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Vorwort

Die Begriffe ,,Nachhaltigkeit* bzw. ,,nachhaltige Entwicklung* weisen in der ak-

tuellen wissenschaftlichen Diskussion eine erstaunliche Bedeutungsvielfalt auf.

Diese Feststellung gilt auch und vor allem fiir die Sozial- und Wirtschaftswis-

senschaften. So formulierte Meadows in ,,The Limits of Growth* 1972: , We are

searching for a model output that represents a world system that is: 1. sustainable
without sudden and uncontrollable collapse ...“. Meadows zielte mit dieser Aus-
sage auf einen Zustand des globalen Gleichgewichts im weiteren Sinne.

Das als Brundtland-Bericht bezeichnete Abschlussdokument ,,Unsere gemein-
same Zukunft“ (1987) zeigt langfristige entwicklungspolitische Perspektiven auf,
die zugleich umweltvertriglich angelegt sind. Das Konzept bietet folgende poli-
tische Zielorientierung: ,,Entwicklung zukunftsfdhig zu machen, heiflt, dass die
gegenwirtige Generation ihre Bediirfnisse befriedigt, ohne die Fihigkeit der zu-
kiinftigen Generation zu gefdhrden, ihre eigenen Bediirfnisse befriedigen zu kon-
nen.“ Damit wird erstmals eine umfassende politische Strategie formuliert, die
die Befunde und Aufgabenfelder einzelner Politikbereiche und Politikfelder zu
einer Gesamtschau integriert.

Die Begriffe ,,Nachhaltigkeit™ und ,,nachhaltige Entwicklung™ fanden ebenso
Eingang in unterschiedliche sozial- und wirtschaftswissenschaftliche Teildiszip-
linen wie etwa die der Finanz- und Wirtschaftspolitik, aber auch die der Politik-
wissenschaft. So definiert beispielsweise Bernd Klauer 1999: ,,Die Gemeinsam-
keit aller Nachhaltigkeitsdefinitionen ist der Erhalt eines Systems bzw. bestimm-
ter Charakteristika eines Systems, sei es die Produktionskapazitit des sozialen
Systems oder des lebenserhaltenden 6kologischen Systems. Es soll also immer
etwas bewahrt werden zum Wohl zukiinftiger Generationen.*

Aus dieser Bedeutungsvielfalt lassen sich vier Komponenten des Nachhaltig-
keitsbegriffs ableiten, die sich im Vollzug der sozialen Wirklichkeit gegenseitig
bedingen sowie ergénzen und damit soziale Realitdten prdgen und schaffen. Sie
gelten deshalb auch als die konzeptionellen Richtpunkte dieser Schrift. Es han-
delt sich um
» die okologische Nachhaltigkeit: Ziel dieser Systemkomponente ist es, Natur-

und Umweltressourcen fiir die nachfolgenden Generationen zu bewahren. Sie

schlieB3t den Erhalt der Artenvielfalt, den Klimaschutz, die Pflege von Kultur-
und Landschaftsrdumen in ihrer urspriinglichen Gestalt und einen pfleglichen

Umgang mit der natiirlichen Umgebung ein.

» Die 6konomische Nachhaltigkeit: Nach dieser Vorgabe ist die Art des Wirt-
schaftens so zu gestalten, dass sie unter Beachtung des Schutzes wirtschaft-
licher Ressourcen vor Ausbeutung eine tragfihige Basis fiir die Produktion
sowie den Konsum und damit fiir materiellen Wohlstand bietet.

» Die soziale Nachhaltigkeit: Diese Zielvorgabe postuliert die Entwicklung ge-
sellschaftlicher Partizipationschancen und -wege fiir alle Gesellschaftsmit-
glieder mit dem Ziel, einen Ausgleich sozialer Krifte anzustreben, um eine
dauerhafte sowie zukunftsorientierte und damit lebenswerte gesellschaftliche
Situationen zu erreichen.
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+ Die digitale Nachhaltigkeit: Dieser relativ neue Systembefund meint eine
langfrist- und problemorientierte Entwicklung digitaler Wissensgiiter mit dem
Ziel des freien Zugriffs der Individuen auf das kollektive Wissen durch das
Angebot von Open Source Software, Open Standards, Open Content und
Open Access.

Die Beitrige dieses Bandes behandeln im Wesentlichen Fragen und Befunde aus
dem Politikfeld ,,Kommunalpolitik®, vornehmlich unter den Rahmenbedingungen
Okonomischer und sozialer Nachhaltigkeit. Sie charakterisieren damit u.a. Be-
reiche, mit denen sich Riidiger Robert als Wissenschaftler intensiv lehrend, for-
schend und publizierend auseinandersetzt. Dabei kommen ihm unverkennbar sei-
ne langjdhrigen Erfahrungen aus seiner kommunalpolitischen Praxis ergénzend
und bereichernd zugute.

Daher war es Ziel der Herausgeber, Wissenschaftler und kommunale Prakti-
ker mit der Bitte zusammenzufiihren, aus ihrer jeweiligen Perspektive Antworten
auf die schwierigen und aktuellen Fragen einer nachhaltigen Kommunalpolitik
auf den Feldern Orientierungen und Konzepte, Aufgaben und Themenfelder so-
wie kommunale Finanzen zu finden. Der guten Ordnung halber sei hinzugefiigt,
dass die Verantwortung fiir die Inhalte der Beitridge bei den jeweiligen Autoren
bzw. den Autorinnen liegt.

Bedanken mochten wir uns bei allen, die engagiert zum Gelingen die-
ser Schrift beigetragen haben. Unser Dank gilt vor allem den Mitarbeiterinnen
unseres Instituts Frau Daniela Schlicht und Frau Shazia Saleem. Sie ertrugen die
Miihen des Korrekturlesens mit Gelassenheit und haben diese Arbeit mit Um-
sicht und Tatkraft ausgefiihrt. Das friihe Interesse der Verlegerin, Frau Dr. Ursula
Heckel, am Gelingen dieser Schrift sowie ihre begleitende Kooperationsbereit-
schaft wussten die Herausgeber stets zu schitzen.

Ko6In und Miinster im Frithjahr 2010
Wolfgang Gernert, Norbert Konegen, Reinhard Meyers



Gerhard W. Wittkdmper

Was heilit — und zu welchem Zweck dient —
nachhaltige Kommunalpolitik?

1. Einfiihrung

Ein wichtiges Ergebnis der Konferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt und
Entwicklung im Juni 1992 in Rio de Janeiro war die Agenda 21, die zu einer
globalen Partnerschaft fiir eine nachhaltige Entwicklung aufrief. Nach dem Ver-
staindnis der Konferenz werden in der Agenda 21 ,die dringlichsten Proble-
me von heute angesprochen, wihrend gleichzeitig versucht wird, die Welt auf
die Herausforderungen des nédchsten, also des 21. Jahrhunderts, vorzubereiten*
(Agenda 21: 1.1, 1.3).

Der Rolle der Kommunen widmet die Agenda ein kurzes eigenes Kapitel 28,
in dem sie betont, die Beteiligung und Mitwirkung der Kommunen sei ,,ein ent-
scheidender Faktor bei der Verwirklichung der in der Agenda enthaltenen Ziele*
und weiter: ,,Kommunen errichten, verwalten und unterhalten die wirtschaftliche,
soziale und 6kologische Infrastruktur, iberwachen den Planungsablauf, entschei-
den iiber die kommunale Umweltpolitik und kommunale Umweltvorschriften und
wirken auflerdem an der Umsetzung der nationalen und regionalen Umweltpolitik
mit. Als Politik- und Verwaltungsebene, die den Biirgern am néchsten ist, spielen
sie eine entscheidende Rolle bei der Informierung und Mobilisierung der Offent-
lichkeit und ihrer Sensibilisierung fiir eine nachhaltige, umweltvertragliche Ent-
wicklung® (Agenda 21: 28.1). Damit ist auf die zahlreichen Aufgaben des Um-
weltschutzes hingewiesen, die die Kommunen (kreisfreie Stidte, Kreise kreisan-
gehorige Stiddte und Gemeinden) im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung
(Art. 28, Abs. 2 GQG) als Selbstverwaltungs- bzw. als Auftragsangelegenheiten
(eigener bzw. libertragener Wirkungskreis) wahrnehmen (Erbguth & Schlacke
2008: 74; RSU 2007: 104ft.).

