FérdermaBSnahmen und ihrer Finanzierung
erfolgt in vier Phasen. In einer ersten Phase legen die Mitgliedstaaten einen ,,Entwicklungsplan
iiber die Region vor, die nach einem der jeweiligen Zicle gefordert werden soll. In diesem
Entwicklungsplan sind die spezifischen Problemlagen, die Entwicklungsdefizite, die
Interventionsstrategien und der Finanzmittelbedarf darzulegen. Sie haben spitestens nach vier
Monaten der Bekanntgabe der Fordergebiete durch die Kommission den Entwicklungsplan
vorzulegen, der ,,von den Mitgliedstaaten auf nationaler, regionaler und anderer Ebene erstellt*
wird. In der sich anschlieBenden Phase {iberpriift die Kommission unter Beteiligung der
Fondsauschiisse (Verordnung [EG] Nr. 1260/1999, Art. 47-51) den nationalen Entwicklungsplan
und erstellt im Einvernehmen mit dem betroffenen Mitgliedstaat ein gemeinschaftliches
Forderkonzept (GFK). Dieses gemeinschaftliche Forderkonzept beinhaltet die Schwerpunkte der
Forderung im Rahmen spezifischer Zielangaben, eine Strategie abgestimmter Interventionsformen
und einen ,indikativen Finanzierungsplan“. Die Beurteilung erstreckt sich auch auf die
Kompatibilitit mit den anderen Gemeinschaftspolitiken. In der dritten Phase fasst die Kommission
nach Beteiligung der Fondsausschiisse in Abstimmung mit den Mitgliedsstaaten den
Genehmigungsbeschluss zum GFK. Auf der Grundlage des GFK erarbeiten in einer vierten Phase
die Mitgliedstaaten unter Einbezichung regionaler Ebenen ein operationelles Programm fiir die
nach dem jeweiligen Ziel vorgesechene Forderung. Dieses Programm, Grundlage konkreter
Regional- und Strukturpolitik, umfasst iiber die Darlegungen zur Umsetzung der Forderziele, zur
indikativen Finanzplanung und ihrer verwaltungsmafBigen Abwicklung hinausgehende Regelungen
zur ex ante-Bewertung, zur begleitenden Kontrolle (Begleitausschiisse) bis hin zur
Publizitéatspflicht (Verordnung [EG] 1260/1999, Art. 13-27 Abl. EGL 161, S. 1ff,; vgl. Axt 2000,
130ff.; vgl. Chardon 2003, 312f.).

Der Entwicklungsprozess europdischer Regional- und Strukturpolitik spiegelt die Entstehung eines
neuen Politikfeldes (re-)distributiver Regelung'” wider, das in die europiisierte Mehrebenenpolitik
inkremental hineinwichst, Kontinuititen aufweist und sich in seinem stindigen Anpassungsprozess

im Spannungsfeld von Interessenverflechtungen und systemisch bedingten Entwicklungszwéngen

'3 Nach Heinz-Jiirgen Axt (2000, 174, FN 10) ,,[sind] ,distributive’ (Verteilungs-) Politiken ... solche, die in
der Wahmehmung der Empféanger Nutzen =zuteilen, ohne andere zu belasten. ,Redistributive’
(Umverteilungs-) Politiken entsprechen der zuletzt genannten Bedingung nicht. Bei ihnen werden
,Gewinner’ und ,Verlierer’ wahrgenommen*.
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im intergouvernementalen Verhandlungskontext bewegt. Gerade die sich in dem
Entwicklungsverlauf dieses Politikfeldes stindig erweiternde Verfahrensmacht der Kommission,'™
gestiitzt durch die ihr institutionell zugestandene Regelung des Initiativrechts, schlégt sich auch in
den Ergebnissen zur Agenda 2000 (Forder- und Planungszeitraum 2000 — 2006) nieder. So kann
die Einfiihrung leistungsbezogener, kompetitiver Elemente in die Programmsteuerung ' als ein
Erfolg der Kommission ebenso gewertet werden wie die intensivere prozedurale Ausgestaltung des
Berichts- und Kontrollwesens. Auf diese Weise wird die Rolle der Kommission als
Steuerungsakteur in der Mehrebenenpolitik gestdrkt, wie sie sich auch in der Funktion des
Begleitausschusswesens in den Phasen der Programmimplementation widerspiegelt. Insgesamt
diirfte die prozedurale Ausgestaltung der Strukturfonds einschlieflich der regulierenden
Instrumente und Standards zur Programmplanung, zur inhaltlichen Konzertierung, zur
Programmimplementation und zur Kontrolle dazu beigetragen haben, Intransparenz und
Komplexitdt europdischer Regional- und Strukturpolitik zu steigern. Auf diese Weise, so ist es
plausibel nachzuvollziehen, wird strategisch das Ziel verfolgt, iiber Verfahrensmacht inhaltlich
Strukturpolitik im Mehrebenenprozess nachhaltig zu beeinflussen und die subnationalen Ebenen in
den Prozess europédischer Regional- und Strukturpolitik einzubinden (Eckstein 2001, 262ff.; Axt
2000, 199f.; Chardon 2003, 315). Analysiert man die wesentlichen Verordnungen zur Neuordnung
der Strukturpolitik im Agenda-Prozess 2000, dann wird deutlich, wie umfénglich - bisweilen sehr
detailliert beschrieben - Anspriiche an nationale und subnationale Verwaltungsebenen gestellt
werden, in welcher Form, nach welchen Kriterien und Standards die unterschiedlichen Phasen und
Bausteine der Programmstruktur auszugestalten und mit der Kommission abzustimmen sind oder
ihr zu berichten ist. Abgesehen vom Verwaltungsaufwand zielen solche Steuerungsmuster auf eine
Strategie kohdrenter Entwicklung iiber Verfahrensmacht, was sich letztlich auch in einzelnen
Phasen von Programmplanung bis zur Festlegung der Implementation dokumentiert (Axt 2000,

130ff.; Verordnung [EG] 1260/1999, Art. 13-27)."7

' Vgl. hierzu FN 25

> 'So ist nach Art. 44 der Verordnung (EG) Nr. 1260/1999 des Rates vom 21. Juni 1999
(ABL.EGL 161 S. 1ff.)) mit allgemeinen Bestimmungen iiber die Strukturfonds eine ,,leistungsgebundene
Reserve von 4% der fondsbezogenen Verpflichtungsermachtigungen vorgesehen, die auf der Grundlage
einer Halbzeitbewertung im Vergleich zu den urspriinglichen Zielen, dem Prinzip der ,best practice
(Bauer/Knoll 2003, 34 FN 6) folgend, verteilt werden. Auf diese Weise werden die Steuerungsinstrumente
um anreizorientierte und kompetitive Elemente erweitert.

176 Zur Vereinfachung und Verfahrensbeschleunigung der Programmplanung ist seit 1994 die Moglichkeit fiir
die Mitgliedstaaten gegeben, ein ,,Einheitliches Programm - Planungsdokument™ (EPPD) der Kommission
fiir den Konzertierungsprozess vorzulegen, das ,,die Bestandteile eines gemeinschaftlichen Forderkonzeptes
und eines operationellen Programms zusammenfasst* (Verordnung [EG] 1260/1999, Art. 9 lit. g).
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4.4.3.2 Zur Einbindung Hessens in die europiische Regionalpolitik

Hessen ist mit seinen ldndlichen strukturschwachen Rdumen in die europdische Regionalpolitik
nach Ziel 2 eingebunden.'”” Aufgrund der foderalen Strukturen, aber auch gestiitzt darauf,
Regionalpolitik zu dezentralisieren, werden sowohl die Prozesse der Programmplanung als auch
die der Implementation nach dem EPPD durch die Bundesliander gesteuert. Fiir die hessische Ebene
bedeutet dies, dass die europidische Regionalpolitik nach Ziel 2 dem Hessischen Ministerium fiir
Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung obliegt und somit die verwaltungsméaBigen
Kompetenzen der Programmabwicklung - die Entscheidungsebene - bei diesem Ministerium
angesiedelt ist. Bereits in der Phase der Erarbeitung des EPPD wurden ein ,,Ziel-2-Arbeitskreis*
eingerichtet, dem die ,,verantwortlichen Akteure aus den betoffenen Fordergebieten™ angehorten
(Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung 2001,7)'”®. Das Prinzip
der Partnerschaft, das sich bereits in diesem Arbeitskreis dokumentiert, wird auf der institutionellen
Ebene des ,,Begleitausschusses fiir das Ziel-2-Programm Hessen 2000 - 2006 fortgesetzt, dessen
konstituierende Sitzung mit Beschlussfassung einer Geschéftsordnung am 27.Aug. 2001
stattfand.'” Analysiert man die Geschiftsordnung und die Protokolle der Sitzungen,'®® so lassen

sich folgende Koordinationsmuster herausfiltern:

"7 Nach der Entscheidung der Kommission vom 09. Februar 2000 zur Festlegung des Verzeichnisses der in
Deutschland unter Ziel 2 des Strukturfonds fallenden Gebiete fiir den Zeitraum 2000 - 2006 (Abl. L 55/29
vom 14.03.2000, S. 48) wurden fiir Hessen folgende Gebiete festgelegt: Ausgewdhlte Gebiete der Stidte
Kassel, Gielen und Wetzlar wie in den Landkreisen Kassel, Werra-Meifiner, Schwalm-Eder, Hersfeld-
Rotenburg, Waldeck-Frankenberg. Mit der Entscheidung der Kommission vom 31. Mai 2001 (Abl. L 141
vom 30.05.2002, S. 19) wird das Einheitliche Programm-Planungsdokument fiir die unter Ziel 2 fallenden
Regionen genehmigt. Auf die Forderung arbeitsmarktpolitischer Interventionen nach Ziel 2 - finanziert aus
dem ESF - in hessischen Regionen, die aufgrund der Intensitit der Problemlage - also ohne vorherige
gebietliche Begrenzung - forderfihig sind, soll in diesem Zusammenhang nur ergéinzend verwiesen werden.
'8 Diesem Arbeitskreis gehdrten die Oberbiirgermeister und Landrite, die Regierungsprisidenten, Kammern,
Unternehmerverbdnde und Gewerkschaften, Wirtschaftsfordergesellschaften, Arbeitsverwaltung, die
Hochschulen, die Landesarbeitsgemeinschaft der Frauenbiiros, der Landesnaturschutzbeirat an. ,,Regionale
Entwicklungsgruppen wurden an der Beratung der Regionalanalyse, der Strategien und MalBnahmen
beteiligt“. Zu ergdnzen wire, dass zur Erarbeitung des EPPD ,auch externer Sachverstand von
Regionalforscherinnen und —forschern der Forschungs- und Entwicklungsgesellschaft Hessen mbH (FEH)
frither HLT Gesellschaft fiir Forschung Planung Entwicklung mbH (H.1.0.) herangezogen [wurde]“ (ebenda,
7.10)

'" Nach Art. 1 der Geschiftsordnung dieses Begleitausschusses vom 27. Aug. 2001 fiihrt eine Vertreterin
oder ein Vertreter des HMWVL den Vorsitz. Er wird auer den Mitgliedern des bisherigen Arbeitskreises
aus jeweils einer Vertreterin oder eines Vertreters aus dem Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie (als EFRE-Fondsverwalter des Bundes), dem Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung
(als ESF-Fondsverwalter des Bundes), dem Bundesministerium der Finanzen, der EU-Kommission
(Generaldirektion Regionalpolitik) und zur Koordination auf Landesebene durch eine Vertreterin oder einen
Vertreter aus dem Hessischen Sozialministerium (ESF-Fondsverwalter) und aus dem Hessischen
Ministerium fiir Landwirtschaft und Forsten (EAGFL-Fondsverwalter) ergidnzt. Die Bezeichnungen der
Ministerien erfolgt nach der zum Zeitpunkt des Beschlusses giiltigen Bezeichnung.

80 Am 27.08.2001 wurde der Begleitausschuss konstituiert; bis zum 25.11.2003 haben insgesamt 6
Sitzungen stattgefunden.
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- Es dominiert ein konsensualer Koordinationsmodus, der auch durch die in der
Geschiftsordnung geforderte einvernehmliche Entscheidungsfindung begiinstigt wird.'®!

- Die Beratungsgegenstinde und Entscheidungsfindungsprozesse sind auch aufgrund der
Komplexitidt der Programm- und Implementationsstruktur stark vorstrukturiert, so dass
Entscheidungen mehr oder weniger formalen Charakter annehmen.

- Informationen zum Stand der prozeduralen Abwicklung des Forderprogramms (z.B. jahrliche
Durchfiihrungsberichte, Halbzeitbewertung, Programmpublizitit) und zur Abwicklung
forderspezifischer Programmmafinahmen nehmen einen breiten Raum ein. Sie tragen dazu bei,
Unsicherheiten zu reduzieren. Die Strategie offener Information scheint die
Koordinationsarbeit zu bestimmen.

- Grundsatzfragen zur Umsetzung des Programms 16sen einerseits Abkldrungsprozesse mit der
Kommission aus, die aber andererseits iiber ihren Vertreter im Begleitausschuss ihre
Anspriiche und Erwartungen fiir die Implementationsablaufe verdeutlicht, und zwar im Sinne

»sanfter Steuerung*.

Insgesamt kann auf der einen Seite in der Arbeit des Begleitausschusses seine Legitimations- und
akzeptanzstiftende Funktion europdisierter Regionalpolitik gesehen werden, auf der anderen Seite
wird der Arbeitsprozess im Kontext der Programmplanung durch das zustindige Fachministerium
informationsorientiert gelenkt. Mit der verantwortlichen Ubertragung der Steuerung europiischer
Regionalpolitik auf die Landesebene erfihrt die Exekutive einen Kompetenzzuwachs, der aber im
Interesse weiterer Dezentralisierung nicht weitreichend genug zu sein scheint, zumal prozedurale

Restriktionen ihn hemmen (vgl. Kap. 4.3.3.1)."*

Wenn ich davon ausgehe, dass die im Rahmen der Regionalpolitik zu treffenden strukturpolitischen
MafBnahmen auch Aufgabenbestand lokaler Politik sind, so stellt sich die Frage nach ihrer Rolle im
landlichen kleinrdumigen Bezugssystem und nach ihrem Stellenwert in der europdisierten
Regionalpolitik. Nach den Arbeits- und Entwicklungsabldufen zum EPPD haben die Kommunen
bei der Erarbeitung der Regionalen Entwicklungskonzepte (REK) in den Regionalforen der
Fordergebiete'® - Kreisebene - mit anderen oOffentlichen Verwaltungen und gesellschaftlich

relevanten Gruppen kooperiert, zumal das REK einen voraussetzenden Bestandteil zur Erarbeitung

'8! Wird ein Einvernechmen nicht hergestellt, entscheidet nach Artikel 4 der Geschiftsordnung das HMWVL
als verantwortliche Verwaltungsbehdrde fiir den Begleitausschuss.

820 hat der ehemalige Wirtschaftsminister Posch in einer Sitzung des Begleitausschusses gegeniiber dem
Vertreter der Kommission ,,den biirokratischen Ballast der Programmplanung und -durchfithrung kritisiert
und die Konzentration der ,Umsetzung strukturpolitischer Programminhalte in dezentraler
Eigenverantwortung des Landes* gefordert (Protokoll der 4. Sitzung des Ziel-2-Begleitausschusse Hessen
vom 23.10.2002.

