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Vorwort

Die Bedeutung der natiirlichen Umwelt in den Wirtschaftswissenschaften hat in den vergan-
genen Jahren kontinuierlich zugenommen: Durch die zunehmende 6kologische Knappheit
entwickelt sie sich zu einem 6konomisch knappen und somit entscheidungsrelevanten Para-
meter. Das Forschungsprogramm der Professur fiir Betriebswirtschaftslehre, insb. Betriebli-
che Umweltokonomie an der Technischen Universitit Dresden spiegelt sich auch im Aufbau
der Lehre wider. So fliefen die gewonnenen Erkenntnisse aus theoretischer und praktischer
Forschung direkt in die einzelnen Lehrveranstaltungen ein. Die vorliegenden ,,Dresdner Bei-
trage zur Lehre der Betrieblichen Umweltokonomie* sollen diesen Prozess der Verzahnung
unterstiitzen. Inhalt der Schriftenreihe sind in erster Linie ausgewihlte Diplomarbeiten der
Professur fiir Betriebliche Umweltokonomie, durch die der Leser Einblick in die Arbeits-
schwerpunkte gewinnen und Transparenz iiber die Arbeitsinhalte erzeugt werden soll.

Die Gestaltung der Schriftenreihe ist Frau Dipl.-Kffr. Susann Kaulich zu verdanken, in deren
Hand die redaktionelle Arbeit, die Koordination der Autoren bzw. Herausgeber und das Lay-
out der vorliegenden Schriftenreihe lag.

Diese Ausgabe beschiftigt sich mit dem Thema Kommunales Umweltmanagement. Die Um-
weltpolitik hat in den bundesdeutschen Kommunen im Laufe der letzten 20 Jahre eine grof3e
Bedeutung erlangt. Die meisten Umweltbelastungen treten auf lokaler Ebene besonders nach-
driicklich in Erscheinung, weil hier Verursacher und Betroffene von Umweltbelastungen auf
engem Raum konzentriert sind. Gerade diese rdumliche Ndhe bietet Chancen fiir innovative
Problemldsungen vor Ort. Umweltschutz soll deshalb als integrierte Aufgabe aufgegriffen
werden.

Eine Chance bietet hier das kommunale Umweltmanagement. Es wird deutlich, welche theo-
retischen Anforderungen sich aus Struktur und Entscheidungsproze3 der Kommune fiir ein
kommunales Umweltmanagement ergeben. Kommunales Umweltmanagement soll bei Pla-
nung, Durchsetzung und Kontrolle der kommunalen Aktivititen in allen Bereichen Umwelt-
schutzziele zur Vermeidung und Verminderung der Umweltbelastungen und zur Sicherung
der Daseinsvorsorge einbeziehen. Dabei zeigt sich, dass einem kommunalen Umweltmana-
gement aufgrund der Struktur der Kommune unterschiedliche Betrachtungsweisen und damit
auch unterschiedliche Zielsetzungen zugrunde gelegt werden. Des Weiteren wird festgelegt,
dass sich ein kommunales Umweltmanagement gerade wegen seines strukturellen Anspruchs
an Modernisierungsbestrebungen in der Verwaltung orientieren soll. Hierbei wird deutlich,
dass Elemente aus dem Neuen Steuerungsmodell durchaus helfen kdnnen, den Umweltschutz
als Querschnittsaufgabe in das Zielsystem der Kommune zu integrieren.

Anhand der festgelegten Anforderungen werden zwei in der Praxis bereits angewandte bzw.
untersuchte Ansitze fiir kommunales Umweltmanagement dargestellt und bewertet. Schliel3-
lich wird der Vorschlag aufgegriffen, beide Ansétze zu verkniipfen, um sich der Forderung
eines ganzheitlichen kommunalen Umweltmanagements anzunédhern.

Edeltraud Gilinther

Die wissenschaftliche Fundierung der Arbeit basiert auf den Ergebnissen der gleichnamigen Diplomarbeit von
Frau Dipl.-Kfft. I. Klauke an der TU Dresden, Professur fiir Betriebliche Umweltokonomie. Hochschullehrer:
Prof. Dr. Edeltraud Giinther / Betreuer: Dipl.-Kfm. Oliver Schill.

Fiir den Inhalt dieses Beitrages ist selbstverstindlich allein der Autor verantwortlich.



Kommunales Umweltmanagement: I
Theoretische Anforderungen und Einordnung vorhandener Ansdtze

Kommunales Umweltmanagement:
Theoretische Anforderungen und Einordnung vorhande-

ner Ansitze

Inhaltsverzeichnis
ADDIldUNGSVErZEeICHIS c..cuuuveriiiiirnricsissnicsssssnricsssssnnecssssssessssssssssssssssessssssssssssssssssssssssssssssnasns I
ADKUIZUNGSVErZEICHIS ..cocovuvierrreicssercsssnncssnicsssnissssnssssasssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsssssnsssssnns v
1 EIDICIHUNG .couiiiiiiiiiiniiiientinntentinnaecsnensnecsessssesssnssssesssnssssesssassssesssssssassssassssasssssssansssasses 1
1.1 Zielstellung und Struktur der Arbeit.........cceeeiviieiiiieiiieeeeeee e 1
1.2 Der Begriff ,,Umweltmanagement ............cccceovuiiriiieeiiieeeiieeeree e 2
2 Institutioneller Rahmen der KOMMUNE .......ccooueineiireiiiensenssennsnenssnecsnensssesssecsssecssnsesaens 4
2.1 Die Kommune und ihre Einordnung in den Staatsaufbau.............cccceccveeviieennnennee. 4
2.2 Die Aufgaben der KOMMUNE ........cccoiiiiiiiiiiiiieiieeieeieeeie ettt 5
2.3 Die Struktur der KOMMUNE ........c.cooiiiiiiiiiiiiiiieieeceeeeee s 6
2.3.1 Die Organe der Kommune und ihre Zusténdigkeiten.............ccccceuveeneee. 6
232 Der Entscheidungsprozel} in der Kommune...........c.cccceeeiieniieiienieennnns 9
2.4  Kommune und kommunale Verwaltungsmodernisierung............cocceeeveevveenvrennnnne 12
2.4.1 VorbemerkunGen .........ccevviieiiiieiie et 12
2.4.2 Griinde fiir Modernisierungsbestrebungen .............cccceevvvevieecieenieennnnn. 12
243 Das Neue Steuerungsmodell der KGSt.........ccoeviieriiiiiiniiiiieieeieeee, 14
2.5 ZWISChENTAZIt ..c..eiiiiiiiiiie e 15
3 Die Rolle der Kommune im UmWeltSCRULZ........coueeeruiineensueninicseissnensecssnecsnncsaessnnenne 17
3.1  Umweltschutz und UmweltpolitiK ..........cccoviiiiiiiiiiiiiieiieeceee e 17
3.2 Entwicklung der kommunalen UmweltpolitiK ...........cccoeeeviiiieniiieniieeiieeieeee 17
3.3  Kommunale Aufgaben im UmweltsSChUtZ ............ccceeviieiiiniiiiieieeccee e 19
3.4  Organisatorische Einbindung des kommunalen Umweltschutzes ......................... 22
3.5 Kommune und Lokale Agenda 21..........ccoovveeiiieiiiieeiieeciee et 23
3.6  SchluBifolgerungen fiir das Kommunale Umweltmanagement ................cccoeeuee.e. 25
4 Kommunales Umweltmanagement........c.ccccervercessencssnecssnncssasscssasncssssssssssessssssssssssssssese 26

4.1 Der Begriff ,,kommunales Umweltmanagement®...............cccccceeveiieiiieeecieeenieenns 26



1I

Kommunales Umweltmanagement:
Theoretische Anforderungen und Einordnung vorhandener Ansdtze

[~-BEEE Y

4.1.1 Eingrenzung des Betrachtungsobjektes und Ableitung der

ZIRISTIIUNG ...ttt et 26
4.1.2 Kommunales Umweltmanagement und

VerwaltungsmoderniSICrung .........ccueerueeerieerieeiieeniie et eee e 29
4.13 Einbindung des kommunalen Umweltmanagements in eine

Lokale AZenda 21 .......ccueiiiieiieeieeiieeee ettt 31
4.14 Zusammenfassung: Anforderungen an ein kommunales

Umweltmanagement...........cccveerieerieerieeiieenieesieeneeesseeseeesseesneesseessneens 32

4.2 Oko-Audit fiir die KOMMUNE ............covvevieereieieeiceeieeeeeeteeeeeeeeee e 33

4.2.1 AUSZANGSIAGE ...ttt 33
4.2.2 Zielstellung und Betrachtungsobjekt des Kommunalen Oko-

AUAIES. ..t 34
423 Wesentliche Inhalte, Aufbau und Ablauf des Oko-Audits..................... 35
4.2.4 Kommunales Oko-Audit und Verwaltungsmodernisierung .................. 38
425 Kommunales Oko-Audit und Lokale Agenda 21 ...........c.cccoevevrerevnnnnn. 40
4.2.6 Praktische Beispiele fiir Kommunales Oko-Audit .............c.cc.coeveveeeee. 41
4.2.7 Bewertung des Kommunalen OKo-Audit .............cccoevevevevevereeererenennnn, 42

4.3  Kommunale Naturhaushaltswirtschaft............ccccooceviiniiiiniinnicee 43

43.1 AUSZANGSIAGE....c.eeiiiieiieiie et 43
4.3.2 Zielstellung und Betrachtungsobjekt in der Kommunalen NHHW.......43
433 Wesentliche Inhalte, Aufbau und Ablauf der Kommunalen

NHHW Lt e e e e e e e snnreeeeeas 45
434 Kommunale Naturhaushaltswirtschaft und

VerwaltungsmoderniSi@rung .........ccueeveerieeriienieeniieeieesieesieesieesveeneeens 48
4.3.5 Kommunale Naturhaushaltswirtschaft und Lokale Agenda 21 ............. 49
4.3.6 Praktische Beispiele — Das Demonstrationsvorhaben des ICLEL.......... 50
4.3.7 Bewertung der Kommunalen Naturhaushaltswirtschaft........................ 52

4.4  Zusammenfassende Gegeniiberstellung von Kommunaler NHHW

und Kommunalem OKO-AUAIt ............ocoeveuevereeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 53
Schluflfolgerungen und AUSDIICK......cccovuiirvveiininiissnicssnicssnnicssnnicsssncsssnncssnsncssnssessssscsanns 57
ADNNANG coueeiniriinniiiiiiicintinitienitiesisicsssseesssssessssssssssesssssesssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 59
LiteraturverzZeiChmis ......coeeeiiieiiienniennniinnniniecnnnicniinsiineensieniisissessesssssssssesssss 72
Gesetzes- und NOrmverzeiChnis........eeeecneinseecsennsnensennsnenseccsensnesssecsssscssesssesssesssae 81



Kommunales Umweltmanagement: I
Theoretische Anforderungen und Einordnung vorhandener Ansdtze

Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1: Aufgaben der KOMMUNE...........ccooouiiiiiiiiiiiniieiieeeeee e 6
Abbildung 2: Entscheidungsprozess in der Kommune............ccccooceeiiiiiiinniiniceninne. 11
Abbildung 3: Umweltschutzaufgaben............cccoccuieviiiiiiiiiiniiccc e 21
Abbildung 4: Schritte zur Lokalen Agenda 21..........ccccoeiieniiiiiiiniieiieeeeee e 23

Abbildung 5: Teilbereiche der Kommune fiir ein kommunales Umweltmanagement....27

Abbildung 6: Gegeniiberstellung der vier Teilbereiche fiir ein Kommunales

Umweltmanagement...........c.eerueeeiieriieeiieenieeieeeeeesieesreesseeeseeseeeeseesaeeenne 28
Abbildung 7: Der OKo-Audit-ZyKIUS.........c.oeveieverieeieeeieieeeeeeeee e, 37
Abbildung 8: Produkte und Dienstleistungen einer Kommunalverwaltung................... 39

Abbildung 9: Die wichtigsten Parallelen zwischen Finanz- und Naturhaushaltswirtschaft

................................................................................................................... 44
Abbildung 10: Der Haushaltszyklus der Kommunalen Naturhaushaltswirtschatft ......... 48
Abbildung 11: Vergleich Kommunales Oko-Audit und Kommunale NHHW................ 55

Abbildung 12: Zusammenspiel von kommunaler NHHW und Kommunalem Oko-Audit



v Kommunales Umweltmanagement:
Theoretische Anforderungen und Einordnung vorhandener Ansdtze

Abkiirzungsverzeichnis

BauGB Baugesetzbuch

BMU Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit

CAF Clearing — House for Applied Future

EG-Oko-Audit-VO

EG-Oko-Audit-Verordnung

EIPOS Européisches Institut fiir postgraduale Bildung an der TU
Dresden e. V.

EMAS Eco-Management and Audit Scheme

EWG Européische Wirtschaftsgemeinschaft

GG Grundgesetz

GIS Geographisches Informationssystem

ICLEI International Council for Local Environmental Initiatives

i.e. S. im engeren Sinne

IFEU Institut fiir Energie- und Umweltforschung Heidelberg GmbH

1. w.S. im weiteren Sinne

KGSt Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfa-
chung

LA-EMAS The Voluntary Eco-Management and Audit Scheme for Local
Government

LfU Landesanstalt fiir Umweltschutz Baden-Wiirttemberg

NHHW Naturhaushaltswirtschaft

SdchsGemO Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen

UAG Umweltauditgesetz

UAG ErwV Umweltauditgesetz-Erweiterungsverordnung

UBA Umweltbundesamt

UIS Umweltinformationssystem

UNCED United Nations Conference on Environments and Development

— Konferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt und Entwick-
lung



Kommunales Umweltmanagement: 1
Theoretische Anforderungen und Einordnung vorhandener Ansdtze

1 Einleitung

1.1 Zielstellung und Struktur der Arbeit

Die Umweltpolitik hat in den bundesdeutschen Kommunen im Laufe der letzten 20 Jah-
re eine grofle Bedeutung erlangt. Die meisten Umweltbelastungen - wie z. B. Luftver-
schmutzung, Larmbeldstigung, Abfille und Abwasser, Grundwassergefahrdung, Boden-
verseuchung, Landschaftszerstorung, Artenschwund oder Klimabelastung - treten auf
lokaler Ebene besonders nachdriicklich in Erscheinung, weil hier Verursacher und Be-
troffene von Umweltbelastungen auf engem Raum konzentriert sind. Gerade diese
raumliche Nihe bietet Chancen fiir innovative Problemlésungen vor Ort.'

Dies ist auch eine wichtige Erkenntnis der UN-Konferenz fiir Umwelt und Entwicklung
(UNCED) 1992 in Rio de Janeiro, die einen Wandel von Politik und Gesellschaft in
Richtung einer nachhaltigen Entwicklung® fordert und die kommunale Ebene aufgrund
der Problemrelevanz vor Ort als Zentrum fiir eine Beeinflussung 6kologischer, 6kono-
mischer und sozialer Fragestellungen in Richtung Nachhaltigkeit ansieht.

Gerade Umweltschutz soll deshalb in der Kommune verstarkt als integrierte Aufgabe
aufgegriffen werden. In dieser Arbeit wird deutlich werden, da3 ein kommunales Um-
weltmanagement diese Integration ermoglichen kann. Um eine konzeptionelle Betrach-
tung des Umweltbereiches der Kommune vornehmen zu kénnen, miissen zuerst die in-
stitutionellen Rahmenbedingungen der Kommune geklart werden. Damit befaf3t sich das
Kapitel 2. Die Rolle der Kommune im Umweltschutz wird im Kapitel 3 dargestellt. Aus
diesen beiden Grundlagenkapiteln wird ,.kommunales Umweltmanagement® fiir diese
Arbeit definiert. Es werden Anforderungen festgelegt, die dieses kommunale Umwelt-
management zu erfiillen hat, um daran anschlieend bereits angewandte Ansitze fiir ein
kommunales Umweltmanagement darzustellen und auf die im definierten Begriff fest-
gelegten Anforderungen hin zu tiberpriifen (Kapitel 4). Die zwei Ansétze ,,Kommunales
Oko-Audit* und ,,Kommunale Naturhaushaltswirtschaft wurden ausgewihlt, weil sie
den Begriff des ,,Kommunalen Umweltmanagements* - allerdings ohne einen Definiti-
onsversuch - in ihren Zielstellungen auffithren. Das Ziel dieser Arbeit soll es nicht sein,
eine Wertung zwischen beiden vorzunehmen, sondern sie vielmehr einzuordnen nach ih-
rer Erfiillung der Anforderungen an die hier definierte Sichtweise.

Bevor im nichsten Kapitel auf die institutionellen Rahmenbedingungen der Kommune
eingegangen wird, soll fiir das Verstindnis kurz der Begriff ,,Umweltmanagement®, so
wie er in der Betrieblichen Umweltokonomie diskutiert wird, erldutert werden.

! Vgl. HUCKE, J. (1999), S. 645; RITTER, E.-H. (1995), S. 281.

% Der Begriff “Nachhaltige Entwicklung” (Sustainable Development) wird folgendermafen definiert: “Nachhaltige
Entwicklung ermdglicht die Befriedigung von Bediirfnissen der heutigen Generationen ohne die Bediirfnisse zu-
kiinftiger Generationen einzuschrianken.” Konferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt und Entwicklung (UN-
CED) (Hrsg.) (1987), S. 43.
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1.2 Der Begriff ,,Umweltmanagement*

Gegenstand und Begriff des Umweltmanagements sind innerhalb der betriebswirtschaft-
lichen Diskussion noch sehr jung. Trotzdem gibt es bereits eine Vielzahl konzeptioneller
Ansitze. Seit Ende der 70er Jahre finden sich erste umfassende betriebswirtschaftliche
Ansitze, die das Umweltmanagement einer vertiefenden Betrachtung unterziehen. Sie
weisen jedoch stark voneinander abweichende Schwerpunktsetzungen auf und spiegeln
damit die Unsicherheit der Betriebswirtschaftslehre wider, wie die Auseinandersetzung
mit diesem Problembereich generell gefiihrt werden soll.

Am Anfang standen eher technokratisch geprigte Ansitze, die den Umweltschutz als
zusitzliche Restriktion des unternehmerischen Handelns vorrangig in einzelne Funkti-
onsbereiche (hauptsichlich Produktion) einbezogen haben.* Zu Beginn der 80er Jahre
wurden diese erweitert durch vermehrt integrative funktionsiibergreifende Ansitze des
Umweltschutzes. Die funktionsiibergreifenden Ansdtze betonen den Umweltschutz als
Unternehmenschancen, ,,... die durch die Verfolgung eines offensiven, marktorientier-
ten Umweltmanagements ausgenutzt werden konnen.* Sie bezichen den Umweltschutz
in das unternehmerische Zielsystem ein und betrachten verstarkt die AuBBenperspektive,
also das Umfeld des Unternehmens. Bei neueren Ausrichtungen im Rahmen der funkti-
onsiibergreifenden Ansdtze findet zunehmend die Systemtheorie Anwendung, in der
Umweltmanagement integriert ist in das existierende ganzheitliche Managementsystem
einer Organisation.® Andere Betrachtungen in der betrieblichen Umweltokonomie grei-
fen den evolutionstheoretischen Managementbegriff auf. Umwelt ist dabei Bestandteil
des soziodbkonomischen Betrachtungsumfeldes (z. B. Modell des lebensfahigen Sys-
tems, Konzeption der Selbstorganisation komplexer Systeme).’

Da fiir diese Arbeit der funktionsiibergreifende Ansatz zugrunde gelegt wird, sind zur
Verdeutlichung einige Definitionen dieses Ansatzes angefiihrt:

TISCHLER 1998: ,Umweltmanagement umfasst alle unternehmerischen Ziele,
Entscheidungen und Handlungen, die im Rahmen 6konomischer
Tétigkeit geeignet sind, eine Minimierung der Umweltbelastun-
gen aus den Folgen betrieblicher Leistungserstellung als eigen-

standige Ziele anzustreben.*®

3 Vgl. MEFFERT, H.; KIRCHGEORG, M. (1998), S. 37.

*Vgl. BECKER, C. (1998), S. 114; MEFFERT, H.; KIRCHGEORG, M. (1998), S. 38; TISCHLER, K. (1998), S. 50.
> Vgl. BECKER, C. (1998), S. 116 f.

¢ vgl. PLOTZ, A.; SPEERLI, F. (1995), S. 53.; MEFFERT, H.; KIRCHGEORG, M. (1998), S. 38.

" Vgl. BECKER, C. (1998), S. 116.