Fiir Deutschland betonen die kommunalen Spitzenverbénde (Deutscher Stid-
te- und Landkreistag, Deutscher Stddte- und Gemeindebund) im ,,Fortschrittsbe-
richt 2008 zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie®, Nachhaltigkeit werde mehr
und mehr zum zentralen Leitbild kommunaler Politik, nicht nur bezogen auf 6ko-
logisches Handeln, sondern auch in den Bereichen des Sozialen und der Oko-
nomie (vgl. Fortschrittsbericht 2008: 196). Auch weist der Bericht beispielhaft
auf den Klimaschutz, die nachhaltige Stadtentwicklung und die Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme sowie auf Energieeinsparung und Energieeffizienz als
»Eckpfeiler kommunalen Handelns™ hin. Zugleich betont er aber auch, dass fiir
die aktive Gestaltung einer nachhaltigen Politik auf kommunaler Ebene die Un-
terstiitzung durch den Bund und die Lénder erforderlich sei (a.a.0.: 196-199),
um die umweltpolitische Handlungsfahigkeit der Kommunen zu sichern (RSU
2004). Bei aller Klarheit dariiber, dass der Themenkomplex der Nachhaltigkeit
auf den Fundamenten Okologie, Okonomie und Sozialitit ruht, gehen die kom-
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munalen Spitzenverbédnde in ihrer Pragmatik jedoch nicht weiter auf die Konzep-
tionen nachhaltiger Entwicklung (Konzepte schwacher und starker Nachhaltig-
keit) ein (RSU 2002: 57-69).

Die Umweltpolitik hat seit jeher mit einer Vielzahl von theoretischen und
praktischen institutionellen Problemen zu kdmpfen (Gawel 1996). Derzeit ist ,,ein
zentrales Element der aktuellen Verwaltungsreformen™ (RSU 2007: 104{f.) die
sogenannte Kommunalisierung von Umweltschutzaufgaben. Dabei werden unter
dem Begriff der Kommunalisierung ,,sehr unterschiedliche Formen der Aufga-
benverlagerung von hoheren Verwaltungsebenen auf die Landkreise und die Ge-
meinden zusammengefasst™ (ebd.).

Nachhaltige Kommunalpolitik ist ein komplexes Handlungsfeld voller Dy-
namik, gesteigert durch die wachsenden und vielféltigen regionalen grenziiber-
schreitenden Vernetzungen in Europa (Roper 2004: 302ff.). Dieser Befund gilt
fir die Fachbereiche Naturschutz, Gewasserschutz, Bodenschutz, Abfall, Immis-
sionsschutz, Klimaschutz und Energiemanagement sowie flir die Umweltmanage-
ment- und Querschnittsaufgaben (Deutscher Stddtetag 2001).

2. Komplexitétsbeispiele nachhaltiger Kommunalpolitik

2.1 Klimawandel

Die Arbeiten des Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC 2007) und
von Stern (2007) haben gezeigt, dass der Klimawandel mit seinen heif3 diskutier-
ten Kippelementen (PIK 2009) eine der grofiten Herausforderungen in Gegenwart
und Zukunft ist. Nicht zuletzt deshalb stellte der RSU sein Jahresgutachten 2008
unter das Generalthema: ,,Umweltschutz im Zeichen des Klimawandels* (RSU
2008).

Vieles von dem, was auf internationaler, europdischer, nationaler und sub-
nationaler Ebene fiir den Klimaschutz entschieden und umgesetzt werden soll,
ist von der kommunalen Ebene als Umsetzungsebene abhéngig. ,Hier verdich-
ten sich die technologischen, 6konomischen und 6kologischen Herausforderun-
gen, vor denen wir stehen“ (Fortschrittsbericht 2008: 196), oder, wie es Henning
Jensen als Berichterstatter vom Ausschuss der Regionen fiir die lokalen und re-
gionalen Gebietskorperschaften ausdriickte: ,,Der Klimawandel ist eine Tatsache,
und wir miissen Maflnahmen zu seiner Bekdmpfung ergreifen. Jedoch manifes-
tiert sich der Klimawandel (...) auf unterschiedliche Weise. Auch wenn der Kli-
mawandel ein globales Thema ist, sind seine Folgen immer lokal (...). Jede Re-
gierungs- und Verwaltungsebene hat daher ihre eigene wichtige Rolle, nicht nur
bei der Bewiltigung der Folgen des Klimawandels, sondern auch bei der Priven-
tion ... (Jensen 2009: 5).

Die Klimapolitik mit ihrer von Jensen angesprochenen Mehrebenenstruktur ist
ein hervorragendes Beispiel fiir die Fruchtbarkeit des Multi-Level-Governance-
Ansatzes (Knodt & GroBle Hiittmann 2006). Einen Beleg dafiir hat Axel Welge
mit seiner Arbeit iiber ,,Europdische, nationale und stddtische Klimapolitik™ ge-
liefert (Welge 2008: 2111f.); ergénzt durch die politische Erkldrung 2008 ,,Global
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denken, lokal handeln* der kommunalen Spitzenverbande und des Bundesminis-

teriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (Erklarung 2008).
Oftmals von der Offentlichkeit nicht wahrgenommen, engagieren sich die

Kommunen in einer Vielzahl von Projekten, um ihren Beitrag zur umweltpoliti-

schen Zielerreichung der Bundesregierung zu leisten:

+ Die Senkung der Treibhausgasemissionen bis 2020 um 40% gegeniiber
1990,

* den Ausbau der erneuerbaren Energien im Strombereich auf 30% und der
Kraft-Warme-Kopplung auf 25% bis 2020,

» die Steigerung des Beitrags der erneuerbaren Energien im Wiarmebereich auf
14% bis 2020

* und die Verdoppelung der Energieproduktivitit bis 2020 gegeniiber 1990.

Um die Komplexitit der Aufgabe ,Klimaschutz vor Ort* zu begreifen, ist es
wichtig, die sich in den Schwerpunktthemen des Positionspapiers des Deutschen
Stadtetages ,,Klimaschutz in den Stadten™ (DST 2008: 212f.) darstellenden Hand-
lungsfelder zur Kenntnis zu nehmen :

1. Energieerzeugung mit a) Bau/Erneuerung von Kraftwerken, b) Erneuerbare
Energien, c) Kraft-Warme-Kopplung, d) Effizienter Betrieb von Stromnetzen,
Energieeinsparung/Energieeffizienz,

Entsorgungsinfrastruktur,
Stadtentwicklungsplanung/Bauleitplanung/Wohnungswesen,

Verkehr und

Offentlichkeitsarbeit.

SNk W

Allein im Handlungsfeld der Stadtentwicklungplanung nennt der DST 14 konkre-
te Handlungsziele (DST 2008: 219f.). Die Veroffentlichungen einer Vielzahl von
Umsetzungsbeispielen von DST und DStGB zeigen, dass mit Hilfe bestimmter
Projekte die Umsetzung der Zielsetzungen auch praktisch abgestrebt wird DST
und DStGB 2007; DStGB 2006: 2007). Diese Zielmatrix kann als Herausforde-
rung verstanden werden, ,,Visionen kiinftigen Stidtebaus und urbaner Lebens-
weisen zu erarbeiten (Thema der internationalen Konferenz ,,Urban Futures*
der Heinrich Boll Stiftung im Juli 2009). Kurzum, der zentrale Akteur in der
»Deutsche(n) Anpassungsstrategie an den Klimawandel* (Bundesregierung 2008
A) sind die die Kommunen.