'8 Nach den Richtlinien des Landes Hessen zur Forderung der regionalen Entwicklung Ziffer 2.1 Abs. 2
(HMWVL 2002a) sind Regionalforen, sich aus unterschiedlichen Akteuren zusammensetzend, fiir die
Entwicklungskonzepte zu institutionalisieren.
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des EPPD bildet (Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung 2001,
69. 74. 77-83). In den weiteren Abldaufen zum EPPD einschlielich der Arbeit des
Begleitausschusses verlduft die Mitwirkung ausschlieBlich von der politisch-administrativen Ebene
des Landkreises, also im subregionalen Bezug. Kommunen in den ldndlichen Ré&umen als unterste
Verwaltungseinheit werden in der europdisierten Regionalpolitik durch die Institution Landrat
mediatisiert, mit der Folge seines politischen Kompetenzzuwachses im Feld der Strukturpolitik,
und zwar als Moderator der Regionalpolitik. Die Kommunen in den liandlichen Rdumen sind
Akteure neben anderen Akteuren in den Regionalforen zur Regionalpolitik, ihre Mitwirkung
reduziert sich auf die Erarbeitung von Entwicklungskonzepten und wird dadurch marginal. Vor
diesem Hintergrund ist Lokalpolitik in ihrer Kleinrdumigkeit mehr Endnutzer als gestaltender
Faktor europdisierter Regionalpolitik."** Der Prozess, der mit der Forderperiode 1994 bis 1999
eingeleitet wurde, die subregionale Ebene in ihren Gestaltungsmoglichkeiten zu Lasten der lokalen
Ebene zu stirken, wird mit der laufenden Forderperiode fortgesetzt (vgl. Fithrer 2002, 158). Es
lassen sich somit Entwicklungstendenzen ausmachen, die auf eine schleichende

Kompetenzverschiebung von der lokalen zur subregionalen Ebene (Landkreis) hinauslaufen.

4.4.3.3 Die Gemeinschaftsinitiative Leaderplus: Ein Anreizprogramm fiir
Regionalentwicklung

Die Gemeinschaftsinitiative (GI) Leader+ einschlieBlich ihrer Programmvorldufer Leader I und
Leader II'* sind wie die anderen GI Bausteine in den Neuordnungs- und Anpassungsprozessen
europiischer Regional- und Strukturpolitik.'® Hatte sich die Zahl der Gemeinschaftsinitiativen mit
ihren jeweiligen strukturpolitischen Zielen bis zum Auslaufen des Programm- und
Planungszeitraumes 1994 bis 1999 auf vierzehn erh6ht, so wurde im Agendaprozess 2000’ ihre

188

Zahl auf vier reduziert. °° Leader+ fungiert ebenso wie die anderen Gemeinschaftsinitiativen als ein

'8 Vo], Die Ziffern 4 und 5 der Richtlinien des Landes Hessens zur Forderung der regionalen Entwicklung.
'8 Leader = Liaisons Entre Actions de Dévelopment de L’Economie Rural (Verbindungen zwischen
Aktionen zur Entwicklung landlicher Wirtschaft)

1% Die Gemeinschaftsinitiativen (GI) wurden im Zuge der Reformen européischer Strukturpolitik von 1988
als ein strukturpolitisches Steuerungsinstrument eingefithrt, um tiber Foérderprogramme Aktionen zu
realisieren, ,die ,flir die Gemeinschaft von besonderem Interesse’ sind“ und weitgehend von der
Kommission zu verantworten sind (Axt 2000, 55 f.). Zur Finanzierung der Gemeinschaftsinitiativen wurden
in der Programmphase 1994 bis 1999 9% aus den Gesamtmitteln der Strukturfonds bereitgestellt (ebenda,
71).

"7 Der Agendaprozess 2000 stellt sich als ein umfassendes Set strukturpolitischer MaBnahmen der
Kommission dar, der sich aus drei Stringen aufbaut:

1. Erweiterung der Union

2 .Gemeinsame Agrarpolitik

3. Gemeinschaftliche Strukturpolitik

Die bisherigen Erorterungen wie auch die weiteren bewegen sich ausschlieflich im dritten Bereich der
gemeinschaftlichen Strukturpolitik.

'8 Folgende Gemeinschaftsinitiativen werden im Programmplanungs-Zeitraum 2000 bis 2006 fortgefiihrt
und verfolgen ihre spezifischen Ziele:
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erginzendes Programm zu den Mainstream-Programmen,'® wobei Leader+ als ein
Erginzungsprogramm zu Ziel 2 gilt.

Der Kern der Leader-Programme ldsst sich auf die Entwicklung léndlich peripherer Rédume
verdichten, und zwar das Ziel verfolgend, den durch sozio6konomischen Wandel verursachten
Problemlagen wie Abwanderung, Verlust von Arbeitsplitzen und Uberalterung zu begegnen,
infrastrukturelle und 6konomisch bedingte regionale Ungleichgewichte abzubauen und regionale
Wettbewerbsfahigkeit zu stirken. Jedoch bestimmten solche Ziele in ihrer Pfadabhingigkeit auch
stets die lidndliche Regionalentwicklung in Hessen. Orientierte sie sich auch im Zuge der
europdischen Forderung der landlichen Rdume nach dem Ziel 5b in ihren ,,Grundziigen am
,Top—down-Modell’, und beabsichtigte sie vor allem eine umfassende Verbesserung der
Infrastruktur ~ (z.B.  ErschlieBung von  Gewerbeflichen, = Aufbau  wirtschaftsnaher
Infrastruktureinrichtungen, Tourismus)®, so erfdhrt die hessische Regionalpolitik mit dem 1991
aufgelegten operationellen Programm zur GI Leader I eine grundlegende Verdnderung. ,,Die
,Bottom-up’-Perspektive” wurde eingenommen und Projekte kooperierender regionaler Akteure
gefordert™ (Fihrer 1997, 24; vgl. ders. 2002, 55ff; wvgl. Ipsen 1999,7ff). Regionale
Entwicklungsgruppen' werden in die Regionalpolitik fiir den lindlichen Raum eingebunden und
gestalten den Prozess der Programmentwicklung und -implementation mit. Dieser durch die EU
stark beeinflusste Paradigmenwechsel zu dezentraler Steuerung in der Regionalpolitik (Ipsen u.a.
1999, 11) prigt sich weiter in einer eigenen ,,L.eader-Philosophie” (Augustin 1999, 16) aus. Bei
geringer Mittelausstattungen der Leader-Programme "' geht es nicht darum, durch hohe investive
Leistungen  strukturelle Ungleichgewichte abzubauen; Leader ist kein finanzielles
Verteilungsinstrument regional- und strukturpolitischer Entwicklung. Vielmehr wollen die Leader-
Programme Anreize schaffen, Impulse setzen und lokale/regionale Akteure mobilisieren,
regionspezifische Potenziale innovativ zu entwickeln, Kommunikationsprozesse in der Region iiber

die Region in Gang zu setzen, neue Wege in der Regionalentwicklung zu wagen und auf die

- ,,Grenzliberschreitende, transnationale und interregionale Zusammenarbeit”, zur Unterstiitzung
nachhaltiger kohérenter Entwicklung des Gemeinschaftsraumes: Interreg I11

- Forderung ,krisenbetroffener Stidte und Stadtviertel“ zur Stirkung wirtschaftlicher und sozialer
nachhaltiger Entwicklung: Urban II

- ,Entwicklung des lindlichen Raumes*: Leader+

- transnationale Zusammenarbeit zur Forderung neuer Methoden zur Bekdmpfung von
Diskriminierungen und Ungleichheiten* auf dem Arbeitsmarkt: Equal.

Aus den Gesamtmitteln der Strukturfonds werden fiir Gemeinschaftsinitiativen fiir den Zeitraum 2000-2006

5,35% zu ihrer Finanzierung bereitgestellt (Verordnung [EG] Nr. 1260/1999 Art. 7 Abs. 6; Art 20, Abs. 1).

'% Unter Mainstream-Programmen werden jene nach Ziel 1, Ziel 2 und Ziel 3 verstanden.

0 Die Kommission spricht von lokalen Aktionsgruppen (LAG); sie sind letztlich identisch mit den

Regionalen Entwicklungsgruppen (REG) (Fithrer 1997, 27). Der Begriff Regionale Entwicklungsgruppe wird

aus pragmatischen Griinden zur Abgrenzung lokaler Beziige weiter verwandt.

! Nach dem genehmigten , Programm zur Umsetzung der Gemeinschaftsinitiative Leader+ in Hessen®

betrigt die Forderung der EU fiir die Laufzeit des Programms Leader+ (2000-2006) 8,19 Mio. Euro. Rechnet

man die nationalen Komplementirmittel des Bundes und des Landes von 8.19 Mio. Euro hinzu, so umfasst

das Programm fiir Hessen ein Gesamtvolumen 6ffentlicher Finanzmittel von 16,38 Mio. Euro, die auf die

acht anerkannten REG verteilt werden (HMWVL 2002, 37).
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jeweiligen Gebiete zugeschnittene Strategien umzusetzen. ,Durch die Mitarbeit und
Mitentscheidung soll der Prozess der eigenstindigen Regionalentwicklung auf eine breite und
dauerhaft tragfihige Basis gestellt werden. Die fiir ldndliche Regionen typischen ungenutzten
Reserven und Potenziale sollen mit modernen Strategien fiir neue Einkommensquellen und
Arbeitspléitze genutzt werden (Schramek u.a. 2002, 3). Regionalentwicklung aus dieser Sicht
begreift die Vielfalt landlicher Rdume als einen spezifischen Wert, der sich nicht nur in der
Aufwertung besonderer regionaler Ressourcen und Entwicklungsstrategien widerspiegelt, vielmehr
will sie ,regionale Identitdt und unternehmende Milieus* hervorbringen. Damit bewegt sich die
Programmzielsetzung von Leader in ihrem Grundanliegen ,,auf einer psycho-sozialen Ebene®,
Menschen in ihren Einstellungen zu beeinflussen; sie fiir Aktionen in der Region und fiir die
Region zu motivieren, indem sie an regionalen Entwicklungsprozessen teilhaben (Ipsen u.a. 1999,
12f.; vgl. hierzu Hessische Landesregierung 1994a, 14; vgl. Fiihrer 1997, 24f.; vgl. Augustin 1999,
16f.; vgl. HMWVL 2002, 14). In seinem theoretischen Kern wird also das Leader-Programm durch
einen territorialen {iberschaubaren Entwicklungsansatz, die Partizipation regionaler Akteure am
Entwicklungsprozess, den Anspruch auf innovative Ldsungsstrategien, die Vernetzung und
Abstimmung regionalspezifischer MaBlnahmen bestimmt, so dass ,, ,Kooperation’ im Allgemeinen
und das Herausbilden von ,Kooperationskulturen’ eine gro3e Rolle bei Leader spielt (Hildwein-

Scheele (2000, 36 £.).

In dieser ,,Leader-Philosophie” wird die dritte Programm-Planungsphase Leader+ fortgeschrieben,
wobei insbesondere als institutionalisierte Form des ,bottom-up“-Ansatzes an den REG
festgehalten wird. Nach den Vorgaben der EU bedeutet dies, dass die REG ,,eine ausgewogene und
reprasentative Gruppierung von Partnern aus unterschiedlichen sozio6konomischen Bereichen des
jeweiligen Gebietes darstellen und auf der Entscheidungsebene die gesellschaftsrelevanten
Verbinde der Region zu mindestens 50% vertreten sein miissen (Kommission 2000, Ziffer 12).
Nach dem Partnerschaftsprinzip gilt es, eine ausgewogene Kooperationsstruktur zwischen
staatlichen Institutionen (Kommunen, Landkreisen wie staatlichen Behorden) auf der einen und
Wirtschafts- und Sozialpartnern und regionalen gesellschaftlichen Gruppen auf der anderen Seite in

den REG zu sichern.

Abgesehen von den Kontinuititen in der GI Leader+ sind folgende wesentliche Anderungen
gegeniiber Leader Il hervorzuheben:

- Leader+ wird ausschlieBlich aus dem Strukturfonds EAGFL finanziert

192

- Leadert+ offnet die Forderung fiir alle landlichen Gebiete, - jedoch sollten die Fordergebiete

10000 Einwohner nicht unter- und 100000 Einwohner (rd. 120 Einwohner/qgkm) nicht

192 Bisher war die Forderung von Gebieten nach Leader II nur innerhalb von Regionen des Ziels 5b moglich.
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iiberschreiten. Damit wird eine Forderkulisse angestrebt, die diinnbesiedelt ist und
»geographisch, wirtschaftlich und sozial gesehen eine homogene Gesamtheit* darstellt

- Um die ,,Gemeinschaftsmittel“ auf die vielversprechendsten Vorschlige ,, fiir eine
Regionalentwicklung nach den Zielvorgaben von Leader+ zu begrenzen, haben sich die REG
»einem offenen und rigorosen Auswahlverfahren® zu stellen. Damit sind nach den Prinzipien
eines Wettbewerbs durch die zustdndigen nationalen Behdrden auf der Grundlage des
Programms Auswahlverfahren und -kriterien festzulegen

- Eine Forderung von Entwicklungsstrategien mit ,Pilotcharakter (ersetzt den Begriff
Innovation) wird bevorzugt, die ,,Experimentiertdtigkeit™ soll vertieft werden (Kommission

2000, Ziffer 9, 10, 14.1, 14.2 lit.c).

Blickt man auf diese Anderungen, so deutet sich die Tiefe der Regulierungen des Programms an,
wobei die der Marktlogik folgende Forderung nach einem Wettbewerb zur Teilnahme an der
Leader+-Forderung selbst einen hohen Regelungsbedarf auslost (vgl. Kommission 2000, Ziffern

24-27). Bezieht man die drei Zieldimensionen von Leader+'*

- Titel 1 bis Titel 3 — in die Frage
nach der Regelungsstruktur dieses Programms (vgl. Kapitel 4.2.4) ein, so korrespondiert mit jedem
Titel ein Set in deskriptiver Form gefasster Anforderungen, nach denen letztlich auch das
Regionale Entwicklungskonzept zur GI zu strukturieren ist. Unter dem Titel 1

(13

— ,, ,gebietsbezogene, integrierte Entwicklungsstrategien mit Pilotcharakter’ — werden die
Strategiegrundsétze fiir die Regionalen Entwicklungskonzepte expliziert. Nach Ulf Hahne (1999,

10) ,,[muss] die Entwicklungsstrategie

integriert (querschnittsorientiert: horizontale, vertikale und intersektorale Koordination)
- konzertiert (Einbeziechung aller Akteure)

- nachhaltig (Bewahrung der Mdglichkeiten kiinftiger Generationen)

- verbindend (freiwillige Bindung der Akteure, konsens- und dialogorientiert)

- handlungsorientiert sein‘.

Wegen  ihrer gemeinschaftlichen  Bedeutung haben sich die  gebietsbezogenen

Entwicklungsstrategien im REK — in den spezifischen konzeptionell entwickelten

' Nach den Leitlinien zu dieser Gemeinschaftsinitiative (Kommission 2000, Ziffer 13) umfassen diese

Zieldimensionen drei Titel:

- Titel 1: Forderung gebietsbezogener, integrierter Entwicklungsstrategien mit Pilotcharakter auf der
Grundlage des ,bottom-up’-Konzepts und der horizontalen Partnerschaft

- Titel 2: Férderung der gebietsiibergreifenden und transnationalen Zusammenarbeit

- Titel 3: Vernetzung samtlicher ldndlicher Gebiete der Gemeinschaft, unabhingig davon, ob sie im
Rahmen von Leader+ gefordert werden, sowie aller im Bereich der Entwicklung des lindlichen Raumes
tatigen Akteure*.