8 TISCHLER, K. (1998), S. 51.
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BECKER 1998:

MEFFERT 1998:

,Umwelt-Management stellt die Integration der Umwelt in die
normative, strategische und operative Ebene der Unternehmung
zur Vermeidung oder Verminderung von Umweltbelastungen
durch betriebliche Maflnahmen bei der Gestaltung, Lenkung und
Weiterentwicklung der Unternehmenstitigkeit zur langfristigen
Sicherung der wirtschaftlichen Unternehmensziele unter dem

. . . 9
sinnvollen Einbezug von Bezugsgruppeninteressen dar.*

,»Das Umweltmanagement berticksichtigt bei der Planung,

Durchsetzung und Kontrolle der Unternehmensaktivitéten in al-
len Bereichen Umweltschutzziele zur Vermeidung und Vermin-
derung der Umweltbelastungen und zur langfristigen Sicherung

. 10
der Unternechmensziele.*

Die Definitionsvielfalt zum Begriff ,,Umweltmanagement” in der betrieblichen Um-

weltokonomie macht bereits deutlich, da3 die Eingrenzung des Betrachtungsbereichs
wichtig ist, um Zielstellung und Anforderungen eines kommunalen Umweltmanage-

ments darlegen zu konnen. Deshalb wird mit dem néchsten Kapitel eine Grundlage zur

spiteren Eingrenzung des Betrachtungsbereichs geschaffen. Die Sichtweise auf den
Begriff ,,Umweltmanagement®, wie sie in den funktionsiibergreifenden Ansétzen vorge-
nommen wird, findet im Kapitel 4 ihre Anwendung.

® BECKER, C. (1998), S. 42.

1O MEFFERT, H.; KIRCHGEORG, M. (1998), S. 42.
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2 Institutioneller Rahmen der Kommune

Fiir die weitere Darstellung ist es notwendig, zuerst zu kldren, was der Begriff Kommu-
ne'' bedeutet, wie die Kommune in den Staatsaufbau eingeordnet werden kann und
welche Aufgaben sie wahrnimmt, um daran anschliefend ihre Struktur darstellen zu
konnen.

2.1 Die Kommune und ihre Einordnung in den Staatsaufbau

»Die Gemeinde ist Grundlage und Glied des demokratischen Rechtsstaates.“!

So lautet der erste Satz der Gemeindeordnung des Freistaates Sachsen und dhnlich ist es
in den Gemeindeordnungen aller Lander der Bundesrepublik Deutschland formuliert."?

Das politische System der Bundesrepublik Deutschland ist foderalistisch organisiert und
besteht aus dem Bund, den Lindern und den Gemeinden (Kommunen). Als ideelle
Grundlage des Systems gilt das Subsidiarititsprinzip'*, welches besagt, da die nichst
hohere Einheit des politischen Systems nur solche Aufgaben iibernehmen darf, die die
untere Ebene nicht aus eigener Kraft zu 16sen vermag oder die im {ibergeordneten Inte-
resse weitriumiger zu regeln sind."” Staatsrechtlich gesehen gehoren die Kommunen
somit zur Ebene der Lander. Das duflert sich darin, da8 die Lander gegeniiber den
Kommunen ein Regelungsrecht (z. B. fiir den ErlaB der Gemeindeordnung), ein Auf-
sichtsrecht und einen Genehmigungsvorbehalt besitzen.'® Dabei muf den Kommunen
jedoch ,,...das Recht gewihrleistet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemein-
schaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.“'’ Dieser Grund-
satz der Kommunalen Selbstverwaltung ist eine Besonderheit des politischen Sys-
tems der Bundesrepublik Deutschland'® und findet seinen Ausdruck vor allem in der
Aufgabenverteilung zwischen den einzelnen Systemebenen. Dies wird ndher in Ab-
schnitt 2.2 erléutert.

Die Begriffe aus der Rechtsordnung, wie ,,Grundlage und Glied des demokratischen
Rechtsstaates ““ oder ,,Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft sagen wenig iiber
den Begriff Kommune aus. Fiir die Begriffsbestimmung von ,,Kommune* bzw. ,,Ge-

. . . C o . 19
meinde‘ bieten sich drei Sichtweisen an:

Staatsrechtlicher Gemeindebegriff, wonach Gemeinden verwaltungsmalig abge-
grenzte und staatsrechtlich fixierte Gebietseinheiten sind,

"'In dieser Arbeit wird anstelle des Begriffes “Gemeinde” soweit moglich der Begriff “Kommune” verwendet.

12 Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen (SichsGemO) §1 (1).

' vgl. BEER, R. (1970), S. 9.

' Das Subsidiaritéitsprinzip findet seinen Ausdruck im Grundgesetz (GG) Art. 28.

'S Vgl. WEHLING, H. G. (1994), S. 2.

' ygl. EBENDA. Uber die politische und staatsrechtliche Einordnung besteht nicht immer Einigkeit in der Literatur.
Zu diesem Streitpunkt vgl. z. B. auch WOLLMANN, H. (1998).

"7 Art. 28 Satz 1 GG.

18 Zur geschichtlichen Entwicklung der Kommunalen Selbstverwaltung vgl. z. B. SCHAFER, T. (1998).

' Vgl. NABMACHER, H.; NABMACHER, K.-H. (1979), S. 9f.
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Politikwissenschaftlicher Gemeindebegriff, demzufolge Gemeinden den sinnvollen
Rahmen fiir Planung und politische Entscheidungen auf der untersten Ebene eines
politischen Systems darstellen sollen, und

Soziologischer Gemeindebegriff, fiir den genaue bewuBtseinsméfBige Abgrenzungen
(Wir-BewuBtsein) und soziale Beziehungen (z. B. Nachbarschaftszusammenhang)
kennzeichnend sind.

Es ist erkennbar, daf3 diese Begriffsbestimmungen fiir die Aufgabenstellung dieser Ar-
beit nur begrenzt aussagefahig sind. Der staatsrechtliche Gemeindebegriff ist eher for-
maler Natur, wohingegen die anderen beiden Inhalte bezeichnen und somit auf die
Struktur in der Kommune eingehen. In der Arbeit wird dieser strukturelle Aspekt im
Mittelpunkt stehen, der sich aus den Aufgaben der Kommune ergibt und aus dem sich
der EntscheidungsprozeB fiir die Kommune ableitet.

2.2 Die Aufgaben der Kommune

,»Die Gemeinden erfiillen in ihrem Gebiet im Rahmen ihrer Leistungsfdhigkeit alle 6f-
fentlichen Aufgaben in eigener Verantwortung und schaffen die fiir das soziale, kulturel-
le und wirtschaftliche Wohl ihrer Einwohner erforderlichen 6ffentlichen Einrichtungen,

o9 . . 2
soweit die Gesetze nichts anderes bestimmen.**°

Dabei werden unter 6ffentlichen Aufgaben ,,... Sachbereiche (verstanden, Anm. d. V.),
deren Wahrnehmung im Allgemeininteresse liegt, d. h. der unmittelbaren Férderung des

Gemeinwohls durch Befriedigung kollektiver Bediirfnisse dient.*?'

Die Bedeutung der kommunalen Ebene bei der Aufgabenerfiillung zeigt sich darin, daf3
nahezu 80% aller Gesetze, Rechtsverordnungen und sonstigen normativ verbindlichen
iiberbehordlichen Richtséitze des Bundes und der Lander, also der unmittelbaren Staats-
verwaltung, vor Ort umgesetzt werden.” Der iiberwiegende Teil der kommunalen Auf-
gaben wird von Bund und Léndern durch Gesetze konkret umrissen. So konnen die
Aufgaben im kommunalen Bereich folgendermafen untergliedert werden:>

% Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen (SachsGO) § 2 (1).

2 ERHARDT, M. (1989), SP. 1004.

22'ygl. MUTIUS, A. VON (1989), SP. 454; WEHLING, G. (1994), S. 5.
2 ygl. RUDOLF, C. (1994), S. 2 f.
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Kommunale Aufgaben
Selbstverwaltungsaufgaben Weisungsaufgaben
Freiwillige Aufgaben Pflichtaufgaben Ubertragener Wirkungskreis
Altenheime Abwasserbeseitigung Bauaufsicht
Béder Feuerwehr Gesundheitsaufsicht
Bibliotheken Straenbau Lastenausgleich
Kinder- und Jugendheime Unterhaltung von Grund- Meldewesen
Sport- und Griinanlagen und Hauptschulen Ziviler Bevolkerungsschutz
Theater Wasserversorgung
Versorgungsbetriebe

Abbildung 1: Aufgaben der Kommune
(Quelle: RUDOLF, C. (1994), S. 2)

Freiwillige Aufgaben sind hierbei solche, {iber deren Ausfiihrung die Kommune selbst
bestimmen kann, also z. B. der Bau eines Theaters.

Pflichtaufgaben miissen von der Gemeinde geregelt werden. Jedoch konnen die Ge-
meinden Uber die Art der Ausfiihrung selbst bestimmen.

Weisungsaufgaben sind mit direkten Vorgaben des Landes und des Bundes verkniipft.
Die Gemeinde muf} die Aufgaben in der durch Gesetz geforderten Art umsetzen.

Die kommunale Selbstverwaltung kommt in der Aufteilung der Aufgaben zum Aus-
druck und bestimmt somit die Struktur der Kommune. Das wird im folgenden deutlich.

2.3 Die Struktur der Kommune

Um die Struktur der Kommune begreifen zu kénnen, werden die Organe der Kommune
und ihre Beziehung zueinander dargestellt. Am Ende dieses Abschnittes wird das Mo-
dell des kommunalen Entscheidungsprozesses aufgestellt.

2.3.1 Die Organe der Kommune und ihre Zustindigkeiten

Zur Ausiibung ihrer Aufgaben miissen die Kommunen Organe haben. Dazu muf3 nach
Gesetz eine Volksvertretung gehoren, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, glei-
chen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist.** Jedoch muB hierbei die Beziehung
zum Gesamtaufbau des Staates geregelt sein. Das geschieht mit den Gemeindeordnun-
gen. Diese Gemeindeordnungen, auch Kommunalverfassungen genannt, werden von
den Parlamenten der Lander erlassen und kdnnen von Bundesland zu Bundesland vari-
ieren”. In weiten Teilen des Verwaltungsablaufes sowie in wirtschaftlichen und finan-
ziellen Regelungen stimmen die Gemeindeordnungen sinngemaf iiberein. Der entschei-

2*vgl. BEER, R. (1970), S. 50 f.

% Durch die unterschiedliche Entwicklung der Kommunalverfassungssysteme in den einzelnen Besatzungszonen ha-
ben sich, unter Einflu} der jeweiligen Besatzungsmacht, vier Grundtypen von Kommunalverfassungen in den alten
Bundesléndern herausgebildet. Teilweise orientieren sie sich an élteren Traditionen, teilweise haben sich neue Ty-
pen herausgebildet. Die fiinf neuen Bundeslander konnten in ihrer Wahl der Kommunalverfassung auf kommunal-
politische Erfahrungen und Ergebnisse in der Gesetzgebung aus den alten Bundeslandern zuriickgreifen.
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dende Unterschied liegt in politischen Uberlegungen, néimlich bei der sogenannten ,,in-
neren Verfassung®, die das Verhiltnis der verschiedenen kommunalen Organe unterein-
ander regelt. Hierbei geht es vor allem um das Verhéltnis zwischen dem gewéhlten Rat,
der Verwaltung und ihrem Verwaltungsleiter.*®

Die Unterschiede wirken sich nur minimal auf den Entscheidungsproze3 in der Kom-
mune aus. Welche Kommunalverfassung als Grundlage fiir die Gemeindeordnung des
Landes gewihlt wird, hingt von der politischen Betrachtungsweise ab.”’ In der vorlie-
genden Arbeit sollen diese Unterschiede nicht einbezogen werden. Hier wird von der
Sachsischen Gemeindeordnung ausgegangen. Sachsen hat als eines der ersten neuen
Bundesliander mit der Arbeit an einer neuen Kommunalverfassung begonnen. Nach der
vom Séchsischen Landtag beschlossenen Gemeindeordnung ist der direkt gewéhlte
Biirgermeister auch Vorsitzender des Gemeinderates.” Das bedeutet, daB er Oberhaupt
des Gemeinderates ist und gleichzeitig Leiter der Verwaltung.

Die wichtigsten Organe der Kommune sind die Kommunalvertretung und die Kommu-
nalverwaltung. Sie sind in erster Linie mit dem kommunalen Entscheidungsproze3 be-
faBt. Die Kommunalvertretung, also der Rat™, setzt sich aus Parteien und Gruppierun-
gen zusammen. Sie ist, wie oben erwihnt, die Vertretung des Volkes.”® Der Rat besitzt
die Zusténdigkeit fiir die kommunalen Aufgaben, d. h. er trifft die Entscheidung, welche
Aufgaben die Kommune im Rahmen ihrer Selbstverwaltung wahrnehmen soll und kon-
trolliert ihre Durchfiihrung. Dafiir werden Fachausschiisse gebildet, die sich mit den je-
weiligen Aufgabenbereichen auseinandersetzen, z. B. UmweltausschuB, Bauausschuf.*'

Eines der wichtigsten Instrumente der Kommunalvertretung zur Uberwachung und U-
berpriifung der Verwaltung ist der Finanzhaushaltsplan.*® Fiir die Aufstellung des Haus-
haltsplanes ermittelt die Verwaltung anhand der Einnahmen und Ausgaben des letzten
Haushaltsjahres die Voranschldge fiir das kommende Haushaltsjahr und faf3t sie in ei-
nem Haushaltsplanentwurf zusammen.”® Dieser Entwurf wird dem Rat iiber den Haupt-
verwaltungsbeamten (Biirgermeister) vorgelegt. Nach Auseinandersetzung der Fachaus-

26 7u unterscheiden sind hierbei monistische Kommunalverfassungen, bei denen grundsitzlich alle Zustindigkeiten
bei einem Organ liegen, und dualistische, bei denen zwei Organe origindre Zusténdigkeiten haben. Vgl. BEER, R.
(1970), S. 51 F.; KLEINFELD, R. (1996), S.75. Bei den 4 Kommunalverfassungstypen wird zwischen Norddeut-
scher Ratsverfassung, Stiddeutscher Ratsverfassung, Magistratsverfassung (in Stddten) und Biirgermeisterverfas-
sung (in Landgemeinden) unterschieden. Vgl. zu den Unterschieden im Detail z. B. RUDOLF, C. (1994A),
FRIEDRICH EBERT STIFTUNG (HRSG.) (1978), S. 99 ff.; WOLLMANN, H. (1998), S. 7 ff.

27 ygl. NABMACHER, H.; NABMACHER, K -H. (1979), S. 128.

8 Allerdings ist er hier nicht Vorsitzender der beschlieBenden Fachausschiisse des Rates. VGL. KLEINFELD, R.
(1996), S. 118 f.

¥ Der Rat wird auch in einigen Gemeindeordnungen “Gemeinderat”, “Stadtrat” oder “Magistrat” genannt.

3% ygl. ZUNDEL, R.; WAGNER, W. (1989), Sp. 446.

31'ygl. RUDOLF, C. (1994), S.3.

32 Unter dem Haushaltsplan wird “... die zusammengefaBte Darstellung ihrer fiir das Haushaltsjahr errechneten oder
geschitzten Einnahmen und Ausgaben‘ verstanden. ,,Er hat den Zweck, den Ausgleich zwischen den zu leistenden
Ausgaben und den zu erzielenden Einnahmen sicherzustellen und damit die geordnete Finanzwirtschaft einer Ge-
meinde zu gewéhrleisten.” BOTHE, K. (1996), S.10.

33 Der Haushaltsplan muB bestimmte Haushaltsgrundsitze erfiillen: Haushaltswahrheit und -klarheit, Vorherigkeit,
Wirtschaftlichkeit, Sparsamkeit, Vollstdndigkeit und Jéhrlichkeit. Vgl. EBENDA, S. 19 ff.



8 Kommunales Umweltmanagement:
Theoretische Anforderungen und Einordnung vorhandener Ansdtze

schiisse mit dem Entwurf wird dieser in die Haushaltsplanberatung eingebracht, disku-
tiert und bei positivem Entscheid in einer Haushaltsatzung verabschiedet.”*

Die Kommunal- oder Gemeindeverwaltung kann aus verschiedenen fachwissen-
schaftlichen Zusammenhingen heraus betrachten werden: *°

Juristisch-institutionell bezeichnet der Begriff die Verwaltungsbehorde, also die kleins-
te landesunmittelbare 6ffentlich-rechtliche Gebietskorperschaft.

Im funktionellen Sinne meint ,,Gemeindeverwaltung* den Verwaltungsapparat, der zur
Erledigung der kommunalen Aufgaben bereitsteht — also biirokratische Organisationen
und Dienstleistungsbetriebe.

Im politischen Sinne wird unter ,,Gemeindeverwaltung® das Organ verstanden, welches
die Beschliisse (Satzungen, Gesetze) der Kommunalvertretung umsetzt. Die Kommu-
nalvertretung trifft also die Programmauswahl und die weisungsgebundene Verwaltung
ist fiir den Programmvollzug zustindig.*®

Fiir den hier darzustellenden Entscheidungsprozel3 innerhalb der Kommune sind die
letzten beiden Auffassungen von Bedeutung.

Wird die Gemeindeverwaltung im funktionellen Sinne betrachtet, also der administ-
rative Bereich, so differiert die Organisation sehr stark nach Gemeindegro3e und Auf-
gabenstellung im einzelnen. Im Bereich der Aufbauorganisation, vor allem in groB3en
Stadten, orientiert sie sich am Modell der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwal-
tungsvereinfachungen (KGSt)’’, ,,... welches von folgenden Grundannahmen ausgeht:
Aufgabenformulierung und Verwaltungsgliederung sind grundsitzlich vom Amtsinhaber
unabhingig; es gilt Linienorganisation, ein Gliederungsprinzip, das alle Stellen in einem
einheitlichen Dienstweg einordnet und maximal drei Ebenen vorsieht, nimlich die
Chefebene, Dezernate und Amter... Typisch sind im Verwaltungsgliederungsplan fol-
gende acht Aufgabengliederungsgruppen: Allgemeine Verwaltung; Finanzen; Recht; Si-
cherheit und Ordnung; Schule und Kultur; Soziales, Jugend und Gesundheit; Bauwesen,;
Sffentliche Einrichtungen sowie Wirtschaft und Verkehr.“*® Im Anhang befindet sich zur

Veranschaulichung der Geschiftsverteilungsplan der Stadt Dresden.

Die Ablauforganisation wird {iber allgemeine Dienst- und Geschéftsanweisungen gere-
gelt, die sich auf Arbeitsabldufe aber auch auf die Aktionstrager, die Sachmittel und die
Informationsprozesse beziehen.*

Kommunen kénnen im Rahmen der Selbstverwaltungsgarantie zur Erfiillung ihrer Auf-
gaben kommunale Unternehmen errichten und betreiben. Rahmen und Ausmal} der

** vgl. EBENDA, S. 14 ff. Dieses Werk beschiftigt sich ausfiihrlich mit dem Haushaltsplan.

33 ygl. ZUNDEL, R.; WAGNER, W. (1989), Sp. 453.

3¢ vgl. NABMACHER, H.; NABMACHER, K.-H. (1979), S. 113.

37 Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) koordiniert seit 1949 die iiberdrtlichen
Bemiihungen um eine Vereinheitlichung und Verbesserung der kommunalen Verwaltungsorganisation und Ver-
waltungsarbeit. Die KGSt berit die Kommunen dabei durch die Erarbeitung und Weiterentwicklung eines an den
kommunalen Aufgaben orientierten Organisationsmodells der Verwaltungsgliederung. Vgl. JANN, W. (1998), S.
73.

38 ZUNDEL, R.; WAGNER, W. (1989), Sp. 457 f.

% Vgl. EBENDA, Sp. 458.
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wirtschaftlichen Tatigkeit ist in den Gemeindeordnungen der Lénder geregelt. Danach
darf eine Gemeinde ein wirtschaftliches Unternehmen nur dann errichten, {ibernehmen
oder erweitern, wenn der offentliche Zweck des Unternehmens dies rechtfertigt und der
Umfang des Unternehmens in angemessenem Verhdltnis zur Leistungsfahigkeit der
Kommune steht.*’

Welche Form fiir ein kommunales Unternechmen®*' gewihlt wird, hiangt von der rechtli-
chen Zuldssigkeit und der wirtschaftlichen ZweckméBigkeit ab. Beurteilungskriterien
dafiir sind z. B. die Art der 6ffentlichen Aufgabe, die Uberwachung der Geschiiftslei-
tung, die Mitbestimmung, die Selbstfinanzierung, die Finanzierung mit Eigen- oder
Fremdkapital und die Steuerbelastung.*> Darauf soll hier nicht im einzelnen eingegan-
gen werden. Als kommunale Unternehmen werden in dieser Arbeit die wirtschaftlich
selbstindigen Unternehmen angesehen. Sie sind ein Schnittstellenbereich der Kommu-
ne, der der Uberwachung und Steuerung durch die Gemeindevertretung unterliegt.*’

2.3.2 Der Entscheidungsprozef§ in der Kommune

In der politikwissenschaftlichen Literatur umfait das Entscheidungssystem ,,die unter-
schiedlich organisierten und mit bestimmten (teil-)autonomen Kompetenzen versehenen
Institutionen von politischer Beratung, Entscheidung, Planung und Umsetzung — also
Biirgermeister, Rite, kommunale Verwaltung und Dienstleistungsapparate, neuerdings
auch vermehrt die paraprivaten ... Eigenbetriebe...“.** Dieses politisch- administrative
System hat Organisationscharakter und fungiert als Akteur, kann also intentional und

zielorientiert handeln.*’

Das politische Entscheidungssystem oder die ,,lokale Politikarena“ kann aber im weite-
ren Sinne auch alle anderen politischen Akteure in der Stadt, also Biirger, Bilirgergrup-
pen, Parteiorganisationen, Unternehmen, Verbinde, staatliche Behdrden etc. einbezie-
hen. Die Summe dieser Akteure ist keine komplexe Organisation und somit kein ein-
heitlicher lokaler, strategiefdhiger Akteur. Ihre Aufgaben und Interessen sind sehr ver-
schiedenartig, ihre Handlungsrdume iiberlagern sich jedoch betrdchtlich, so daf auf die-
se Weise ein ortsspezifisches Interessenfeld entsteht.*® Die Betrachtung der Kommu-ne
als ,,politischer Akteur” wird an anderer Stelle noch einmal aufgegriffen.