2.2 Reduktion verkehrsbedingter Schadstoffbelastungen

Im Sondergutachten ,,Umwelt und Straenverkehr* (RSU 2005) hat der RSU
ausfiithrlich die bestehenden Auswirkungen des Stralenverkehrs auf Menschen
und Umwelt in den Bereichen Gesundheit und Lebensqualitit, Natur und Land-
schaft, sowie Klima behandelt. Er gab Prognosen zur Verkehrsentwicklung ab
und erarbeitete nach der Analyse von Akteursverhalten sowie den Rahmenbedin-
gungen der Verkehrspolitik unter Beriicksichtigung ihrer normativen Grundla-
gen und Ziele, verkehrspolitische Strategien. Sie umfassen MalBnahmen wie bei-
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spielsweise die Reduktion von Larmemissionen, eine Verringerung klassischer
Luftschadstoffe, die Senkung des Kraftstoffverbrauchs sowie die Verringerung
von CO,-Emissionen und die Nutzung der Potentiale alternativer Kraftstoffe zur
Emissionsreduktion. Besondere Bedeutung haben nach dem RSU Malinahmen
der Verkehrswege- und Raumplanung, der Verkehrslenkung sowie der Korrektur
verkehrserzeugender Anreize. In diesen Maflnahmenbereichen sind die kommu-
nalen Akteure von besonderer Wichtigkeit, zumal ihre Aufgabenfelder vor allem
im innerdrtlichen Verkehr und in der ortlichen Verkehrsplanung liegen.

Auf der Basis europiischer Richtlinien (Erbguth & Schlacke 2008: 144-146)
und ihrer Umsetzung im Bundesimmissionsschutzgesetz erarbeitete der DST eine
Arbeitshilfe, um die verkehrsbedingten Schadenstoffbelastungen in den Stidten
zu vermindern (DST 2004A). In ihr spiegelt sich als weiteres Beispiel fiir die
Komplexitdt der Arbeitsfelder nachhaltiger Kommunalpolitik die Vielzahl der Or-
ganisationsaufgaben und der Umsetzungsfelder wider, die dem Ziel der Redukti-
on verkehrsbedingter Schadenstoftbelastungen dienen sollen. Zu den Organisa-
tionsaufgaben zdhlen Bereiche, die im Zusammenhang mit der Erstellung von
Luftreinhalte- und Mafnahmeplidnen sowie innerkommunale und regionale Ko-
ordination fallen.

Zu den Organisationsaufgaben gehoren die Erstellung von Luftreinhaltungs-
und MaBnahmeplédnen sowie ihre Abstimmung auf kommunaler und regiona-
ler Ebene. Die Umsetzungsfelder umfassen die strategische Rahmenplanung, die
Verzahnung der Regional-, Kommunalentwicklungs-, Bauleit- und Verkehrspla-
nung zu einer integrierten Gesamtverkehrsplanung; Maflnahmen im Bereich des
motorisierten Individualverkehrs (Verkehrs- und Mobilitditsmanagement), Forde-
rung des OPNV und des Radverkehrs sowie der intelligente Umgang mit dem ru-
henden Verkehr. Weitere Umsetzungsfelder beziehen sich auf ordnungspolitische
MaBnahmen sowie solche zur verbesserten Abwicklung und/oder Reduktion des
Giiterverkehrs.

2.3 Ausblick

Mit diesen Beispielen der kommunalen Aufgaben im Bereich des Klimaschut-
zes und bei der Reduktion verkehrsbedingter Schadenstoffbelastungen ist hinrei-
chend belegt, wie komplex kommunale Aufgabenpakete sind und was sich hinter
einfach klingenden Begriffen wie ,,Klimaschutz* und ,,Schadstoffminderung* in
der kommunalen Wirklichkeit verbirgt. Dabei sind hier im Verfahren der isolie-
renden Abstraktion diejenigen Herausforderungen nicht genannt worden, die sich
z.B. aus den Interessenlagen unterschiedlicher Einwohner und unterschiedlicher
Akteure aus den produzierenden und verarbeitenden Gewerben sowie aus dem
Dienstleistungssektor ergeben. Das Thema der ,,sich verdndernden institutionel-
len Arrangements zwischen Rat, Verwaltung und Kommunalwirtschaft einerseits,
zwischen Kommune, ortsansdssiger Wirtschaft sowie der Biirgerschaft anderer-
seits* (Libbe, Tomerius & Trapp 2001: 88ff.), wirft Fragen der Strategien kom-
munaler umweltpolitischer Steuerung auf und stellt moglicherweise auch ,.die
Rolle und Funktion von Kommunen als Orte lokaler Demokratie” (ebd.) infrage.
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3. Der Fall ,,Stadtokologie*

Die Stadt als die vorherrschende Siedlungsform des industriellen und postindus-
triellen Zeitalters sowie andere hoch verdichtete kommunale Siedlungsregionen
mit ihren sozialen, wirtschaftlichen, technischen, kulturellen, administrativen so-
wie infrastrukturellen Strukturen und Prozessen stehen vor besonderen Heraus-
forderungen (Ritter 1996). Mit dem Befund: ,,Die Weltbevolkerung verstiadtert*,
macht das Bundesinstitut fiir Bevolkerungsforschung (BfB) darauf aufmerksam,
dass derzeit mehr als drei Milliarden Menschen, also knapp die Hélfte der Welt-
bevolkerung, in Stidten leben. Den hochsten Verstddterungsgrad weisen die In-
dustrieldnder Europas und Nordamerikas mit 72 Prozent bzw. 81 Prozent urbaner
Bevolkerung auf, gefolgt von den Léndern Lateinamerikas sowie der Karibik mit
einem Anteil von 77 Prozent. Beachtet man zusétzlich die tendenziellen Entwick-
lungen in Afrika und Asien mit derzeit noch geringerem, jedoch schnell wach-
sendem Anteil der Stadtbevilkerung, so ergibt sich der Befund: ,,Das Weltbevol-
kerungswachstum wird (...) fast ausschlieBlich ein Wachstum der Stadtbevolke-
rung sein“ (BfB 2008: 75).

Vor diesem Hintergrund entstanden in den Anfiangen des 17.—19. Jahrhunderts
aus dem Denken in biotischen und abiotischen Systemen einerseits sowie in ur-
banen Systemen andererseits, Denkansdtze zu verdichteten Stadtregionen ,,als
Okosystemkomplexe. Thre Erforschung verband die verschiedenen naturwissen-
schaftlichen Disziplinen und wirkte in die Sozial-, Kultur- und Humanwissen-
schaften hinein (Ritter 1996: 12f.; 147-220).

Seit ,,Mitte der achtziger Jahre (des 20. Jahrhunderts, der Verf.), entwickel-
ten die Kommunen ein gesamthaftes Verstidndnis fiir ihre 6kologische Situation;
sie begannen, Stadtokologie als eigenstindige Aufgabe zu begreifen und dazu
ihre eigenen Potentiale zu mobilisieren” (Ritter a.a.O.: 280). Insoweit verbindet
sich mit dem Begriff ,,Stadtdkologie* eine Wandlung des Selbstverstindnisses in
Bezug auf die umweltpolitische Rolle der Kommunen. Sie begreifen sich nicht
mehr als verldngerter Arm des Staates (Vollzugsorgan), vielmehr sehen sie sich
als eigenstdandiger Akteur, der sein kommunaldkologisches Wirkungspotential im
eigenen und iibertragenen Wirkungskreis ganzheitlich begreift.

Parallel dazu entwickelten sich Forschungseinrichtungen, -fragen und -ziele,
fiir die stellvertretend das Konzept des Departement Stadtokologie, Umweltpla-
nung und Verkehr des Helmholtz Zentrums fiir Umweltforschung (UFZ) Leipzig,
zitiert werden soll: ,,Mit dem Konzept der dauerhaft umweltgerechten Entwick-
lung von Stadtregionen — als integrativem Bestandteil einer nachhaltigen Stadt-
entwicklung — soll ... unerwiinschten Auswirkungen* 6kologischer Belastungen
und Umweltrisiken ,,begegnet bzw. ihrem Entstehen vorgebeugt werden™ (www.
ufz.de, 27.08.2009).