Nach dem ,,Programm zur Umsetzung der Gemeinschaftsinitiativen Leader+ in Hessen* (HMWVL 2002,

39f.) wird auch durch finanzielle Ausstattung der Schwerpunkte eindeutig auf Titel 1 in der Implementation

dieses Forderprogramms gelegt.
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Handlungsfeldern und Mafnahmen konkretisierend — auf vier iibergeordnete Themenbereiche zu

beziehen:
,Einsatz neuen Know-hows und neuer Technologien zur Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit
der Erzeugnisse und Dienstleistungen der Gebiete

- Verbesserung der Lebensqualitdt im ldandlichen Raum

- Aufwertung der lokalen Erzeugnisse, indem besonders Kleinbetrieben durch kollektive
MalBnahmen der Marktzugang erleichtert wird

- Valorisierung des natiirlichen und kulturellen Potentials einschlieBlich der Steigerung des
Wertes von Fldchen in gemeinschaftlichem Interesse, die unter Natura 2000 ausgewihlt

wurden® (Kommission 2000, Ziffer 14.2 lit.a).

Diese iiberbordenden Themenbereiche im Kontext ihrer Entwicklungsstrategien versucht das Land
Hessen im EPPD (HMWVL 2002, 28 ff.) auf eine etwas konkretere Ebene herunterzubrechen,'™*
und zwar mit der Maligabe an die REG, dass sie sich ,,in ihrer Strategie auf ein Schwerpunktthema
(H.i.0.) konzentrieren [sollten], das auf den spezifischen Besonderheiten des Gebietes aufbaut ...
und ,,einen klaren Bezug zu einem der iibergeordneten Themen aufweisen® muss.

Die in verdichteter Form dargelegte komplexe Regelungsstruktur'®

stellt fiir die jeweilige REG
eine Herausforderung dar, den formalen und inhaltlichen Anspriichen an ein REK gerecht zu
werden, um in einem kompetitiv organisierten Auswahlverfahren bestehen zu konnen. Daher ist es
nur allzu verstindlich, dass entsprechende Workshops zur Frage der Erarbeitung Regionaler
Entwicklungskonzepte auf nationaler Ebene von der Deutschen Vernetzungsstelle (DVS)'® und

auf regionaler vom jeweiligen Regionalmanagement'’ durchgefiihrt wurden, um die REG fiir das

194 Nach dem EPPD zu Leader+ (ebenda, 28ff.) werden folgende vier Themenbereiche fiir das Land Hessen
festgelegt:

1. ,,Neue Technologien und Einsatz von Know-hows*

2. ,,Verbesserung der Lebensqualitat*

3. ,,Aufwertung lokaler Erzeugnisse*

4. ,,Schutz, Erhaltung und Verbesserung natiirlicher und kultureller Potentiale*

Diese Themenbereiche sind Handlungsfelder und konkretisieren sich weiter durch:

-, Investive Ma3nahmen

- Nicht - investive Maflnahmen

- Verwaltung der regionalen Aktionsgruppen (Regionalmanagement WK)“.

%5 Es ist schon bemerkenswert, dass die Kommission im Anhang iiber die Leitlinien fiir die GI Leader+ eine
13 Punkte umfassende Gliederung zur Erstellung eines EPPD bzw. REK verbindlich festlegt und somit
formal die Vorgehensweise zum Programmantrag definiert.

1% Die Deutsche Vernetzungstelle Leader II bzw. Leader+ in der Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und
Erndhrung koordiniert auf nationaler Ebene die Leader-Prozesse, setzt Impulse fiir die Implementation und
versucht iiber das von ihr herausgegebene Magazin ,Leader-Forum®, eine interessierte Offentlichkeit zu
erreichen. Mit der Durchfiihrung von Wokshops begleitet sie auf nationaler Ebene das Leader+ -Programm
auf dem Weg zur ,,best practice®.

7 Der Begriff Regionalmanagement umfasst die mit der Programmumsetzung einhergehende
verwaltungsméfige Abwicklung ebenso wie die Steuerung der Implementationsprozesse in ihrer
Orientierung am REK (HMWVL 2002, 31). Das Regionalmanagement ist in den einzelnen Leader+ -
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Auswahlverfahren nach dem Leader-Prozess ,.fit“ zu machen. Jene im Vorfeld des eigentlichen
Auswahlverfahrens durchgefiihrten Informationsveranstaltungen und Diskussionsforen sollten
regionale Akteure befdhigen, auf ihre regionalspezifischen Belange zugeschnittene REK zu

erarbeiten.

Ein REK lésst sich nach Ulf Hahne (1999,9) als die Zusammenfithrung zielgerichteter Planungen,
Projekte und Mallnahmen in einem breit getragenen, abgestimmten Konzept zur bewussten
Beeinflussung bzw. Initiierung des Prozesses der Regionalentwicklung definieren. Wird mit dieser
Definition der ,,Prozessnutzen® eines REK hervorgehoben, so hat es auch pragmatische Funktionen
zu erfiillen, die einerseits in der Grundlage fiir die Aufnahmeentscheidung in das Leader+-
Programm und andererseits in der Orientierungshilfe fiir die im Implementationsprozess zu
treffenden Entscheidungen liegen (HMWVL 2002, 79). Um das Auswahlverfahren objektiv zu
gestalten, wurde ein vorgegebenes Gliederungsschema'” um einen sehr ausdifferenzierten
Kriterienkatalog ergidnzt, der die Entscheidungsgrundlage eines unabhéngigen, interdisziplinidren
»~Experten-Teams* bildet (HMWVL 2002, 41ff.). Der Implementationsprozess dieses Programms
wird durch den ,, ,Leader+ -Begleitausschuss Hessen’ “ begleitet, dessen Funktion bereits im
Leader Il — Prozess nach der Hessischen Landesregierung (1994b, 183) darin besteht, eine
effiziente Programm-Begleitung zu gewihrleisten. ,,Damit soll auch sichergestellt werden, dass bei
der Umsetzung der MaBnahmen im Rahmen der Reform der Strukturfonds auf der oOrtlichen
Verwaltungsebene der Stand der Durchfiihrung der MaBnahmen sowie der verwaltungsméifige
Ablauf tiberwacht und etwaige in diesem Zusammenhang auftretende Probleme gemeinschaftlich
gelost  werden.'”  Neben dem  Leader+-Begleitausschuss ist eine  informelle
., ,Koordinierungsgruppe’ zur Regionalentwicklung in Hessen* eingerichtet worden, ** die von

dem fiir die Regionalentwicklung zustindigen Referatsleiter des HMUVL geleitet wird. Haben die

Regionen professionell organisiert, es wird von hauptamtlichen Mitarbeitern auch in enger Kooperation mit
ehrenamtlichen Entscheidungstragern wahrgenommen.

1% Nach dem EPPD zur GI Leader+ (HMWVL 2002, 45) umfasst das Schema folgende Gliederungspunkte:
»Abgrenzung, Lage und Identitit des Gebietes

. Zusammenhang, Organisationsstruktur, Arbeitsweise und Eignung der LAG

. Methodik der Erarbeitung des REK

. Ist - Analyse

. Stérken - Schwichen - Analyse

. Entwicklungsziele, -leitbilder und -strategien

. Aktionsprogrammen

. Monitoring, Evaluation

. Finanzierungskonzept™.

RN - NV VO S

"War der Begleitausschuss in dem ,,Plan und operationellen Programm zur Férderung der Entwicklung der
landlichen Gebiete nach Ziel 5b der Europiischen Strukturfonds in Hessen fiir die Jahre 1994- 1999 auch
fiir GI Leader 1I zustéindig, so ist fiir die neue Programmphase Leader+ ein eigenstdndiger Begleitausschuss
etabliert worden, dem die zusténdigen VertreterInnen der Bundes- und Landesministerien, der Kommission,
der Investitionsbank Hessen (IBH) angehoren.
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Initiatoren’’!

die Einrichtung einer solchen Arbeitsgruppe in der Notwendigkeit der Verbesserung
der Kommunikation zwischen den Akteuren der beteiligten Handlungsebenen gesehen, so haben
sie auch gleichzeitig den Arbeitsprozess ndher bestimmt, ndmlich ,, ,dem Informationsfluss
zwischen Strategie/Planung/Umsetzung und Projektarbeit im Sinne einer permanenten

(13

Riickkopplungsschleife zu intensivieren’ Dieser Definition des Selbstverstindnisses des
Kooperationsprozesses ~ ist letztlich das Fachministerium gefolgt und hat eine
Koordinierungsgruppe in relativ kurzer Zeit etabliert und ihren Arbeitsauftrag dahingehend
erweitert, dass von ihr Impulse zur Regionalentwicklung ausgehen sollten.*”* Die Arbeitsprozesse
dieser Koordinierungsgruppe®” lassen sich durch sechs Merkmale kennzeichnen:

1. Die Tatsache, dass eine von regionalen Akteuren initiierte Strategie zur Koordination von
regionalpolitischen Implementationsprozessen in das politisch - administrative Regierungshandeln
aufgenommen und in einem konsultativen Beratungskontext gestellt wird, belegt das Bemiihen auf
ministerieller Ebene - auch im Umsetzungszusammenhang der Leader II- und Leader+-Programme
- kooperatives Verwaltungshandeln in seinen vertikalen Beziigen zu praktizieren.

2. Die Beratungsgegenstinde in der Koordinierungsgruppe sind von ministerieller Seite stark
vorstrukturiert, so dass der Arbeitsprozess iiber eine ,,top-down*‘-Steuerung erfolgt.

3. Dieser Vorgang wird auch wesentlich durch die Informationsasymmetrie zwischen ministeriellen
und regionalen Akteuren begiinstigt.

4. Jedoch ist nicht zu verkennen, dass die regionalen Akteure ihre aus der Praxis sich stellende
Problemsicht in den Beratungsprozess offen einbringen.

5. Ebenso scheint sich eine klare Tendenz im Informationsfluss seitens der ministeriellen Ebene
dahin zu verdichten, umfangreiche, auch ins Detail gehende Sachverhalte und Problemlagen iiber
den Koordinierungsprozess zwischen Landes- und EU -Ebene zu vermitteln. Dieser offene
Informationsfluss diirfte auch den Zweck erfiillen, fiir die Implementation und ihre Anpassung an
faktische Entwicklungen fiir die dezentralen Akteure rechtzeitige Weichenstellungen zu bewirken
und Akzeptanz zu finden.

6. Die Arbeitsprozesse in der Koordinierungsgruppe verlaufen konsensual, sie lassen sich als
,weiche® Steuerung umschreiben. Es wird aber auch deutlich, dass zur Entscheidung anstehende

Fragen der ministeriellen Ebene zur Abstimmung und Letztentscheidung vorbehalten sind.

*Djese Koordinierungsgruppe nahm ihre Arbeit am 24. Februar 1997 auf und setzt sich zusammen aus den
Vertreterlnnen des zustindigen Ministeriums, zwei Vertreter/Innen des HLRL, einem/r Vertreterln eines
ARLL und 3 VertreterInnen der Vorstandebenen (darunter ein Biirgermeister).

2! Die Initiative ist von einem Workshop zur Regionalentwicklung (05.-06.11.1996) ausgegangen.

292 Vergleiche Ergebnisvermerk iiber die 1. Sitzung der Steuerungsgruppe zur Regionentwicklung in Hessen
vom 24.02.1997.

2% Die hierzu getroffenen Aussagen stellen Ergebnisse einer eingehenden Analyse der Protokolle der
Sitzungen der Koordinierungsgruppe dar.
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Insgesamt erfahren die GI Leader Il und Leader+ als Anreizprogramme eine zunehmende sich
verdichtende Regelungsstruktur, die es der europdischen Ebene ermdglicht, ihre Einflussnahme auf

regionale Programmgestaltung und -implementation zu sichern.

Die Implementation der GI Leader entwickelt vor dem Hintergrund zunehmender prozeduraler
Komplexitit eine Dynamik, die eine horizontale Koordination zwischen den LAG/REG verursacht,
um informell die sich in der Programmimplementation ergebenden Probleme abzustimmen, sich
iiber Projekte und MaBnahmen im Rahmen der GI zu informieren und Wege verbesserter
Implementationspraxis ~ abzukldren. = Vor  diesem  Hintergrund  hat  sich  eine
,Landesarbeitsgemeinschaft der Regionalmanger/Innen der hessischen Entwicklungsgruppen
gebildet, die neben dem Begleitausschuss und der Koordinierungsgruppe als ein informelles
Koordinationsarrangement der RegionalmanagerInnen den Umsetzungsprozess begleitet. IThr
Arbeitsprozess wird nicht nur durch gegenseitige Informationen iiber Projekte, Fragen ihrer
Vernetzung und die Suche nach der ,best practice* bestimmt, sondern er geht dariiber hinaus und
lasst sich um vier Aspekte ergénzen:

1. Aus ihrem Selbstverstindnis sehen die Regionalmanagerlnnen in der koordinierten
Offentlichkeitsarbeit zur Regionalentwicklung ein wichtiges Anliegen, zumal sie in diesem Bereich
Defizite der staatlichen Ebene ausmachen. Offentlichkeitsarbeit zielt darauf ab, nicht nur
Programmziele nach auBlen zu vermitteln, sondern auch die Relevanz von Regionalentwicklung
hervorzuheben und iiber die vielfiltigen inhaltlichen und regionsspezifischen Facetten qualitativer
Projektarbeit ein 6ffentliches Bewusstsein fiir Regionalentwicklung zu wecken.

2. Umbruchphasen der GI (Leader Il zu Leader+) 16sen in dieser informellen Arbeitsgemeinschaft
intensive Koordinierungsprozesse aus, um eigene Vorstellungen zu Programminhalten
einzubringen, Verfahrensunsicherheiten zu minimieren oder Verfahrensmodalititen in der
Programmumsetzung abzustimmen.

3. Kritisch begleitet werden von diesem Arbeitskreis Kompetenzverschiebungen mit Tendenzen
der Zentralisierung ebenso wie die Umsetzung der Programmplanung Leader in die spezifischen
,Richtlinien des Landes Hessen zur Forderung der regionalen Entwicklung® (HMWVL 2002).

4. Um ihren Positionen in Fragen der Regionalentwicklung Chancen gréferer Durchsetzung zu
eroffnen, sucht diese Arbeitsgemeinschaft die Kommunikation und den Informationsaustausch
sowohl mit der Ministerialbilirokratie als auch mit den zustdndigen Fachbehorden, ohne dabei auf

Moglichkeiten informeller politischer Kontakte zu verzichten.

Mit diesen wenigen Ausfithrungen mochte ich darauf abheben, dass in diesem Leader-Prozess
landlicher Regionalentwicklung die Regionalmanagerlnnen aus plausibel nachvollziehbarem
Eigeninteresse Koordinationsaktivititen entfalten, um Probleme transparent zu machen,

gemeinsame Strategien zur Problemldsung zu entwickeln, politischen Einfluss auszuiiben und
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eigene Kompetenzen in den regionalpolitischen Implementationsprozessen zu sichern. Insgesamt
wird der Erfahrungsaustausch der Geschéftsfilhrer der REG als ,erfolgreich® eingeschétzt
(Schramek u.a. 2002, 43).

