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te ,,Weltkommission fiir Umwelt und Entwicklung®, die im Jahre 1987 den
Brundtland-Bericht vorlegte und der Definition des Sustainable Develop-
ment' zu Popularitit verhalf (Hauff 1987: 8, 46). Danach hingen 6kologi-
sche, 6konomische und soziale Komponenten als Teilsysteme nachhaltiger
Entwicklung voneinander ab (Meyers/Waldmann 1998: 291).

Abb. I: Ziele der nachhaltigen Entwicklung
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Die UNCED-Konferenz in Rio de Janeiro im Jahr 1992 verband dann erst-
mals die Aspekte von Umwelt und Entwicklung miteinander und verabschie-
dete als deren Kernstiick die Agenda 21 (vgl. Bundesministerium fiir Um-
welt, Naturschutz und Reaktorsicherheit 1997), die sich zunichst als Maf3-
nahmenpaket vor allem an die Linder des Siidens richtete, wihrend Empfeh-
lungen und Strategien fiir die erforderliche kologische Strukturanpassung
des Nordens weitgehend fehlten (vgl. Volger 1994: 157). Das Konzept der
nachhaltigen Entwicklung stellt in diesem Sinne eine neue Etappe in der
Auseinandersetzung um die Skologischen Grenzen des Wachstums und eines
dauerhaft tragfidhigen Entwicklungsmodells der modemen Zivilisation dar.
was entsprechende Konsequenzen fiir Wirtschafis- und Sozialsysteme sowie
auch Bildungssysteme weltweit nach sich zieht.

In Kapitel 28 der Agenda 21 wird den Kommunen die besondere Ver-
antwortung zugewiesen, das Nachhaltigkeitskonzept auf lokaler Ebene — qua-
si als eine Aufgabe , kommunaler AuBenpolitik* — umzusetzen. Dieses Kon-
zept kann definiert werden als

1 ,Sustainable Development is development that meets the needs of the present without com-
promising the ability of future generations to meet their own needs".






196 Andreas Brunold

Kommission des Deutschen Bundestages 1997: 54ff.). Ahnliche Vorschlige
gehen dahin, in allen kommunalen Handlungsfeldern integrative und innova-
tive Methoden zu implementieren, die verhindern, dass Entscheidungen ein-
seitig nach dem Prinzip des Ressortdenkens gefillt werden (Niemann 1997:
26f.). Die entscheidenden Herausforderungen richten sich jedoch an die ge-
sellschaftlichen Krifte, nachhaltige Verinderungen in Produktionsprozessen.
in Konsum- und letztlich Lebensstilen anzunehmen. Allein diese Ziele dro-
hen das bestehende politische System. das auf kurzfristigen Wahlerfolg prog-
rammiert und an permanenter Wohlstandsmehrung aus Griinden der Macht-
erhaltung orientiert ist, grundsitzlich zu iiberfordern. Neue Biirgerbeteili-
gungsmodelle sind daher auf gesellschaftliche Lern- und Gestaltungsprozesse
angewiesen, die demokratische Innovationen beinhalten miissen.

Die Lokale Agenda im kommunalen Kontext

Angesichts der chronisch notwendigen Sanierung kommunaler Haushalte
werden UmweltmaBnahmen und soziale Programme immer noch als belas-
tende Kostenfaktoren angesehen, denn die Konkurrenz um Wirtschaftsstand-
orte, Arbeitsplitze und Steuereinnahmen prigen heute die kommunalen Ent-
scheidungen weit mehr als die konkrete Umsetzung des Leitbildes Nachhal-
tigkeit. So verwundert es nicht, dass besonders in den Kommunen des Nor-
dens Zielkonflikte zwischen 6kologischen und 6konomischen Belangen vor-
programmiert sind und der Bereich der Nord-Siid-Zusammenarbeit cher die
Ausnahme ist. Wo Lokale Agenden initiiert werden, weisen sie in der Regel
ihren Schwerpunkt im Umweltschutz aus. Hier spiegelt sich wider, was auch
national und international nur schwer gelingt, nimlich die Einsicht in die
Notwendigkeit von Nord-Siid-Kooperationen in globalen Aufgabenstellun-
gen. Ungeachtet dessen wurde durch Beschluss des Deutschen Bundestages
die in Rio eingeleitete kommunale Nachhaltigkeitsstrategie gestirkt (vgl.
Deutscher Bundestag 1993).?