Die offentliche Betriebswirtschafislehre ist ein Teil in der Betriebswirtschaftslehre, der
sich mit dem 6ffentlichen Sektor beschiftigt.” Darin werden die beiden oben erwihnten
Sichtweisen — institutionell und funktional — untersucht. Der funktionale Ansatz stellt
dabei eine Integration in die iibrige Betriebswirtschaftslehre dar und weist auf die, fiir
das Management des Verwaltungsbetriebes, wichtigen Managementfunktionen wie Pla-

4 ygl. MOSS, T. (1995), S. 162.

41 7u den einzelnen Formen der kommunalen Unternehmen (Regiebetrieb, Eigenbetrieb, wirtschaftlich und rechtlich
selbstdndige Unternehmen) vgl. RAU, T. (1994), S. 25ff.; MOSS, T. (1995), 162 ff.

2 ygl. RAU, T. (1994), S. 29.

# Vgl. FLIEGER, H. (1989), Sp. 438 f.

* ygl. KEIM, K.-D.; GRYMER, H. (1995), S. 15.

# ygl. EBENDA.

% ygl. EBENDA S. 16.

“7vgl. dazu z. B. GORNAS, J.; BEYER, W. (1991); RAU, T. (1994).
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nung, Entscheidung, Organisation, Kontrolle, Rechnungs- und Informationsfunktion
hin.*

Bei der betriebswirtschaftlichen Betrachtung der (schwerpunktmifBig) administrativen
Ebene miissen zwei wichtige Punkte beachtet werden:

,Betriebswirtschaftlich® bedeutet eine einzelwirtschaftliche Betrachtung. Im Vorder-
grund des Interesses stehen einzelne Teileinheiten eines organisatorischen Gebildes
,Verwaltung“ (6ffentliche Einrichtungen, Behdrden, Amter etc.) mit ihren internen
Strukturen und Prozessen sowie ihren Umweltbeziehungen als informations- und leis-
tungsempfangende bzw. -abgebende Systeme.

Eine betriebswirtschaftliche Betrachtung sieht die Teileinheiten vorrangig unter dem
Aspekt 6konomischer Rationalitét, ,,...d. h. der Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshan-

delns im Sinne einer Optimierung von Kosten-/Leistungs- bzw. Ergebnisrelationen.**’

Jedoch miissen hierbei auch die vielfdltigen Beziehungen zwischen den politischen
Gremien (z. B. Rat) und den Einrichtungen der 6ffentlichen Verwaltung beriicksichtigt
werden. Denn erst die Gesamtbetrachtung von Politik und Verwaltung ergibt ein zutref-
fendes Bild des Entscheidungsprozesses. GORNAS & BEYER (1991) betonen, dal} die po-
litischen Leitungsgremien und die Amter, Behérden und Einrichtungen der &ffentlichen
Verwaltung (wie oben bereits dargestellt) ,,... auf vielfdltige Weise in ihrem dispositiven
und operativen Handeln miteinander verwoben (sind, Anm. d. V.), so daB sie strukturell
und prozessual eine Einheit bilden, was durch die Bezeichnung dieses Komplexes als

politisch-administratives System zum Ausdruck gebracht wird.« >

Zur Veranschaulichung des kommunalen Entscheidungsprozesses dient Abbildung 2.

“ vgl. BRAUN, G. E. (1988), S. 38 .
* Vgl. EBENDA, S. 1.
% ygl. GORNAS, J.; BEYER, W. (1991), S. 1.
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vorlagen, Slt)lanung Beschliisse,
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Informationen 8 Satzungen
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VERWALTUNG = administratives System

Politisch-administratives System

Abbildung 2: Entscheidungsprozess in der Kommune

(Eigene Darstellung, in Anlehnung an RAU, T. (1994), S. 20;
NASMACHER, H., NABMACHER, K.-H. (1979), S. 127.)
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2.4 Kommune und kommunale Verwaltungsmodernisierung

In dieser Arbeit soll ein Konzept dargestellt werden, welches in die Strukturen der
Kommune und insbesondere der Kommunalverwaltung eingreift. Gerade deshalb ist es
notwendig, die Modernisierungsbestrebungen in der Kommune kurz darzustellen. Denn
ein modernes Managementkonzept fiir die Kommune muf} sich mit diesen Reformbe-
strebungen im Einklang befinden. Die Bedeutung und Notwendigkeit der Debatte zeigt
sich allein schon an der Vielfalt der Beitrige in der Literatur.”!

2.4.1 Vorbemerkungen

Seit Beginn der 80er Jahre kann die Modernisierungsbewegungen in verschiedenen In-
dustriestaaten wahrgenommen werden. Herausragende Modernisierungsleistungen wur-
den vor allem in Neuseeland, Grof3britannien, Skandinavien und den Niederlanden aus-
gemacht.”® Das internationale Schlagwort fiir diese neue Form von Verwaltungsmana-
gement ist der Begriff ,,New Public Management®. Seinem grundsdtzlichen Anspruch
nach zielt das New Public Management darauf ab, das 6ffentliche Verwaltungshandeln
unter ein neues Leitbild zu stellen: Im Vordergrund steht die effiziente und effektive
Aufgabenwahrnehmung.”®> Gemeinsam ist den Reformlindern das Ziel, die Verwaltung
wirtschaftlicher und zugleich biirgernaher zu machen. Wenn Deutschland von der inter-
nationalen Bewegung am Anfang noch unberiihrt geblieben ist, so liegt das an der da-

mals vergleichsweise giinstigen Situation der 6ffentlichen Finanzen.™

In Deutschland ist die Reformbewegung Anfang der neunziger Jahre vor allem auf
kommunaler Ebene ausgebrochen.”® Schlagworter wie Dienstleistungsunternehmen
Stadt, Konzern Stadt, dezentrale Ressourcenverantwortung, Budgetierung, Controlling
etc. tauchten auf und die KGSt initiierte und propagierte die kommunale Reformbewe-
gung mit der Entwicklung ihres Konzeptes ,,Neues Steuerungsmodell®, welches im Ab-
schnitt 2.4.3 mit seinen wichtigsten Elementen dargestellt wird.

2.4.2 Griinde fiir Modernisierungsbestrebungen

Das Aufkommen von Reformbewegungen in der Verwaltung in Deutschland und auch
den anderen westlichen Industriestaaten fillt vor allem mit Anderungen der ékonomi-
schen, politischen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen zusammen. Sie lassen
sich folgendermallen beschreiben:

! Da dieser Bereich hier nur soweit untersucht wird, wie es EinfluB auf die Thematik der Arbeit haben wird, sei an
dieser Stelle auf die wichtigste Literatur zu diesem Thema verwiesen: BANDEMER, S. VON; BLANKE, B.;
WEWER, G. (HRSG.) (1998); KONIG, K.; SIEDENTOPF, H. (HRSG.) (1997); NASCHOLD, F.; BOGUMIL, J.
(HRSG.) (1998).

32 ygl. BANNER, G. (1998), S. 34.

33 Hierbei werden hohe Anforderungen an die Eigenverantwortung aller Beteiligten gestellt und gleichermaBen hohe
Erwartungen in die Steuerungskompetenz des Marktes und wettbewerblicher Strukturen gesetzt, ohne jedoch die
reale Bedeutung des 6ffentlichen Sektors fiir moderne Gesellschaften grundsétzlich in Abrede zu stellen. Vgl.
SCHROTER, E.; WOLLMANN, H. (1998), S. 59.

> Vgl. BANNER, G. (1998), S. 34.

> Innerhalb der internationalen Reformbewegung lassen sich zwei Dimensionen erkennen. Zum einen die ordnungs-
politische Dimension, in der es um die Neukonzeption des 6ffentlichen Sektors an sich geht. Zum anderen die bin-
nenstrukturelle Dimension, die Konzepte fiir die innere Verwaltung entwickeln méchte. Hierzu gehort die deutsche
Reformentwicklung. Vgl. dazu REICHARD, C. (1996), S. 250; SCHROTER, E.; WOLLMANN, H. (1998), S. 59.
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finanzwirtschaftliche Krise

In den 80er Jahren machte sich die Strukturkrise der Wirtschaft in Deutschland und in
anderen Industriestaaten auch in der Verwaltung bemerkbar. Es kam zu Finanzierungs-
engpdssen Offentlicher Haushalte. Bis Ende der 80er Jahre konnte die Finanzkrise vor
allem in Deutschland noch durch die Strategie des sogenannten ,,additiven Ressourcen-
managements®, d. h. durch stdndige Erh6hung von Personal- und Finanzmitteln zur Lo-
sung von Aufgaben und Problemen, verdeckt werden.*®

Defizite in der politischen und organisatorischen Steuerung

Ein weiterer reformauslosender Faktor, v. a. in Deutschland, war die abnehmende Steu-
erbarkeit der Verwaltungseinheiten. Hier wurde der Begrift des ,,Systems organisierter
Unverantwortlichkeit™ geprdgt, wonach nicht die optimale Losung, sondern der maxi-
male Ressourcenverbrauch belohnt werden. Dies wird zuriickgefiihrt auf die starke
Zentralisierung einzelner verwaltungsinterner Serviceeinheiten und auf das daraus resul-
tierende Auseinanderklaffen von Fach- und Ressourcenverantwortung.”’

Aber auch die zunehmende Ausgliederung und Verselbstdndigung kommunaler Betriebe
wird als ein Faktor angefiihrt, der vor allem politische Steuerungsdefizite nach sich
zieht.”® Das Problem hierbei ist, daB die kommunale Aufgabenerfiillung durch diese zu-
nehmende Selbstdndigkeit der kommunalen Unternehmungen der politischen Steuerung
entzogen und somit die Uberpriifbarkeit der Erfiillung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge,
vor allem in den Bereichen Abfall, Abwasser und Energie fiir die Kommunen immer
schwieriger wird.”

gesellschaftlicher Wandel

Hier werden vor allem zwei Richtungen angefiihrt. Zum einen hat das klassische Modell
des Wohlfahrtsstaates in den 80er Jahren in den Augen der Biirger an Glaubwiirdigkeit
verloren und ist auBerdem an die Grenzen seiner Leistungsfihigkeit gestoBen.”” Die
Verwaltung sieht sich insgesamt einer anspruchsvolleren Biirgerschaft gegeniiber, die
die Verwaltung nicht mehr nur als Erfiiller 6ffentlicher Aufgaben sieht, sondern als
Dienstleister.

Zum anderen ist auch innerhalb der Verwaltung selbst ein Trend in diese Richtung zu
erkennen, der sich darin dufert, daB3 sich ein Grofteil der Beschéftigten nicht mehr mit
der Aussicht auf ein gesichertes berufliches Auskommen und einen geregelten Ar-
beitstag zufrieden gibt, sondern verstarkt eigenverantwortliches Arbeiten und vor allem
auch interessantere Arbeitsinhalte als motivierend betrachtet.’'

In Deutschland ist die Reformbewegung in den Kommunen eindeutig dominiert von
dem schon erwéhnten ,,Neuen Steuerungsmodell*“ der KGSt.

%6 ygl. REICHARD, C. (1997), S. 645; SCHROTER, E.; WOLLMANN, H. (1998), S. 60.
7 Vgl. REICHARD, C. (1997), S. 646.

8 EBENDA.

¥ ygl. MOSS, T. (1995), S. 175 ff.

0 ygl. REICHARD, C. (1997), S. 645.

81 ygl. SCHROTER, E.; WOLLMANN, H. (1998), S. 60.
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2.4.3 Das Neue Steuerungsmodell der KGSt

Vorbild fiir dieses Modell war das Managementkonzept der Stadt Tilburg (Niederlande).
Diese hatte Anfang der 80er Jahre einen an privatwirtschaftliche Konzernmodelle ange-
lehnten Organisations- und Steuerungsansatz entwickelt, welcher in Deutschland als
. Tilburger Modell* innerhalb kurzer Zeit einen hohen Bekanntheitsgrad erlangte.”” Die
KGSt hat anhand einzelner Berichte immer wieder Elemente des Neuen Steuerungsmo-
dells entwickelt und néher untersucht, on den die wichtigsten im folgenden kurz darge-
stellt werden.”

Kontraktmanagement bedeutet, dafl den einzelnen Fachbereichen neben der Fachver-
antwortung auch verstidrkt organisatorische, personalwirtschaftliche und finanzielle
Kompetenzen iibertragen werden (dezentrale Ressourcenverantwortung). Die Verwal-
tungsspitze trifft mit den Fachdmtern Vereinbarungen iiber die von ihnen erwarteten
Leistungen (,,Produkte®) sowie iiber die Ressourcen (,,Budgets*), die ihnen zur Erzeu-
gung der Leistungen zur Verfiigung gestellt werden.®® Um Fehlleistungen rechtzeitig er-
kennen zu konnen, ist ein stdndiger Soll-Ist-Abgleich notwendig. Bei Problemen muf3
die Verwaltungsspitze durch MaBnahmen steuernd eingreifen. Somit soll bei den Am-
tern eine stirkere Ergebnisorientierung erreicht werden.®

Ein zentraler Steuerungs- und Controllingbereich unterstiitzt die Fiihrung bei der U-
berwachung der einzelnen Fachbereiche mit einem entsprechenden Instrumentarium
(Kosten- und Leistungsrechnung, Berichtswesen, Beteiligungscontrolling etc.).®

Es soll eine Orientierung zum Dienstleistungsunternehmen Kommune hin stattfinden,
d. h. in der Kommunalverwaltung nicht mehr aufgabenorientiert, sondern produktorien-
tiert zu arbeiten. Produkte sind hierbei ,,... konsequent abnehmerorientierte Leistungen,
die die Kommune nach politisch inhaltlichen Vorgaben der Volksvertretungen im Rah-

men der Gesetze so wirtschaftlich wie moglich erbringt.*®’

Im Neuen Steuerungsmodell wird also eine ,,Neubestimmung“ des Verhiltnisses zwi-
schen Politik und Verwaltung angestrebt.”® Zum einen wurde bisher bemingelt, daf
sich die Mitglieder der Kommunalvertretung zu sehr in das ,,Alltagsgeschift einmi-
schen und zum anderen, daf} innerhalb der Verwaltung eine starke Politisierung stattge-
funden hat. Im Neuen Steuerungsmodell soll sich nun die Politik auf das ,,Was* kon-
zentrieren, wihrend die Verwaltung das ,,Wie* {ibernimmt.*’ Dies bedeutet im einzel-
nen, daBl die Kommunalvertretung politische Programme entwickeln, Grundsatzent-
scheidungen treffen und Rahmenbedingungen setzen soll. Die Ausfithrung der politi-

2 ygl. REICHARD, C. (1997), S. 647. Eine tiefergehende Darstellung zum “Tilburger Modell” bietet der Artikel von
KRAHMER, R. (1993).

% ygl. KGSt (1993), Bericht Nr. 5/1993. Vgl. BANNER, G. (1998), S. 34 ff.; KLEINFELD, R. (1996), S. 182 ff.

 vgl. BANNER, G. (1998), S. 36.

% vgl. KLEINFELD, R. (1996), S. 183.

% vgl. JANN, W. (1998), S. 73 f.

S BANNER, G. (1997), S. 25.

%8 Es ist keine Neubestimmung im eigentlichen Sinne, denn wie in der Abbildung 2 dargestellt, ist das Verhiltnis ge-
nau so geregelt. Dall der Punkt im Neuen Steuerungsmodell angesprochen wird, ist auf die dargestellten Defizite
in diesem Verhéltnis zuriickzufiihren.

% vgl. JANN, W. (1998), S. 77.; KGSt (1996), Bericht 10/1996.
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schen Vorgaben durch die Verwaltung soll mit dem erwdhnten Kontraktmanagement si-
chergestellt werden. Dadurch kann die Verwaltung ohne Einmischung der Politik die Art
der Aufgabenerledigung eigenverantwortlich regeln.

Die Transparenz der Aufgabendurchfiihrung im administrativen Bereich wird mit dem
Controlling erreicht, so dafl die Politik erkennen, {iberpriifen und bewerten kann, ob und
in welchem MaBe die festgelegten Ziele erfiillt wurden.”” Der Controlling — Kreislauf
kann hierbei folgendermafen skizziert werden’':

1. Festlegung des zu erreichenden Zieles und der fiir die Erreichung verantwortlichen
Stellen durch die Leitungsebene;

2. Umsetzungsplanung durch die verantwortlichen Stellen (ProzeB-, Personal-, Mittel-,
und Zeitplanung) und Entwurf eines MaBBnahmenprogramms;

3. Festlegung diese Programms durch die Leitungsebene und Aushandeln der bereitzu-
stellenden Ressourcen und Zeitraume mit der verantwortlichen Stelle;

4. Bereitstellung des ausgehandelten Budgets und Feststellung des Zeitplanes durch
die Leitungsebene;

5. Selbstverpflichtung der verantwortlichen Stelle, das Ziel zu erreichen;

6. Abarbeiten des Programms bei stindiger Uberwachung anhand von Kennzahlen
durch die verantwortliche Stelle und regelméBige Berichterstattung an die Leitungs-
ebene;

7. Fortschrittsverfolgung und ggf. Einleitung von Korrekturmafinahmen bei Abwei-
chungen von der Vorgabe auf Grundlage der Berichte durch die Leitungsebene.

Mit dieser Darstellung sollte vor allem deutlich werden, welche Elemente mit dem Neu-
en Steuerungsmodell auf kommunaler Ebene erprobt werden und fiir das kommunale
Umweltmanagement niitzlich sein kénnten. "> Darauf wird in Abschnitt 4.1.2 zuriickge-
griffen.

2.5 Zwischenfazit

Das Kapitel 2 war notwendig, um die Kommune einzuordnen, ihre Struktur zu erkennen
und den Entscheidungsprozel zwischen den einzelnen Organen der Kommune nach-
vollziehen zu konnen. Dall durch den Abschnitt 2.4 ,, Kommune und Verwaltungsmo-
dernisierung® ein starker Schwerpunkt auf die Kommunalverwaltung gelegt wurde, liegt
vor allem daran, daB3 diese (mit den kommunalen Betrieben) die ausfiihrende Einheit der
Kommune ist. Letztendlich liegen jedoch Planung, Steuerung und Kontrolle bei Rat und
Verwaltungsfithrung. Das Neue Steuerungsmodell verlangt eben, da3 die Kompetenze-
naufteilung zwischen Rat und Verwaltung bewuBter wahrgenommen wird und sich bei-
de Bereiche auf ihr Gebiet beschrénken.

" Vgl. KGSt (1996), Bericht 10/1996, S. 10. Als Instrumente zur Uberpriifung werden Indikatoren oder Kennzahlen
angeboten.

"'vgl. MULLER, A. (1996), S. 50; HORVATH, P. (1994), S. 858.

"2 Die Diskussion zur Thematik “Neues Steueurungsmodell” ist sehr vielfiltig. Einen guten Uberblick bieten: REI-
CHARD, C.; WOLLMANN, H. (HRSG.) (1996); NASCHOLD, F.; BOGUMIL, J. (Hrsg.) (1998).
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In der Praxis zeigt sich jedoch, dal der Gegensatz zwischen Theorie und Praxis, was die
Neuordnung zwischen Politik und Verwaltung betrifft, sehr gro3 ist. Trotzdem sollten
die Uberlegungen des Neuen Steuerungsmodells als Chance gesehen werden, wenn sich
die Beteiligten an ihre Rollen halten.”

¥ vgl. GROTE, U. (2000), S.20.
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3 Die Rolle der Kommune im Umweltschutz

Um die Rolle der Kommune im Umweltschutz und die Frage, ob kommunales Handeln
tiberhaupt zur Losung der auftretenden Umweltprobleme beitragen kann, zu untersu-
chen, ist es notwendig, zuerst die grundlegenden Begriffe ,,Umweltschutz* und ,,Um-
weltpolitik zu kldren.