In den am Leader-Prozess beteiligten Regionen haben sich REG gebildet, die - bis auf zwei - nach
dem Vereinsrecht organisiert sind.”** In den REG sind sowohl Kommunen als auch die fiir die
jeweilige Region relevanten gesellschaftlichen Gruppen vertreten. Die praktische Arbeit der REG
erfolgt vorrangig ,,in der Form der Gremienarbeit, das heifit durch die Teilnahme an Vorstands-,
Aufsichtsrats- und  Arbeitskreis-  bzw.  Forum-Sitzungen sowie  Teilnahme an
Mitgliederversammlungen. An der Arbeit in den Gremien sind weniger die ,,Normalbiirger*
beteiligt; sie wird vielmehr durch Personen geprigt, die in irgendeiner Form durch ihren Beruf eine
gewisse Affinitdt zu den in den Gremien zu bearbeitenden Aufgaben aufweisen (Schramek u.a.
2002, 991.). Bezeichnend ist aber die Tatsache, dass Landrite und Biirgermeister in den Vorstdnden
mitarbeiten, von denen im Blick auf die Entscheidungen {iber Projektgenehmigungen eine wichtige
Steuerungsfunktion ausgeht, zumal auch Initiativen des Regionalmanagements zur
Entscheidungskompetenz gehoren (vgl. Schramek u.a. 2002, 102). Insgesamt ist die Arbeit der
REG organisatorisch relativ stark ausdifferenziert; im Blick auf projektbezogene Arbeitskreise
fallen dem Regionalmanagement Koordinationsfunktionen zu, d.h. Vorhaben und Initiativen sind

mit dem Vorstand abzustimmen.

Das Regionalmanagement der REG, das aus seinem Selbstverstéindnis heraus den Leader-Prozess
professionell begleiten soll, hat gerade bei der ehrenamtlichen Konstruktion der Vorstandsarbeit
eine nicht zu unterschitzende Lenkungsfunktion zu erfiillen. Gelingt eine gute Zusammenarbeit mit
der zustindigen unteren Fachbehorde,”” so st auch nicht auszuschlieBen, dass
Entscheidungsfindungsprozesse im Vorstand vorstrukturiert verlaufen kdnnen, zumal sich die
Regionalmanagerlnnen und untere Fachbehorde in der verantwortlichen Mitwirkung der
Programmentwicklung und —implementation als , Impulsgeber, Ideenlieferant und Antriebskraft fiir
die Entwicklung der jeweiligen Region® sehen (Schramek u.a. 2002, 42f.). Gewinnt fiir dieses
Rollenverstdndnis die professionelle Geschiftsfiihrung in der vielschichtigen Gremienarbeit an
Bedeutung, so erfahrt die informelle Koordinierung zwischen den Beteiligten durch das

Regionalmanagement einen hoheren Stellenwert, was auch dazu beitrdgt, zwischen den

2% Beteiligten sich an der GI Leader II sechs regionale Entwicklungsgruppen: Entwicklungsgruppe Region
Burgwald e.V., Entwicklungsgruppe Kellerwald - Edersee e. V., Natur- und Lebensraum Rhén e.V., Verein
fiir Regionalentwicklung Werra-Meifner e.V., Vogelsberg - Consult GmbH, Zweckverband Kniillgebiet, so
wurde fiir den Zeitraum 2000 bis 2006 - Programmplanung nach Leader plus - der Kreis der Forderregionen
um zwei erweitert: Verein Lahn - Dill - Bergland e.V. und Interessengemeinschaft Odenwald e.V. (HMWVL
Pressemeldung vom 28.02.2002; vgl. Schramek u.a. 2002, 100ff.).

% Die Zusammenarbeit der REG mit dem ARLL (neu: ALR) hat sich nach anfinglichen Schwierigkeiten in
der Umsetzung von Leader II positiv entwickelt (Schramek u.a. 2002, 44).
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Fachbehorden und den in den REG vertretenen Gruppen konstruktiv zusammenzuarbeiten (vgl.
Schramek u.a. 2002, 43). Die Zusammenarbeit der REG mit der zustdndigen unteren Fachbehdrde
besteht zu einem wesentlichen Teil auch darin, die Projektantriige auf ihre Ubereinstimmung mit
dem REK und den Forderrichtlinien zu iiberpriifen und Prioritdten in der Férderung von Projekten
zu setzen. War die Letzt-Entscheidungskompetenz einschlieBlich der Mittelverwaltung bei der

unteren Fachbehorde®®

angesiedelt, so sind diese Zustdndigkeiten der IBH iibertragen worden.
Damit ist die Mittelverwaltung fiir den Forderzeitraum von Leader+ zentralisiert worden, so dass

die Forderantriige nach erfolgter Uberpriifung weiterzuleiten sind (vgl. HMWVL 2002, 86).

In den ausdifferenzierten REG ist vielfaltige Koordinationsarbeit sowohl in horizontalen als auch
vertikalen Beziehungszusammenhidngen zu leisten. Auf subregionaler Ebene sind schon
Uniibersichtlichkeiten in den Entscheidungsfindungsprozessen auszumachen, zumal die
Kooperationen zwischen unterer Fachbehorde und REG bzw. Regionalmanagement bei
gleichermaBBen zugestandenen Beratungskompetenzen gegeniiber Projekttrigern mit in die
Betrachtung gezogen werden sollten. Die operative Ebene der Leader-Programmimplementation

hat ihre eigene Komplexitit entwickelt.

4.4.3.4 Steuerungstheoretische Aspekte zur Gemeinschaftsinitiative Leader unter
lokalpolitischer Perspektive

Die Regional- und Strukturpolitik der EU kann fiir sich in Anspruch nehmen, einen
Paradigmenwechsel in der regionalen Entwicklungsstrategie ausgeldst zu haben. Er wird in der
Gemeinschaftsinitiative Leader deutlich, nach der es darauf ankommt, Regionalpolitik integriert,
andere Politikfelder einbeziehend und sich dem Prinzip der Nachhaltigkeit verpflichtend zu
gestalten, endogene Potenziale der Region zu entfalten und nach dem Partnerschaftsprinzip
regionale Akteure in den Politikprozess einzubinden (vgl. Heinelt/Malek 2003, 72). In diesem
Paradigmenwechsel selbst spiegelt sich die weitreichende transformationelle Wirkung européischer
distributiver Politik wider, indem im Mehrebenenprozess einerseits neue Politikansétze in ihrer
inhaltlichen Dimension generiert werden und sich andererseits neue Steuerungsmodi
herausgebildet haben. Der Paradigmenwechsel in diesem Politikfeld, verfolgt man ihn in seiner
Pfadabhéngigkeit, resultiert aus politischen Steuerungsprozessen, die ihre ,,Interaktionsdynamiken*
(Braun 2000), eingebettet in spezifische Programmbeziige, entfalten. Sind interaktives Handeln von
Akteuren und institutionelle Programmregelungen aufeinander bezogen, so erklért sich Steuerung

als sozialer Prozess in einem Politikfeld, durch den Transformationen politikfeldspezifischer

26 Es wird der Begriff der unteren Fachbehdrde bewusst gewihlt, zumal die Behdrdenbezeichnung sich im
Zuge der Neuordnung der Verwaltungsstrukturen  haufig &dnderte: Amt flir Regionalentwicklung,
Landschaftspflege und Landwirtschaft (ARLL); der Landrat - Regionalentwicklung - Kataster - Abteilung
Dorf- und Regionalentwicklung - ; ab 01.01.2004 Der Landrat - Amt fiir lindlichen Raum (ALR).
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Programme eingeleitet werden. Ebenso verdndern sich, bedingt durch die jeweiligen
Akteurkonstellationen, auf der Handlungsebene die Interaktionsformen, so dass iiber Wandel und
Anpassungsdruck sich in kontingent verlaufenden Steuerungsprozessen institutionelle

Transformationen perpetuieren, wie es sich an der GI Leader erhellen léasst.

Mit den Neuordnungen und Anpassungsprozessen europdischer Regional- und Strukturpolitik und
ihrer einhergehenden Dezentralisierung - Riickverlagerung von Kompetenzen (Programmplanung,
verwaltungsmaBige Begleitung der Implementation einschlieBlich der Finanzkontrolle) auf die
nationalstaatliche Ebene - gewinnen die Regionen/Bundeslinder 1im europiischen
Mehrebenensystem ,,den Status relativ selbstdndig handelnder Akteure* (Tommel 2003a, 51;
Thielemann 2003, 178). In der Wirkung sieht Ingeborg Tommel (2003a) eine Ausdifferenzierung
des europdischen Mehrebenensystems von einem Zwei Ebenen-System in ein Drei-Ebenen-
System. In ihrer Analyse bleibt die operative Ebene, also die subregionale Ebene als sich
auskristallisierende vierte Ebene européischer Regional- und Strukturpolitik im Mehrebenensystem
weitgehend auBen vor.”’ Jedoch, auch um die Dimension der Ebenenverflechtung im Prozess der
Ebenenausdifferenzierung auszuloten, ist es unabdingbar, von einer vierten Handlungsebene mit
ihren horizontalen (lokalen/subregionalen) und vertikalen Ausrichtungen innerhalb des foderalen
politisch-administrativen Systems auszugehen. Diese vierte Ebene definiert sich aus den
Programmvorgaben und -entscheidungen, die auf dem Zusammenspiel soziookonomischer
(landliche Réume), geografischer, verwaltungsmiBiger oder funktionaler Kriterien basieren. Sie ist
in den Prozess der Programmplanung und -implementation eingebunden und erfahrt gerade in der
Gemeinschaftsinitiative Leader als ,,bottom-up*- Modell ihre spezifische Aufwertung, wobei der
,uberwolbende[n] Grundsatz® der Partnerschaft (Bauer 2003, 105) Stellenwert und Funktion der
subregionalen Ebene im verflochtenen Mehrebenensystem stirken diirfte. Es ist jedoch ein solcher
Bedeutungsgewinn unter den Vorbehalt vermittelnder Mitwirkung in der Programmplanung
einerseits und der restriktiven verfahrensméfigen Einbindung in die Programmimplementation
andererseits zu stellen, d.h. die operative Ebene ist in diesem Mehrebenen-Politikprozess indirekt

einbezogen, ihre Moglichkeiten bleiben selbst im Begleitausschuss begrenzt.

Damit stellt sich die Frage nach der Spannweite autonomer Handlungsfahigkeit der miteinander

direkt und indirekt verflochtenen Ebenen, im Kontext funktionaler Dezentralisierung europdischer

27 Ingeborg Témmel schlieft eine vierte Ebene aus, verweist aber auf ,weitreichende systemische
Konsequenzen®, die eine durch ,.funktionale Dezentralisierung™ ausgeldste Ausdifferenzierung der dritten
Ebene verursachen. Damit wird zwar eine weitere Ebenen-Ausdifferenzierung angedeutet, die im
Zusammenhang ihrer Explikationen zum europdischen Mehrebenensystem eine eher nachrangige Bedeutung
haben diirfte.
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Programmplanung und -implementation distributiver Politik (hier: GI Leader+).””®

Unabhéngig von
der jeweiligen spezifischen Programmgestaltung zur Regional- und Strukturpolitik verfiigt die EU-
Kommission auch aus ihrer Doppelrolle als ,,Kontrolleur und (Mit-)Konstrukteur iiber eine
Strategie, ihre Programme ,,vor den Unwégbarkeiten dezentraler Umsetzung prozedural zu sichern*
(Bauer 2003, 105f.). Lasst sich eine solche Strategie vor dem Hintergrund erheblich begrenzter
administrativer Ressourcen, fehlender Weisungsbefugnisse gegeniiber nationalen und
subnationalen Ebenen zur Durchsetzung eigener Vorgaben (Fehlen hierarchischer Strukturen ), der
limitierten Kompetenzen der Kommission und des daraus notwendigerweise folgenden Riickgriffs
auf administrative Ressourcen nachgeordneter Ebenen erkldren, so haben sich im Prozess der
Ausgestaltung distributiver Politik prozedurale Strukturen herausgebildet, die es der Kommission
ermdglichen, dezentrale Steuerungsakteure - staatliche wie nichtstaatliche - in den Abldufen zur
Programmplanung und -implementation auf europdische Ziele hinzulenken, sie in ein
,Hstrukturiertes Beziehungsgeflecht (Tommel 2003b, 146) einzubinden und iiber Interaktionen
politisch zu steuern (vgl. Kapitel 4.4.3.3). Nach Ingeborg Témmel (2003b, 138) hat sich ein

»institutioneller Kontext™ herausgebildet, den sie als ,,strukturierte Interaktion wertet.””

Im Blick auf die Gemeinschaftsinitiative Leader+ wird der Prozess struktureller Interaktion durch
vier Steuerungsmodi (vgl. Tommel 2003, 46ff.; vgl. Kap. 2.2) im verflochtenen europiischen
Mehrebenensystem bestimmt:

1. Der Modus der Verhandlung ist dominant im Ablauf der Programmplanung und -
implementation. Ubt die Kommission gegeniiber den Léindern auch aufgrund ihrer
Verfahrensmacht erheblichen Einfluss aus, so reicht ihre Einflussnahme iiber die Lander bis auf die
operative Ebene. Jedoch scheinen kooperative, problemlosende Verhandlungsformen préferiert zu
werden, wie sie insbesondere im vertikalen Kooperationsprozess zwischen REG und zustdndigen
staatlichen Akteuren sichtbar werden.

2. Es ist jedoch nicht zu verkennen, dass Verhandlungsprozesse auch im ,, Schatten einseitiger
Entscheidungen ablaufen.”'° Diese Option zur Letztentscheidung spiegelt sich nicht nur in den
unterschiedlichen informellen Beziigen bzw. Interaktionen der regionalen zu den staatlichen
Akteuren wider, sondern sie resultiert auch aus der kontrollierenden Begleitung der unteren

Fachbehorde bzw. des Fachministeriums.

2% Diese Frage verweist auf das Spannungsverhiltnis europiischer Kontrollmechanismen und

Interventionsmoglichkeiten und dem Subsidiaritétsprinzip (vgl. Heinelt/Malek 2003, 74f.; Thielemann 2003,
Bauer 2003). Sie wird hier nur angerissen, um einen Bezug zu den Steuerungsmodi der Kommission
herzustellen.

29 Tnhalte und Ziele europdischer distributiver Politik resultieren aus der ,,strukturierten Interaktion* ebenso
wie sie deren Implementation steuern (ebenda, 143ff.).

219 Wenn einseitiges Entscheiden - auch als Letztentscheidung - als weitere Moglichkeit der Steuerung im
Unterschied zu Ingeborg Témmel (2003a, 46) eingefiihrt wird, so wird sie zumindest virulent im Verhiltnis
staatlicher Akteure zu den REG.
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3. Neu ist der in der GI Leader+ marktformige Mechanismus des Wettbewerbs, der insbesondere
auf die regionalen Akteure einen starken Anpassungsdruck auslost, iiber die REK ein hohes Mal3
an Kompatibilitdt mit den Programmzielen in der Implementationspraxis zu realisieren. Dieser
Anpassungsdruck im Wettbewerbsverlauf wird durch finanzielle Anreize weiter verschérft.

4. Kooperation - eine gerade das Programm der GI Leader+ kennzeichnende Form der Steuerung -
zielt darauf ab, Ressourcen im Wettbewerb um die ,,best practice* zu biindeln. Sie ist gepragt durch
offene Information, wobei jedoch deren instrumentelle Funktion zur Reduktion von Widerstdnden,

zur Konsensfindung und Akzeptanzforderung nicht iibersehen werden sollte.