Die Stadtokologie und das neue Selbstverstindnis der kommunalen Ebene im
Gesamtgefiige aller umweltpolitischen Handlungstriger haben zu einer zuneh-
menden Identifizierung der Besonderheiten kommunaler Umweltpolitik gefiihrt.
Dazu zdhlen ganzheitliches Denken und ganzheitlicher Einsatz des Arsenals an
6kologisch wirksamen Instrumenten im regulativen sowie im fiskalisch-6konomi-
schen und im planerischen Bereich. Am Ende dieses Weges wird die ganz selbst-
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verstdndlich wahrgenommene Aufgabe stehen, kommunaldkologische Prozes-
se strategisch und operational zu gestalten und zu steuern, die Gestaltungsver-
antwortung fiir die je und je verschiedene kommunaldkologische Politik bis zur
okologischen Gemeinde- und Stadterneuerung zu tragen, ohne die Restriktionen
aus zu beachtenden unterschiedlichen Interessenlagen, widerstreitenden Anliegen
und Spannungen zwischen einzelnen Umweltzielen aus dem Blick zu verlieren
(Ritter a.a.0.: 281-300).

Dieses neue Selbstverstidndnis ist vor dem Hintergrund der oben dargestell-
ten demografischen Entwicklungen in seiner Bedeutung fiir die dkologische Zu-
kunftsfiahigkeit kaum zu iiberschitzen. Es darf der Optimierung kommunaler
Umweltpolitik z.B. durch interkommunale Zusammenarbeit und interkommuna-
len Clustern, nicht im Wege stehen. Eine Erarbeitung dafiir notwendiger Opti-
mierungskriterien gilt als zukunftsweisende Aufgabe im Rahmen einer Koopera-
tion zwischen kommunaldkologischer Praxis und Kommunalwissenschaft unter
besonderer Beriicksichtigung der Stadtokologie-Wissenschatft.

4. Standortfaktor Umwelt? — Standortfaktor Umwelt!

Durch die Finanzmarktkrise und ihre Auswirkungen auf die Realwirtschaft sowie
auf die Beschéiftigung wird die von der Deutschen Bundesbank im Rahmen ei-
ner Analyse der Entwicklung der Gemeindefinanzen seit 2000 festgestellte ,,wei-
terhin angespannte Haushaltslage in vielen Gemeinden® sich erneut verschirfen
(Bundesbank 2007: 291f.)

Daher ist es u.a. mehr denn je notwendig, ,,die wirtschaftlichen Grundlagen
fiir die ortlichen Unternehmen zu sichern und entsprechende Voraussetzungen
fiir den Bestand an Unternehmen sowie fiir Neuansiedlungen/Neugriindungen zu
schaffen* (DST 2004 B: 3). So kommt es immer wieder und besonders in Kri-
senzeiten zu Diskussionen iiber den Umweltschutz als Investitionshemmnis, als
Verursacher von Sach-, Personal- und/oder Finanzkosten. Davon zu trennen sind
Fragen der Uberbiirokratisierung der Strukturen und Verfahren sowie Fragen der
Kosten durch Biirokratieiiberwilzung.

Klemmer hat frith davor gewarnt, die Umweltpolitik uniiberpriift zu einer Art
Wachstumsmotor hoch zu stilisieren. Er riet davon ab, sich auf die positiven Be-
schéftigungswirkungen zu verlassen oder den umweltpolitisch induzierten Auf-
bau vollig neuer Beschiftigungszweige zu fordern und diese damit als Vehikel
staatlicher Beschéftigungspolitik zu pervertieren. Er warnte vor der Gefahr, dass,
losgelost von den umweltpolitisch notwendigen Priorititensetzungen einseitig
jene umweltpolitischen Aktivitdten gefordert wiirden, die gro3e Beschiftigungs-
effekte verspriachen. Deshalb gilt auch fiir die kommunale Ebene der von ihm be-
tonte Grundsatz: ,,Man muss den (...) Kosten des Umweltschutzes die vom prak-
tischen Umweltschutz induzierten Nutzen gegeniiberstellen und den Nachweis er-
bringen, dass der Nutzen des Umweltschutzes die Kosten des Umweltschutzes
deutlich iibersteigt, und die Kosten des unterlassenen Umweltschutzes iiber den
Vermeidungskosten liegen® (Klemmer 1992: 22). Dieser Grundsatz, sich strikt
an Kosten-Nutzen-Kriterien zu halten, ist auch beim Umgang mit dem Stand-
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ortfaktor ,,Umwelt” stets zu beachten. Dabei sollten, nicht zu friith im jeweiligen
Entscheidungsprozess, Standortfaktoren, insbesondere weiche, und Standortfakto-
ren im Bereich der Umweltqualitét, als nicht quantifizierbar unbewertet gelassen
werden. (Bundesumweltministerium und Umweltbundesamt 2001: 187ff., S05ft.).

Ende der 1990er Jahre fiihrte das Deutsche Institut fiir Urbanistik (Difu) die
Untersuchung: ,,Okologisch orientierte Wirtschaftspolitik in den Stidten* durch.
Ziel war es, ,,gemeinsam mit fiinf Stidten Ansatzpunkte, Instrumente und Chan-
cen einer 0kologisch orientierten Wirtschaftspolitik auf der kommunalen Ebene
zu erfassen” (DST 2004B: 5).

Der Deutsche Stédtetag hat die Ergebnisse dieser Untersuchung und Beispie-
le fiir Kooperationsprojekte von Wirtschaft und Stadt fiir 12 Stiddte dokumentiert.
Diese Arbeit liefert anhand praktischer Beispiele Belege fiir die Chancen einer
okologisch orientierten Kommunal-Wirtschaftspolitik (ebd.: 7-34).

Davon zu trennen ist die Frage, welche Bedeutung die Umweltschutz- und
-erhaltungspolitik einerseits und die Umweltqualitét einer Gemeinde oder Stadt
samt ihrer Umgebung andererseits, als Standortfaktor haben. Die Antwort darauf
geben die Befunde wirtschaftsgeografischer und anderer Untersuchungen zu den
sog. harten und weichen Standortfaktoren. Inzwischen liegen, theoretisch plau-
sibel und/oder empirisch bestétigte Befunde der Standortfaktorenforschung vor,
um im Wettbewerb der Kommunen und Regionen die eigenen Standortfaktoren
der Umweltqualitit zu bewerben bzw. im kommunalen Marketing einzusetzen
(Schitzl 2003; Schéler 2005). Allerdings wiére eine Erweiterung und Vertiefung
der Forschungen zum Standortfaktor ,,Umwelt” in Deutschland und Europa wiin-
schenswert. Dabei kann es eine Frage sein, welche Bedeutung und Verbreitung
EMAS (Eco-Management and Audit Scheme), das Gemeinschaftssystem fiir das
freiwillige Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung auf der Basis der
Verordnung (EG) Nr. 761/2001, fiir die Kommunen hat.

5. Zusammenfassung

Nachhaltigkeit ist mehr und mehr zum zentralen Leitbild von Kommunen gewor-
den. Dazu hat auch die sog. Kommunalisierung von Umweltschutzaufgaben bei-
getragen. Die Teilaufgaben, die Felder wie Klimaschutz oder die Reduktion von
Schadstoffbelastungen im kommunalen Bereich umfassen, sind von grofer Kom-
plexitit. Auch dies hat dazu beigetragen, ein neues Selbstverstédndnis der Kom-
munen Ebene im Gesamtgefiige aller umweltpolitischen Handlungstrager zu ent-
wickeln. Die Starkung der Kommunen stellt einen Gegenentwurf zu ihrem Selbst-
verstdndnis als verldngertem Arm der staatlichen Bund-Lander-Ebene dar. Bund
und Linder werden im zweiten Modell umweltpolitischer Praxis auch als Trans-
formatoren der globalen und transnational-regionalen Verpflichtungen verstanden.
Nach neuem Selbstverstindnis ist die Kommune dafiir zustindig, kommunal6ko-
logische Prozesse strategisch und operational ganzheitlich unter Beachtung des
Kooperationsprinzips zu gestalten. Weiterhin beinhaltet das ,,neue” kommunale
Aufgabenspektrum die Optimierung kommunaler Umweltpolitik, sowohl durch
interkommunale Zusammenarbeit in vielen moglichen Formen als auch durch die
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Nutzung der Clusterpotentiale und der Mdglichkeiten von Public-Private-Partner-
ships. Im Bereich der Optimierungskriterien besteht dringender Forschungsbedarf
in enger Zusammenarbeit mit den kommunalen Spitzenverbénden.