3.1 Umweltschutz und Umweltpolitik

Der fiir die Umweltpolitik zugrunde gelegte Umweltschutzbegriff ist auf eine medien-
orientierte Sichtweise ausgerichtet. Als Umweltmedien im engeren Sinne werden Bo-
den, Luft und Wasser bezeichnet. Umweltmedien im weiteren Sinne sind Klima, Natur
und Landschaft, Tier- und Pflanzenwelt und auch der Mensch. Umweltschutz ist somit
die Gesamtheit aller MaBnahmen, die zum Schutz und zur Erhaltung der Funktionsfa-
higkeit der Umweltmedien erforderlich sind. ”

Umweltpolitik”> wiederum kann dabei als die Teilmenge des Umweltschutzes gesehen
werden, die das Mallnahmenprogramm der staatlichen Akteure - Bund, Lander, Kom-
munen - darstellt.”® Kommunale Umweltpolitik wird deshalb folgendermaBen defi-
niert:”’

Kommunale Umweltpolitik ist die Gesamtheit aller Maflnahmen, ,,... die notwendig
sind, um dem Biirger eine ... Umwelt zu sichern, wie er sie fiir seine Gesundheit und
ein menschenwiirdiges Dasein braucht, wobei die Umweltmedien (Boden, Wasser, Lulft,
etc.) sowie die Tier- und Pflanzenwelt im ... Siedlungsbereich vor nachhaltigen Wir-
kungen menschlicher Eingriffe zu schiitzen und Umweltschiden zu beseitigen sind.*

Die hier dargestellte medienorientierte Ausrichtung des kommunalen Umweltschutzes
und damit der kommunalen Umweltpolitik bestimmt die Aufgabenerfiillung in diesem
Bereich und seine Organisation. Dies wird in den Abschnitten 3.3 und 3.4 dargestellt.
Im folgenden wird kurz die Entwicklung der kommunalen Umweltpolitik erldutert, da
sie ebenfalls fiir diese Ausrichtung des kommunalen Umweltschutzes entscheidend ist.

3.2 Entwicklung der kommunalen Umweltpolitik

Die Umweltpolitik ist noch ein recht junges Politikfeld, was zum Teil daran liegt, da3
groe Umweltschidden erst Mitte des 20. Jahrhunderts wirklich relevant wurden bzw.
erstmals auftraten. Nach dem Ende des 2. Weltkrieges richtete sich die Politik der Bun-
desregierung zuerst einmal auf die (Re-)Konstruktion des Wirtschaftssystems. Der Auf-
bau grofler Industriegebiete war der Inbegrift deutschen Wirtschaftswachstums und Ga-

™ vgl. BAUMHEIER, R. (1992), S. 12.

> Umweltpolitik im politischen, nicht im unternehmerischen Sinn. Anm. d. Verf.

70 ygl. BAUMHEIER, R. (1992), S. 12.

"TFIEDLER, K. P. (1991), S. 1. in Anlehnung an das Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971. Wenn also
von kommunalem Umweltschutz gesprochen wird, so ist damit oftmals auch die kommunale Umweltpolitik ge-
meint.
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rantie fiir Wohlstand. Damals gab es nur wenige Vorausschauende, die auf die mit dem
Wirtschaftswachstum kommenden Umweltprobleme aufmerksam machten.”®

Im Jahre 1971 wurde erstmals ein Umweltaktionsprogramm von einer deutschen Bun-
desregierung vorgelegt, ,,... das systematisch und gleichzeitig sehr technokratisch an die
Umweltprobleme heranging.“”” Das Bundesinnenministerium hatte zur Erstellung die-
ses Programms 1969 eine Umweltabteilung eingerichtet, was als Beginn einer Instituti-
onalisierung des Umweltschutzes, vorerst auf Bundesebene, anzusehen ist. Ein eigenes
Ministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit wurde jedoch erst 1986
aufgebaut.™

Die Politisierung von Umweltfragen setzte verstirkt in den 70er Jahren ein. Vorange-
trieben wurde die beginnende globale Diskussion durch den 1. Bericht des Club of Ro-
me 1972, der sich mit den ,,Grenzen des Wachstums* beschéiftigte.81

Die Kommunen rechneten bis etwa Ende der siebziger Jahre den Umweltschutz nicht zu
ihrem eigentlichen Aufgabenbereich. Es herrschte die Auffassung, da3 Umweltschutz
alleinige Aufgabe des Staates bzw. der Léander ist. Die Kommunen seien nur fiir den ih-
nen zugewiesenen Vollzug der staatlichen Umweltpolitik zustandig.™

Das Thema ,,Umwelt* erlebte vor allem in den 80er Jahren eine Aufwertung.83 Im Ge-
gensatz zu den, von der Konjunkturkrise® gepriigten, siebziger Jahren waren die achtzi-
ger Jahre auch wirtschaftlich sehr erfolgreich. Die guten Umfeldbedingungen, wie ge-
ringe Arbeitslosigkeit, hoher Stand der Technik, hohes UmweltbewuBtsein der Bevolke-
rung, ermdglichten die Umsetzung umweltpolitischer MaBnahmen.*®

In den folgenden Jahren fanden Umweltbelastungen ihren konkreten Niederschlag vor
allem im lokalen Bereich. Luftverschmutzung und Abfallprobleme, Verkehrs- und In-
dustrieldrm, Schutz und Sicherung des Trinkwassers, Altlastensanierung sind Beispiele
fiir Umweltprobleme, die vor allem im dichter besiedelten stadtischen Raum auftraten.®®

Richtungsweisend fiir die Entwicklung der kommunalen Umweltpolitik war auch die
Konferenz fiir Umwelt und Entwicklung der Vereinten Nationen (UNCED) in Rio de
Janeiro 1992, bei der die Agenda 21 verabschiedet wurde. Sie stellt ein gesellschaftspo-
litisches Handlungsprogramm mit weltweiter Giiltigkeit dar. Thr oberstes Ziel ist eine

8 Vgl. hierzu MALUNAT, B. M. (1994).

" vgl. KOSTERS, W. (1997), S.33.

80 ygl. MALUNAT, B. M. (1994) S. 9.

8 MEADOWS, D. u. a. (1972).

82 Vgl. QUANTE, M.; SCHWARZ, M. (1996), S. 11.

8 Das ist vor allem darauf zuriickzufiihren, daB zu der Zeit das UmweltbewuBtsein in der Bevolkerung zunahm und
sich eine politische Plattform in Form einer Umweltpartei “Die Griinen” formierte. Vgl. KOSTERS, W. (1997), S.
33.

84 «Umweltpolitische Debatten konzentrierten sich nach der Energickrise 1973/74 zunehmend auf die Frage, inwie-
weit Umweltschutzauflagen Arbeitsplitze gefahrden. Der damalige Bundeskanzler Schmidt, Vertreter der Ministe-
rien, Wissenschaftler, Reprasentanten der deutschen Wirtschaft sowie Gewerkschaften einigten sich bei den
“Gymnicher Gespréachen” im Juli 1975 darauf, den 6konomischen Notwendigkeiten Vorrang vor den 6kologischen
einzurdumen.” EBENDA.

8 Vgl. EBENDA; MALUNAT, B. M. (1994) S. 7.

8 vgl. BAUMHEIER, R. (1993), S. 51; ENDERLE, M.; ZIMMERMANN, D. (1991), S. 13.
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globale Partnerschaft, die — in Hinblick auf eine nachhaltige Entwicklung®’ — die De-
ckung der Grundbediirfnisse, die Verbesserung des Lebensstandard aller Menschen, ei-
nen groBeren Schutz, eine bessere Bewirtschaftung der Okosysteme und eine gesicherte
Zukunft fiir nachfolgende Generationen gewihrleistet.*® In Kapitel 28 der Agenda 21
wird die wichtige Rolle der Kommune bei der Erzielung globaler Erfolge in Richtung
einer ,,nachhaltigen, zukunftsbesténdigen Entwicklung betont.*” Dort wird eine Lokale
Agenda 21 auf kommunaler Ebene gefordert. Auf die Rolle, die die Kommune in der
Lokalen Agenda 21 spielt, wird in Abschnitt 3.5 gesondert eingegangen.

Hat der Umweltschutz in den 80er Jahren einen Aufschwung erfahren, so zeigte sich die
Umweltproblematik Ende der 90er Jahre gerade auf kommunaler Ebene iiberschattet
von wirtschaftlicher Rezession, Massenarbeitslosigkeit und 6ffentlicher Finanzkrise.”

Im folgenden soll auf die Aufgaben der Kommune im Umweltschutz und auf seine or-
ganisatorische Einbindung eingegangen werden, um damit auch den iiberhaupt mogli-
chen Gestaltungsspielraum der Kommunen fiir neue Konzepte im Umweltbereich auf-
zeigen zu konnen.

3.3 Kommunale Aufgaben im Umweltschutz

Kommunen sind, wie schon im Kapitel 2 erldutert, als unterste staatliche Ebene Ausfiih-
rende des europdischen, nationalen und landesspezifischen Rechts und somit auch des
Umweltrechts. Zentrale Umweltgesetze, mit denen sich die Kommunen im Rahmen ih-
rer Aufgabenerfiillung auseinandersetzen miissen, sind vor allem:”'

Deutsches Recht:

- das Baugesetzbuch,

- die Abfallgesetzgebung,

- das Wasserrecht des Bundes und Léander,

- das Naturschutzrecht von Bund und Lindern,

- das Bundesimmissionsschutzgesetz und seine Ausfithrungsverordnungen.
Européisches Recht:

- Richtlinie zur Umweltvertraglichkeitspriifung,

- Richtlinie zum Zugang zu Informationen iiber die Umwelt,

- mit den jeweiligen deutschen Umsetzungsgesetzen.

87 Zur Erinnerung hier noch einmal die Definition: “Nachhaltige Entwicklung erméglicht die Befriedigung von Be-
diirfnissen der heutigen Generationen ohne die Bediirfnisse zukiinftiger Generationen einzuschrénken.” Konferenz
der Vereinten Nationen fiir Umwelt und Entwicklung (UNCED) (Hrsg.) (1987), S. 43.

88 Vgl. Praambel der Agenda 21, Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) (Hrsg.)
(1992).

% vgl. ZIMMERMANN, M. (1997), S. 25.

% Vgl. MULLER, A. (1996), S. 50.

! vgl. HAMMERBACHER, R. (1994), S. 5f.
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Auch die traditionellen Aufgabenbereiche der Kommune werden zunehmend unter um-
weltpolitischen Gesichtspunkten bedeutsam. So ist die KGSt anhand einer darauf ausge-
richteten Untersuchung ihres Aufgabengliederungsplans zu dem Ergebnis gelangt, daf3
mehr als 2/3 aller Aufgabenbereiche umweltrelevant sind und dafl Umweltschutz somit
ein aufgabeniibergreifendes ,,Zielfeld kommunaler Titigkeit sein muB.”> Wird die Art
der Aufgabenerfiillung in den Vordergrund gestellt, so konnen drei umweltrelevante
Handlungsfelder unterschieden werden.”

Umweltschutz im engeren Sinne umfafit hierbei die ordnungsbehdrdliche Uberwa-
chung und Gefahrenabwehr, bei der die Kommunen iiberwiegend an bundes- und lan-
desgesetzliche Vorgaben und an Ortsrecht gebunden sind (z. B. Bauaufsicht, Verkehrs-
regelungen und -beschrinkungen, Larmbekédmpfung, allgemeine ordnungsbehdrdliche
Tatigkeiten in den Bereichen Abfall, Energie, Wasser, Landschaftspflege und Gesund-
heitswesen).

Umweltschutz im weiteren Sinne stellt die entsprechende Ausgestaltung kommunaler
Einrichtungen und Dienstleistungen dar. Hierbei handelt es sich um betriebliche Durch-
fiihrungs- und Vollzugsaufgaben (z. B. Abwasserbehandlung, Abfallbeseitigung, kom-
munaler Hoch- und Tiefbau, Griinflichen- und Forstwesen, Naherholungsbereich, 6f-
fentlicher Personennahverkehr, Versorgung mit leitungsgebundener Energie).

Ein umfassender Umweltschutz strebt eine kommunale Umweltvorsorge und Um-
weltplanung an. Hier wiren insbesondere querschnitthafte kommunale Aufgabenfelder,
wie die kommunale Bauleitplanung, ortliche Landschaftsplanung, fachliche Entwick-
lungsplanung (z. B. Verkehr, Energie) und informelle Maflnahmen der Freiraumsiche-
rung (z. B. Liegenschaftspolitik), einzuordnen.

Hucke™ differenziert die wichtigsten kommunalen Umweltaufgaben wiederum nach
,kommunalen Dienstleistungsaufgaben® fiir die Biirger und ,,rdumlichen Entwicklungs-
aufgaben® (vgl. Abbildung 3).

°2 vgl. BAUMHEIER, R. (1993), S. 53 ff. Eine Auflistung der umweltrelevanten kommunalen Aufgaben wiirde den
Rahmen dieser Arbeit sprengen, deshalb sei auf die entsprechenden Berichte der KGSt in diesem Zusammenhang
verwiesen: KGSt Bericht 26/1973; KGSt Bericht 5/1985; KGSt Bericht 11/1986; KGSt Bericht 10/1987; KGSt Be-
richt 9/1988; KGSt Bericht 5/1991; KGSt Bericht 18/1992.

% ygl. DEUTSCHER STADTETAG (1985); FIEDLER, K. P. (1991).

% vgl. HUCKE, J. (1999), S. 646.
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Umweltmedien, Dienstleistungsaufgaben raumliche Entwicklungs-
Schutzgiiter aufgaben
Schutz von Natur und Anlage, Pflege Stadtentwicklungsplanung
Landschaft dffentliches Griin (F) Q
kommunale Wilder (F) Bauleitplanung (Q)
. Landschafts- und Griinord-
Nutzflachen (Q) nungsplanung (F)
Bodenschutz sparsamer und schonender Altlastenuntersuchung und
Umgang mit Boden bei Er- Bodensanierungsprogramme
schlieBung und BaumaBnah- (F)

men (Q) Stadtentwicklungs- und
Entsiegelung 6ffentlicher Fld- | Bauleitplanung (Q)

chen (Q)
Wasserversorgung, kommunale und kommunal- Fachplédne zur Sanierung,
Abwasserentsorgung beauftragte Ver- und Entsor- Freihaltung und Standortsi-
gungsbetriebe (F) cherung von Grundwasser-
schutzgebieten, Infrastruk-
turstandorten (F)
Stadtentwicklungs- und
Bauleitplanungseinrichtun-
gen (Q)
Abfallentsorgung kommunale und kommunal- Fachpléne (F)
bc?auftragte Entsorgungsbe- Standortsicherung fiir Ent-
triebe (F) .
sorgungseinrichtungen (Q)
Immissionsschutz Energieeinsparung, Immissi- Verkehrs(beruhigungs)-
(Luftreinhaltung, onsschutz bei kommunalen konzepte (Q)
Larmbekdampfung) Gebduden, Anlagen, Fahrzeu- .
en (Q) Energieversorgungskonzep-
g te (Q)
Offentlicher Personennahver- . . N
kehr (Q) Larmminderungspléne (Q)
. Stadtentwicklungs- und
Energieversorgungsunter- Bauleitplanung (Q)
nehmen (Q) P &
Forderung umwelt- Umweltberater (F)

schonender Technolo-
gien und Verhaltens-
weisen

Umweltaktionen, Umweltauf-
klarung (F)

Beschaffung umweltschonen-
der Produkte (Q)

F = Fachaufgaben
Q = Querschnittsaufgaben

Abbildung 3: Umweltschutzaufgaben
(Quelle: Hucke, J. (1999), S. 646.)
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Hierbei ist bereits erkennbar, daf} es fiir den kommunalen Umweltschutz aufgrund sei-
nes Querschnittscharakters keine eindeutige Gliederung gibt. Dieses Problem zeigt sich
insbesondere in der organisatorischen Einbindung des kommunalen Umweltschutzes,
worauf im nichsten Abschnitt eingegangen wird.

3.4 Organisatorische Einbindung des kommunalen Umweltschutzes

Fiir den Umweltschutz hat sich vor allem als grundsitzliches Problem erwiesen, daf3 es
sich nicht um einen traditionellen, abgrenzbaren und konkret bestimmbaren Verwal-
tungszweck handelt, sondern um eine nur schlecht abgrenzbare Querschnittsaufgabe. Es
besteht keine eindeutige Regelung dariiber, welche Aufgaben die einzelnen Fachimter
einer Kommune im Umweltschutz wahrzunehmen haben. Bei den meisten Kommunen
hatte das zunichst zu einer sehr schwach organisierten Verankerung des Umweltschut-
zes gefiihrt.”

In den groBeren Kommunen zeigte sich in den neunziger Jahren ein Trend zur Zentrali-
sierung der wichtigsten umweltrelevanten Aufgaben in einem Umweltamt oder einem
Umweltdezernat.”® Fiir diese Organisationsform sprach vor allem die Notwendigkeit ei-
ner Biindelung von materiellen und personellen Ressourcen und Informationen speziell
fiir Aufgaben des kommunalen Umweltschutzes sowie die damit verbundene Chance
einer priventiv orientierten Planung und darauf abgestimmten Koordination von abtei-
lungsspezifischen Entscheidungen und Aktivititen.””’

In einigen Stddten fiihrt die schon angesprochene Verwaltungsmodernisierung wieder
zur Auflosung der zentralen Umweltfachverwaltung (Dezernat, Amt) zugunsten einer
neuen Dezentralisierung.”® QUANTE & SCHWARZ” gehen davon aus, daB keine Organi-
sationsform als die richtige fiir den kommunalen Umweltschutz gesehen werden kann.
Vielmehr hdngt die Wirkung jeder Organisationsform auf den Umweltschutz primir da-
von ab, ,,... wie breit der Konsens unter den Akteuren in Richtung auf die Entwicklung
einer aktiven kommunalen Umweltschutzpolitik ist und wie ernsthaft die verantwortli-
chen Akteure vor Ort ihre auch auf finanziellen Engpdssen bestehenden Handlungsspiel-

rdume zur Entwicklung einer 6kologischen Strukturreform tatséchlich nutzen. '’

Eine neue Herausforderung fiir die Kommunen stellt die Einbindung der Lokalen Agen-
da 21 dar, die sich zwar an alle Akteure der Kommune richtet, bei der Umsetzung je-
doch im grofBen Maf3e von der Initiative der Kommune, insbesondere der Kommunal-
verwaltung, abhiangt. Die Lokale Agenda 21 und die Rolle der Kommune im Rahmen
dieser Agenda sollen deshalb hier dargestellt werden.

% vgl. BAUMHEIER, R. (1992), S. 16.

% Vgl. BAUMHEIER, R. (1991), S. 187; RITTER, E.-H. (1995), S. 291.
7 Vgl. QUANTE, M.; SCHWARZ, M. (1995), S. 18.

% ygl. EBENDA.

9 ygl. EBENDA.

1 vg]. EBENDA.
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3.5 Kommune und Lokale Agenda 21

Die Agenda 21 gibt den Kommunen im Kapitel 28.3 den direkten Auftrag, mit allen In-
teressensgruppen ihrer Biirgerschaft in einen Konsultationsproze3 einzutreten mit dem
Ziel, einen Konsens iiber eine Lokale Agenda 21 zu erzielen.'”’ Unter Konsultati-
onsprozel} wird dabei ,,ein gemeinschaftlicher, partnerschaftlicher und organisierter Dia-
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logprozel3 zwischen den unterschiedlichen kommunalen Akteuren verstanden.

Die Lokale Agenda 21'% stellt hierbei einen langfristigen Aktionsplan dar, mit dem Ziel
einer nachhaltigen Entwicklung der Kommune im 21. Jahrhundert. Die Erstellung und
Umsetzung dieses Aktionsprogramms muB das Ziel jedes Agenda-Prozesses sein.'™ Die
Agenda 21 selbst gibt kein Verfahren fiir den Ablauf des Lokalen Agenda 21-Prozesses
vor, jedoch zeigt die Erfahrung, da3 bestimmte Probleme und Fragestellungen immer
wieder auftauchen.'® Die Schritte des in Abbildung 4 dargestellten Ablaufes kénnen als
Richtschnur fiir einen Lokalen Agenda 21-Prozel3 dienen.

| Initiative |

| Umsetzung und Uberwachung

\/

| Anderung und Bewertung

A

| Einrichtung eines Forums |
| Leitbilddiskussion |< --a
\/ :
1
| Problemanalyse |<---:
\ !
1
| Formulierung von Zielvorstellungen |< -7
\/ !
|
| Prioritdten setzen |< -- —:
\/ !
1
| Handlungsoptionen herausfinden |< - -:
T -
1
1
| konkrete Zielwerte festlegen '< =13
1
\/ ;
| MaBnahmenprogramme |<———:
1
;i :
| Aktionsplan |< -=d
1
\/ :
4
1
1
1
1
1

v

Abbildung 4: Schritte zur Lokalen Agenda 21
(Quelle: ZIMMERMANN, M. (1997), S. 32)

1% In Kapitel 28.3 der Lokalen Agenda 21 heiBt es: “Jede Kommune soll in einen Dialog mit ihren Biirgern, 6rtlichen
Organisationen und der Privatwirtschaft eintreten und eine ,kommunale Agenda 21° beschlieSen. Durch Konsulta-
tion und Herstellung eines Konsens wiirden die Kommunen von ihren Biirgern und von &rtlichen Organisationen,
von Biirger-, Gemeinde-, Wirtschafts- und Gewerbeorganisationen lernen und fiir die Formulierung der am besten
geeigneten Strategien die erforderlichen Informationen erlangen.” Vgl. BMU (Hrsg.) (1992).