Ein Vergleich der Ansitze der Lokalen Agenda mit herkdmmlichen Vor-
gehensweisen in der Stadtentwicklung zeigt vor allem Unterschiede dahinge-
hend auf (ICLEI 1996: 6), dass

[

In dem Beschluss heiit es: .Der deutsche Bundestag begriiBt die Aufforderung an die
Kommunen der Welt, Konzepte fiir die nachhaltige Entwicklung 6ffentlich zu diskutieren
und bis 1996 einen Konsens iiber eine lokale Agenda 21 herzustellen. Der deutsche Bun-
destag fordert die Bundesregierung auf, dieser neuen entwicklungspolitischen Kraft, die
sich vor Ort um dic Beteiligung der Bevolkerung durch den umfassenden Aufbau dezentra-
ler Strukturen und Netzwerke kiimmert, alle notwendige Unterstiitzung durch die jeweils
zustindigen Einrichtungen zukommen zu lassen.*
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es sinnvoll, zeitlich flexible Zielkorridore zur Ausgestaltung der Nachhaltig-
keitsstrategien vorzugeben. Eine strikte Trennung konomischer von sozialen
Indikatoren erscheint oft nicht méglich, da viele relevante MessgroBen gleich-
artige Beziige aufweisen und diese dariiber hinaus — im Gegensatz zur 6kolo-
gischen Dimension — auch keinen strikten Knappheitsrestriktionen unterlie-
gen. Damit wird einer der gravierendsten Zielkonflikte bei der Umsetzung
von Nachhaltigkeit deutlich, ndmlich der durch interkommunale Standort-
konkurrenz verursachte Konflikt zwischen Okologie und Okonomie, denn
Unternehmen koénnen Kommunen beziiglich betrieblicher Umweltschutz-
standards gegeneinander ausspielen, so dass die Tendenz zu kommunalem
Oko-Dumping besteht oder man gar von der Gefahr eines ,5ko-ruinosen
Standortwettbewerbs* der Kommunen sprechen kann (Krumm 1999: 11). Ei-
ne Losung des Dilemmas bestiinde darin, den kommunalen Finanzausgleich
derart umzugestalten, dass nachhaltiges Verhalten belohnt und nicht ,.be-
straft wiirde. Hier kommt die Public Choice-Theorie ins Spiel, die nachhal-
tiges Verhalten nicht von Entscheidungstrigern mit rationalem und nutzen-
maximierenden Handeln erkldrt sowie Veridnderungen hin zu gewiinschtem
Verhalten in einer steuernden Setzung von Anreizen in den Institutionen
sieht. Die Forderung nach ’lernenden’ Organisationen muss hier gerade auch
dezidiert fir Kommunalverwaltungen gelten, insofern diese nachhaltige Bil-
dungsprozesse und partizipative Gestaltungskompetenzen fiir die Biirger-
schaft als nachahmenswerten gesellschaftlichen Qutput anstoBen und fordern
sollten.

Da Indikatoren die komplexe Wirklichkeit mit moglichst prizisen und
wenigen Werten abbilden sollen, haben diese zur Messung der Zukunftsbe-
standigkeit bereits im Prozess ihrer Aufstellung groBe Bedeutung. Hier wird
im Prinzip festgelegt, was in der Kommune konkret unter einer zukunfisbe-
stindigen Entwicklung verstanden wird. Die Auswahl von Indikatoren bein-
haltet folglich bereits die Verstindigung iiber kommunale Zielsetzungen.
Wird dieser Prozess von verschiedenen Interessengruppen gemeinsam gestal-
tet, um Konsens iiber Priorititen vor Ort zu erzielen, kann die Indikatoren-
auswahl ein idealer Kristallisationspunkt fiir eine Leitbilddiskussion sein
(Miiller-Christ 1998: 168f.). Dazu miissen Indikatoren so weit konkretisiert
werden, dass diese datengestiitzt die erforderlichen Berechnungen oder Erhe-
bungen quantifizierbar erméglichen. Fiir ein nachhaltig kommunales Fli-
chenmanagement kénnten so beispielsweise die Wechselwirkungen und der
angestrebte Nutzen zwischen Gewerbeflicheninanspruchnahme und der Zahl
zu schaffender Arbeitsplitze gemessen sowie die Frage einer akzeptablen
VerhiltnismiaBigkeit zueinander untersucht und bewertet werden (Brunold
2000b: 120).
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nungszellen, Szenario- und Simulationstechniken und Planspielen. Das
Schiisselprinzip der Vernetzung fordert das Selbstverstindnis von Bildung
fiir nachhaltige Entwicklung als {ibergreifende politische Bildung dabei stir-
ker heraus als bisherige Konzepte (vgl. ClauBen 1997).