Praktische Belege fiir die Chancen einer 6kologisch orientierten Kommunal-
Wirtschaftspolitik sollten dazu ermuntern, dieses Politikfeld systematisch und
theoretisch zu untermauern, auch durch die Weiterfilhrung der Analyse von Best-
Practice-Beispielen. Vor dem Hintergrund des intensiven Standortwettbewerbs
in Deutschland und der EU bedarf eine bedeutsame Frage ebenfalls einer Kla-
rung: Welche Bedeutung haben Umweltschutz- und Umwelterhaltungspolitik ei-
ner Stadt oder Gemeinde sowie die umfassend verstandene Umweltqualitét unter
Einbeziehung aller Umweltmedien wie Boden, Luft, Wasser, Klima und Land-
schaft als Standortfaktor. Diese Forderung gilt nicht nur fiir den priméren und se-
kundéren Sektor, sondern angesichts seiner stetig wachsenden Bedeutung gerade
auch fiir den tertiiren Sektor. Solche Forschungen sollten von vorneherein euro-
paorientiert mit dem Ziel geplant werden, u.a. europaweit Standorte reprisentativ
vergleichend zu untersuchen.

Nachhaltige Kommunalpolitik ist ein eigenstdndiges Politikfeld, in dem die
Aufgaben des eigenen und des libertragenen Wirkungskreises ganzheitlich stra-
tegisch und operational geplant und gestaltet werden. Dabei ist eine periodische
Fortschreibung, die der Dynamik des Feldes Rechnung trégt, unerldsslich. Die
Komplexitit dieses Politikfeldes erfordert eine hohe Managementqualitit. Das
Politikfeld sollte einen gewichtigen Schwerpunkt des bewihrten Zusammenwir-
kens von Wissenschaft und kommunaler Praxis bilden.

Abkiirzungen
BfB Bundesinstitut fiir Bevolkerungsforschung
BT Bundestagsdrucksache

DST Deutscher Stadtetag

DStGB  Deutscher Stidte- und Gemeindebund

EG Europédische Gemeinschaft

IPCC International Panel on Climate Change

OPNV  Offentlicher Personennahverkehr

PIK Potsdam-Institut fiir Klimafolgen-Forschung

RSU Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (vormals: Rat der Sachverstin-
digen fiir Umweltfragen)

ZAU Zeitschrift fiir angewandte Umweltforschung
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Paul Kevenhorster

Wann ist Politik nachhaltig?
Anforderungsprofile in sieben Politikfeldern

1. Wann ist Politik nachhaltig?

Die internationale Staatengemeinschaft hat sich auf der Konferenz der Vereinten
Nationen 1992 in Rio de Janeiro zum Leitbild der Nachhaltigen Entwicklung be-
kannt und dieses mit der Agenda 21 in ein globales Aktionsprogramm fiir das 21.
Jahrhundert umgesetzt. Zuvor hatte die Brundtland-Kommission im Jahr 1987
die Strategie einer wirtschaftlich leistungsfahigen, sozial gerechten und &kolo-
gisch vertriaglichen Entwicklung umrissen. Eine dem Leitbild nachhaltiger Ent-
wicklung verpflichtete Politik soll die Bediirfnisse der heutigen Generation mit
den Lebenschancen zukiinftiger Generationen so verkniipfen, dass die langfris-
tige Entwicklung beiden gerecht wird (Bundesregierung 2002; Deutscher Bun-
destag 2002; Weltkommission 1987; Kevenhorster 2006). Diese Politik versteht
den Grundsatz der Nachhaltigkeit nicht nur im Sinne 6kologischer Herausforde-
rung, sondern als ,,Handlungsanleitung fiir eine umfassende zukunftsfahige Po-
litik, um der Generationen {ibergreifenden Verantwortung fiir eine 6konomisch,
okologisch und sozial tragfiahige Entwicklung gerecht zu werden.* (Bundesregie-
rung 2002: 4).

Die Bilanzen der Politik sollen daher im Folgenden in sieben unterschied-
lichen Politikfeldern am Leithild nachhaltiger Entwicklung gemessen werden
(Bundesregierung a.a.0.: 5). Kernfrage der Nachhaltigkeit ist der Interessenaus-
gleich zwischen den Generationen, der auch kiinftigen Generationen gute Voraus-
setzungen fiir die Gestaltung ihres Lebens schaffen soll. Darum geht es insbeson-
dere in der Debatte um die Staatsverschuldung, die Reform der Renten, die Kos-
ten des Gesundheitswesens und den Erhalt natiirlicher Lebensgrundlagen.

Der dem Leitbild der Nachhaltigkeit zugrunde liegende ethische Grundsatz
lautet: Jede Generation muss ihre Aufgaben selbst 16sen und darf sie nicht
kommenden Generationen aufbiirden.

Im Folgenden geht es daher darum, die Politikbilanzen fithrender Industriestaa-
ten, insbesondere der Bundesrepublik Deutschland, auf die Verwirklichung der
jeweils eigenen Ziele im Lichte der MaBstdbe nachhaltiger Entwicklung zu pri-
fen. Dies soll in grundsétzlichen Umrissen in der Wirtschafts-, Haushalts-, Sozi-
al-, Gesundheits-, Energie-, Bildungs- und Entwicklungspolitik geschehen.

Ganz im Sinne der Grundwerte Gleichheit und Gerechtigkeit schlieit das Leit-
bild einer nachhaltigen Entwicklung das Ziel der Generationengerechtigkeit ein.
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Kernfrage nachhaltiger Entwicklung ist ein neuer Generationenvertrag, wie
der notwendige Interessenausgleich zwischen den Generationen in der Debatte
um Staatsverschuldung, Rentenreform und den Erhalt der natiirlichen Lebens-
grundlagen unterstreicht.

International hat ein analytisches Modell Verbreitung gefunden, das als Nachhal-
tigkeitsdreieck bezeichnet wird und Umwelt, Soziales und Wirtschaft als gleich-
rangige Elemente nachhaltiger Entwicklung betrachtet (Fues 1998: 8; Empacher,
Wehling 2002). Aus ganzheitlicher Perspektive miissen deren Handlungserforder-
nisse miteinander in Einklang gebracht werden. Gelegentlich werden diese drei
Dimensionen — wie etwa vom UN-Indikatorenprogramm — um eine Kategorie
,Institutionen/Partizipation erweitert.

2. Wie nachhaltig ist die Wirtschaftspolitik?

Im Bereich der Wirtschaftspolitik zielt Nachhaltigkeit auf die Schaffung von Ar-
beits- und Beschéftigungsbedingungen, die der Erhaltung und Weiterentwicklung
des individuellen Arbeitsvermogens und des gesellschaftlichen Beschiftigungs-
potentials zugute kommen (Institut Arbeit und Technik 2003). Dabei geht es ei-
nerseits um die gesellschaftlichen Rahmenbedingungen betrieblichen Handelns
und die Gestaltungsmdoglichkeiten von Arbeitsprozessen, andererseits um Erfor-
dernisse zukiinftiger Arbeitszeitregulierung bei der Beschiftigungssicherung und
der Verbindung von Erwerbstdtigkeit und Qualifikation. Fundamentale Herausfor-
derungen stellen dabei der Wandel von der Industrie- zur Dienstleistungsgesell-
schaft dar, ferner die Folgen einer alternden Gesellschaft und der stindige Wan-
del der Organisationsformen von Unternehmen. Von einer neuen Balance von
Arbeitsanforderungen und Ressourcen hingen sowohl Umfang als auch Quali-
tit zukiinftiger Beschéftigung ab. Der Beschiftigungspolitik stellt sich die Aufga-
be, die Entwicklung von Arbeitssystemen zu fordern, die nicht nur die maximale
Ausschopfung des Potentials der Beschéftigten anstreben, sondern auch die Re-
generation des Arbeitsvermdgens und den Aufbau neuer Ressourcen in den Ar-
beitsprozess integrieren. Daraus ergibt sich die Frage nach dem Sinn und den
moglichen Konturen kiinftiger gesellschaftlicher Arbeitszeitstandards und dartiber
hinaus nach notwendigen Reformen der Regulierung von Arbeit.