12 STARK, S. (1997), S. 18.

1% Auf der Grundlage des erwihnten Kapitels der Agenda 21verpflichteten sich die europiischen Stidte und Ge-
meinden in der 1994 verabschiedeten Charta von Aalborg zur Aufstellung einer ,,Lokalen Agenda 21°.

1% yg]. ZIMMERMANN, M. (1997), S. 32.

19 vg]. EBENDA; STARK, S. (1997), S. 43.
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Als Ergebnis dieses Prozesses sollte die Lokale Agenda 21 folgende Elemente enthal-
ten:'*°

das tlibergeordnete Leitbild mit den festgelegten Zielen der 6konomischen, sozialen
und 6kologischen Entwicklung;

Programme und Konzepte zur Verwirklichung der festgelegten Ziele;

Vorschlige zur Umsetzung der Programme und Mechanismen zur Uberpriifung der
Zielerreichung (Erfolgskontrolle)'®” mit Methoden und Zeitplinen zur Erreichung

dieser Ziele und mit Nennung und (Selbst-)Verpflichtung der wesentlichen Akteure;
eine Dokumentation des gesamten Lokalen Agenda-Prozesses.

Die Lokale Agenda 21 sieht fiir die Kommune, insbesondere die Kommunalverwaltung
eine Schliisselrolle vor. Dort, wo nicht bereits Impulse von den ortlichen Gruppen aus-
gehen, soll die Initiative fiir die Aufstellung einer Lokalen Agenda 21 von der Kommu-
nalverwaltung initiiert werden. Diese steht dabei unter starkem Handlungsdruck, was
dazu fiihren kann, da3 rasch Handlungsfelder festgelegt werden, die sich einerseits gut
einpassen in die bestehende Verwaltungsstruktur und die andererseits aus Verwaltungs-
sicht einen schnellen Erfolg versprechen. Somit besteht das Risiko, daB3 die Verwal-
tungsstruktur und das aus der Sicht der Verwaltung Umsetzbare den Lokalen Agenda
21-Prozefl bestimmen und der integrative und basisorientierte Ansatz der Lokalen A-
genda 21 aus den Augen verloren wird.'®

Fiir diese Arbeit soll das Besondere der Lokalen Agenda 21 festgehalten und damit die
Rolle der Kommune bei einer nachhaltigen Entwicklung deutlich gemacht werden. So
bietet die Lokale Agenda 21 zum einen als inhaltliche Innovation einen ,,integrierten
Ansatz® fiir die Bereiche Wirtschaft, Soziales und Umwelt. Zum anderen ist in den ge-
forderten Konsultationsprozessen eine methodische Innovation zu sehen. Dabei muf3 die

Lokale Agenda 21 als LernprozeB fiir alle beteiligten Akteure betrachtet werden.'”

In Deutschland haben ca. 1.360 Kommunen (rd. 8%) einen Agenda-Beschluf3 vorgelegt.
Anfangs fehlte vor allem die Unterstiitzung durch die Bundesregierung. Dies ist auch
darauf zurlickzufiihren, dafl die Agenda 21 keine direkte Aufforderung an die National-
staaten zur Forderung und Unterstiitzung der Kommunen bei der Erstellung einer Loka-
len Agenda 21 formuliert hat.''’ Seit Ende der neunziger Jahre haben einige Bundeslin-
der, wie z. B. Baden-Wiirttemberg, Hessen, Bayern oder auch Nordrhein-Westfalen fi-

1% vg]. ZIMMERMANN, M. (1997), S. 32.

197 Zur Beobachtung der Entwicklung der Zukunftsbestindigkeit der Kommune werden in den meisten Kommunen
sog. Nachhaltigkeitsindikatoren entwickelt. Die meisten Indikatoren-Sets gehen jedoch nicht {iber allgemeine Um-
weltindikatoren, wie z. B. SO, Immissionen pro Flicheneinheit, hinaus. Vgl. KUHN, S.; OTTO-ZIMMERMANN,
K.; ZIMMERMANN, M. (1996), S. 53.

198 vgl. STARK, S. (1997), S. 20.

19 vg]. EBENDA.

10 ygl. LANZ, G. 1998, S. 102. Weltweit versuchten bis 1997 ca. 1800 Kommunen die Lokale Agenda 21 umzuset-
zen. vgl. ZIMMERMANN, M. 1997, S. 25.
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nanzielle Dauer- und Einzelforderungen initiiert, wodurch die Zahl der Agenda-

Beschliisse in dieser Zeit stark angestiegen ist und weiterhin zunimmt.""

3.6 SchluBifolgerungen fiir das Kommunale Umweltmanagement

Aus der bisherigen Darstellung der Rolle der Kommune im Umweltschutz wird deut-
lich, daB sich die Probleme im Umweltschutz vor allem durch seine organisatorische
Einbindung ergeben. Darin wird der Querschnittsfunktion des Umweltschutzes nicht

geniigend Rechnung getragen.''?

Es wird ersichtlich, dafl die Rolle der Kommune bei ihrer Aufgabenerfiillung im Um-
weltschutz unterschiedlich betrachtet werden muf. Zum einen setzt die Kommune die
vom Gesetzgeber vorgegebenen Aufgaben um. Hierbei konnen die Einwirkungsmog-
lichkeiten der Kommune auf die anderen Akteure in ihrem Umfeld, z. B. Unternehmen,
Biirger untersucht werden. Zum anderen beeinflufit sie durch die Gestaltung ihrer Ei-
genaktivititen im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung die Umweltqualitdt, z. B.
im Energie- oder Entsorgungsbereich. Diese unterschiedlichen Betrachtungsmdglichkei-
ten werden im néchsten Kapitel eine entscheidende Rolle fiir diese Arbeit einnehmen.

Auch sind die kommunalen Aufgaben im Umweltschutz zum groflen Teil durch seine
Ziele - Daseinsvorsorge, Schutz vor und Beseitigung von Umweltschdden - vorgege-
ben.'" Deshalb ergibt sich eine andere Ausgangslage fiir ein kommunales Umweltma-
nagement als im betrieblichen Umweltmanagement, was im ersten Abschnitt des nichs-

ten Kapitels beleuchtet wird.

Die Lokale Agenda 21 kann eine Moglichkeit zur Neuausrichtung der kommunalen
(Umwelt-)Politik bieten. Fiir diese Arbeit sind der innovative Charakter der Lokalen
Agenda 21 und ihr stark basisorientierter Ansatz interessant.

Im nichsten Kapitel wird der Begriff ,,kommunales Umweltmanagement® fiir diese Ar-
beit definiert. Es werden Anforderungen festgelegt, die ein kommunales Umweltmana-
gement nach Auffassung der Verfasserin ausmachen sollen, um im Anschluf3 daran die
Ansiitze des Kommunalen Oko-Audit und der Kommunalen Naturhaushaltswirtschaft
auf die Erfiillung dieser Anforderungen zu untersuchen und einzuordnen.

" Auskunft vom 10.03.00 iiber CAF / Agenda Transfer, caf-mail-Dienst. Stand Januar 2000: 1.358, Stand Januar
1999: 856; Stand Mai 1998: 353, Stand Februar 1997: 40 kommunale Agenda-Beschliisse.

12ygl. den schon erwihnten KGSt Bericht Nr. 18/1992.

"3 1m Unterschied zu Unternehmen, deren Formalziele Erfolg, Gewinn und Umsatz von ihrem Bestehen am Markt
abhéngt, haben die Organe der Kommune Bestandsschutz. Sie sind auf das Allgemeinwohl ausgerichtet.
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4 Kommunales Umweltmanagement

4.1 Der Begriff ,kommunales Umweltmanagement*

In Abschnitt 1.2 wurde bereits erwdhnt, dall fiir die Betrachtung in dieser Arbeit der
funktionsiibergreifende Begriff des Umweltmanagement (aus der Betrieblichen Um-
weltokonomie), insbesondere die Definition von MEFFERT''*, herangezogen werden
soll. Nach dieser Definition beriicksichtigt das betriebliche Umweltmanagement ,,... bei
der Planung, Durchsetzung und Kontrolle der Unternehmensaktivitéten in allen Berei-
chen Umweltschutzziele zur Vermeidung und Verminderung der Umweltbelastungen
und zur langfristigen Sicherung der Unternehmensziele.*

Abgeleitet aus dieser Definition wird kommunales Umweltmanagement fiir diese Arbeit
folgendermafBen definiert:' "

Das kommunale Umweltmanagement beriicksichtigt bei Planung, Durchsetzung und
Kontrolle der kommunalen Aktivititen in allen Bereichen Umweltschutzziele zur Ver-
meidung und Verminderung der Umweltbelastungen und zur Sicherung der Daseinsvor-
sorge.

Durch die schon an anderer Stelle dargestellte Struktur der Kommune''® und dem dar-
aus resultierenden Entscheidungsprozel3 wird ersichtlich, dal der betriebswirtschaftliche
Begriff nicht uneingeschrinkt iibertragbar ist. Die Besonderheit fiir die Bestimmung des
Begriffs ,.kommunales Umweltmanagement™ liegt in der Eingrenzung des Betrach-
tungsobjekts und den sich daraus ergebenden unterschiedlichen Zielstellungen.'"”

4.1.1 Eingrenzung des Betrachtungsobjektes und Ableitung der Zielstellung

Kommunen sind nicht nur durch ihre Verwaltungstitigkeit und den Betrieb eigener Un-
ternehmen und Gebdude Umweltnutzer, sondern aufgrund der kommunalen Selbstver-
waltung auch wichtige umweltpolitische Akteure: etwa in der Flichennutzungs- und
Bauleitplanung mit Vorgaben zur sparsamen Flidchenbewirtschaftung und zum intelli-
genten und rationalen Energieeinsatz, bei der ortlichen Verkehrsplanung oder beim Be-
trieb kommunaler Einrichtungen im Bereich der Abfallwirtschaft, Wasser- und Energie-
versorgung.''® Auch kann unter Kommune der Lebensraum eines jeden Biirgers ver-
standen werden''’, was eine noch weitreichendere Betrachtung von kommunalem Um-

weltmanagement nach sich zieht. Deshalb wird die Kommune in dieser Arbeit fiir die

"4 MEFFERT, H.; KIRCHGEORG, M. (1998), S. 42.

'3 Diese Definition und auch die weiteren Uberlegungen in Abschnitt 4.1 werden von der Verfasserin dieser Arbeit
aus den bisherigen Darstellungen abgeleitet. Bisher gibt es keine Definition fiir “kommunales Umweltmanage-
ment”.

1e Vgl. Abschnitt 2.3.1: Organe der Kommune waren dort die kommunale Vertretungskorperschaft (Rat), die Kom-
munalverwaltung und kommunale Unternehmen.

"7 vgl. FOHLER-NOREK, C. (1998), S. 74.; BERBERICH-STIEBER, D.; OELSNER, G. (1996), S. 46.

'8 yvg|. BERBERICH-STIEBER, D.; OELSNER, G. (1996), S. 46.

9 vg]. EBENDA, S. 47.
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Betrachtung eines kommunalen Umweltmanagements zuerst in vier Teilbereiche einge-
teilt:'*°

I Die kommunale Verwaltung als Betrieb;

I Kommunale Unternehmen und Eigenbetriebe;
I  Die Kommune als umweltpolitischer Akteur;
IV Einbindung kommunaler Akteure.

Diese Einteilung stellt verschiedene aber gleichermaflen legitime Auffassungen von
kommunalem Umweltmanagement und damit unterschiedliche Zielsetzungen und He-
rangehensweisen dar. Der entscheidende Unterschied liegt in der Tiefe der Betrachtung
der Umwelteinwirkungen einer Kommune.'*' Abbildung 5 verdeutlicht dieses ,,Zwie-
belschalenprinzip® in der Struktur der Kommune noch einmal.

Kommune als umweltpolitischer Akteur

| |
' |
! |
! |
! Kommunale Kommunale \
! Verwaltung Unternehmen |
! |
! |
! |
[ |
' |
! |

Kommunale Akteure

Abbildung 5: Teilbereiche der Kommune fiir ein kommunales Umweltmanagement

(Eigene Darstellung in Anlehnung an BERBERICH-STIEBER, D.; OELSNER, G. (1996), S. 49)

Abbildung 6 stellt fiir die vier Teilbereiche die jeweiligen Betrachtungsobjekte, die da-
mit verbundene Betrachtungsgrundlage und die Zielstellung fiir ein kommunales Um-
weltmanagement in dem Teilbereich dar.

120 ygl. EBENDA, S. 49.
12! vgl. FOHLER-NOREK, C. (1998), S. 74.
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Umweltschutzes.

serung des Umwelt-
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| I III v
Kommunalverwaltung Kommunale Kommune als Einbindung
als Betrieb Unternehmen und Ei- umweltpolitischer Ak- der kommunalen Ak-
genbetriebe teur teure
Betrachtungs- Fachamter, einzel- Stadtwerke, Verkehrs- kommunale Handlungs- Kommune als Lebens-
objekte ne Verwaltungs- unternehmen, Kranken- felder, z. B. Verkehr, raum verschiedener An-
einheiten bzw. Ge- haus, Kléranlage, etc. Energie, Bauleitplanung spruchsgruppen.
béude, Regiebe-
trieb.
Betrachtungs- Die Kommunalverwal- Kommunale Unterneh- Kommunen kénnen Die Kommune ist ein
grundlage tung erzeugt wie private | men sind wirtschaftlich durch freiwillige komplexes Gebilde, in
Unternehmen mit ihren eigenstdndig und kon- Selbstverwaltungsauf- dem eine Vielzahl von
Tétigkeiten Umwelt- nen beziiglich eines gaben / Eigenaktivitdten Akteuren am Entschei-
auswirkungen. Umweltmanagements mit ihren Vorgaben und dungsprozef3 — direkt
wie privatwirtschaftli- Vorhaben Einfluf} auf oder indirekt - beteiligt
che Unternehmen gese- die aktuelle und kiinfti- sind.
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sengruppen in den Ent-
scheidungsprozef bei

umweltpolitischen Be-
langen.

Abbildung 6: Gegeniiberstellung der vier Teilbereiche fiir ein Kommunales Umweltmanagement

(Eigene Darstellung)

Der Bereich I wird von der Verfasserin als kommunales Umweltmanagement im en-
geren Sinne (i. e. S.) gesehen. Der Bereich II wird als eigenstdndiger Bereich betrach-
tet, da hier von der Struktur her keine Unterschiede zu privatwirtschaftlichen Unter-
nehmen in Bezug auf die Einfiihrung eines Umweltmanagements nach EG-Oko-Audit-
Verordnung oder ISO 14001ff.'** gesehen werden.'” Um diesen Bereich dennoch im
Sinne eines ganzheitlichen Umweltmanagements mit der Kommune zu verkniipfen,
konnen Instrumente, wie das Kontraktmanagement oder Beteiligungscontrolling aus

124

dem Neuen Steuerungsmodell, angewandt werden. =" Dieser Bereich wird in dieser Ar-

beit nicht weiter betrachtet.

Mit der Einbeziehung des Bereich III ergibt sich ein kommunales Umweltmanage-
ment im weiteren Sinne (i. w. S.). Durch ihre Vorgaben und Vorhaben v. a. im freiwil-
ligen Aufgabenbereich kann die Kommune Einfluf auf die aktuelle und kiinftige Um-
weltsituation nehmen. Entscheidend ist hierbei das Zusammenspiel zwischen der Ver-
waltung als planende und ausfiihrende Instanz und dem Rat als politisches Entschei-
dungsgremium. Hier geht es darum, die Umweltpolitik der Kommune zu beurteilen und
ein Managementsystem zu entwerfen, welches auch den politischen Bereich einbezieht.
Es muB3 deutlich werden, wie dkologische Gesichtspunkte noch stirker als bisher in Pla-
nungen und Entscheidungen beriicksichtigt werden koénnen.'?

Schon die Betrachtung der Kommune als umweltpolitischer Akteur (Bereich III) stellt
eine sehr anspruchsvolle Aufgabe dar, da hierbei nicht, wie beim Dienstleistungsbetrieb,

122 Diese beiden sind die gingigen Umweltmanagementsysteme im privatwirtschaftlichen Bereich.
' vg]. BERBERICH-STIEBER, D.; OELSNER, G. (1996), S. 56.

124 ygl. hierzu Abschnitt 2.4.3.

125 vgl. BERBERICH-STIEBER, D.; OELSNER, G. (1996), S. 47.
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betriebswirtschaftliche Erfahrungen herangezogen werden konnen. Wird als System-
grenze fiir diese Betrachtung der geographische Raum herangezogen (Bereich 1V), so
ergeben sich eine Vielzahl von Subsystemen (z. B. Wirtschaft, Gewerkschaft, Biirger,
Verbénde), die zusétzlich beachtet werden miissen. Fiir ein kommunales Umweltmana-
gement mit dieser Ausrichtung wire eine Analyse der Datenentstehung, der Informati-
ons- und Kommunikationswege und der Steuerungsméglichkeiten notwendig.'*® Dieser
vierte Bereich kann hier nicht vollstindig betrachtet werden, da die Abgrenzung zu
schwierig ist. Eine Mdglichkeit diesen Bereich wenigstens ansatzweise in das kommu-
nale Umweltmanagement i. w. S. einzubeziehen, kann die Lokale Agenda 21 bieten.
Das Leitbild der Lokalen Agenda 21 kann in die Zielebene des Umweltmanagements
aufgenommen werden. Deshalb wird in Abschnitt 4.1.3 das Verhiltnis von kommuna-
lem Umweltmanagement und Lokaler Agenda 21 untersucht.

Die Struktur der Kommune war bereits dargestellt. Dort ist deutlich geworden, wie die
Planung, Durchfithrung und Kontrolle der kommunalen Tatigkeiten ablaufen und wel-
che Verdnderungen sich durch das neue Steuerungsmodell im Entscheidungsprozef3 er-
geben. Ziel des kommunalen Umweltmanagements muf3 es sein, Umweltschutz als
Querschnittsaufgabe in den Entscheidungsprozel zu integrieren. Daher wird hier das
Verhiltnis von kommunalem Umweltmanagement und Verwaltungsmodernisierung un-
tersucht.

4.1.2 Kommunales Umweltmanagement und Verwaltungsmodernisierung

Kernpunkt des Neuen Steuerungsmodells ist die ergebnisorientierte Steuerung. Das
Controlling wird dabei fiir die Umsetzung dieser Steuerung vorgesehen. Der Control-
linggedanke'?’, wie er fiir das Neue Steuerungsmodell angewandt wird, kann eine Mog-
lichkeit fiir die Ubertragung der Reformgedanken auf das kommunale Umweltmanage-
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ment bieten.

Querschnittsaufgabe Umweltschutz:

Das kommunale Umweltmanagement verlangt die Uberpriifung aller kommunalen Ak-
tivitdten auf die Erfiillung von Umweltschutzzielen hin. Umweltschutz wird dabei als
Querschnittsaufgabe gesehen — also als eine Aufgabe, die in allen Bereichen der Verwal-
tung anfillt und bei der Bearbeitung beachtet werden sollte.'” Dafiir muB eine neue
»Architektur® innerhalb der Verwaltung wahrgenommen werden. Von Rat und Verwal-
tungsspitze (oberste Leitungsebene) wird eine Fiihrungsperson bestimmt, die ein ge-
schiftsbereichsiibergreifendes Managementteam zusammenstellt. Dieses Team erarbei-
tet ein MaBBnahmenprogramm fiir einen bestimmten Zeitraum. Die Leitungsebene ver-

pflichtet sich zur Erfiillung dieses MaBnahmenprogramms.'*°

126 ygl. SCHUPPHAUS, M.; HAMMERBACHER, R. (1997), S. 14 .

127ygl. Abschnitt 2.4.3: Controlling als Querschnittsaufgabe, Orientierung an einem Leitbild, Aufbau eines MaB-
nahmenprogramms zur Zielerreichung, Aufbau eines Berichtswesens zur Zieliiberpriifung.

128 vgl. MULLER, A. (1996), S. 50.

12 vgl. KAISER, R.; LENZ, T.; NEBOCAT, I. u. a. (1994), S. 58.

130 vgl. EBENDA.
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Leitbildorientierung:

Bevor es jedoch zur Formulierung des Maflnahmenprogramms kommt, werden die all-
gemeinen Ziele der Kommune, im Sinne von Leitbildern, durch die oberste Leitungs-
ebene festgelegt, an denen das Maflnahmenprogramm ausgerichtet wird. Als Grundlage
fiir die Zielbildung des kommunalen Umweltmanagements muf} eine Bestandsanalyse
durchgefiihrt werden. Das heif3t, es wird eine Analyse der Umweltauswirkungen der
Verwaltung und eine Ermittlung der aktuellen Umweltsituation der Kommune vorge-
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Definition der Produkte der Verwaltung und Formulierung eines Mafinahmenpro-
gramms:

Durch die Leitungsebene miissen, wie bereits dargestellt, die Verantwortlichkeiten ge-
klart und das MaBlnahmenprogramm gebildet werden, welches konkrete Ziele, MaB-
nahmen, Zeit- und Mittelfestlegungen enthélt.'*? Hierbei ist wichtig, daB die ,,Produkte
der einzelnen Verwaltungseinheiten definiert sind. ,,Produkte (im Sinne des Neuen Steu-
erungsmodells, Anm. d. V.) sind Leistungen, die von Stellen auBBerhalb des jeweils be-

trachteten Fachbereiches benétigt werden.«'*

Diese Outputorientierung im Neuen Steu-
erungsmodell stellt eine Moglichkeit dar, die Kommune als umweltpolitischen Akteur
und somit ihre indirekten Umweltauswirkungen, z. B. Gefdhrdung eines Biotops durch
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ein bestimmtes Bauvorhaben, zu betrachten.