Unter den spezifischen Bedingungen des verflochtenen Mehrebenensystems haben sich, besonders
in der GI Leader sichtbar, die oben aufgezeigten Steuerungsformen herausgebildet; sie resultieren
letztlich aus den institutionellen Transformationsprozessen als Anpassung an Entwicklungen
europdischer Regional- und Strukturpolitik. Im Zuge des Wandels ihres institutionellen Kontextes
zur ,strukturierten Interaktion (Tommel 2003a) haben sich in den REG auf der subregionalen
Ebene Programmadressaten konstituiert, die besonders im Ubergang von Leader II zu Leader+ in
die Rolle von Steuerungsakteuren hineingewachsen sind. Sind die REG in die konkrete inhaltliche
Programmplanung fiir ihren sozialrdumlich begrenzten Bezugsrahmen eingebunden worden, so
zeichnen sie auch verantwortlich als Steuerungsakteure fiir die Implementation von Projekten im
Rahmen eigener Programmvorgaben (REK). Aus dieser Doppelrolle der REG - Adressat und
Steuerungsakteur - ist es durchaus auch zu erkliren, dass sie sich mit den zentralen Zielen dieser GI
identifizieren. Mit dieser Identifikation lassen sich Handlungsorientierungen definieren, die dazu
motivieren, eine innovative, durch Pilotcharakter gekennzeichnete Implementationspraxis zu
etablieren. Werden Handlungsspielrdume (finanzielle Kontingentierung und relative
eigenverantwortliche  Mittelentscheidungen) den REG zugestanden, so forciert dies

Identifikationsprozesse.

Die GI Leadert+ begreift sich als ein ,bottom-up“—Modell, das jedoch insbesondere die
subregionalen =~ Akteure in  prozedural vermachtete  Strukturen sowohl in den
Programmzugangsvoraussetzungen als auch in der subregionalen Programmgestaltung einbindet
und Handlungsautonomie restringiert. Dariiber hinaus ist es unstreitig, dass die auf der operativen
Ebene handelnden Steuerungsakteure von den Aushandlungsprozessen zwischen dem Bundesland
und der Kommission ausgeschlossen sind, der Einfluss auf den Begleitausschuss sich eher marginal
darstellt und institutionelle Eigeninteressen zustindiger Ministerialbiirokratie verschleiert bleiben.
Selbst wenn in Entscheidungssituationen zwischen subregionalen Steuerungsakteuren und
zustandiger Fachbehorde ,,weiche® Steuerungsinstrumente die Kooperationspraxis bestimmen, so
ist es unverkennbar, dass dem ,,bottom-up“-Modell Kontrollmechanismen des foderalen politisch-

administrativen Systems eingelagert sind (vgl. Thielemann 2003; vgl. Bauer 2003). Vor diesem
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Hintergrund ist das ,bottom-up“-Modell jedoch ebenso zu relativieren wie das
Partnerschaftsprinzip; die subregionalen Steuerungsprozesse verlaufen im ,,Schatten einseitiger

Entscheidungen der zustéindigen unteren Fachbehorde und der Ministerialbiirokratie.

Im Zuge der Programmimplementation der GI Leader hat sich auf subregionaler Ebene eine
Politikarena etabliert, die gemafl dem Partnerschaftsprinzip sich in einer relativ ,,bunten Farbung*
prasentiert. Kommunen, Landkreise, Fachbehorden, Naturschutzverbiande, Landfrauen,
Kreisbauernverbande und Privatpersonen interagieren auf subregionaler Ebene mit dem Ziel,
gemill den Programmvorgaben (REK) selbstdefinierte Defizite eigener Raumentwicklung durch

innovative Projekte und ihrer Vernetzung nachhaltig abzubauen.

Dem Regionalmanagement und der Entscheidungsebene der REG, so zumindest wird es deutlich,
fallen in diesem Prozess autholender Entwicklung iiber die GI Leader Verantwortlichkeiten und
Zustiandigkeiten zu, die auch aufgrund eigenen Aufgabenverstindnisses beim Landkreis oder bei
den Kommunen liegen. Sie sind auf operativer Ebene zentrale Steuerungsakteure im Leader-
Prozess zur Entwicklung lédndlicher Raume. Fragt man vor diesem Hintergrund wie Kommunen,
die als Akteure in diesen subregionalen Politikprozessen mitwirken, ihre Rolle wahrnehmen, so
kann aus den Evaluationsergebnissen zu Leader II (Schramek u.a. 2002, 128) die Feststellung
getroffen werden, ,,dass Biirgermeister verschiedener Gemeinden sich zu Beginn von Leader II
zundchst zurlickhaltend, abwartend verhielten und sich erst im Verlauf der Forderung aktiv
beteiligten und kooperierten”. Begiinstigt wurde ein solcher Einstellungswandel sicherlich auch
dadurch, dass die Kommunen ,Forderungsprivilegien genieBen, die darauf abzielen, iiber
kommunale Komplementirfinanzierung, ,,Impulsprojekte” in Gang zu setzen und iiber konkrete
kommunale Projektimplementation die Gemeinden bzw. den Kreis in den Leader-Prozess
einzubinden. Auf diese Weise nehmen die Kommunen als Nutzer neben den privaten
Projekttragern eine prominente Position im Implementationsprozess dieser GI ein (Ipsen 1999,
34ff.), was auch darauf verweist, die finanziellen Mdglichkeiten dieses Programms zur
Realisierung kommunaler Projekte zu nutzen. Werden also die Kommunen auf dem Weg, verstarkt
an der Umsetzung des Leader-Programms zu partizipieren, durch finanzielle Anreize motiviert,
setzt selbst bei der Umsetzung innovativer Ansitze landlicher Regionalentwicklung *'' nach einer
Phase der Zuriickhaltung und des Abwartens ein Prozess aktiver Beteiligung und konstruktiver
Kooperation ein. Nach den Evaluationsergebnissen zu Leader II ist ein solcher Einstellungswandel
durch die ,moderierende Funktion der REG* beeinflusst worden (Schramek u.a. 2002, 86).

Kommunale Akteure scheinen also Partner unter Partnern zu sein; ihre sich unterschiedlich

2" In den Evaluationsergebnissen zu Leader II wird in diesem Zusammenhang auf die Verkniipfung von
LHAktivitdten im Sinne sektoraler Vernetzung und interkommunaler/-lokaler Kooperation verwiesen.
(Schramek u.a. 2002, 108ff.).
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artikulierenden Bedenken, durch sie ausgeldste Hemmnisse oder gar Widerstdnde werden durch
Formen der Selbststeuerung in den REG abgebaut. Sie werden in die Programmverantwortung
gestellt und zunehmend in den Umsetzungsprozess von Leader integriert. Dieser Vorgang wird
auch dadurch verstirkt, dass kommunale Akteure (Landrat, Biirgermeister) in den Vorstéinden bzw.
Aufsichtsrat der REG vertreten sind (Schramek 2002, 102). Hat die kommunale Seite weitgehend
das Regionalmanagement finanziert, so sind mit dem Auslaufen der anteiligen Finanzierung durch
Leader II ihre finanziellen Verpflichtungen weiter gestiegen, ein Vorgang, der die Strategie der

Einbindung bestatigt.

Aus dieser Gesamtlage der REG wird die besondere kommunale Verantwortung fiir den Leader-
Prozess deutlich. Letztlich ist sie ein zentraler Indikator fiir eine sich mit zunehmender Dauer der
Leader-Praxis selbstverstirkende Anpassung kommunaler Akteure an ein Projekt europdisierender
Regionalpolitik, so dass sie sich nach dem Prinzip der Partnerschaft auf zivilgesellschaftlich
organisierte Politikprozesse einlassen, eigene lokale Entwicklungen in einen subregionalen
Entscheidungskontext stellen, trotz groferen finanziellen Engagements Projektentscheidungen nach
dem Kriterium der ,best practice akzeptieren, an Prozessen problemlosender Koordination
teilhaben und eine starke Rolle in der Ausgestaltung dieser GI spielen. Die Frage nach den Motiven
und Strategien kommunaler Akteure bleibt zundchst offen. Jedoch scheint sich auf der operativen
Ebene der GI Leader eine Form der ,,europédischen Governance® (Kommission 2001, 10.15ff; vgl.
Kapitel 2.3. FN 34) zu etablieren, die, durch finanzielle Anreize initiiert, iiber relative
Handlungsspielrdume ermoglichende Selbststeuerungsprozesse verstirkt und im horizontalen und
vertikalen informellen Beziehungsgeflecht durch konsensorientierte Koordinationsmuster
begiinstigt wird. Ist eine konstruktive, partnerschaftliche Kooperation nach den
Evaluationsergebnissen zu Leader II festzustellen, lieBen sich anféngliche Widerstinde und
Hindernisse  einebnen und werden die von den REG  wahrzunehmenden
Entscheidungskompetenzen ihrer Gremien positiv eingeschétzt, so sollte nicht verkannt werden,
dass Koordinierungsprozesse zwischen Regionalmanagement und der unteren zustdndigen
Fachbehorde vorgeschaltet oder nachgelagert sind. Die formale Letztentscheidung fiir Leader II
bei den Amtern fiir Regionalentwicklung, Landschaftspflege und Landwirtschaft (ARLL) ist auch
ein Indiz fiir relative Handlungsspielrdume (vgl. Schramek u.a. 2002, 41ff.). Aufgrund
vertraglicher Vereinbarung des HMWVL mit der Investitionsbank Hessen (IBH) ist die
Bewilligungskompetenz fiir Leader+ von der unteren Fachbehorde zu der IBH {ibergegangen, die
auch  Regionalentwicklung  fachlich steuern soll. In diesem Kontext formaler
Entscheidungsstrukturen relativiert sich letztlich auch die kommunale Einflussnahme. Diese
Steuerungsprozesse bleiben nicht ohne strukturelle Riickwirkungen auf die Lokalpolitik in ihren
intra- und interkommunalen/-lokalen Beziigen, sie fithren zu Gewichtsverschiebungen im

kommunalen Entscheidungssystem und verstirken die Praformierung lokaler Politik.
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4.4.4 Dielokale Ebene: Ein Adressat europiischer regulativer Politik

4.4.4.1 Zur FFH-Richtlinie im Kontext eines Bedeutungszuwaches européischer
Umweltpolitik

Blickt man auf die Verankerung umweltpolitischer Ziele im Zuge vertraglicher Weiterentwicklung
der Europdischen Gemeinschaften, so ldsst sich unschwer erkennen, dass sie aufgewertet, erweitert
und vertieft werden. Umweltpolitik wird in ihren weitgehenden vertraglichen ,,Zielverankerungen®
europdisiert (vgl. Schwarz 2002, 23ff.) und Umweltschutz wird primérrechtlich - dem ,,Rang eines
Verfassungsprinzips“ gleich (Wirths 2001, 42) - verankert.”'> Umweltschutz als Prinzip erfihrt aus
rechtswissenschaftlicher Sicht einen ,,relativen Vorrang“ (H.i.0.) in der Abwégung gegeniiber
anderen gemeinschaftlichen Zielen und Prinzipien (Wirths 2001, 491f.). Er definiert sich nach Art.
174 Abs. 1 (Vertrag von Amsterdam) nach umweltpolitischen Zielen wie Erhalt und Schutz der
Umwelt, Verbesserung der Umweltqualitdt, Schutz menschlicher Gesundheit, umsichtige und
rationelle Ressourcennutzung wie globale Umweltverantwortung. Zielt Umweltpolitik nach Art.
174 Abs. 2 EG-Vertrag ,,auf ein hohes Schutzniveau* (Optimierungsgebot), so sind ,,Vorsorge und
Vorbeugung® ihre Handlungsgrundsitze. ,,Beide Grundsdtze beinhalten die Vorverlagerung des
Umweltschutzes von der repressiven Beseitigung bestehender Umweltschdden zur
vorausschauenden Pravention* (Wirths 2001, 58). Neben dem Verursacherprinzip basiert ein
weiterer Grundsatz auf der rechtzeitigen Bekdmpfung von ,,Umweltbeeintrachtigungen mit
Vorrang an ihrem Ursprung®, um grofBlere Schiden zu vermeiden. Es geht also um zeitnahe
Schadensminimierung, d.h. Umweltschidden verursachende Aktivititen sind einzuschrinken (z.B.
Emissionsschutz-MalBinahmen), bevor ihre Folgen sichtbar werden (Wirths 2001, 60ff.).
Umweltschutz als politisches Prinzip europaischer Politik nimmt eine Querschnittsfunktion ein, er
wird somit aufgewertet und ist ,im Verhdltnis zu den Okonomischen Zielen in den

primérrechtlichen Vertrdgen gestirkt worden* (Schwarz 2002, 37).

Gehen von den modernen Lebensformen (Freizeit, Tourismus), der hohen Mobilitét
(Individualverkehr), den industriellen Produktionsweisen und einer modernisierten Landwirtschaft

Gefdhrdungen fiir eine intakte Umwelt aus, so ist der Bedeutungszuwachs von Umwelt- und

12 Tnsbesondere im Vertrag von Maastricht wird im Artikel 2 es als Aufgabe der Gemeinschaft gesehen, ein
,hichtinflationdres und umweltvertrigliches Wachstum® zu fordern. Unter dem  Titel XVI Umwelt, die Art.
130r — 130t umfassend, werden die umweltpolitischen Ziele und MaBinahmen festgelegt, im Vertrag von
Amsterdam (Art. 174-176) fortgeschrieben und im Vertrag von Nizza im Art. 175 Abs. 2 lit. b marginal
erweitert, wobei aber das Einstimmigkeitsprinzip fiir die dort angesprochenen Bereiche (z.B. Raumordnung,
Bewirtschaftung der Wasserressourcen, Bodennutzung) beibehalten wird. Jedoch wird im Art. 2 des
Vertrages von Amsterdam gegeniiber dem Vertrag von Maastricht die Umweltpolitik im Ausbau des
Gemeinsamen Marktes neu akzentuiert, indem eine ,,nachhaltige Entwicklung des Wirtschaftslebens ebenso
wie ,,ein hohes Mal} an Umweltschutz und Verbesserung der Lebensqualitit ... zu fordern® ist. Im Entwurf
zum Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa (Europdischer Konvent 2003) werden im Art. I — 129-131
(vgl. konsolidierte Fassung Laufer 2005 Art. 1 233ff. S. 122f)) unter marginalen rechtstechnischen
Anderungen die Regelungen zur Europiischen Umweltpolitik fortgeschrieben.
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Naturschutzpolitik aus den Gemeinschaftsvertrdgen plausibel zu erkldren. Gleichzeitig bilden die
umweltpolitischen primérrechtlichen Regelungen die Grundlage dafiir, umweltpolitischen
Fehlentwicklungen -  Zerstdrung von  Okosystemen, wachsender  Landverbrauch,
Landschaftszerstorung, zunehmender ,Lebensraumschwund“ von Flora und Fauna - durch
Sekundarrechtsakte zZu begegnen, die wegen des gemeinschaftsrechtlichen
Anwendungsvorranges“ gegeniiber den Mitgliedstaaten eine Bindungswirkung auslosen (Wirths
2001, 72). Mit der Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (FFH-RL)*" verfolgt die Kommission die
Strategie einer weiteren negativen Entwicklung iiber Arten- und Habitatschutz Einhalt zu
gebieten.'* Es kann als Hauptziel der FFH-RL angesehen werden, die biologische Vielfalt von
Flora und Fauna zu bewahren, die als ,, Teil des Naturerbes der Gemeinschaft“ zu sehen ist. Nach
Art. 2 Abs. 1, 2 FFH-RL ist die ,,Artenvielfalt durch die Erhaltung der natiirlichen Lebensrdume
sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen im europidischen Gebiet der Mitgliedstaaten” zu
sichern; ebenso ist ein ,giinstiger Erhaltungszustand der natiirlichen Lebensrdume und
wildlebenden Tiere und Pflanzen ... zu bewahren und wiederherzustellen. Fiir diesen Lebensraum-
und Artenschutz ,,wird ein kohédrentes européisches 6kologisches Netz besonderer Schutzgebiete
mit der Bezeichnung ,Natura 2000’ errichtet“, das auch ausgewiesene Schutzgebiete der

Vogelschutzrichtlinie (VRL) 2'° umfasst (Art. 3 Abs. 1 FFH-RL; vgl. Gellermann 2001, 14).