Eine nachhaltige Wirtschaftspolitik zielt auf eine langfristig wirksame wirt-
schaftliche Zukunftsvorsorge (Bundesregierung 2002 a.a.O.: 105). Entscheiden-
de Voraussetzung dieser Politik ist die Schaffung giinstiger Investitionsbedingun-
gen. Nur wenn diese und leistungsfdhiges Humankapital vorhanden sind, ist eine
Sicherung eines hohen Beschéaftigungsniveaus und einer innovativen Wirtschafts-
struktur auf Dauer moglich. Im internationalen Vergleich werden die Investitions-
bedingungen in Deutschland aber eher ungiinstig eingeschétzt: Vom Jahr 1992 bis
zum Jahr 2001 ist hier der Anteil der Bruttoanlageinvestitionen (d.h. Ausriistun-
gen, Bauten und sonstige Anlagen der Unternehmen und des Staates) am Brutto-
inlandsprodukt von 23,4 Prozent auf 21,3 Prozent zuriickgegangen.
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Weitere Merkmale einer nachhaltigen Wirtschaftspolitik sind eine kontinu-
ierliche, umwelt- und sozialvertrigliche Steigerung des Bruttoinlandsprodukts je
Einwohner und die effektive Nutzung des vorhandenen Beschéftigungspotenzi-
als. Die Erwerbstétigenquote ist in Deutschland seit Anfang der 90er Jahre mit
65,4 Prozent (2000) in etwa konstant geblieben. Eine Erhéhung auf 70 Prozent
wird politisch angestrebt — setzt aber in erheblichem Umfang die Schaffung neu-
er Arbeitsplidtze voraus. Andererseits weist die Bundesrepublik die hdchste in-
terne Flexibilitit bei der Umsetzung von Arbeitskriften innerhalb des Unterneh-
mens im internationalen Vergleich auf.

Als Barrieren einer nachhaltigen Wirtschaftspolitik sind die hohe Staatsquote
(Anteil der Ausgaben der offentlichen Hand an der gesamtwirtschaftlichen Leis-
tung von fast 50 Prozent), der Spitzensteuersatz, vielfiltige Marktzugangsbarrie-
ren fiir Unternehmensgriinder und die Hohe der Sozialversicherungsbeitrige zu
nennen. Finanzwissenschaftler weisen auf einen Grundsatzkonflikt einer langfris-
tigen wirksamen, wachstumsfordernden Wirtschaftspolitik hin: Aus einer kurzfris-
tigen Perspektive, die durch den Zeitpunkt der ndchsten Wahl bestimmt werde,
eigneten sich Verteilungsziele besser fiir eine erfolgreiche Ansprache von Wih-
lern als Wachstumsziele. Verteilungspolitische Ziele seien sofort, Wachstumsziele
aber nur iiber eine ldngere Frist zu verwirklichen (Zimmermann 2003: 11). Chan-
cen einer nachhaltigen Wirtschaftspolitik erdffneten sich nur bei einer stirkeren
Selbstbindung der Politik auf der Grundlage eines breiten demokratischen Kon-
sensus etwa durch verfassungsrechtlich verankerte Regelwerke zur Kontrolle der
Staatsverschuldung.

Eine nur nachsorgende Arbeitsmarktpolitik reicht in der Wissensgesellschaft
nicht mehr aus. Denn die Wirtschaftspolitiker stehen vor der Aufgabe, Beschaf-
tigten, die durch den wirtschaftlichen Wandel, die Folgen der Globalisierung oder
eine 6kologische Steuerreform ihren Arbeitsplatz verlieren, einen Zugang zu neu-
en Beschiftigungsverhiltnissen zu verschaffen (Bosch a.a.O.: 50). Die Politik hat
nicht allein die Aufgabe, beschiftigungsfordernde Rahmenbedingungen zu set-
zen, sondern sollte durch die Forderung von Modelllosungen und unterstiitzenden
Dienstleistungen Innovationen ermdglichen. Zu starre Institutionen biiflen schnell
an Effizienz und Legitimitdt ein. Daher miissen offensive Formen der Flexibi-
litdt auf dem Arbeitsmarkt — durch héhere Innovation und Qualifikation — ver-
stirkt werden. Dazu zdhlen die Uberpriifung von Lohn- und Gehaltsstrukturen,
die Reorganisation von Unternehmen und die Verankerung neuer Leitbilder fiir
neue Arbeitsformen und Unternehmensstrukturen in der Aus- und Weiterbildung
(Bosch a.a.0.: 239).

3. Das Nachhaltigkeitsprofil der Entwicklungspolitik

In der internationalen Entwicklungszusammenarbeit wird unter Nachhaltigkeit
das Ausmal} verstanden, in dem Projektziele auch nach dem Ende des Projektes
fortbestehen und von der Zielgruppe bzw. dem Partner aufrechterhalten werden.
Dabei geht es um zwei Fragen:
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1. In welchem Umfang wurde das Projekt nach der Beendigung der Hilfeleistun-
gen fortgesetzt?

2. Welches waren die Hauptfaktoren, die die Erreichung der Nachhaltigkeit for-
derten oder gefdhrdeten?

In der wissenschaftlichen Diskussion ist das Ziel der Nachhaltigkeit weiter préizi-
siert und konkretisiert worden, damit es fiir die Priifung und Bewertung entwick-
lungspolitischer Programme und Projekte herangezogen werden kann (Stock-
mann 1996: 74ff.; Caspari 2004). Die neuere Evaluationsforschung fragt nach
der projektorientierten Nachhaltigkeit (,,Fihrt die Zielgruppe die Neuerung im
eigenen Interesse durch?*), der output- bzw. produktionsorientierten Nachhaltig-
keit (,,Verfiigt die Zielgruppe iiber eine Struktur, die den Nutzen fiir andere dau-
erhaft sichert?*), der systemorientierten Nachhaltigkeit (,,Fihrt die Innovation zu
Diffusionsprozessen im gesamten Zielsystem?*) und der innovationsorientierten
Nachhaltigkeit (,,Besitzt die Zielgruppe ein Innovationspotential, mit dem sie auf
verdnderte Umweltbedingungen flexibel reagieren kann?*). Verschiedene Kom-
binationen dieser Nachhaltigkeitsdimensionen sind zuldssig. Zwar weist ein Pro-
jekt im Idealfall nachhaltige Wirkungen auf allen vier Ebenen auf, aber auch eine
positive Bewertung nach nur einer Dimension erlaubt es, von einer bedingten
Nachhaltigkeit zu sprechen.

Haben die Projekte dariiber hinaus im Sinne ihrer eigentlichen entwicklungs-
politischen Legitimation die Armut in den Partnerlindern wirksam bekdmpft?
Die Armutsorientierung der von einer Forschergruppe im Auftrag der Bundes-
regierung untersuchten 32 Projekte technischer und finanzieller Zusammenarbeit
erwies sich als eindrucksvoll: Mehr als die Hélfte der Projekte richtete sich an
arme Bevolkerungsgruppen, und mehr als ein Drittel der untersuchten Vorhaben
waren in ressourcenarmen ldndlichen oder stddtischen Gebieten angesiedelt. Auf
der Habenseite der Armutsorientierung der Projekte sind folgende Punkte zu ver-
merken: Fast alle erreichten ihre Zielgruppen, drei Viertel der neu geschaffenen
Einrichtungen wurden den Projektzielen entsprechend genutzt, und mehr als je-
des dritte Projekt trug konkret und unmittelbar nachvollziehbar zur Bekdmpfung
der Armut und zur Erhéhung des Lebensstandards der Zielgruppe bei. Anderer-
seits zeigt die Sollseite der Projektevaluationen folgende Schwachpunkte: Viele
Verbesserungen waren nur punktuell wirksam und 16sten keine zusétzlichen In-
novationsprozesse aus. Nur wenigen Projekten gelang es zudem, das Selbsthilfe-
potential der Zielgruppen zu stirken. Allerdings waren die meisten Projektkon-
zeptionen nicht auf das Ziel der Selbsthilfeforderung hin angelegt.