Aufbau eines Berichtswesens:

Um iiberpriifen zu konnen, ob das festgelegte Malnahmenprogramm und die damit ver-
bundenen Ziele erreicht werden, ist ein aussagekréftiges Berichtswesen notwendig. Da-
fiir miissen Kennzahlen(-systeme) und Indikatoren geschaffen werden, an denen sich
133 Fiir das oben dargestellte kommunale Umwelt-
management konnen Kennzahlen fiir folgende Bereiche aufgestellt werden:

der Zielerreichungsgrad ablesen 14ft.

- Kennzahlen zur Bewertung der Umweltsituation des Verwaltungsbetriebes und der

Effizienz der Umweltverwaltung (Kommunalverwaltung als Dienstleistungsbe-
trieb)'*

- Kennzahlen zur Bewertung der Umweltsituation der Kommune (Kommune als um-
weltpolitischer Akteur) '’

In der kommunalen Praxis werden solche ,, Kennzahlen®, v. a. fiir den zweiten Bereich,

gebildet. Hier sind zum Beispiel Umweltqualitétsziele und Umweltstandards zu nennen,

die in kommunalen Umweltberichten verdffentlicht werden. '

Byl MULLER, A. (1996), S. 52.

132 yg]. EBENDA.

133 STUCKE, N.; SCHONEICH, M. (1999), S. 125.

134 vgl. MULLER, A. (1996), S. 53.

135 ygl. REICHARD, C. (1996), S. 60f.

136 Zum Beispiel Energie- oder Materialverbrduche in den einzelnen Dezernaten.

137 Zum Beispiel Versiegelungsgrad, Immissionen, Ressourcenverbriuche.

138 ygl. z. B. Landeshauptstadt Dresden, Amt fiir Umweltschutz (Hrsg.) (1998) Umweltbericht 1997, Luftqualitit in
Dresden.
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Fiir dieses Berichtswesen muf} die Ablauf- und Aufbauorganisation mit bestimmten Ver-
fahrensablaufen neu ausgerichtet werden. Hierbei spielt auch die oben angesprochene
Dezentralisierung des Umweltschutzes als Querschnittsaufgabe eine Rolle. Das im
Rahmen des Neuen Steuerungsmodells viel besprochene Reengineering der Verwaltung
mul auch den Umweltschutz einbeziehen, wenn ein wirkungsvolles kommunales Um-

weltmanagement erreicht werden soll."*’

Die Nutzbarmachung des Neuen Steuerungsmodells bietet fiir das kommunale Um-
weltmanagement eine Chance zur Implementierung als ein gleichwertiges Management-
system neben anderen. Das kommunale Umweltmanagement muf3 einen Rahmen bilden
fiir Instrumente, die innerhalb eines kommunalen Umweltmanagementsystems ange-
wandt werden konnen. Unter dem Begriff Umweltmanagementsystem wird im folgen-
den ein umfassendes System zur Feststellung des Umweltverbrauchs, der Organisati-
onsstruktur, Zustindigkeiten, Verhaltensweisen, formliche Verfahren, Ablaufe und Mit-
tel fiir die Festlegung der allgemeinen Ziele und die Durchfiihrung des MaBBnahmenpro-

140

gramms verstanden.  Ein kommunales Umweltmanagementsystem stellt also die

Struktur des Umweltmanagements dar.

An dieser Stelle wird auf eine Studie des Umweltbundesamtes hingewiesen, die sich mit
Umweltcontrolling in der Verwaltung beschiftigt.'' Aufgabe des Umweltcontrollings
ist es dabei, entscheidungsrelevante Umweltinformationen zusammenzustellen, zu ana-
lysieren, zu bewerten und so verdichtete Informationen fiir Planungs-, Steuerungs- und
Kontrollzwecke bereitzustellen. Dafiir bedient es sich einer Vielzahl von Instrumenten
(kommunale Umweltvertraglichkeitspriifung, Energie- und Abfallmanagement, Kosten-
Nutzen-Analysen etc.).'** Auf die einzelnen Instrumente wird in dieser Arbeit nicht ein-
gegangen. Jedoch wird deutlich, daf} sich das kommunale Umweltmanagement eines
Umweltcontrollings bedienen sollte. Umweltcontrolling stellt in diesem Sinne eine
Teilmenge des kommunalen Umweltmanagementsystems dar, die letzteres in seinen

wichtigsten Funktionen Planung, Durchfiihrung und Kontrolle unterstiitzt.'*

Zusammenfassend kann fiir ein innovatives kommunales Umweltmanagement gesagt
werden, daB es sich an den Ideen der Verwaltungsmodernisierung ausrichten sollte. Als
eine weitere Anforderung wird nun die Einbindung in die Lokale Agenda 21 untersucht.

4.1.3 Einbindung des kommunalen Umweltmanagements in  eine
Lokale Agenda 21

Im Abschnitt 3.5 wurden die Lokale Agenda 21 und die Rolle der Kommune, im Be-
sonderen der Kommunalverwaltung, im Lokalen Agenda 21-Prozef3 dargestellt.

139 Vgl. das Beispiel Wuppertal. In der Kommune wurde das Umweltdezernat aufgeldst. Umweltschutz wird nun ne-
ben Qualitdtsmanagement, Controlling, Haushaltssicherung, Personalentwicklung und Frauenfoérderung als Quer-
schnittsaufgabe bearbeitet. Vgl. KAISER, R.; LENZ, T.; NEBOCAT, 1. (1994), S. 58.

140 ygl. HOLST-GLOSS, P.; ERDMENGER, C. (1997), S. 7.

! Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (1998), “Umweltcontrolling im Bereich der 6ffentlichen Hand (Vorstudie)”.

142 vg]. EBENDA, S. 46.

'3 vgl. EBENDA, S. 50.
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Die Lokale Agenda 21 verlangt, da3 sich die gesamte kommunale Politik verstdrkt an
dem Gedanken der Nachhaltigkeit ausrichtet. Die Umweltdimension steht hier, wie be-
reits dargestellt, neben der sozialen und der 6konomischen Dimension. Neben den di-
rekten Umweltauswirkungen sollen mit einer stirkeren Gewichtung die indirekten Um-
weltauswirkungen, aber auch andere Bereiche kommunalen Handelns, also Okonomie
und Soziales erfaBt werden.'**

Die Kommunalverwaltung soll, wie dargestellt, als Begleiterin in den Konsultations-
und Kommunikationsprozessen fungieren und damit eine Schliisselrolle bei der Ent-
wicklung einer ,,nachhaltigen Kommune* iibernehmen. Wenn davon ausgegangen wird,
daf} sich in einem kommunalen Umweltmanagement im weiteren Sinne die Kommune
als umweltpolitischer Akteur neben anderen Interessengruppen durchsetzen muf'®, so
sind die in der Lokalen Agenda 21 anwendbaren Kommunikationsinstrumente (Biirger-
forum, Runde Tische, offene Arbeitsgruppen etc.) auch fiir ein kommunales Umwelt-
management i. w. S. hilfreich.'*

Wird also von Anfang an der Nachhaltigkeitsgedanke in das kommunale Umweltmana-
gement einbezogen, so konnen sich fiir beide Prozesse positive Synergien ergeben. Das
kommunale Umweltmanagement kann durch die Ausrichtung auf die Lokale Agenda 21
eine neue Dimension erlangen, wéhrend sich der Lokale Agenda 21-Prozef3 in seinem
Ablauf mit dem Prozefl des kommunalen Umweltmanagements verzahnen kann und
somit direkt in die Kommune eingebunden wird.

4.1.4 Zusammenfassung: Anforderungen an ein kommunales Umweltmanage-
ment

Die im néchsten Abschnitt dargestellten Konzepte sollen anhand folgender Fragestel-
lungen analysiert und auf die Anforderungen (Einordnung in den Betrachtungsbereich
und Ableitung der Zielstellung, Verhéltnis zur Verwaltungsmodernisierung, Verhiltnis
zur Lokalen Agenda 21) untersucht werden:

- Welche Ausgangslage hat der Ansatz?

- Welche Zielstellung ist mit dem Ansatz verbunden und wie ist diese Zielstellung in
die Zielstellung des hier entwickelten kommunalen Umweltmanagements einzuord-
nen?

- Was sind die wesentlichen Inhalte und wie sehen Ablauf und Aufbau des Ansatzes
aus?

- Wie ist das Verhéltnis des jeweiligen Ansatzes zur Verwaltungsmodernisierung?

4 vgl. LANZ, G. (1998), S. 108.

'3 Hier wird die Verflechtung von Bereich 11l und IV (Vgl. Abschnitt 4.1.1) erreicht.

146 Beteiligungsmodellen wird in der Umweltpolitik zur Lésung von Konflikten und zur Einbeziehung der Biirger und
ihrer Interessensgruppen eine immer grofere Bedeutung zugesprochen. Vgl. FEINDT, P. H. (1997) ,,Kommunale
Demokratie in der Umweltpolitik — Neue Beteiligungsmodelle”. Hier werden neben den partizipativen Ansétzen
(Foren in der Lokalen Agenda, Energie-Tische, Community Advisory Panel) auch konfliktmittelnde (Mediation)
und interessensneutralisierende Ansétze (Planungszelle, Biirgergutachten, Mehrstufiges Dialogisches Verfahren)
aufgefiihrt.
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Wie bezieht der Ansatz die Lokale Agenda 21 in seine Zielsetzung ein?
Wie finden die Ansitze in der Praxis Anwendung?
Wie kann der Ansatz zusammenfassend bewertet werden?

Anhand dieser Fragestellungen wird eine Gegeniiberstellung der Ansdtze vorgenommen
und damit ihre Moglichkeit zur Erfiillung des oben dargestellten Kommunalen Um-
weltmanagements tiberpriift.

4.2 Oko-Audit fiir die Kommune

In diesem Abschnitt soll das bereits in der Privatwirtschaft genutzte Umweltmanage-
ment nach der EG-Oko-Audit-Verordnung (EG-Oko-Audit-VO)'* auf seine Anwend-
barkeit fiir die Kommune untersucht werden.

4.2.1 Ausgangslage

Die EG-Oko-Audit-VO richtet sich in erster Linie an Unternehmen, die an einem oder
mehreren Standorten eine gewerbliche Tétigkeit ausiiben. Im Februar 1998 wurde die
Ergénzungsverordnung zum Umweltauditgesetz (UAG ErwV)'*® erlassen. Danach sind
nun u. a. Handels- und Dienstleistungsunternehmen, Korperschaften des offentlichen

Rechts und 6ffentliche Unternehmen teilnahmeberechtigt.

Seit Mitte 1999 wird die Revision der EG-Oko-Audit-VO in der EU-Kommission dis-
kutiert. Der Kreis der potentiellen Teilnehmer soll auch in der neuen EG-Oko-Audit-VO
nicht mehr aufgrund der Art der Tatigkeit beschriankt sein. Die Erweiterung auf neue
Bereiche zieht eine Ablosung des Standortbegriffs durch den Organisationsbegriff nach
sich. So konnen dann mehrere Verwaltungsstandorte, die raumlich getrennt sind, trotz-
dem als eine Verwaltungsorganisation im Umweltmanagementsystem behandelt werden.
Die Betrachtung des Organisationsbegriffs in der neuen EG-Oko-Audit-VO wird aller-
dings dahingehend begrenzt, dal grundsitzlich keine Einheiten, die kleiner als ein

Standort sind, z. B. einzelne Anlagen, betrachtet werden konnen.'*

Nach der neuen EG-Oko-Audit-VO miissen zukiinftig auch die indirekten Umweltein-
wirkungen erfait und bewertet werden. Damit miissen Kommunen, die ein Oko-Audit
durchfiihren wollen, z. B. Planungsvorhaben beriicksichtigen.

147 Verordnung (EWG) Nr. 1836/93 des Rates vom 29.06.1993 iiber die freiwillige Beteiligung gewerblicher Unter-
nehmen an einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung.

18 Verordnung nach dem Umweltauditgesetz iiber die Erweiterung des Gemeinschaftssystems fiir das Umweltmana-
gement und die Umweltbetriebspriifung auf weitere Bereiche (UAG-Erweiterungsverordnung - UAG-ErwV)

9 vgl. LUTKES, S. (1999), S. 11.
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Zum anderen verweist die neue EG-Oko-Audit-VO bei der Ausgestaltung des Umwelt-
managementsystems auf den entsprechenden Teil der weltweit verfiigbaren Umweltma-
nagementnorm DIN ISO 14001 ff."°% Absicht ist es, den Unternehmen, die sich ein
Umweltmanagementsystem nach DIN ISO 14001 ff. aufgebaut haben, eine schnellere
Validierung und Zertifizierung nach dem EG-Oko-Audit zu ermdglichen.””’ Das Kom-
munale Oko-Audit wird in dieser Arbeit in seinen grundlegenden Inhalten nach der al-
ten EG-Oko-Audit-VO dargestellt.'”*

4.2.2 Zielstellung und Betrachtungsobjekt des Kommunalen Oko-Audits

Das originire Ziel der EG-Oko-Audit-VO ist der Aufbau eines Umweltmanagementsys-
tems zur kontinuierlichen Verbesserung des betrieblichen Umweltschutzes im Rahmen
gewerblicher Tatigkeiten.'>

Der Grund fiir die Uberlegung der Kommunen, ein Umweltmanagementsystem nach der
EG-Oko-Audit-VO einzufiihren, liegt darin, daB dieses System ein strukturiertes Vorge-

hen im Hinblick auf die immer komplexer werdenden Umweltaufgaben erméglicht.'>*

Hier ist bereits erkennbar, da3 die Doppelrolle der Kommune - ,,Kommunalverwaltung
als Betrieb* und ,,Kommune als umweltpolitischer Akteur* — entscheidend fiir die Ziel-
stellung des kommunalen Oko-Audits ist. Auf den Teilbereich ,, Kommunalverwaltung
als Betrieb* sind die Elemente der EG-Oko-Audit-VO prinzipiell iibertragbar. Sie miis-
sen jedoch den Organisationsstrukturen und besonderen Rahmenbedingungen einer
Kommune angepaBt werden."”® Die Entscheidungskompetenzen liegen bei Kommunen
nicht allein bei der Leitungsebene der Kommunalverwaltung, sondern umfassen die

Verwaltungsspitze und die Politikebene (Rat).

Bei Betrachtung der ,,Kommune als umweltpolitischer Akteur* miissen, wie bereits er-
wihnt, die indirekten Umweltauswirkungen der Kommune einbezogen werden, was in
der origindren EG-Oko-Audit-VO nicht vorgeschrieben ist. Wird der Weg der ,,Kom-
mune als umweltpolitischer Akteur gewihlt, kann der Bezug zur Verwaltungsmoderni-
sierung helfen, indirekte Umweltauswirkungen zu betrachten. Aulerdem l4uft dann der
GesamtprozeB eher in die Richtung des Lokalen Agenda 21-Prozesses.'*®

%0 Die 1996 eingerichtete Norm fiir Umweltmanagementsysteme konzentriert sich stirker auf schon bestehende Ma-
nagementsysteme. Die strukturellen Ubereinstimmungen zwischen beiden Systemen haben dazu gefiihrt, daB die
DIN ISO 14001 teilweise als der EG-Oko-Audit-VO gleichwertig anerkannt wird. So miissen Unternehmen, die
bereits ein Umweltmanagement nach DIN ISO 14001 haben, nur noch bestimmte Elemente, wie Umweltpriifung
und Umwelterkldrung durchfithren, um nach der EG-Oko-Audit-VO validiert werden zu kénnen. Kommunen kon-
nen also entscheiden, ob sie sich nach der EG-Oko-Audit-VO validieren lassen und gleichzeitig das Umweltmana-
gementsystem aus der in diesem Punkt besser ausgearbeiteten DIN ISO 14001 aufbauen. Vgl. hierzu einen Artikel
von FELDHAUS, G. (1998).

Slygl. LUTKES, S. (1999), S. 11.

132 Die Standortdiskussion wird nicht einbezogen. Bisher haben Kommunen nur Teilstandorte (z. B. Rathaus, Amt)
betrachtet und diese validieren lassen.

133 Verordnung (EWG) Nr. 1836/93 Art.1 Abs. 2.

154 vgl. HOLST-GLOSS, P.; ERDMENGER, C. (1996), S. 11.

155 vgl. SCHUPPHAUS, M.; HAMMERBACHER, R. (1997), S. 10.

13 vg]. FOHLER-NOREK, C. (1998), S. 75.
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Im Sinne einer ganzheitlichen Betrachtung, wie es das in dieser Arbeit definierte Um-
weltmanagement verlangt'’, miiBte das Oko-Audit beide Ansitze (,,Kommunalverwal-
tung als Betrieb” und ,,Kommune als umweltpolitischer Akteur) einbeziehen. Darauf
wird an spiterer Stelle eingegangen. Zunichst wird der Aufbau und Ablauf des Oko-
Audit dargestellt.

4.2.3 Wesentliche Inhalte, Aufbau und Ablauf des Oko-Audits
GemiB der EG-Oko-Audit-VO miissen folgende Arbeitsschritte durchgefiihrt werden:'®
1. Schritt Erstellung der kommunalen Umweltleitlinien'>

Nach einer ersten Umweltpriifung werden umweltbezogene Gesamtziele und Leitlinien
fir die Gemeinde entwickelt. Hierfiir konnen in der Kommune schon vorhandene Leit-

linien, umweltpolitische Konzepte und auch Umweltberichte herangezogen werden.'®

Die Anforderungen der EG-Oko-Audit-VO fiir die Erstellung der Umweltpolitik finden
sich im Anhang I der Verordnung.'®" Ein wichtiger Punkt hierbei ist die Forderung der
Festlegung der Umweltpolitik auf hochster Managementebene, was bei der Kommune
dem Rat und der Verwaltungsspitze entspricht. Daher sollten die Umweltleitlinien per

RatsbeschluB festgelegt werden.'®?

2. Schritt Durchfiihrung der ersten Umweltpriifung

Die Umweltpriifung stellt eine erste umfassende Ist-Analyse aller Aktivititen und Téa-
tigkeiten der Kommune und des Umweltzustands dar. Hier sollen die umweltrelevanten
Tatigkeiten systematisch aufgedeckt, untersucht und beziiglich ihrer Umweltrelevanz
bewertet werden. Anhand von Soll-Zielen — gesetzlich vorgegebene Bestimmungen oder
freiwillige Vorgaben der Kommune — wird dann eine Schwachstellenanalyse durchge-
fiihrt, auf deren Grundlage Handlungsziele festgelegt werden konnen.'®

Die Umweltpriifung in einer Kommune wird durch das Problem der Abgrenzung des
Untersuchungsgegenstands erschwert. Auch wenn die gesamte kommunale Gebietskor-
perschaft als Bezugsobjekt herangezogen werden soll, wird, vor allem bei grof3en
Kommunen, eine Schwerpunktbildung vorzunehmen sein.'** Die Umweltpriifung soll
zwar alle Handlungsbereiche der Kommunalverwaltung einbeziehen, kann sich aber
rdumlich oder funktional in bestimmte Teilbereiche aufgliedern, z. B. nach Aufgabenbe-
reichen (z. B. Querschnittsimter) oder nach Standorten einzelner Verwaltungsgebiaude

der Kommunalverwaltung.'®’

157 Als ein kommunales Umweltmanagement i.w.S.

158 vgl. BAUMANN, W.; BOGUSLAWSKI, A. VON; KUHLING, W. (1998), S. 9.

1% Der Bezeichnung “Umweltpolitik”, wie sie die EG-Oko-Audit-VO in Art. 2a) vorgibt, ist fiir das kommunale Oko-
Audit nicht sehr giinstig, da im kommunalen Bereich unter Umweltpolitik etwas anderes verstanden wird. Als Al-
ternative wird hier der Begriff “Umweltleitlinien” verwendet.

160 Vgl. Landesanstalt fiir Umweltschutz Baden-Wiirttemberg (LfU) (Hrsg.) (1998), S. 20.

'8! vgl. Verordnung (EWG) Nr. 1836/93, Anhang 1.

162 yg]. FOHLER-NOREK, C. (1996), S. 324; LfU (Hrsg.) (1998), S. 20.

16 yol. BAUMANN, W.; BOGUSLAWSKI, A. VON; KUHLING, W. (1998), S. 12.

164 Nach ISO 14001 ff. und nach der zukiinftigen EG-Oko-Audit-VO wird es méglich sein, das Oko-Audit fiir die ge-
samte Verwaltung liegenschaftsiibergreifend durchzufiihren. Vgl. LfU (Hrsg.) (1998), S. 10.