Hier zeigt sich auch der signifikant hohe Einfluss der értlichen Medien
fir eine demokratische Entwicklung in den Kommunen. Als Konsequenz hie-
raus sollte besonderes Gewicht auf Partizipationsméglichkeiten gelegt wer-
den, denn die Biirgerbeteiligung steht fiir eine Transparenz der Entscheidun-
gen, die den sonst eher nur zu Wahlzeiten Aufmerksamkeit erhaltenden Ge-
meinderat vor Probleme stellen kann. So gehen mit einer Lokalen Agenda
Elemente von direkter Demokratie in die lokale Politik ein, die hier auch ihre
Berechtigung haben. Biirgerbeteiligungsprozesse und politische Innovationen
bleiben jedoch abhingig von Verwaltungsspitze und Gemeinderat, auch , har-
te* Themen, wie beispielsweise Flachenversiegelung, Fragen der Industriean-
siedelung sowie Verkehrsprojekte zuzulassen und diese eventuell auch
emnsthaft zur Disposition zu stellen (Brunold 2000a: 29).

Es konnen somit deutliche Differenzen im Rollenverstindnis der ver-
schiedenen Akteure auftreten. So wird in vielen Gemeinderiten und Verwal-
tungen insgeheim befiirchtet, dass quasi ein Nebengremium zum reprisenta-
tiv gewihlten Gemeinderat eréffnet wird, welches nun seinerseits die Kom-
petenzen des Rates beschneiden kénnte. In der Realitdt sind Gemeinderite
Jjedoch oft mit den komplexen Anforderungen in den Gremien iiberfordert. so
dass innovative Impulse und Reformen von dieser Seite hiufig ausbleiben.

Durch eine Lokale Agenda kénnten die Kommunen tatsdchlich von ihrer
Biirgerschaft lernen, die vielfach iiber ein Expertenwissen verfiigt, das dem
Gemeinderat und der Verwaltung ansonsten verschlossen bliebe. Die Fiille
der Aufgaben sowie Informationsdefizite gegeniiber der Verwaltung fiihren
oftmals dazu, dass die gemeinderitliche Tagesarbeit mit ihren konkreten Ent-
scheidungszwingen im Vordergrund steht, wihrend langfristige Perspektiven
aus dem Blick geraten. Durch diese Erfahrungen sind viele Gemeinderite
skeptisch gegeniiber langfristigen Perspektiven geworden, weil sich deren
praktischer Gehalt fiir die eigene Arbeit nicht mehr unmittelbar erschlieft.
Jedes Agenda-Leitbild steht damit vor dem Problem, dass es auf Bewusst-
seinslagen kommunaler Gremien trifft, deren Arbeit durch viel konkretere
Problemstellungen und Diskussionsweisen geprigt ist. Hier kénnten Priifbe-
richte als institutionelle Anreize fiir ,,nachhaltige Gemeinderatsbeschliisse*
zur Entscheidungsfindung in der Praxis sowie als Monitoring- und Evaluati-
onsinstrumente fiir die Erfolgskontrolle des Agenda-Prozesses sehr hilfreich
sein. Somit fordert und fordert die Lokale Agenda ein verdndertes Politikver-
stindnis, das neue Regelsetzungen fiir ,lernende* Institutionen favorisiert.
Altes traditionelles und neues Politikverstindnis kénnen im Vergleich wie
folgt gegeniibergestellt werden (Brunold 2004: 157):
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Verwaltung bei, wie dies immer wieder in Kommunen mit engagierten Biir-
germeistern beobachtet werden kann (Reschl 2000: 180). Die Hemmnisse
und Erfolgsfaktoren des kommunalen Agenda-Prozesses kénnen wie folgt
gegeniibergestellt werden (Brunold 2004: 174).