Die FFH-RL erhebt einen hohen Schutzanspruch, dem ein kompliziertes Regulierungsprogramm
korrespondiert (Wirths 2003, 150). Diese Richtlinie bis hin zu ihrer naturschutzfachlichen
Ausgestaltung stellt nach Volker Eichner (2000, 127) ,.,ein Beispiel fiir die erfolgreiche Einbindung
einer Umweltorganisation durch Kommission und Parlament dar®. Sie wurden im
Entscheidungsfindungsprozess von der Lobby-Arbeit der Naturschutzverbidnde unter der
Federfiihrung der Royal Society for the Protection of Birds (RSPB) und des Worldwide Fund for
Nature (WWF) begleitet, die ihre Lobby-Tatigkeit mit rund 200 europédischen Umweltverbidnden
vernetzten. Die grole Kampagnefdhigkeit der Naturschutzverbédnde, ihre intensive Einbeziehung in
die Arbeitsabldufe der Kommission, ihre Einbindung in ,,alle Stufen des legislativen Prozesses*
wie ihre Fachkompetenz haben eine Einflussnahme auf die Ausgestaltung der Richtlinie

ermdglicht, die sich nicht nur in ihren fachlichen Dimensionen widerspiegelt, sondern sicherlich

> Richtlinie 92/42 EWG des Rates vom 21.05.1992 zur Erhaltung der wildlebenden Tiere und Pflanzen Abl.
EG L 206, S. 71f., zuletzt geéndert durch RL 97/92 EG vom 27.10.1997, Abl. EG L 305, S. 42ff.

2% In einer Umweltpolitik als Prinzip - andere Politiken querschnittformig einbeziehend - und einer
regulativen Umweltpolitik im Sinne sekunddrrechtlicher Regelungen kristallisiert sich die Doppelstrategie
der Kommission heraus. lhre Querschnittorientierung - Umweltpolitik als Prinzip - dokumentiert sich
beispielsweise in der Neuausrichtung der Landwirtschaft (vgl. Gellermann 2001, 9); sie wird aber auch in der
Gemeinschaftsinitiative Leader+ sichtbar (vgl. Kap. 4.4.3.3).

215 Richtlinie 79/409/EG der Kommission vom 2. April 1979 iiber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten
(Abl. EG L 103 vom 25.04.1979).
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auch in dem relativ hohen ,Regulierungsniveau” (Eichener 2000, 128f; Weinber 1994;
Meinke/Heinelt 2003, 340ft.).

4.4.4.2 FElemente der Regelungsstruktur der FFH-Richtlinie

Die Umweltziele dieser Richtlinie, die bereits dargelegt wurden, richten sich nicht nur auf
bewahrende MaBnahmen, vielmehr wollen sie einen ,gilinstigen Erhaltungszustand® der
,hatiirlichen Lebensraumtypen und Habitate der Arten in ihren natiirlichen Verbreitungsgebiet*
wiederherstellen und gewéhrleisten (FFH-RL Art. 3 Abs. 1). Daraus erwichst der
Naturschutzpolitik die Aufgabe, ,.geschidigte Lebensrdume und Arten” einzubeziehen und das
Prinzip der Kohdrenz von ,,Natura 2000* zu realisieren. Aus diesen Zielvorgaben lassen sich die
fiinf Kernelemente der Regelungen dieser Richtlinie ableiten: *'°

1. Nach Art. 4 und 5 FFH-RL ist vor dem Hintergrund der Mehrebenenstruktur ein formal
aufwdndiges Verfahren zur Ausweisung von Schutzgebieten flir Lebensriume und Habitate
auszumachen, das sich in drei Phasen gliedert. In der Phase I haben die Mitgliedstaaten gemaf3 den

I*'7 eine nationale Gebietsliste zu melden, die der

Vorgaben in den Anhédngen I, II und II
Kommission nach Bekanntgabe der Richtlinie innerhalb von drei Jahren vorzulegen war.”'® Die
nationale Gebietsliste wird durch umfassende Informationen zu den gemeldeten Gebieten ergénzt.
Sie enthalten Kkartografische Darstellungen und Aussagen iber Grole, Lage und
naturschutzfachliche Wertigkeit nach Anhang III (Art. 4 Abs.1 FFH-RL). In einem ,,Standard-
Datenbogen® - ein Meldeformular der Kommission - sind diese Informationen zu erfassen (vgl.
Gellermann 2001, 49 FN 130). Diese Meldungen der Mitgliedstaaten stellen eine ,,Vorauswahl*
(Gellermann 2001, 49) im Blick auf die Erstellung einer Liste der ,,Gebiet[e] von

9

gemeinschaftlicher Bedeutung® dar?"® Somit bilden die nationalen Gebietsmeldungen die

28 Eg ist klarzustellen, dass es nicht darum gehen kann, in einem rechtswissenschaftlichen Exkurs die

komplexen rechtlichen Implikationen zu explizieren. Vielmehr geht es darum, mehr deskriptiv Kerne der

Regulierungsstruktur herauszufiltern, um in nachfolgenden Schritten die Relevanz fiir die lokale

Handlungsebene herausstellen zu kénnen.

" Die FFH-RL (ABI. EG L 206 vom 25.04.1992 S.7ff.) gliedert sich in folgende Titel:

- Ziel- und Begriffsbestimmungen (Art. 1-3)

- Erhaltung der natiirlichen Lebensrdume und Habitate der Arten (Art.- 4-11)

- Artenschutz (Art (12-16)

- Einzelregelungen zur Informationspflicht iiber ~MafBnahmendurchfithrung (Art. 17), zur
Forschungsforderung (Art 18), zum Verfahren der Anderung der Anhiinge (Art. 19), zum
Habitatausschuss (Art. 20,21), zur Wiederansiedlung heimischer Arten des Anhangs IV (Art. 22), zur
rechtlichen Umsetzung durch die Mitgliedstaaten (Schlussbestimmung Art. 23, 24).

Diese Rechtstitel sind um inhaltliche und verfahrensméfige Anhdnge ergidnzt worden, die rechtliche

Bindungen bewirken.

2% Die Meldungen sind bislang sehr zogerlich erfolgt, zumal das Bundesnaturschutzgesetz (BNATSchG) erst

mit der Novellierung des Gesetzes vom 21. September 1998 (BGBI I, S. 2995) an die FFH-RL angepasst

wurde.

1% Nach der Begriffsbestimmung in Art. 1 litk (FFH-RL) definiert sich ein ,, ,Gebiet von gemeinschaftlicher

Bedeutung® “ als ,,biogeographische[n] Region[en]“, die einen signifikanten Beitrag dazu leistet, ,,einen

natiirlichen Lebensraumtyp des Anhang I und eine Art des Anhangs II in einem giinstigen Erhaltungszustand
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entscheidenden Grundlagen fiir den in Phase II im Einvernehmen mit den Mitgliedstaaten zu
erarbeitenden ,Entwurf einer Liste der Gebiete von gemeinschaftlicher Bedeutung“.*® Ist die
Gemeinschaftsliste gemid3 dem Verfahren nach Art. 21 FFH-RL durch Beschluss erstellt und
ausgewiesen (Phase III), haben auf den Ebenen der Mitgliedstaaten die Schutzmafinahmen nach
Art. 6 Abs. 2-4 zu greifen (vgl. Art. 4 Abs. 5 FFH-RL). Insgesamt verdeutlicht dieses vertikale
Kooperationsverfahren, dass den nationalen Gebietsmeldungen ,,mit Blick auf die Errichtung eines
kohdrenten und funktionsfihigen Netzes eine gemeinschaftliche Bedeutung zukommt®
(Gellermann 2001, 50).

2. Somit stellt sich die Frage nach Regulierungsaspekten dieser Richtlinie hinsichtlich der
Gebietsmeldungen der Mitgliedstaaten. Die Grundlagen fiir die Gebietsauswahl von FFH-Gebieten
sind die in den Anhidngen I und II aufgefiihrten Lebensraumtypen und Arten von

gemeinschaftlichem Interesse bzw. prioritirer Wertigkeit.**'

Lebensrdume von gemeinschaftlichem
Interesse sind jene naturrdumlichen Gebiete, die in ihrem Vorkommen vom Verschwinden bedroht
sind, deren Verbreitungsgebiet gefihrdet ist, oder die typische Merkmale der fiinf biogeografischen
Regionen aufweisen (Art. 1 lit. ¢ FFH-RL). Arten von gemeinschaftlichem Interesse bestimmen
sich aus ihrem Bedrohungsgrad, durch zunehmenden Verlust ihrer Verbreitungsgebiete und
geringer werdender Population (Art. 1 lit.,g FFH-RL). ,Prioritire* Lebensraumtypen und
»prioritdre Tier- und Pflanzenarten erfahren einen besonderen Schutzstatus, weil sie in ihrem
Gebietsbestand ,,vom Verschwinden“ bedroht sind bzw. ihr Verbreitungsgebiet extrem gefdhrdet
ist. Dariiber hinaus erfahren sie aufgrund ihrer besonderen Reprisentativitit ,fiir das europdische
Naturerbe eine hohe Wertigkeit, aus der sich eine besondere Verantwortung der Gemeinschaft fiir
ihre Erhaltung ableiten ldsst (Art. 1 lit. d.h.; Wirths 2001, 118. 120). Diese abstrakten Definitionen
zum Lebensraum- und Habitatsschutz werden in den Anhdngen I und II sehr detailliert
konkretisiert, indem die zu schiitzenden bzw. gefdhrdeten Lebensraumtypen und Tier- und
Pflanzenarten aufgelistet werden. Die Anhénge I und II ibernehmen somit eine Steuerungsfunktion
fiir die Gebietsmeldungen, die aber um den Anhang III ergédnzt werden. Nach dem im Anhang II1

fiir die Phase I aufgelisteten Kriterienkatalog ist von der nationalen Ebene eine ,,Beurteilung der

zu bewahren oder einen solchen wiederherzustellen. Dariiber hinaus bestimmt sich ein solches Gebiet auch
nach den Kriterien der ,,Kohdrenz fiir das ,,Netz ,Natura 2000 ““ und der Signifikanz fiir die ,,biologische
Vielfalt in der biogeographischen Region®.

2% Der Art. 5 FFH-RL ermoglicht ein Konzertierungsverfahren zwischen der Kommission und dem
Mitgliedstaaten fiir den Fall, dass aus Sicht der Kommission prioritdre Arten aufgrund ihrer vorliegenden
Daten und Begriindungen nicht gemeldet wurden. Dieses Verfahren, bezogen auf prioritire Lebensraumtypen
und prioritdre Arten, stellt eine Ausnahme dar. Dies erklért sich auch aus der Definition der Richtlinie, nach
der prioritdre Lebensraumtypen und prioritidre Arten vom Verschwinden bedroht sind (Art. 1 lit. d. h FFH -
RL); sie sind in den Anhéngen I und II mit einem Sternchen (*) gekennzeichnet.

22! Natiirliche Lebensrdume werden nach Art. 1 lit. b FFH-RL ,durch geographische, abiotische und
biotische Merkmale gekennzeichnete vollig natiirliche oder naturnahe terristische oder aquatische Gebiete™
bestimmt. Diese allgemein definierten natiirlichen Lebensriume werden nach Art. 1 lit. e in fiinf
,biogeographische Regionen* kategorisiert: alpine, atlantische, kontinentale, makronesiche und mediterrane.
Fir Deutschland sind nach dem Bundesamt fiir Naturschutz drei natiirliche Haupteinheiten und
biogeografische Regionen festgelegt: atlantisch, kontinental (mitteleuropéisch), alpin (Schmidt 1999, 8)
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relativen Bedeutung der Gebiete™ fiir den Lebensraum- und Habitatsschutz’** vorzunehmen, die
also Aussagen iiber den jeweiligen Wert eines Gebietes fiir den Schutz eines betreffenden
Lebensraumtyps und die Erhaltung der angesprochenen Arten enthélt. Hierbei haben die
Mitgliedstaaten bei ihrer Gebietsvorauswahl auch die Zielsetzung eines kohérenten ,,européischen
Netzes von Schutzgebieten“ zu beachten (Gellermann 2001, 53; vgl. Wirths 2001, 124f).

3. Um ein umfassendes Bild iiber die Schutzwiirdigkeit natiirlicher Lebensrdume und der Tier- und
Pflanzenarten fiir das Netz ,,Natura 2000 zu erreichen, stiitzt sich die Kommission nicht nur auf
die Meldungen der Mitgliedstaaten. Sie erweitert ihre Informationsbasis, indem sie die Vorschlige
geeigneter Schutzgebiete - ,,Schattenlisten” - von Nichtregierungsorganisationen (NGO hier:
Naturschutz- verbénde) in ihre Beurteilungsabldufe mit einbezieht (BVNH/BUND/HGON/NABU
0.J.). Auf diese Weise kann sie liberpriifen, inwieweit die Mitgliedstaaten ihre Gebietsmeldungen
richtlinienkonform vollziehen (Wirths 2001, 127). Somit wird die formale vertikale Kooperation
zwischen Mitgliedstaaten und Kommission von einer informellen Dimension iiberlagert. In diesen
informellen Kooperationsprozessen werden Naturschutzverbidnde, eingedenk ihrer fachlichen
Kompetenzen, in der Phase der Implementation aufgewertet, ihre Rolle wird gestarkt.

4. Art. 6 Abs. 2-4 FFH-RL umfasst die einschligigen Schutzregelungen fiir Lebensrdume und
Habitate. Sie greifen fiir die zu schiitzenden Gebiete nach Art. 4 Abs. 5 FFH-RL, wenn sie in die
Gemeinschaftsliste aufgenommen worden sind. Danach gelten das Verschlechterungsverbot fiir
Lebensrdume und Habitate (alle MaBnahmen sind zu unterlassen, die den Status quo
verschlechtern) und die Vermeidung der Stérungen von Arten. Die Durchfiihrung einer
Vertraglichkeitspriifung fiir Pldne und Projekte ist auch dann zu veranlassen, wenn von ihnen
negative naturschutzrelevante Einfliisse auf ein Schutzgebiet zu befiirchten sind. Der Zweck einer
solchen Vertrdglichkeitspriifung nach Art. 6 Abs. 3, 4 FFH-RL liegt in der Prognose iiber das
Ausmal} moglicher schiadlicher Einwirkungen auf ein Schutzgebiet, um dann iiber eine Zuldssigkeit
von Vorhaben entscheiden zu konnen, wobei enge Zuldssigkeitsgrenzen bereits in der Richtlinie
gezogen sind (vgl. Wirths 2003; ders. 2001, 145 f.). Greifen die Schutzregelungen fiir die Gebiete
mit prioritdren Lebensraumtypen und Arten, weil sie in die Gemeinschaftsliste aufzunehmen sind
(Gellermann 2001, 124), so ldsst sich die Frage nach der Schutzregelung der Gebiete von
gemeinschaftlicher Bedeutung, die gemeldet, aber noch nicht in die Gemeinschaftsliste
aufgenommen wurden, nicht direkt aus der FFH-RL  beantworten. Vielmehr greift aus
rechtswissenschaftlicher Sicht Art. 10 Abs. 2 EGV, nach dem die Mitgliedstaaten alles zu
unterlassen haben, was die Ziele der Gemeinschaft gefihrdet. Dies bedeutet, dass die in der

mitgliedstaatlichen Meldeliste festgelegten Schutzgebiete dem Verschlechterungsverbot bis zur

2 Prioritire” Lebensraumtypen und Tier- und Pflanzenarten sind zu melden.
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endgiiltigen Entscheidung iiber die Gemeinschaftsliste unterworfen sind (Wirths 2001, 149; ders.
2003, 208 f.; Gellermann 2001, 125 ff.).**

5. Um einen giinstigen Erhaltungszustand®** fiir die vernetzten Schutzgebiete , Natura 2000 zu
sichern, haben die Mitgliedstaaten nach Art. 6 Abs. 1 FFH-RL ,die nétigen
Erhaltungsmafinahmen® festzulegen. Danach haben sie ein ,,Gebietsmanagement durchzufiihren®,
namlich iber die naturschutzfachliche Analyse fiir die besonderen Schutzgebiete diejenigen
geeigneten Mallnahmen iiber rechtliche, administrative und vertragliche Regelungen zu treffen, die
einerseits den naturschutzfachlichen Anforderungen des Lebensraumtyps und der Tier- und
Pflanzenarten entsprechen und andererseits den Erhaltungszustand bewahren bzw. verbessern (vgl.
Gellermann 2001, 67ff.). Dariiber hinaus obliegt es den Mitgliedstaaten, den Erhaltungszustand
nach Art. 11 FFH-RL zu {iberwachen (Monitoring), gemall Art. 17 Abs. 1 iiber die Durchfiihrung
von Erhaltungsmafinahmen zu berichten und den Erhaltungszustand der Lebensraumtypen (Anhang

I) und Arten (Anhang II) im Bericht zu bewerten.