15 vgl. EBENDA; BAUMANN, W.; BOGUSLAWSKI, A. VON; KUHLING, W. (1998), S. 12.
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3. Schritt Aufbau eines Umweltmanagementsystems

Die EG-Oko-Audit-VO definiert das Umweltmanagementsystem als den ,,Teil des ge-
samtiibergreifenden Managementsystems, der die Organisationsstruktur, Zustandigkei-
ten, Verhaltensweisen, formliche Verfahren, Abldaufe und Mittel fiir die Festlegung und
Durchfithrung der Umweltpolitik (hier der Umweltleitlinien, Anm. d. V.) einschlieBt.*'*°
Hierfiir miissen Verantwortlichkeiten und Befugnisse in bezug auf den kommunalen
Umweltschutz festgelegt werden. Es wird ein Managementvertreter bestimmt, der fiir

Anwendung und Aufrechterhaltung des Umweltmanagementsystems zustindig ist.'®’

Fiir eine erfolgreiche Umsetzung des Umweltmanagementsystems ist die Information
von herausragender Bedeutung. Deshalb sind alle 6kologisch relevanten Daten und Fak-

. . . . 1
ten in einem kommunalen Umweltinformationssystem zusammenzustellen.'®®

4. Schritt Erarbeitung der Umwelterklirung und des Umweltberichts

Nach der EG-Oko-Audit-VO sind die Umweltleitlinien, die Aktivititen der Kommune
im Umweltschutz, die Ergebnisse und Bewertung der Umweltpriifung sowie das Um-
weltprogramm und das Umweltmanagementsystem in einer Umwelterkldrung zusam-
menzufassen und der Offentlichkeit in Form des Umweltberichtes zugénglich zu ma-
chen.'” Die Umwelterklirung kann hierbei als Handlungsgrundlage fiir alle politischen

und gesellschaftlichen Umweltaktivititen der Kommune dienen.'”’

5. Schritt Validierung und Zertifizierung

Ein unabhingiger Umweltgutachter priift in einer Umweltbetriebspriifung, ob die Um-
weltleitlinien (Umweltpolitik), Umweltprogramm, Umweltmanagementsystem und
Umwelterkldrung mit den Anforderungen in der Verordnung tlibereinstimmen. Bei Erfiil-
lung erfolgt die Validierung und die Eintragung der Standorte. Offentliche Einrichtun-
gen konnen sich in das nationale Register eintragen lassen. Wenn die Revision der EG-
Oko-Audit-VO erfolgt und damit die Erweiterung des Teilnehmerkreises, so wird das

. . . . 171
nationale in das europiische Register iibertragen.'’

Das Oko-Audit unterliegt einem kontinuierlichen VerbesserungsprozeB. Die Umweltbe-
triebspriifung wird deshalb in einem bestimmten Zyklus (nach der EG-Oko-Audit-VO
bisher alle drei Jahre) wiederholt. Dabei werden Umweltprogramm und Umweltziele
auf ihre Leistung hin bewertet und ihre Ubereinstimmung mit der Umweltpolitik iiber-
priift. Abbildung 7 stellt den Oko-Audit-Zyklus noch einmal vereinfacht dar.

1% Verordnung (EWG) Nr. 1836/93, Art. 2e.

17 ygl. LfU (Hrsg.) (1998), S. 16.

168 yol. FOHLER-NOREK, C. (1996), S. 320.

19 Verordnung (EWG) Nr. 18/36/93, Art. 5, Absatz 2.

170 ygl. BAUMANN, W.; BOGUSLAWSKI, A. VON; KUHLING, W. (1998), S. 18.
"' vgl. EBENDA, S. 20.
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Umweltleitlinien
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Abbildung 7: Der Oko-Audit-Zyklus
(Quelle: LfU (Hrsg.) (1998), S. 4)

Wegen der zunehmenden konkreten Betroffenheit der Biirger bei der Festlegung der
Umweltziele und MaBlnahmenkonzepte im Rahmen eines handlungsorientierten Um-
weltprogramms miissen hier die durch Gesetz festgelegten politischen Gremien, wie
Gemeindevorstand (Magistrat) und Gemeindevertretung (Stadtverordnetenversamm-
lung), in den Entscheidungsproze integriert werden.'”> Auch die Mitarbeiter der Kom-
munalverwaltung sollen in den VerdnderungsprozeB eingebunden werden. Hier sollten
neue organisatorische Konzepte, wie Teamarbeit und Projektgruppenarbeit, Anwendung
finden.'”

Die Einfiihrung eines Umweltmanagementsystems nach der EG-Oko-Audit-VO stellt,
wie hier ersichtlich wird, einen Eingriff in die Strukturen der Kommune dar. Dies darf
nicht dazu flihren, daf} sich die Kommunen lediglich auf ein weiteres ,,Experimentier-
feld” begeben und das Personal schlielich durch die Konfrontation mit immer neuen
Systemen und Instrumenten handlungsunfihig wird. Von der Praxisseite wird deshalb
immer wieder erwihnt, da das Oko-Audit eine Chance als praxisorientierter Ansatz
hat, wenn es in das Neue Steuerungsmodell integrierbar ist und die Aufstellung einer
Lokalen Agenda 21 erleichtert.'™

172yl EBENDA, S. 17.
173 yol. EBENDA, S. 18.
174 vgl. SINOFZIK, M. (1997), S.7.



38 Kommunales Umweltmanagement:
Theoretische Anforderungen und Einordnung vorhandener Ansdtze

4.2.4 Kommunales Oko-Audit und Verwaltungsmodernisierung

Das Umweltmanagement nach der EG-Oko-Audit-VO fiigt sich in die neue Philosophie
der Verwaltungsreform ein. Als Parallelen zwischen dem Oko-Audit und dem in deut-
schen Kommunen propagierten Neuen Steuerungsmodell werden genannt: die Leitbild-
orientierung, die transparente Gestaltung von Zustdndigkeiten und Arbeitsabldufen so-
wie die stindige Dokumentation und Bewertung der Leistung.'” Dies fiigt sich auf den
ersten Blick in die Sichtweise der oben dargestellten Anforderung der Verbindung des
Kommunalen Umweltmanagements mit dem Neuen Steuerungsmodell. Jedoch betrach-
tet das Oko-Audit, wird es genau nach der Verordnung angewendet, nur die internen, di-
rekten Umweltauswirkungen der Kommunalverwaltung.'”® In der Verbindung des Oko-
Audits mit der Verwaltungsmodernisierung kann nun die Chance gesehen werden, zu-
sitzlich indirekte Umweltauswirkungen zu erfassen, indem die ,,Produkte der Verwal-
tung unter 6kologischem Blickwinkel betrachtet werden. Damit néhert sich das originé-
re Oko-Audit der Forderung eines Kommunalen Umweltmanagement i.w.S. an.

In einem Modellprojekt in Baden-Wiirttemberg''’ wurde diese Ausweitung des Oko-
Audits auf die ,,Kommune als umweltpolitischen Akteur” bereits untersucht. Dabei
wurden die Produkte und Dienstleistungen systematisiert nach ihrer Art (materielle Pro-
dukte/Dienstleistungen), der Anbindung an technische Infrastruktur sowie Zielgruppen
der Dienstleistungen (Verwaltung/externe Akteure). So wurden fiinf Kategorien von
Produkten unterschieden (siche Abbildung 8).'"

175 ygl. HERMANNS, K. (1998), S. 17.

176 Mit der Erneuerung der EG-Oko-Audit VO in diesem Jahr wird zukiinftig die Beriicksichtigung der Produktpla-
nung in Umweltleitlinien, Umweltpriifung und Umweltprogramm gefordert werden. Vgl. FRINGS, E. (1998), S.
69.

"7 Da das Oko-Audit schon in einigen Kommunen Anwendung findet, sollen wichtige Ergebnisse aus Praxisprojek-
ten (vgl. Abschnitt 4.2.6) die Darstellung der hier theoretisch festegelegten Anforderungen fiir das bessere Ver-
stdndnis einbezogen werden.

178 ygl. FRINGS, E. (1998), S. 69.
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Produkte und Dienstleistungen einer Kommunalverwaltung

Materielle . .
1 Produkte Dienstleistungen
(z.B. Broschiiren)
An Infrastruktur ,.Geistige Produkte™
gebundene Planungen und
Dienstleistungen Konzepte
2 Verwaltungsintern Verwaltungsintern 4
g g
(z.B. Bau und Sanierung (z.B.
von Gebiuden) Energiemanagementkonz
ept)
3 andere Akteure andere Akteure 5
(z.B. Abwasserreinigung, (z.B.
Wasserversorgung) Flichennutzungsplan,
Verkehrskonzept)

Abbildung 8: Produkte und Dienstleistungen einer Kommunalverwaltung

(Quelle: FRINGS, E. (1998), S. 70)

Nach der ersten Modellphase (Untersuchung materieller Produkte und an die Infrastruk-
tur gebundener Dienstleistungen) wurden die Produkte und Dienstleistungen betrachtet,
die tiber Planungen und Konzepte das Umweltverhalten anderer Akteure in der Kom-
mune beeinflussen. Dabei sollten Vorgehensweisen zur Beriicksichtigung von Umwelt-
schutz in diesen Téatigkeitsbereichen etabliert werden, z. B. im Verkehrsbereich. Es wur-
den Umweltindikatoren entwickelt, die als Entscheidungshilfe bei zukiinftigen Planun-
gen dienen und die 0kologischen Erfolge der Verkehrskonzeption dokumentieren sol-

179
len.

Im Umweltprogramm wurden Ziele und MaBBnahmen fiir die Verkehrsplanung der Stadt
erarbeitet, z. B. Erhohung des Radfahreranteils am Verkehrsaufkommen (Ziel) durch
VergroBerung des Radverkehrsnetzes oder Verbesserung der Wegebelidge (MaBBnahmen).
Die Umsetzung des Umweltprogramms kann damit jahrlich iiberpriift und in Arbeits-
kreisen diskutiert werden. '*

Mit dem Umweltmanagementsystem kann ein Instrument zur internen 6kologischen
Kontrolle und zur Dokumentation der Leistungen der Verwaltung gegeniiber dem Ge-
meinderat (durch ein Berichtswesen) und der Offentlichkeit (durch Umweltberichte) zur
Verfiigung gestellt werden. Die hier fiir die Verkehrsplanung durchgefiihrte Vorgehens-
weise mufl in allen umweltrelevanten Aufgabenbereichen der Kommune eingefiihrt
werden, z. B. in der Bauleitplanung, in der Energiepolitik und im Naturschutz (Land-

schaftsplanung). 181

' vgl. EBENDA, S. 70.
180 vgl. EBENDA, S. 71.
181 vgl. EBENDA.
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Es zeigt sich also, dal mit der Verwaltungsmodernisierung eine Ausweitung des kom-
munalen Umweltmanagements i. e. S. hin zur Betrachtungsweise ,,Kommune als um-
weltpolitischer Akteur erreicht werden kann, indem die kommunalen Handlungsfelder
als Dienstleistungen bzw. Produkte definiert und in das Oko-Audit einbezogen werden.

4.2.5 Kommunales Oko-Audit und Lokale Agenda 21

Auch die Einbindung in den Lokalen Agenda 21-Proze3 empfiehlt sich, wenn der Rah-
men fiir das Kommunale Oko-Audit weiter gefaBt wird, also Politik und Bevélkerung
einbinden will. Zum Beispiel sollten die ,,Kommunalen Umweltleitlinien®, die im Oko-
Audit festgelegt werden, auf das Leitbild im Lokalen Agenda 21-ProzeB3 abgestimmt
werden. Hierfiir kann eine Projektgruppe ,,Kommunales Oko-Audit* gebildet werden, in
der neben Vertretern aus der Kommunalverwaltung und der Politik auch Biirger, Biirger-
initiativen und Vertreter der Wirtschaft mitarbeiten. Allerdings muf3 dann mit einem gro-

Beren Zeitaufwand gerechnet werden.'®

Bei den Praxisprojekten in Baden-Wiirttemberg'® hat sich gezeigt, daB auf mindestens
drei Ebenen Verbindungen zwischen Oko-Audit und Lokaler Agenda 21 bestehen kon-

nen: 184

Durch die Uberpriifung und Verbesserung der Umweltqualitit in dem Bereich, in
dem das Oko-Audit durchgefiihrt wird, kann es einen Beitrag zur nachhaltigen Ent-
wicklung in der Kommune leisten. Es trdgt mit dem Aufbau des Umweltmanage-
mentsystems zur Reduzierung des Ressourcenverbrauchs und der Umwelteinwir-
kungen durch die Verwaltung bei. Die Kommune und insbesondere die Kommunal-
verwaltung nimmt somit eine Vorbildfunktion fiir die Entwicklung einer Lokalen
Agenda 21 wahr.

In der Agenda 21 wird das Umweltmanagement als Schliisseldeterminante fiir eine
nachhaltige Entwicklung in der Privatwirtschaft genannt. Dabei wird das (betriebli-
che) Oko-Audit direkt angesprochen.'® Die Kommune kann die Umsetzung des
Oko-Audits in der Wirtschaft fordern, z. B. durch Beratungen, und mit der Durch-
fiihrung eines eigenen Kommunalen Oko-Audit gleichzeitig eine Vorbildfunktion
iibernehmen.

In dem Prozef} der Lokalen Agenda 21 wird die Integration von Umweltzielen in die
Entscheidungsfindung auf der Politik- und Verwaltungsebene sowie die Konkretisie-
rung von Handlungsprogrammen gefordert. Da beide Aspekte auch Elemente des
Oko-Audits sind, kénnen die Ablaufschritte des Oko-Audits zur Strukturierung des
Agenda-Prozesses beitragen.

82 ygl. BAUMANN, W.; BOGUSLAWSKI, A. VON; KUHLING, W. (1998), S. 11.

183 vgl. Abschnitt 4.2.6.

184 vgl. LfU (Hrsg.) (1998), S. 11.

185 Vg]. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) (Hrsg.) (1992), Kapitel 30.3.
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Das Kommunale Oko-Audit kann also einen wichtigen Beitrag zur Lokalen Agenda 21
leisten, wenn es deren Leitgedanken in seine eigene Zielstellung und die Umsetzung
einbezieht. '™

4.2.6 Praktische Beispiele fiir Kommunales Oko-Audit

In Deutschland gibt es bereits eine Reihe von Projekten zum Oko-Audit im kommuna-
len Bereich.'"®” Das am groBten angelegte, ist das Modellprojekt ,,Umweltmanagement
in Kommunalverwaltungen® der Landesanstalt fiir Umweltschutz (LfU) in Baden-
Wiirttemberg. In den Kommunen Ulm (110.000 Einwohner), Kehl (32.000 Einwohner),
Tenningen (13.000 Einwohner), Isny (14.000 Einwohner) und Leutkirch (23.000 Ein-
wohner) wurde die Eignung des Oko-Audits fiir Kommunen erprobt. Die Ergebnisse
wurden fiir einen Praxisleitfaden ,,Umweltmanagement fiir kommunale Verwaltungen*
verwendet, der 1998 erschienen ist.'®® Einige wichtige Ergebnisse des Modellprojektes
sind bereits in die vorherigen beiden Abschnitte eingeflossen. Zum jetzigen Zeitpunkt
wird, laut Auskunft des LfU, das Projekt ,,Oko-Audit in kleineren Kommunen* (2.000-
10.000 Einwohner) durchgefiihrt. Bereits wihrend der Projektdurchfiihrung zeigt sich,
daB der Leitfaden des LfU zu 70-80% auch auf kleinere Kommunen iibertragbar ist. '®

In Dresden wurde mit dem Projekt ,,Oko-Audit in Einrichtungen der Stadtverwaltung
Dresden im November 1999 begonnen. Hier wird das Oko-Audit an drei Standorten
durchgefiihrt: dem Ortsamt Klotzsche, dem Griinflichenamt und der 116. Mittelschule.
Die Ergebnisse der ersten Phase — der Umweltpriifung - liegen fiir alle drei Einrichtun-
gen seit Ende November 1999 vor."”

Praktische Erfahrungen zum Kommunalen Oko-Audit liegen auch in GrofBbritannien
vor. Dort konnen sich seit dem Inkrafttreten des Gesetzes ,,The Voluntary Eco-
Management and Audit Scheme for Local Government™ (LA-EMAS) Kommunen und
Verwaltungen (District- und County Councils) validieren und registrieren lassen.'”! Es
konnen sich sowohl einzelne als auch mehrere dieser Einheiten (sog. ,,operationale Ein-
heiten®) validieren und registrieren lassen. In dem LA-EMAS wird verlangt, da3 diese
»Operationalen Einheiten* neben den direkten auch die indirekten Umweltauswirkun-
gen, also die kommunalen Handlungsfelder, zu betrachten haben. Entscheidend fiir den
Ansatz in GroB3britannien ist, daB sich die gesamte Stadtverwaltung zu einer Validierung

186 Vgl LfU (Hrsg.) (1998), S. 12.

187 7. B. Hannover (Umwelterklirung 1998 und 1999), Isny und Leutkirch (Umwelterkldrung 1998 und 1999), Niirn-
berg, Miinchen, Dresden, Rostock.

188 siche dazu: LfU (1998). In Zusammenarbeit mit dem Institut fiir Energie- und Umweltforschung Heidelberg (I-
FEU) und der Planungsgruppe Okologie und Umwelt Siid in Rottenburg.

139 Auskunft vom 06.03.00, Gesprichspartner Hr. Oelsner, LfU (Abt. 2, Okologie, Boden- und Naturschutz). In den
Gemeinden Tenningen, Isny, Leutkirch liegen bereits Umwelterkldrungen vor. Kehl und Ulm stehen kurz vor der
Veréffentlichung. Von Hr. Oelsner wurde angemerkt, daB es derzeit eine Vielzahl weiterer Oko-Audit-Projekte in
Baden-Wiirttemberg gibt, z. B. ein Projekt fiir einen Landkreis, das das Oko-Audit im Rahmen der Lokalen Agen-
da 21 im Konvoi-Verfahren in mehreren kleinen Kommunen gleichzeitig einfiihrt. Jedoch werden die Ergebnisse
immer erst mit Abschlufl der Projekte veroffentlicht, so da3 momentan keine neueren Verdffentlichungen vorlie-
gen.

190V gl. Europiisches Institut fiir postgraduale Bildung an der TU Dresden e.V. (EIPOS) (Hrsg.) (1999).

' vgl. BENTLAGE, J. (1998), S. 30 f.
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verpflichtet, auch wenn anfangs nur einzelne ,,Operationale Einheiten* validiert wer-
den.'”

In der Praxis hat sich gezeigt, daB der Aufwand fiir ein Oko-Audit in der Kommunal-
verwaltung nicht unterschétzt werden darf. Bei kleinen Kommunen ist ein Oko-Audit in
der Kommunalverwaltung sicherlich relativ schnell und einfach durchfiihrbar. Mit zu-
nehmender Grofe der Kommune steigt auch der Koordinations-, Informations- und Per-
sonalaufwand.'”” Jedoch zeigt sich, daB in den groferen Kommunen zuerst einmal eini-
ge ausgewihlte Einrichtungen oder Teilstandorte betrachtet werden, um dann die Er-
gebnisse auf die anderen Einrichtungen der Kommune iibertragen zu kénnen.'** Wenn
am Ende ein Oko-Audit fiir die gesamte Kommune steht, ist diese Vorgehensweise zu
empfehlen.

4.2.7 Bewertung des Kommunalen Oko-Audit

Die vielen Projekte auf kommunaler Ebene in Deutschland zeigen, daB8 das Oko-Audit
als Managementsystem aus der Wirtschaft grundsétzlich fiir Kommunen anwendbar ist.
Es ist erkennbar, dafl die Durchfilhrung um so einfacher ist, je kleiner die zu untersu-
chenden Einheiten sind. Als mdgliche Griinde hierfiir werden die noch vergleichsweise
inflexibleren Verwaltungsstrukturen in groBen Kommunen aber auch das zum Teil aus-
gepriagte Bereichsdenken und die geringe Forderung von Eigeninitiative in traditionel-

195 Durch eine verstirkte Motivation muB deshalb

len Verwaltungsstrukturen genannt.
eine Identifikation der Mitarbeiter mit dem Oko-Audit in der Kommune entstehen. Eine
Unterstiitzung des Projektes durch die Mitarbeiter kann nur erreicht werden, wenn auch
die Leitungsebene (Verwaltungsspitze und Ratsvorsitzender) deutlich zeigt, dafl das
Oko-Audit ,,auf der Tagesordnung* der Kommune steht. Die schon erwihnte Bildung
von iibergreifenden Projektteams, aber auch eine stindige Information (Griines Brett,
Beitrdge in der Mitarbeiterzeitung, Umwelttip des Monats) konnen fiir die Motivation

der Mitarbeiter Hilfestellung leisten.'*®

Betont werden in den Projekten die Moglichkeit des systematischen Aufrollens des
Umweltschutzes in der Verwaltung, also die Zielsetzung und anschlieBende MafBnah-
menplanung, das Aufdecken von Kostensenkungspotentialen und die Forderung der be-
reichsiibergreifenden Zusammenarbeit. Dies sind Vorteile, die auch im privatwirtschaft-
lichen Bereich genannt werden."”’ Die starke Handlungsorientierung macht das Oko-
Audit zu einem handhabbaren Managementsystem in der Verwaltung.