Abb. 3: Hemmnisse vs. Erfolgsfaktoren des Lokale Agenda-Prozesses

Hemmnisse Erfolgsfaktoren

Profilierungsbestrebungen von Personen und Mitgliedschaft in Netzwerken (z.B. ICLEI)
Gruppen

Unterschiedliche Durchsetzungs- und Umset- Glaubwirdigkeit der Trager der Umsetzung.

zungsstrategien (fertige Losungen vs. Such- und  grofle Anzahl an Verbandeten' in der Kommune
Lemprozesse)
Vorstellungen Giber Lagertheorien’ (ideologische  Kenntnis der Beziehungsmuster (,Netzwerke")

Verhartungen und Vorurteile uber andere) in der Stadt

Zielkonflikte in wirtschaftlichen und sozialen Be- Engagement wichtiger Personlichkeiten in der

reichen wegen Kurzfristorientierung Kommune (z.B. Birgermeister). Langfristorien-
tierung

Chronischer Termindruck und Zeitmangel der Hohe Qualitat der Veranstaltungen unter Einbe-

Verantwortlichen, Gberzogene Erfolgserwartungen zug der Zivilgesellschaft

Besitzstdnde und Machtpositionen Gemeinwohlorientierung

Angebliche Entscheidungsblockaden wegen Unkonventionelles Handeln, taktische Flexibilitat

Rahmenbedingungen (z.B. Steuergesetze, globa- bei strategischer Verlasslichkeit der Ziele
le Markte)

Konflikte zwischen Behorden Durchfiihrung konkreter Projekte

Finanzknappheit und Mangel an Personal Ginstiges Veranderungsklima in der Stadt

Keine Bereitschaft zur Kommunikation (.Wir- Betroffenheit herstelien

wissen-alles-Syndrom”)

Vollzug versus Aushandeln Offenlegung und Offentlichkeit der Entschei-
dungen

Leere Versprechungen Erfolgseriebnisse fir alle schaffen

Keine rasch sichtbaren Ergebnisse (Ungeduld) Agenda-Erstellung als Ereignis, das allen Spa
macht

Lokale Agenda-Aktivititen im europiischen und
internationalen Kontext

Die internationale Vernetzung der Kommunen schreitet voran, wobei Europa
eine Vorreiterrolle bei den Lokale-Agenda-Aktivititen iibernommen hat. Mit
etwa 90 Prozent sind die Kommunen in den Industrielindem des Westens
stark iiberreprisentiert, wovon sich etwa 70 Prozent in Europa konzentrieren.
Auf sechs Lander in Nordeuropa — die vier skandinavischen Linder, die Nie-
derlande und GroBbritannien — entfallen dabet mehr als zwei Drittel der loka-
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oft die Stadtplanungs- und Umweltimter die Richtung vorgeben. Dies kann
allgemein als Phinomen in den westlichen Industriestaaten betrachtet werden.

Der Agenda-Prozess in den Lindern des Siidens weist dagegen keine
ausgesprochenen Umweltprioritéten auf, vielmehr spielen Umweltbildungs-
und Kommunikationsprozesse eine stirkere Rolle, mit der Folge, dass die
Akteursgruppen vielfaltiger sind und die Verdnderungsbereitschaft groBer ist.
Ebenfalls héher gewichtet werden Prozesse der Biirgerbeteiligung sowie die
Entwicklung von Leitbildern, wobei allerdings deren Umsetzung in konkrete
und ,.gute” kommunalpolitische Entscheidungsfindungsprozesse im Sinne
von good governance ebenso schwierig erscheint wie in deutschen Kommu-
nen. Die wirtschaftliche Entwicklung besitzt nicht den primiren Fokus, wie
dies zum Teil angenommen wird, vielmehr stehen eher soziale Aspekte im
Vordergrund (Brunold 2003: 516).

Ein Vergleich deutscher Kommunen mit denen des Siidens raumt deswe-
gen alte Vorurteile aus. Kommunen in Lindern des Siidens haben deutlich
grofere Erfolge zu verzeichnen, als dies gemeinhin angenommen wird, was
mit einer verzerrten Wahrnehmung des eurozentrisch geprigten Weltbildes
aber auch mit dem groBeren Problemdruck zusammenhingen mag, dem diese
Kommunen in vielerlei Hinsicht unterliegen. Nicht zuletzt hatten die Linder
des Nordens auch bedeutend mehr Zeit, finanzielle Mittel und technisches
Know-How zur Verfiigung, um auf die verinderten umwelt- und sozialpoliti-
schen Gegebenheiten und Notwendigkeiten zu reagieren sowie entsprechende
Krisenmanagements aufzubauen.