Ohne die regulativen Instrumente der FFH-RL zur Gebietsauswahl und zum Gebietsschutz zu
vertiefen, lassen die in sehr verkiirzter Form dargelegten Verfahrensvorgaben, zu denen auch die
Anhinge als ,,rechtsverbindliche Vorgaben fiir die Beurteilung der Meldeféhigkeit eines Gebietes*
gehoren (Wirths 2001, 130), eine hohe Regelungsdichte erkennen. Aus diesen komplexen
Prozeduren zur Identifikation der Meldefdhigkeit eines Gebietes ergibt sich aus
rechtswissenschaftlicher Sicht eine ,Einschitzungspriarogative® der mitgliedstaatlichen
Fachbehorden, die sich ausschliefllich von naturschutzfachlichen Kriterien leiten lassen miissen. Im
Blick auf die Festlegung meldefdhiger Gebiete oOffnen sich nur wissenschaftlich wie
naturschutzfachlich begriindet Ermessensspielraume (Wirth 2001, 130f.). ,,Aulerdkologische
Belange (nach Art. 2 Abs. 1 FFH-RL, WK) diirfen daher auf die den Mitgliedstaaten abverlangte
Vorauswahl keinen Einfluss haben® (Gellermann 2001, 54f.).

Aus der Tatsache, dass sich die quantitativen und qualitativen Ermessens- und
Entscheidungsspielrdume nach dieser Richtlinie ausschlieBlich auf wissenschaftliche und
naturschutzfachliche Erwégungen reduzieren, wird notwendigerweise eine Abwéagung mit anderen

Giitern versagt. Damit ergeben sich flir die foderale Verwaltungspraxis in der vertikalen und

¥ Dies gilt auch fiir ,,faktische Vogelschutzgebiete®, unter denen man avifaunistisch wertvolle Gebiete fiir
»Natura 2000“ versteht, aber vom Mitgliedstaat nicht gemeldet wurden. Diese Gebiete erfahren nicht nur
nach Art. 10 Abs. 2 EGV einen Mindestschutz, sondern ihnen kommt sogar ein hoéherer Schutz auch
aufgrund der Entwicklung in der Rechtsprechung zu (Gellermann 2001, 112 ff.; vgl. Wirths 2003, 206ff.).

24 Der ,Erhaltungszustand eines natiirlichen Lebensraumes definiert sich nach Art. 1 lit.e FFH-RL aus den
Einwirkungen auf seinen Bestand und seiner langfristigen Sicherung im Blick auf den Erhalt der
Verbreitungsflache, des Fortbestandes seiner Struktur und notwendigen Funktionen®. Auf diese Weise sollen
die Lebensgrundlagen fiir die charakteristischen Arten in einem Lebensraum {iiber die Sicherung des
Verbreitungsgebietes bewahrt werden.
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horizontalen Kooperation der Ebenen Kompatibilitdtsprobleme, die hier zunédchst nur angedeutet
werden. Haben schon die informellen Einflussnahmen der Naturschutzverbiande malgeblich die
Ausgestaltung der FFH-RL bestimmt, so ist davon auszugehen, dass sie auch in unterschiedlicher
Weise in die Steuerungsabldufe der Kommission eingebunden sind. Die in deskriptiver Form
explizierten regulativen Kernelemente der FFH-RL rdumen der Kommission weitreichende
Steuerungsoptionen ein, die ihr auch aus der Logik des Programms eroffnet werden. Auf diese
Weise gewinnt sie - eingedenk informeller Kooperationen - Verfahrensmacht, die auf den
unterschiedlichen Ebenen des foderalen Systems einen hohen Anpassungsdruck auslosen. Damit

stellt sich die Frage nach den Anpassungsprozessen und -konflikten auf der lokalen Ebene.

4.4.4.3 Die lokale Ebene unter dem Implementationsdruck von ,,Natura 2000

Es ist unbestreitbar, dass die Umsetzung der FFH-RL (,,Natura 2000) in der Bundesrepublik
Deutschland sehr zdgerlich erfolgt ist (vgl. Wirths 2001, 226 ff.). Die FFH-RL wurde am 21. Mai
1992 beschlossen und legt in Art. 4 Abs.1 fest, innerhalb von drei Jahren nach Bekanntgabe der
Richtlinie die Gebietsmeldelisten der Kommission vorzulegen. Das Bundesnaturschutzgesetz
(BNatSchG) wurde aber erst mit der Bekanntmachung vom 21. September 1998 rechtsférmig
gedndert.”” Allein aus dieser Zeitspanne der Umsetzung der FFH-RL in nationales Recht wird
ersichtlich, wie gro die Widerstinde gegen die Anpassung nationalen Rechts an europdische
naturschutzrechtliche Vorgaben im Gesetzgebungsverfahren gewesen sind. Letztlich diirften auch
die Sanktionsandrohungen der Kommission®*® dazu beigetragen haben, im Gesetzgebungsverfahren
den Endpunkt zu setzen. Das Hessische Naturschutzgesetz (HENatG) wurde fast parallel zur
Gesetzesneuregelung des BNatSchG durch Gesetz vom 18. Juni 2002 (GVBIL. I S. 145) im Blick
auf die Umsetzung der FFH-RL und der VRL novelliert.*” Mit diesem Durchfiihrungsgesetz
finden die FFH-RL und die VRL ihren rechtlich abgesicherten Platz im Verwaltungshandeln der
hessischen Fachbehorden, wobei die hessische Landesregierung bereits vor der Gesetzesdnderung

des HENatG damit begonnen hatte, ihre Gebietsvorschldge zu melden.

2 Die Novellierung des Gesetzes iiber Naturschutz und Landschaftspflege ( BNatSchG) in der Fassung der
Bekanntmachung vom 21. Sept. 1998 (BGBI. I, 2994ff.) diente der Umsetzung der FFH-RL und der VRL,
die gemiB den neu eingefiigten §§ 19a bis 19g erfolgt ist.

26 S0 hitte die Bundesrepublik Deutschland mit Strafgeldzahlungen bis zu 1.5 Millionen DM/Tag rechnen
konnen, zumal die Hohe des Strafgeldes sich nach dem Bruttosozialprodukt des Mitgliedstaates und des
Ausmalles des Vergehens richtet (NABU 2001, 2).

227 Das Gesetz zur Neuregelung des Rechts des Naturschutzes und der Landschaftspflege und zur Anpassung
anderer Rechtsvorschriften (BNatSchGNeuregG) trat am 25. Mérz 2002 (BGBIL I, 1193ff)) in Kraft.
Inhaltlich wurden die Regelungen der §§ 19a-19g (FFH-RL und VRL) des BNatSchG in das neue Gesetz
tibernommen. Die Begriffsbestimmungen des §19a finden sich erweitert im § 10; die §§ 19b —19g sind in
den §§ 32-37 (neu) iibernommen worden; der § 38 (Schutz der Meeresflachen) ist neu aufgenommen worden.
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Dieser sich in der dilatorischen Umsetzung europdischen Naturschutzrechts in bundes- und
landesrechtliche Gesetzesregelungen dokumentierende Widerstand zeigt sich auch in der
Vorgehensweise der Hessischen Landesbehorden, rechtzeitig den naturschutzfachlichen Belangen
geniigende, quantitativ und qualitativ der Logik der FFH-RL und VRL entsprechende Meldungen
vorzunehmen. Erst unter zunehmendem Druck der Kommission sind in den Jahren 1998, 2000 und
2001 drei Tranchen an die Kommission gemeldet worden, die aber nach naturschutzfachlicher und
nach dem Prinzip der Kohirenz erfolgter Uberpriifung durch die Kommission noch ,.erhebliche
Meldedefizite” aufwiesen, so dass aufgrund der Ergebnisse des sogenannten ,biogeografischen
Seminars“ im November 2002 in Potsdam Hessen nicht unerhebliche Meldungen fiir FFH-Gebiete
vorzunchmen hatte. Ebenso sind gemid der VRL in einem bedeutenden Umfang Gebiete

nachzumelden.??®

Fiir die Ausweisung von Vogelschutzgebieten bietet die Important-Bird-Area-Liste (IBA-Liste) aus
1989, die von Naturschutzverbinden unter Beteiligung der Kommission erstellt wurde, eine
Entscheidungsgrundlage. Sie ist ohne Beteiligung der Kommission fortgeschrieben worden und
enthdlt ,neue Erkenntnisse iiber die Verbreitung der europdischen Vogelarten. Diese neue
Datenbasis, die fiir die Kommission eine Entscheidungsreferenz bildet, hat zur Folge, dass Hessen
erhohten Meldeanforderungen (18% der Landesfliche) nachzukommen hat. Diese ergénzenden
Meldungen (4. Tranche) erfolgen nach informeller, bilateraler Abstimmung, um vor endgiiltiger
Gebietsmeldung Gebietsvorschlige abzugleichen. Das Verfahren der Meldung einer 4. Tranche
lauft im ,,Schatten eines Zwangsgeldverfahrens nach Art. 228 EG-Vertrag ab, das die Kommission
am 03. April 2003 gegen die Bundesrepublik Deutschland eingeleitet hat.**’AuBer den
Vertragsverletzungsverfahren verfiigt die Kommission iiber den Weg der Kiirzung bzw. Streichung
von Finanzmitteln aus dem Agrar- und Strukturfonds {iber weitere Sanktionsmittel zur
Durchsetzung der FFH-RL.>° Vor diesem Hintergrund sanktionsbewehrter Optionen kann die
Kommission auch im Biindnis mit den Naturschutzverbianden als ,,vor Ort“ handelnden Akteuren
ein breitgefachertes Instrumentarium regulativer Koordination einsetzen, auf die Bundes- bzw.
Landesebene Druck ausiiben und ihre Forderungen zu Gebietsmeldungen durchsetzen, was letztlich
auch durch europdische wund mitgliedstaatliche Rechtssprechung begiinstigt  wird

(HMULV/HMW VL/HStK 2003b, 3ft.).

28 S0 hat Hessen 44% der vorhandenen Lebensraumtypen und 22 von 48 Arten nachzumelden.

229 Auf der Arbeitsebene hat die Kommission signalisiert, bei Einhaltung eines verabredeten Zeitplanes das
Verfahren nicht zu forcieren.

2% Umweltpolitik bzw. Umweltschutz als Prinzip europdischer Politiken (vgl. Art. 2, 3 EG Vertrag;
vgl. Kap. 4.4.4.1) fordert nachhaltige Entwicklung ein; somit werden die Sanktionsmoglichkeiten
vertragsrechtlich abgesichert.
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Die Umsetzung der FFH-RL und VRL wirkt sich auf die Raumplanung und —nutzung nachhaltig
aus, grofle Infrastrukturprojekte verzogern sich in der Realisierung (z.B. A 44, vgl. Kap. 1.1), weil
durch sie ,potenticlle” FFH-Gebiete oder ,faktische® Vogelschutzgebiete betroffen und im
Planungsverfahren nicht hinreichend beriicksichtigt sind.”*' Mag darin eine Strategie der
Landesregierung gelegen haben, jene ,potentiellen und ,faktischen Gebiete wegen ihrer
Auswirkungen auf Planungen und Projekte nicht zu melden, so scheint sich ein Strategiewechsel
durchzusetzen, die Gebietsmeldungen fiir ,,Natura 2000 mdglichst zu vervollstindigen und
abzuschlieBen. Auf diese Weise erhofft man sich, nicht nur fiir das Land, sondern auch fiir die
Kommunen und die  Wirtschaft  groBere  Planungssicherheiten zu  gewinnen

(HMULV/HMWVL/HStK 2003 a, 6f.).

Die Implementation europdischen Naturschutzrechts, das mit dem Lebensraum- und Habitatschutz
ein hohes Schutzniveau beansprucht, 16st im Raum, auf lokaler Ebene, unterschiedliche
Betroffenheiten aus. Biirgerlnnen nehmen durch iiberbordenden Stralenverkehr den Verlust ihrer
Lebensqualitdt wahr, weil durch naturschutzrechtliche Restriktionen, ausgelost durch européisches
Recht, sich Straenbaumalnahmen bzw. Fernstralenbau verzégern. Die Landwirtschaft in FFH-
Gebieten hat sich in ihren Bewirtschaftungsformen naturschutzfachlichen Anforderungen
anzupassen. Die forstwirtschaftliche Nutzung des Staats-, Kommunal- und Privatwaldes hat dem
Erhaltungszustand von Lebensrdumen charakteristischer Arten in Schutzgebieten Rechnung zu
tragen; zumindest sind  Verschlechterungen des Istzustandes auszuschlieBen
(HMULV/HMWVL/HStK 2003b, 10 ff.; vgl. HMULYV 2003, 3ff.). Durch die Meldung von FFH-
Gebieten will die hessische Wirtschaft Betriebsstandorte in ihren Entwicklungsmoglichkeiten nicht
gefdhrdet sehen, zumal betriebliche Erweiterungen, sofern sie bereits Pufferzonen von

Schutzgebieten beriithren, FFH-Vertriglichkeitsuntersuchungen erfordern (IHK 2003, 1).

In dieser Betroffenheitspalette finden auch die Kommunen als Triger kommunaler Planung ihren
Platz. Die Ausweisung von Schutzgebieten schrinkt die Kommunen in ihrer Raumplanung ein,
zumal Schutzgebietsausweisungen nach FFH-RL und VRL einerseits matericlle Vorgaben
beinhalten und andererseits sich durch kommunal bedingte Planungen (z.B. Siedlungserweiterung)
in Erwédgung zu ziehende Schutzgebietsinderungen nicht realisieren lassen (vgl. §33 Abs.5
BNatSchNeuregG, BGBI. 1 2002). ,,Damit verringern sich der Abwigungsspielraum und die
planerische Gestaltungsfreiheit auch fiir die kommunalen Planungstriger” (Schéfer 1998, 175).