Welche Impulse haben die untersuchten Vorhaben dem jeweiligen Sektor der
Entwicklungszusammenarbeit gegeben? Etwa zwei Drittel der Projekte haben
neue Produkte, neue Technologien und neue Organisationsstrukturen eingefiihrt,
aber nur wenige Projekte konnten dieses Innovationspotential auch in die Pra-
xis umsetzen. Trotz dieser Einschrinkung gingen die Sektorwirkungen iiber die
Laufzeit der Projekte hinaus. Weiterhin nutzten Projekttrdger und Zielgruppe die
neu geschaffene Infrastruktur, Technik, Ausriistungsgiiter und die neuen Institu-
tionen. Auch wenn die Kapazitit des jeweiligen Sektors dadurch gestirkt wur-
de, so gelang es andererseits nur in wenigen Féllen, neue Strukturen mit Breiten-
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wirkung aufzubauen. Bemerkenswert ist, dass die Projekte zusétzliche Wirkun-
gen erzielten, die liber die unmittelbare Férderung der Sektoren — Grundbildung,
Landwirtschaft, Wasserversorgung und Basisgesundheitsdienste — hinausreichen.
Auch regional und national wurden unter dem Einfluss der Projekte mehr und
vielfdltigere Nahrungsmittel produziert. So wurden der Selbstversorgungsgrad
mit Nahrungsmitteln erhoht, die Devisenbilanz entsprechend entlastet und darti-
ber hinaus positive Beschiftigungseffekte verursacht.

Worin sind nach den Befunden dieser Breitenuntersuchung die wichtigsten
SchliisselgroBen fiir Entwicklungserfolge zu sehen? Die Ziele der Projektarbeit
werden nur erreicht, wenn der Projekttrdger sie von Beginn an voll akzeptiert;
denn ein zu Beginn der Projektdurchfithrung fehlender Zielkonsens lésst sich spé-
ter nicht mehr herstellen. Eine reine Billigung der Ziele reicht nicht aus. Ist der
Zielkonsens mangelhaft, so ist mit entsprechenden Defiziten der Personalausstat-
tung, der Entscheidungskompetenz, der Durchfiihrungsorganisation vor Ort und
mit Finanzengpissen zu rechnen. Ein weiteres kommt hinzu: Fiir den Projekter-
folg sind fundierte Zielgruppenanalysen und umfassende Zielgruppenbeteiligun-
gen vor Projektbeginn ausschlaggebend. Mit nachhaltigen Wirkungen auf die
Zielgruppe ist nur dann zu rechnen, wenn die Zielakzeptanz schon zu Projektbe-
ginn gegeben war und das Ende der Forderung iiberdauerte. Fiir die Zielgruppen
waren die Projektleistungen attraktiver, wenn die damit verbundenen staatlichen
Versorgungsleistungen zuverlissig angeboten wurden und die entsprechende Kos-
tenbelastung tragbar war.

4. Wann ist die Haushaltspolitik nachhaltig?

Eine nachhaltige Haushaltspolitik setzt die dauerhafte Sicherung der haus-
haltspolitischen Handlungsfihigkeit voraus, damit die Grundlagen wirtschaftli-
chen Wachstums durch die Finanzpolitik gesichert werden. Wird dieser Grund-
satz nicht beachtet, treten immer wieder Finanzierungsliicken auf, die nur durch
Steuererh6hungen oder Ausgabenkiirzungen geschlossen werden konnen (Rebbe
2003). Entsprechend fordert Art. 20a GG:

,Der Staat schiitzt auch in Verantwortung fiir die kiinftigen Generationen, die
natlirlichen Lebensgrundlagen im Rahmen der verfassungsmiBigen Ordnung
durch die Gesetzgebung und nach Mallgabe von Gesetz und Recht durch die
vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung.*

Wihrend das Nachhaltigkeitsprinzip im Hinblick auf den Umgang mit den na-
tiirlichen Ressourcen seit dem 27. Oktober 1994 Verfassungsrang hat, entfaltet
es im Rahmen der 6ffentlichen Finanzwirtschaft bislang keinerlei rechtliche Bin-
dungskraft: Aus verfassungsrechtlicher Sicht sind auch solche Etats unproblema-
tisch, die den Grundsétzen der Nachhaltigkeit und der Generationengerechtigkeit
eindeutig zuwiderlaufen. Vor einiger Zeit hat sich eine interfraktionelle Initiative
(zumeist jiingerer) Mitglieder des Deutschen Bundestages das Ziel gesetzt, dieses
Strukturdefizit des Grundgesetzes — und zudem der Finanzverfassung — zu behe-
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ben: Diese Abgeordneten von SPD, CDU, FDP und Griinen streben eine Grund-
gesetzédnderung in zwei Punkten an: Zum einen soll ein neuer Artikel 20 b (als
neue Staatszielbestimmung) in die Verfassung eingefiigt werden: ,, Der Staat hat
in seinem Handeln das Prinzip der Nachhaltigkeit zu beachten und die Rech-
te kiinftiger Generationen zu beriicksichtigen’ (Boettcher 2005: 3). Dariiber hi-
naus soll der fiir die 6ffentliche Haushaltswirtschaft mafgebliche Art. 109 II GG
erginzt werden: ,,Bund und Lénder haben bei ihrer Haushaltswirtschaft den Er-
fordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts, dem Prinzip der Nach-
haltigkeit sowie den Interessen der kiinftigen Generationen Rechnung zu tragen. *

In Anbetracht der geltenden Rechtslage kann es nicht {iberraschen, dass die
deutsche Haushaltspolitik dem Anforderungsprofil der Nachhaltigkeit nach dem
Urteil des Wissenschaftlichen Beirates beim Bundesministerium der Finanzen
nicht gerecht wird; denn diese Politik liefere keine ausreichende Vorsorge fiir
die Zukunft (Sachversténdigenrat 2001; Wissenschaftlicher Beirat 2001). Die am
kurzen Zeithorizont der Legislaturperioden orientierten Entscheidungstriager re-
agierten auf wirtschaftliche Engpasse und Strukturbriiche nur mit grolen Verzo-
gerungen. Nicht oder zu spit ergriffene MaBBnahmen aber verursachten negati-
ve externe Effekte fiir kiinftige Regierungen und Generationen. Insbesondere die
wachsende Zinslast steigender Verschuldung und die verspétete Reaktion auf die
Auswirkungen des demographischen Wandels engten die Haushaltsspielrdume
immer mehr ein.

Entscheidende Anforderungen an eine nachhaltige Finanzpolitik sind die Si-
cherung der politischen Handlungsfihigkeit des Staates und die Verwirklichung
der Generationengerechtigkeit. Eine nachhaltige Haushaltspolitik wird darauf be-
dacht sein, haushaltspolitische und gesamtwirtschaftliche Zusammenhénge zu be-
achten und den Staat von langfristigen Belastungen freizuhalten, die seine Hand-
lungsfihigkeit einschrinken. Niveau und Struktur der staatlichen Einnahmen und
Ausgaben sollten vielmehr ein nachhaltiges Wirtschaftswachstum ermdéglichen
und fordern. Werden diese Anforderungen nicht beachtet, entstehen Nachhaltig-
keitsliicken, d.h. Finanzierungsliicken staatlicher Ausgaben, die nur durch neue
Staatsschulden oder Steuererh6hungen geschlossen werden konnen.