Wihrend sich in Deutschland Agenda-Initiativen meist als Bottom-up
Prozesse relativ spit von der kommunalen Ebene heraus entwickelten, sind
es in den Lidndem des Siidens vor allem die groBen supranationalen und
internationalen Organisationen, die als Ideengeber und treibende Kriifte der
kommunalen Stadtentwicklung in Erscheinung treten und ihre Programme
eher als Top-down Prozess implementieren.® Dabei triigt insbesondere die
Mitgliedschaft in Agenda-Netzwerken zum Erfahrungs- und Informations-
austausch sowie zur Projektzusammenarbeit bei.

In den Léndern des Siidens konnen die Chancen fiir Lokale Agenda-
Prozesse insgesamt als aussichtsreicher eingeschitzt werden, da deren "He-
belwirkung’ groBer erscheint. Agenda-Prozesse haben dort auch eine groBe
Entlastungswirkung, um aus der Verantwortung fiir die eigenen Missstinde
heraus- und iiber Handlungsdefizite hinwegzuhelfen. Daneben hat eine Loka-
le Agenda auch eine nicht zu unterschiitzende Demokratie stiftende Bedeu-
tung, denn gewiinschte Verinderungen in der Stadtentwicklungspolitik oder
auch die Chancen zu institutionellen Reformen werden durch sie im Siiden
weitaus stirker erwartet als im Norden. Obwohl politische Systeme dort eher

3 Zu nennen sind hier vor allem die UN-Sonderorganisationen UNEP und UNCHS (Habitat)
mit ihren bedeutenden Netzwerken sowie auch ICLEI (Intemationtal Council of Local Envi-
ronmental [nitiatives).
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reich der internationalen Bildungspolitik fortsetzt. GleichermaBen kommunal
wie auch global ausgerichtete Lernanforderungen sowie die Notwendigkeit der
Vermittlung nachhaltiger Gestaltungs- und Handlungskompetenzen fallen damit
im Grunde genommen zusammen und bestitigen damit aufs Neue die bereits
abgegriffen erscheinende Formel des globalen Denkens und lokalen Handelns.

Als Fazit kann festgehalten werden, dass sich angesichts der mangelnden
Akzeptanz zur Umsetzung auch politisch ,harter Themen das Freiwillig-
keitsprinzip zur langfristigen Implementierung der Lokalen Agenda gerade in
Deutschland als unzureichend erwiesen hat. Es fehlt deutlich an der politi-
schen Legitimation und Unterstiitzung der Agenda-Prozesse durch die Kom-
munalverwaltungen, die — sollen sie zum Erfolg fiihren — stetig erneuert und
aufrechterhalten werden miissen. Auch die Nachhaltigkeitsdebatte der Bun-
desregierung durch den Rat fiir Nachhaltige Entwicklung brachte den Diskurs
tiber die lokale Umsetzung der Agenda 21 nicht weiter. Dies ist in nordeuro-
pdischen Kommunen stirker der Fall, wo die Unterstiitzung durch staatliche
Institutionen evident groBer ist.

Verglichen mit den Mafistéiben, die die Agenda 21 im Jahr 1992 anlegte,
muss die Bilanz nicht nur fiir die deutschen, sondern auch fiir die weltweiten
Agenda-Prozesse erniichternd ausfallen. Nach wie vor dominieren kurzfristi-
ge und sektorale Handlungsprogramme die Politik, so dass ein lokaler wie
globaler ,,Generationenvertrag* noch nicht erkennbar ist. Die Frage, wer von
Biirgerschaft, Gemeinderat und Verwaltung angesichts der dringenden Zu-
kunftsaufgaben die Initiative zu ergreifen hat, stellt sich nach dem Auftrag
von Rio aber nicht. Die Bringeschuld der Verwaltungen verpflichtet diese zu-
sammen mit den gewihlten Gremien und im Interesse der Biirgerschaft hier
eine dauerhaft umweltgerechte Entwicklung auf moglichst vielen kommuna-
len Themenfeldern einzulosen.
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