Gerade Kommunen in peripheren ldndlichen Raumen, die durch ihre naturrdumlichen

31 Unter »potentiellen FFH-Gebieten werden jene Gebiete verstanden, die die naturschutzfachlichen
Kriterien der Meldung erfiillen; oder es handelt sich um prioritdre Gebiete, die nicht gemeldet wurden. Zu
»faktischen Vogelschutzgebieten zdhlen nach Art. 4 Abs. 4 Satz 1 VRL die fiir eine oder mehrere
Populationen geeignetsten Flachen, die zu melden sind. Sowohl ,potentielle und ,faktische Gebiete
unterliegen einem besonderen Schutz (,,eo ipso“-Schutz).
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Gegebenheiten aus naturschutzfachlicher Sicht fiir die Ausweisung von FFH-Gebieten begiinstigt
sind, kdnnen in ihren Planungsoptionen erheblich eingeschrankt werden. Planungen, die bereits den
Umgebungsschutz des Netzwerkes ,,Natura 2000 beriihren, haben sich sowohl quantitativ als auch
qualitativ.  an den naturschutzfachlichen = Vorgaben zu orientieren; sie bedingen
Vertraglichkeitspriiffungen, um die Auswirkungen geplanter Projekte auf Schutzgebiete zu
prognostizieren und unter Abwagung naturschutzfachlicher Belange entscheiden zu konnen. Eine
Zulassung von Projekten, die zu erheblichen Beeintrichtigungen der Schutzgebiete von
gemeinschaftlicher Bedeutung, der Vogelschutzgebiete oder der prioritdren Lebensrdaume und
prioritiren Arten filhren, unterliegt einem restriktiven Abwégungsgebot in Relation zu anderen
offentlichen Giitern. Damit sind FFH-Gebiete im Rahmen kommunaler Raumplanung (Straenbau,
Ausweisung von Baugebieten usw.) nicht beliebig tiberplanbar (vgl. BNatSchNeuregG § 33; vgl.
HENatG § 20d; vgl. Gellermann 2001, 211ff.).***

Die Umsetzung der FFH-RL 16st bereits in der Phase der Gebietsmeldungen ein hohes Maf3 an
Betroffenheit aus, zumal absehbar ist, dass bereits mit der Meldung zumindest das
Verschlechterungsverbot greift und Nutzungen natiirlicher Ressourcen und Raumanspriiche
eingeschriankt werden. Lokale Akteure sind einerseits in ihren 6konomischen Interessen betroffen,
andererseits wird in ihre Kompetenzen - ihre originiren Dominen - nachhaltig eingegriffen.”*’
Bereits die Phase der Gebietsmeldung vor dem Hintergrund unterschiedlicher
Betroffenheitskonstellationen und eines ,rigiden™, sich ausschlieBlich an naturschutzfachlichen
MaBstében orientierenden regulativen Programms lésst Konflikte erwarten, die sicherlich auch die
hessische Landesregierung bzw. die Obere Naturschutzbehdrden in ihrer Vorgehensweise bei der
Programmimplementation bestimmt haben. Ingesamt sind bislang drei Tranchen gemeldet worden,

eine vierte wird bearbeitet und fortgeschrieben.

Erfolgten bzw. erfolgen die Gebietsmeldungen weitgehend im ,,Schatten” von Sanktionen der
Kommission, so lassen sich in den konkreten Implementationsprozessen durch das zustidndige
Fachministerium bzw. der Oberen Naturschutzbehorden fiir die jeweiligen Tranchen der
Gebietsmeldungen vier unterschiedliche Steuerungsmuster herauskristallisieren:

1. Verfolgt man die bereits im Verlauf zur Gebietsmeldung der ersten Tranche gefiihrten
Diskussionen zur Umsetzung der FFH-RL und die tatsdchlich vorgenommenen
»Gebietsmeldungen, so hat sich das zustindige Fachministerium von  einer

Konfliktvermeidungsstrategie leiten lassen, indem ausschlieBlich Naturschutzgebiete (NSG)

2 Diese Grundsitze nach der FFH-Vertriglichkeitspriifung gelten nicht nur fiir Kommunalplanungen,
sondern fiir jeden Projekttrager.

3 S0 werden Akteuren in Land- und Forstwirtschaft Bewirtschaftungsformen vorgeschrieben, die ihrer
eigenen Praxisorientierung zuwiderlaufen oder kommunale Akteure werden in ihrer Planungszustandigkeit
beschnitten.
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gemeldet wurden. Aus diesem Grund hat das Ministerium von einer Beteiligung der betroffenen
Kommunen bzw. der kommunalen Spitzenverbédnde abgesehen, zumal auch eine rechtliche
Verpflichtung zur Verfahrensbeteiligung in der Phase der Gebietsmeldung nicht zwingend ist.
Unabhingig von der Tatsache, dass Zweifel an einer richtlinien-konformen Meldung bestanden
haben,”* hatte sicherlich diese Vorgehensweise auch die instrumentelle Funktion, lokale Akteure
wie Interessenverbiande auf weitere Meldungen vorzubereiten. So wurde den unterschiedlichen
Interessenverbianden (z.B. kommunale Spitzenverbiande, Verbinde nach § 29 BNatSchG,
Hessischer Waldbesitzerverband, Hessischer Bauernverband, usw.) nicht nur die Gebietsmeldung
mit Meldelisten zugestellt, sondern sie wurden auch iiber die vom Kabinett beschlossene
Gebietsmeldung einer zweiten Tranche in Kenntnis gesetzt, die die Regierungsprésidien — Obere
Naturschutzbehorden (ONB) — auf ihre FFH-Relevanz zu iiberpriifen hatten.””

2. Allein die Tatsache, dass Verbandsakteuren, Kommunen, Nutzungsberechtigten und
Grundbesitzern in dem Meldeverfahren der zweiten Tranche (auch der dritten Tranche) nach
fachlicher Uberpriifung durch den RP - ONB - eine Anhorung eingerdumt wird, legt den Schluss
nahe, dass erheblicher politischer Druck zu offeneren Koordinationsmustern gefiihrt hat.”*® Die
Notwendigkeit einer offeneren Koordination mag auch darin gelegen haben, dass die erste Tranche
(1,7% der Landesfldache) naturschutzfachlichen Anspriichen der FFH-RL einerseits nicht standhielt
und andererseits zusitzliche Flichenmeldungen aufgrund nicht hinreichender biogeografischer
Erfassung von der Kommission gefordert wurden. Somit 16st eine groBere Inanspruchnahme des
Raumes fiir den Naturschutz grofBere Betroffenheiten und eine Konfliktzunahme aus. Im Zuge
informeller Beteiligung sind die betroffenen Kommunen iiber die Gebietsvorschldge der 2. und 3.
Tranche iiber Verfiigungen der RP zu Stellungnahmen aufgefordert worden.””” Die jeweiligen
Verfiigungen sind bis auf die Informationsmaterialien nahezu identisch,*® so dass die Verfiigungen
mit ihren Daten die materiellen Grundlagen der Beteiligungsverfahren bilden. Analysiert man die
Diktion der Verfiigungen, so werden zunéchst rechtliche und politische Handlungszwinge mit
Verweis auf die Kommission (Sperrung von Mittelzuweisungen aus den FEuropidischen
Strukturfonds) ebenso dargestellt wie die Reduktion von Ermessensspielriumen auf

naturschutzfachliche Kriterien. Dariiber hinaus ist unschwer die politische Vorgabe des

% Die FFH-Gebiete (1.Tranche) wurden dem Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit am 11. September 1998 gemeldet.

235 Erlass des Hessischen Ministeriums des Inneren und fiir Landwirtschaft, Forsten und Naturschutz vom
02.Oktober 1998.

2% Aufgrund der relativen zeitlichen Nihe der Meldungen der 2. Tranche (2000) und der 3. Tranche (2001)
gleichen sie sich in ihren Abléufen.

#7 S0 hat z.B. der RP Kassel mit Verfiigung vom 24.11.1999 (Zeichen VI/62. 1-R 21.2-FFH-3) und vom
08.12.2000 (Zeichen V1/72.1-21.1-FFH-3) die Kommunen zu Stellungnahmen aufgefordert.

2% Neben ausfiihrlichen rechtlichen interpretativen Darlegungen zur FFH-RL und ihren Auswirkungen auf
die Betroffenen (kommunale Bauleitplanung, Nutzung forst- und landwirtschaftlicher Flachen) haben
kartografische =~ Materialien  (quantitative  Erfassung) und nach  naturschutzfachlichen und
richtlinienorientierten Kriterien strukturierte Daten (qualitative Erfassung) die Informationsgrundlagen
erginzt.
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Fachministeriums®’ zu erkennen, Rechtsunsicherheiten abzubauen, iiber die Favorisierung des
Freiwilligkeitsprinzips vor anderen regulativen MaBinahmen hoéhere Akzeptanz zu erzielen und
durch Nutzungseinschrankungen verursachte negative wirtschaftliche Folgen {iber den
Vertragsnaturschutz, auch finanzielle Kompensation regelnd, zu relativieren. Im
verfahrensméfigen Ablauf wurden die Gebietsvorschldge weitgehend gemeinde-bezogen, bilateral
erortert. In einer bilateralen Erorterung reduzieren sich naturrdumliche Alternativen und
naturschutzfachliche Abwigungen fiir die Regelungsbetroffenen, so dass {iber eine rein
gemeindebezogenen, informativ vermittelnden Beteiligung auch ein Druckpotenzial erzeugt
werden kann. Letztlich werden Handlungszwénge der Fachbehorden (ONB) auch wegen des
kleinrdumigen kommunalen Gebietskontexts zugespitzt. Die Anhdérungen der Regelungs-
Betroffenen als ein Indiz fiir ein offeneres, auf Beteiligung zielendes Verfahren sind dann zu

relativieren, wenn sie unter erheblichen Zeitdruck durchgefiihrt werden.**°

Da die enge zeitliche
Limitierung des Verfahrens den naturschutzfachlichen Nachvollzug von Gebietsmeldungen kaum
ermOglicht und die Chance naturschutzfachlicher Beurteilungsspielrdume begrenzt, entlarvt sich
dieses Verfahren in seiner letzten Konsequenz als ein striktes ,, fop-down “-Steuerungsmuster, das
mancherorts je nach Betroffenheitslagen erhebliche Widerstdnde hervorrief. Politische Konflikte
waren die Folge, die in unterschiedlichster Form (Aktivierung informeller parteipolitischer
Netzwerke, Mobilisierung der Offentlichkeit, Protestresolutionen) ausgetragen wurden. So hat der
Hessische Stddte- und Gemeindebund (HSGB) seine Kritik an dem informellen
Anhorungsverfahren der RP im Wesentlichen auf folgende Punkte fokussiert:
e Enge zeitliche Begrenzung des informellen Anhérungsverfahrens (2 Monate)
e Unzureichende Nachvollziehbarkeit naturschutzfachlicher Bewertungen auf der Grundlage
vorgelegter Informationsmaterialien
e Ungeklérte Rechtsfragen z.B. im Rahmen kommunaler Bauleitplanungen oder im Blick auf
Vertraglichkeitspriifungen bisher ,,rechtméfig ausgeiibter Nutzungen (Wasserversorgung)
in zukiinftigen FFH-Gebieten bei Planungen oder UnterhaltungsmaBnahmen baulicher
Einrichtungen
e Finanzielle Auswirkungen der Umsetzung der FFH-RL auf die Kommunen (HSGB,
Eildienst Nr. 2 -ED25- vom 10.02.2000; HSGB Eildienst Nr. 19 -ED175- vom 18.12.2000;
HSGB Eildienst Nr. 3 -ED21- vom 05.02.2001).

% Den Verfiigungen der RP ist ein Merkblatt des Ministeriums beigefiigt worden.

9 Obwohl bereits mit der Meldung der 1. Tranche in 1998 weitere Gebietsvorschlige nach der FFH-RL und
der VRL absehbar waren, wurden fir die 2. und 3. Tranche mit Verweis auf die von der Kommission
ausgelosten Zwinge nach den Verfiigungen des RP vom 24.11.1999 und 08.12.2000 der Zeitraum des
Anhorungsverfahrens auf jeweils 2 Monate festgesetzt (RiickduBerungsfristen bis 31.01.2000 bzw.
02.02.2001). Wenn man bedenkt, dass Kommunalverwaltungen zum Jahresende sich auf
Haushaltsplanberatungen  konzentrieren und wenn man den gewdhlten Jahreszeitpunkt des
Anhorungsverfahrens berlicksichtigt, so darf man geneigt sein, aus diesen ,,zufdlligen Zeitabldufen den
Schluss zu ziehen, ein ,,ldstiges™ Verfahren zum Abschluss zu bringen.
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3. Verfolgt man den verfahrensméBigen Verlauf der Gebietsmeldung der 4. Tranche, so hat das
zustidndige Fachministerium aus den konfliktorisch aufgeladenen Anhdrungen der Betroffenen zu
den Gebietsmeldungen der 2. und 3. Tranche seine Konsequenzen gezogen. Sicherlich haben die
interessenbedingten ~ Konflikte  einerseits zur  Reflexion  eigener  koordinierender
Verwaltungsroutinen der Fachbehdrden gefiihrt und andererseits den Weg fiir eine weichere ,,top-
down“ Steuerung freigemacht. Es sind in den Prozess der quantitativ und qualitativ vorbereitenden
Erarbeitung von Gebietsvorschldgen sowohl die Interessenverbinde als auch die betroffenen
Akteure (z.B. Kommunen) nicht nur informativ, sondern auch iiber Anhérungen, deren Fristen zu
RiickduBerungen relativ eng gesetzt wurden, eingebunden worden.”*' Entscheidend ist in dieser
Phase der Vorklarung, dass die betroffenen bzw. interessierten Akteure vor der offentlichen
Bekanntmachung der Gebietsvorschlige Gelegenheit erhielten, eigene Anregungen und Bedenken
in den ,,Optimierungsprozess der Vorschlagsliste® einzubringen, deren verdffentlichte Version auf
Kreiskonferenzen erdrtert worden ist. Konnten aus der Sicht der RP auf der einen Seite wegen
Zeitmangels und fachlicher Anforderungen an die Anderungswiinsche die Bedenken und
Anregungen der lokalen Ebene nur sehr begrenzt in der oOffentlich bekannt gegebenen
Vorschlagsliste beriicksichtigt werden, so wird auf der anderen Seite zugesagt, die Ergebnisse der
Kreiskonferenzen in einen abschlieBenden Priifprozess einflieBen zu lassen.’” Inwieweit
tatsidchlich die Anregungen und Bedenken aus den Anhdrungen in dem mit der Kommission
abzustimmenden Vorschlagslisten ihre Berilicksichtigung gefunden haben, stellt sich als offene
Frage.

Kennzeichnet den  Abstimmungsprozess zur  Vorschlagsliste der 4.  Tranche
-,,Optimierungsprozess® bisheriger Meldungen — eine ,, offene ““ naturschutzfachlich fundierte und
zeitlich strukturierte Informationsstrategie, so setzt sie sich auch in den Koordinierungsabldaufen
zwischen dem Land Hessen auf der einen und der Kommission auf der anderen Seite fort. Die den
aus den aktuellen Mehrebenen-Konzertierungsprozessen zur Gebietsmeldung resultierenden

Korrekturen und Ergénzungen, also von der Kommission geforderte Nachbesserungen, werden mit

1 Obwohl nach der geinderten ministeriellen Zeitplanung der Kabinettsbeschluss fiir die abgestimmte
Gebietsmeldung fiir den 29. Juni 2004 vorgeschen ist, hat bereits zwischen den HMULV und Verbianden
(kommunale Spitzenverbande, Naturschutzverbinde, Wirtschaftsverbande, Hessischer Waldbesitzerverband
und Hessischer Bauernverband) ein Spitzengespréach im Juni 2003 stattgefunden. Im Anschluss daran wurden
in Hessen flinf nicht 6ffentliche Regionalkonferenz im Juli 2003 durchgefiihrt, in denen VertreterInnen der
Kommunen, Landkreise, Interessenverbinde u