Wie weit entspricht die Haushaltspolitik in der Praxis und in ihren jetzt er-
kennbaren Auswirkungen diesen Anforderungen? Hierbei miissen vor allem die
Auswirkungen auf die zukiinftige Haushaltsentwicklung betrachtet werden. Zwei
Analyseinstrumente bieten sich hierbei an: das Konzept der ,,fiskalischen Nach-
haltigkeit” (fiscal sustainability) der OECD und die Methode der Generationenbi-
lanzierung. Das von der OECD entwickelte Konzept der fiskalischen Nachhaltig-
keit betrachtet staatliche Einnahmen und Ausgaben iiber einen sehr langen Zeit-
raum. Unterstellt wird dabei die Fortsetzung bisheriger Finanzpolitik. Nachhaltig
ist diese Politik dann, wenn ihre langfristige Fortsetzung zur Folge hat, dass die
Schuldenstandsquote trotz fiskalischer Mehrbelastungen am Ende des Betrach-
tungszeitraums den gegenwértigen Stand nicht tiberschreitet (Wissenschaftlicher
Beirat 2001: 49). Werden diese Bedingungen nicht erfiillt, ist die Haushaltspolitik
nicht nachhaltig. Die erwidhnte Nachhaltigkeitsliicke stellt dar, in welchem Um-
fang der Haushalt konsolidiert werden muss, um eine nachhaltige Finanzpolitik
zu gewéhrleisten (OECD 1998).
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Unter den von der OECD untersuchten Landern gehort Deutschland zu denje-
nigen Staaten mit der hochsten Nachhaltigkeitsliicke. Auf lange Sicht konnen ein
Ausgleich des Haushaltes und eine Reduzierung der Schuldenstandsquote auf 60
Prozent des Bruttoinlandsproduktes nur gelingen, wenn eine Primériiberschuss-
quote erzielt wird — durch eine Anhebung der staatlichen Abgaben um mindes-
tens bis zu vier Prozentpunkte oder eine entsprechende Senkung der Staatsausga-
ben. Die budgetiren Folgelasten der weltweiten wirtschaftlichen Rezession in den
Jahren 2008 und 2009 haben diesen politischen Handlungsdruck noch weiter ver-
starkt: In den Jahren 2004 bis 2010 wird sich die Nettokreditaufnahme des Bun-
des nach Prognosen von 39,5 auf 86,1 Mrd. Euro erhdhen — ohne die Beriick-
sichtigung von Schattenhaushalten. Entgegen den Vorschriften des Maastrichter
Vertrages wird die Defizitquote des Staatshaushaltes auf vier Prozent anwachsen.
Darin ist die verdeckte Nachhaltigkeitsliicke der Schattenhaushalte (Beamtenpen-
sionen, Leistungsversprechungen der Sozialversicherungen) nicht einmal enthal-
ten. Diese wird von Experten auf bis zu sechs Billionen Euro veranschlagt.

Der Anstieg der offentlichen Verschuldung beruht nicht nur auf fiskalischen
Gesetzen oder der aktuellen Weltwirtschaftskrise, sondern auf der politischen Ei-
gendynamik staatlicher Aufgabeniibernahme in der Wettbewerbsdemokratie (Ger-
lach u.a. 1996: 216). In komplexen interaktiven Prozessen, an denen Parteien und
Interessengruppen, Politiker, Beamte und Berater beteiligt sind, wird das parla-
mentarische Muster der Mehrheitsentscheidung durch konsensuale Verfahren er-
setzt, um allen Beteiligten vergleichbare Vorteile zu verschaffen. Die Folge sind
systematische Fehllenkungen von Haushaltsmitteln, denn Allokationsentscheidun-
gen folgen nicht in erster Linie politisch-gesellschaftlichen Nutzenkalkiilen, son-
dern zeigen die Handschrift von Kompromissen zwischen zahlreichen divergie-
renden Einzelinteressen. Langfristig sind diese Entscheidungen aber — von einer
raschen Ausweitung staatlicher Verschuldung begleitet — mit erheblichen und nur
schwer zu (er)tragenden Lasten verbunden. Der Staat steht somit vor dem struk-
turellen Dilemma, die Ausgabenentwicklung langfristig zu steuern. Die Offent-
lichkeit hat sich inzwischen an Nachhaltigkeitsliicken gewohnt; ,,denn das Stig-
ma von Haushaltsdefiziten hat ,,weitgehend seine handlungsbestimmende und
orientierende Kraft verloren.” (dies. a.a.0.: 217). In den Politikfeldern Raumpla-
nung, Wohnungsbau und Energiepolitik gibt es zahlreiche Beispiele fiir Wirkun-
gen von Forderungsmafnahmen, die den deklarierten politischen Zielen langfris-
tig widersprechen. Die Finanzwissenschaftler bezeichnen diese Programme auch
als ,,perverse subsidies , deren ,,Perversitit darin besteht, dass sie die Umwelt
schiddigen und den Malistdben nachhaltiger Entwicklung zuwiderlaufen (Vorholz
2003: 20).

Derzeit hilt es die politische Klasse in den Industriestaaten fiir opportun, die
Offentlichkeit iiber die Nachhaltigkeitsliicken der Haushaltsplanung und damit
tiber den Umfang der intergenerativen Einkommensumverteilung zu Lasten kiinf-
tiger Generationen moglichst im Unklaren zu lassen (ders. a.a.O.: 13; 20). Das
Festhalten an etablierten Besitzstédnden ldsst es den Regierungen zudem angera-
ten erscheinen, Reformen der staatlichen Ausgaben auf eine ungewisse Zukunft
zu verschieben; denn das Durchforsten der Ausgaben wiirde — so die Befiirchtung
— Stimmenverluste in den jeweils ndchsten Wahlen zur Folge haben.
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Wie lassen sich die Nachhaltigkeitsliicken auf Dauer schlieBen? (Hamm 2002:

17)

» Die Haushaltsbelastungen von Gesetzesvorhaben miissen ausreichend, d.h.
iiber einen langen Zeitraum, dokumentiert werden. Die Belastung kommen-
der Generationen sollte aus diesen Angaben deutlich hervorgehen.

* Die Durchforstung staatlicher Vorschriften, Deregulierung und Entstaatli-
chung sind notwendige Voraussetzungen fiir eine Senkung der Staatsausga-
ben.

* Die Anreizstrukturen im Bereich stark expandierender Sozialausgaben wie
Kranken- und Arbeitslosenversicherungen sind zu iiberpriifen.

* Die Neuverschuldung muss abgebaut werden. Die kleineren Staaten der Eu-
ropdischen Union haben unter Beweis gestellt, dass dies ein durchaus realis-
tisches Ziel ist.

+ Langfristig ist die Nachhaltigkeitsliicke am ehesten durch ein héheres wirt-
schaftliches Wachstum zu schlieBen. Am nachdriicklichsten lésst sich das
Wirtschaftswachstum durch einen langfristig orientierten, ordnungspolitisch
widerspruchsfreien Kurs der staatlichen Wirtschaftspolitik fordern.

5. Leitplanken nachhaltiger Energiepolitik

Der Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung ,,Globale Umweltverédnderun-
gen“ hat in seinem Bericht ,, Energiewende zur Nachhaltigkeit wesentliche Pro-
bleme der bestehenden Energiesysteme dargestellt, Kriterien einer nachhaltigen
Energiewende ermittelt und einen mdglichen Pfad fiir die Transformation des
globalen Energiesystems im 21. Jahrhundert aufgezeigt (Wissenschaftlicher Bei-
rat 2003: 1f.). Diese Energiewende sei notwendig, um die natiirlichen Lebens-
grundlagen der Menschheit zu schiitzen und die Energiearmut in den Entwick-
lungsldandern zu beseitigen. Die Nutzung fossiler Energietrdger (heute 80 Pro-
zent der weltweiten Energienutzung) gefdhrde die natiirlichen Lebensgrundlagen
durch Emissionen, die Luftverschmutzung, Krankheiten und Klimaverénderungen
auslosten. Zudem nehme das Risiko einer irreversiblen Schidigung von Okosys-
temen mit zunehmender Erwdrmung der Emission langlebiger Treibhausgase im-
mer mehr zu. Etwa zwei Milliarden Menschen fehle derzeit ein Zugang zu mo-
dernen Energieformen. In Entwicklungsldndern wiirden durchschnittlich 35 % der
Energie aus Biomasse gewonnen. Eine Energiewende sei folglich auch notwen-
dig, um die Probleme der Entwicklungslédnder zu iiberwinden. Sie ist damit auch
Voraussetzung fiir die Erreichung der Millenniumsziele der Vereinten Nationen.

Der Wissenschaftliche Beirat hat im Interesse einer globalen Energiewende
»Leitplanken® vorgeschlagen, mit denen nachhaltige Transformationspfade be-
grenzt werden sollen. Diese den Korridor nachhaltiger Energiepolitik sichernden
Handlungsschranken legen die Schadensgrenzen fest, deren Verletzung schwere
wirtschaftliche und soziale Verwerfungen zur Folge hatte. Auch kurzfristige Nut-
zenvorteile konnten diese Schiden nicht ausgleichen. Letztlich markieren die Leit-
planken keine Garantien fiir die Realisierung energie- und umweltpolitischer Zie-
le, sondern lediglich Minimalanforderungen einer nachhaltigen Energiepolitik.