Eine wichtige Rolle fiir die Kommunen spielt die Schaffung einer Vorbildwirkung ge-
geniiber anderen kommunalen Akteuren, v. a. der Wirtschaft. Dafiir muf3 eine konse-
quente Offentlichkeitsarbeit geleistet werden. Gerade durch die Verbindung zur Lokalen
Agenda 21 und ihren Kommunikationsinstrumenten (Biirgerforen, Runde Tische etc.)

192 ygl. RIGLAR, N. (1997), S. 311 ff.

193 Vgl. OELSNER, G. (1998), S. 57.

194 Vgl. Beispiel Dresden.

195 vgl. FRINGS, E. (1998), S. 73.

196 vgl. LfU (Hrsg.) (1998), S. 13.

7 vgl. BULTMANN, A.; WATZOLD, F. (1999), S. 33 ff.
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kann das eher nach innen gerichtete Oko-Audit auch der breiteren Offentlichkeit vermit-
telt werden.'”®

AbschlieBend kann festgestellt werden, daB das Kommunale Oko-Audit den Teil des in
dieser Arbeit definierten Umweltmanagements bedient, der Umweltschutzziele in die
Planung, Durchfiihrung und Kontrolle der Aktivititen der Kommunalverwaltung einbe-
zieht. Das kommunale Oko-Audit im originéren Sinne betrachtet also die internen Akti-
vititen der Verwaltung und ihre direkten Umweltauswirkungen. Das kommunale Oko-
Audit bietet von seiner Struktur her zwar die Moglichkeit der Erfassung der indirekten
Umweltauswirkungen (vgl. Abschnitt 4.2.4 und 4.2.5), jedoch besteht bei der Auswei-
tung des Kommunalen Oko-Audit, wie die praktischen Erfahrungen zeigen, noch Unter-
suchungsbedarf.

Im néchsten Abschnitt wird ein Konzept vorgestellt, welches bereits durch seine Aus-
gangslage eine andere Ausrichtung erfihrt, als das kommunale Oko-Audit.

4.3 Kommunale Naturhaushaltswirtschaft

4.3.1 Ausgangslage

Die Charta von Aalborg'” war der Ausgangspunkt fiir das Konzept der Kommunalen
Naturhaushaltswirtschaft (NHHW)?*. In Abschnitt 1.14 heiBt es dort: **!

,»Wir Stiddte und Gemeinden sichern zu, das gesamte verfligbare politische und planeri-
sche Instrumentarium fiir einen 6kosystembezogenen Ansatz kommunaler Verwaltung
zu nutzen. ... Wir wollen neue Systeme der Kommunalen Naturhaushaltswirtschaft ein-
fiihren, um mit unseren natiirlichen Ressourcen ebenso haushilterisch umzugehen wie
mit unserer kiinstlichen Ressource ,Geld‘.“

Durch die Kommunale NHHW soll die in Einzelaspekte zersplitterte Umweltpolitik in
einen Rahmen gefaBt und der Umweltverbrauch der Kommune®” transparent gemacht
werden. In ihrem Aufbau koénnen vorhandene Instrumente, wie die kommunale Um-
weltvertriglichkeitspriifung, Umweltqualititsziele oder Landschaftsplanung zusam-
mengefiihrt werden.””

4.3.2 Zielstellung und Betrachtungsobjekt in der Kommunalen NHHW

Das Hauptziel der Kommunalen NHHW ist die Aufstellung eines Naturhaushaltsplans
in der Kommune, seine Verabschiedung durch den Gemeinderat und die anschlieende
Bilanzierung des tatséchlichen Umweltverbrauchs — also die Gewéhrleistung einer poli-

198 vgl. Abschnitt 4.1.3.

19 Vgl. Abschnitt 3.5.

29 Das Europasekretariat des International Council for Local Environmental Initiatives (ICLEI) erprobt das Konzept
der Kommunalen NHHW in vier deutschen Pilotkommunen unter dem Namen dkoBudget®. Im folgenden wird
jedoch der Begriff Kommunale NHHW verwendet. Auf das Demonstrationsvorhaben wird im Abschnitt 4.3.6 ein-
gegangen.

2T Charta von Aalborg zitiert nach: OTTO-ZIMMERMANN, K. (1995), S. 248.

22 Umweltverbrauch: durch in der Gebietskdrperschaft ansissige Akteure verursachte Inanspruchnahme von Res-
sourcen. Vgl. ERDMENGER, C. (Hrsg.) (1998), S. 58.

203 yol. HOLST-GLOSS, P.; ERDMENGER, C. (1997), S. 7.
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tischen Steuerung zur Bewirtschaftung natiirlicher Ressourcen. Der Umweltverbrauch
wird hierbei an mittel- und langfristigen Umweltzielen gemessen. Es muf3 normativ
festgelegt und politisch beschlossen werden, welches Ausmall an Umweltverbrauch in
welcher Zeiteinheit fiir eine Kommune als hinnehmbar bewertet wird.**

An anderer Stelle wurde bereits deutlich gemacht, da3 in der kommunalen Umweltpoli-
tik zwar viele wirksame Einzelinstrumente (z. B. Umweltvertriglichkeitspriifung, In-
strumente der Umweltplanung) im Einsatz sind, da3 jedoch ein ,,... libergreifendes Pla-
nungs- und Steuerungsinstrument (fehlt) ..., mit dem kommunale Gebietskorperschaf-
ten das Postulat der Zukunftsbesténdigkeit ... auf ihrer Ebene in Grundsétze, Ziele, Re-
gelungs- und MaBnahmenprogramme iibersetzen konnen.“*” Diese Schwachstelle
mochte die Kommunale NHHW aufgreifen. Es geht jedoch nicht darum, mithsam etwas
neues zu erfinden, sondern sich die Erfahrungen aus der kommunalen Verwaltung, ins-
besondere aus der Finanzhaushaltsplanung zu eigen zu machen.*”® Die Analogien, die

hierbei zwischen den Grundsidtzen des Finanzhaushaltsplanes und den &kologischen

Prinzipien der Kommunalen NHHW geschen werden, sind in Abbildung 9 dargestellt.*"’
Finanzhaushaltsplan Naturhaushaltsplan
- Haushaltswahrheit und -klarheit - Transparenz und Verstdandlichkeit
- Vorherigkeit - Vorsorgeorientierung
- Wirtschaftlichkeit - Okologische Effizienz
- Sparsamkeit - Okologische Suffizienz

Abbildung 9: Die wichtigsten Parallelen zwischen Finanz- und Naturhaushaltswirtschaft
(Quelle: ERDMENGER, C. (1996a), S. 49)

Die Zielstellung der Kommunalen NHHW zeigt bereits, da3 dieses Konzept in die Be-
trachtung ,, Kommune als umweltpolitischer Akteur** einzuordnen ist.

Die Darstellung des Ablaufes der Kommunalen NHHW (Abschnitt 4.3.3) verdeutlicht,
daB die ,, Kommunalverwaltung als Betrieb* mit ihren direkten Umweltauswirkungen
hier nicht betrachtet wird. Es geht vielmehr um die Planung und Steuerung der indirek-
ten Umweltauswirkungen der Kommune.

Wenig untersucht wurde bisher die organisatorische Einbindung der Kommunalen
NHHW und die Verbindung zur Diskussion um das Neue Steuerungsmodell.”” Die
Kommunale NHHW lehnt sich zwar an die traditionellen Strukturen der Finanzhaus-
haltswirtschaft an, legt sich aber dennoch nicht auf die Kameralistik (also eine auf den

204 ygl. EBENDA.

25 OTTO-ZIMMERMANN, K. (1995), S. 249.

206 /o], ERDMENGER, C (1996), S. 81.

27 ygl. ERDMENGER, C. (1996a), S: 49. Ausfiihrlichere Beschreibung der Gemeinsamkeiten vgl. bei OTTO-
ZIMMERMANN, K. (1995), S. 254.

28 Hier sei noch einmal an die Annahme bei der Betrachtung der “Kommune als umweltpolitischer Akteur” erinnert.
In Abschnitt 4.1.1 Abbildung 6 hieB es: “Kommunen kénnen durch freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben
/Eigenaktivititen mit ihren Vorgaben und Vorhaben Einflu} auf die aktuelle und kiinftige Umweltsituation neh-
men”.

299 yg]. Wissenschaftlicher Beirat des Demonstrationsvorhabens Kommunale Naturhaushaltswirtschaft (2000), S.4;
ERDMENGER, C. (Hrsg.) (1998), S. 11.
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Vergleich mit dem Haushaltsplan ausgerichtete Rechnungslegung) fest.*'’ Die Schnitt-
stellen zwischen Kommunaler NHHW und Verwaltungsmodernisierung werden deshalb
in Abschnitt 4.3.4 genauer untersucht.

Das Verhiltnis zur Lokalen Agenda 21 wird Thema des Abschnitts 4.3.5 sein, da bereits
deren Bedeutung fiir ein kommunales Umweltmanagement angesprochen wurde. Zu-
nichst wird jedoch der Aufbau der Kommunalen NHHW dargelegt.

4.3.3 Wesentliche Inhalte, Aufbau und Ablauf der Kommunalen NHHW

Wesentliche Elemente der Kommunalen NHHW sind der Naturhaushaltsplan und die
Naturhaushaltsrechnung. Der Kommunale Naturhaushaltsplan soll jéhrlich oder zwei-
jahrlich von der Verwaltung aufgestellt, 6ffentlich ausgelegt und vom Gemeinderat ver-
abschiedet werden. Er setzt den Rahmen fiir den Umweltverbrauch in der Kommune
tiber einen bestimmten Zeitraum und kann sich hierbei an der Haushaltsperiode der

: : 211
Kommune orientieren.

Der Ressourcen- bzw. Umweltverbrauch wird durch Umweltindikatoren angegeben und
in physischen Einheiten ausgedriickt. Die Budgetgrenze — also das MaB, iiber das der
Umweltverbrauch nicht hinaus wachsen soll — wird dabei von der gewiinschten Um-
weltqualitit vorgegeben. Der Naturhaushaltsplan und die fiir das Haushaltsjahr als Ab-
schlufirechnung zu erstellende Naturhaushaltsrechnung bauen also grundsétzlich auf der
Entwicklung der Indikatoren auf. *'?

Indikatoren im Rahmen der Kommunalen NNHW wiedergeben.

Deshalb soll an dieser Stelle erldutert werden, was

Indikatoren sind prinzipiell Kenngréfen, also z. B. physikalische Groflen, Anteilswerte
etc., die den Zustand eines groferen komplexen Systems veranschaulichen sollen. Indi-
katoren sind immer subjektiv und damit abhingig von der Ubereinkunft derer, die sie
aufstellen und benutzen.”"> Bei einer Aufstellung eines Indikatorensystems fiir die

Kommunale NHHW miissen die Indikatoren bestimmte Voraussetzungen erfiillen:*'*

- Transparenz der Herleitung und Eindeutigkeit, d. h. die Indikatoren miissen soweit
konkretisiert werden, daf eindeutig erkennbar ist, durch welche MeBBwerte sie unter-
legt werden;

- Verfiigharkeit der Daten, d. h. die benannten Indikatoren miissen mit Daten unter-
legt sein und die erforderlichen Berechnungen oder Erhebungen miissen serids
durchgefiihrt werden konnen;

219 yol. ROBRECHT, H.; STELZER, V. (1998), S. 185.

211 ygl. ERDMENGER, C. (1996), S. 47.

212 yol. ERDMENGER, C. (Hrsg.) (1998), S. 10. Dieser Beitrag beschiftigt sich ausschlieBlich mit der Indiktor-
gestaltung in der Kommunalen NHHW und stellt diesbeziiglich die Ergebnisse in den Pilotkommunen dar.

213 Dje Verwendung von Indikatoren beruht nicht darauf, daB sie am besten geeignet sind, objektive Aussagen iiber
den Zustand eines Systems zu treffen, sondern darauf, da Konsens dariiber herrscht, daB sie dazu in der Lage sind.
Vgl. EBENDA, S. 5.

214 ygol. EBENDA, S. 6 f.
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Vollstindigkeit, d. h. die Vollstandigkeit im Hinblick auf die Zielstellung muf3 wei-

testgehend gewihrleistet sein.”"

Im Indikatorensystem der Kommunalen NHHW werden die folgenden Indikatoren ge-
bildet:*"°

Verbrauchsindikatoren, die den Umweltverbrauch abbilden, z. B. CO,-Emissionen
pro Kopfin t.

Vermégensindikatoren, die das Kapital an Umweltgiitern abbilden, z. B. Waldbe-
stand in ha.

Effizienzindikatoren, die aufzeigen, in welchem Verhiltnis der Umweltverbrauch zur
Befriedigung menschlicher Bediirfnisse steht, z. B. Energieverbrauch pro Arbeits-
platz in MWh.

Die Einordnung der Indikatoren wird im Ablauf der Kommunalen NHHW deutlich.
Nachdem also der RatsbeschluB3 zur Durchfiihrung der Kommunalen NHHW vorliegt,
werden folgende Schritte durchlaufen:*'”

1. Schritt Erhebung der Ausgangssituation

Anhand der definierten Verbrauchsindikatoren wird der aktuelle Umweltverbrauch bzw.
Umweltzustand der Kommune erfalit. Hierbei wird soweit mdglich auf vorhandene Da-
ten, z. B. aus kommunalen Umweltberichten oder aus der Landschaftsplanung, zurtick-
gegriffen.

2. Schritt Aufstellung des Naturhaushaltsplanes

Durch die Feststellung maximaler Verbrauchsraten definiert die Kommune ihren ,,6ko-
logischen Ausgabenrahmen®, also das Gesamtbudget, fiir das bevorstehende Haushalts-
jahr. Neben diesen Jahreszielen werden als Maf3stab auch mittel- und langfristige Um-
weltziele beschlossen. Dies konnen lokale Umweltqualitétsziele, z. B. Luftqualitdt, aber
auch an globalen oder iiberregionalen Notwendigkeiten orientierte Handlungs- oder Re-
duktionsziele, z. B. Reduktion von CO,-Emmissionen, sein.

Das Gesamtbudget soll den Uberblick iiber die Umweltsituation der Kommune liefern.
Die Einzelbudgets treffen genauere Aussagen iiber die vorher festgelegten Problemfel-
der. Sie bilden eine Ubersicht iiber die sektorale und riumliche Verteilung des im Haus-
haltsjahr festgelegten Umweltverbrauchs der Kommune. Auch sie werden durch Ver-

brauchsindikatoren unterlegt.”'®

3. Schritt Beratung und Beschluf3 des Naturhaushaltsplanes

Der Naturhaushaltsplan wird nach 6ffentlicher Vorstellung und Diskussion vom Rat be-
schlossen. Er ist als freiwillige Selbstbindung der Kommune anzusehen. Durch Verein-

215 wirkliche Vollstandigkeit kann sicher niemals erreicht werden, jedoch muB ein Indikatorensystem mit Zielstel-
lung “Zukunftsbestéindige Entwicklung” soziale, wirtschaftliche und 6kologische Aspekte einbeziehen. Hierbei
miissen aber Zielkonflikte beriicksichtigt und gegeneinander abgewogen werden. Vgl. EBENDA, S. 7.

218 yol. EBENDA, S. 7.

217 ygl. im folgenden ROBRECHT, H.; STELZER, V. (1998), S. 182 ff.

218 yol. ERDMENGER, C. (Hrsg.) (1998), S. 58.
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barung sollen dariiber hinaus weitere kommunal bzw. regional relevante Akteure in das
Verfahren einbezogen werden, mit dem Ziel, dafl auch sie sich dem Naturhaushaltsplan
verpflichtet sehen.

4. Schritt Ausfithrung des Naturhaushaltsplanes

Wihrend des Haushaltsjahres wird die Ausfiihrung bzw. Einhaltung des Naturhaushalts-
planes durch Fiihrung von ,,0kologischen Konten* kontrolliert. Instrumente der Um-
weltbeobachtung und -iiberwachung sowie der Abschidtzung von Umweltfolgen werden
fiir die Umwelt- und Leistungsrechnung eingesetzt. Es wird tiberpriift, ob sich geplante
Programme, Projekte und MaBnahmen in dem festgelegten Budgetrahmen bewegen.
MaBnahmen, die unvermeidbar sind, deren Umweltverbrauch aber liber den Rahmen
des okologischen Gesamtbudgets hinausgehen, bediirfen einer offentlich-politischen
Abwigung und Rechtfertigung und einer gesonderten Genehmigung.

5. Schritt Naturhaushaltsrechnung

Zum Abschluf3 des Haushaltsjahres wird die Naturhaushaltsrechnung fiir die einzelnen
okologischen Konten erstellt. Sie stellt den tatsédchlichen Umweltverbrauch im vergan-
genen Haushaltsjahr dar und vergleicht diesen mit dem im Gesamtbudget geplanten
Ausgaberahmen.”” Neben den Jahresrechnungen enthilt sie zur Erlduterung sektorale
und ridumliche Ubersichten, eine Vermdgensiibersicht und eine Umwelt-Leistungs-

Rechnung.

Die Vermogensiibersicht stellt dabei das auf dem Gemeindegebiet quantifizierbare Na-
turkapital dar, also den Zustand der natiirlichen Ressourcen einer Kommune, und ist mit
den Vermogensindikatoren unterlegt. Die Umwelt-Leistungs-Rechnung ist der Teil der
Naturhaushaltsrechnung, der die Bediirfnisbefriedigung als Gegenleistung fiir Umwelt-
verbrauch und Umweltbelastung darstellt. Sie gibt Auskunft {iber die Effizienz kommu-

naler Aktivititen. Dafiir werden Effizienzindikatoren eingesetzt.*’

Die Naturhaushaltsrechnung bietet somit die Mdglichkeit zur Uberpriifung und Neufest-
legung des Naturhaushaltsplanes fiir Verwaltung und Politik und soll auBerdem 6ffent-
lich bekanntgegeben werden. Abbildung 10 zeigt den Ablauf des Naturhaushaltszyklus
noch einmal als Uberblick.

219 ygl. EBENDA.
220 y/ol. EBENDA.
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Voranschlige \ Gesamtbudget

: s 4 Einzelbudgets —| Kontenftihrung
Vorbericht
(durch Ratsbeschluf3)

Naturhaushaltsrechnung

Umwelt-

leistungsrec sektorale und

hnung Vermdgensiib raumliche Jahres-

ersicht Ubersichten rechnung

Abbildung 10: Der Haushaltszyklus der Kommunalen Naturhaushaltswirtschaft
(Quelle: ERDMENGER, C. (1996), S.47)

Nachdem nun die Elemente der Kommunalen NHHW dargestellt wurden, sollen die
Schnittstellen zur Verwaltungsmodernisierung untersucht werden. Denn die kommunale
Naturhaushaltswirtschaft greift in Strukturen der kommunalen Verwaltung und muf}
deshalb mit der Neuorientierung in der Kommunalpolitik abgestimmt sein.

4.3.4 Kommunale Naturhaushaltswirtschaft und Verwaltungsmodernisierung

Als vorrangiges Ziel der Kommunalen NHHW wird die politische Steuerung der Be-
wirtschaftung natiirlicher Ressourcen gesehen. Dabei sollen die umweltpolitische Ziel-
setzung und Kontrolle durch den Rat aber auch die Umweltplanung und der Vollzug
durch die Verwaltung erleichtert werden. Der Rat bestimmt politisch das ,,Was* des
Kommunalen Naturhaushaltsplans.”?' Somit ist hier bereits eine Forderung des Neuen
Steuerungsmodells einbezogen.

Die Kommunale NHHW erfal3t weniger den organisatorischen Verwaltungsbereich, als
vielmehr die oben angesprochene Steuerung im politisch-administrativen Systern.222
Deshalb ist bis jetzt auch die organisatorische Einbindung der Kommunalen NHHW
kaum untersucht worden. In Heidelberg, einer der Pilotkommunen des Demonstrations-
vorhabens®**, wurde die Kommunale NHHW direkt in den Proze$ der Verwaltungsmo-
dernisierung einbezogen. So wurde fiir die Umsetzung des organisatorischen Ablaufs
des Naturhaushaltszyklus ein dezernatsiibergreifendes Projektteam gebildet. Die Lei-
tung hat dabei das Dezernat fiir Umwelt und Energie (in Vertretung der Oberbiirger-
meisterin). Eingebunden in das Projektteam sind das Amt fiir Umweltschutz und Ge-
sundheitsforderung (Koordination), das Personal- und Organisationsamt mit der Zentra-
len Controlling-Stelle, das Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik, das Kémmereiamt,
das Stadtplanungsamt, das Vermessungsamt, das Landschaftsamt, das Amt fiir Abfall-

22! yol. ERDMENGER, C. (1998), S. 59.

222 yg]. HOLST-GLOSS, P.; ERDMENGER, C. (1996), S. 17.

2 Wie auch im Abschnitt 4.2 bei der Darstellung des Kommunalen Oko-Audits werden wichtige praktische Erfah-
rungen zum besseren Verstindnis benutzt. Das Demonstrationsvorhaben wird in Abschnitt 4.3.6 dargestellt.
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wirtschaft und Stadtreinigung und die Heidelberger Versorgungs- und Verkehrsbetrie-
be. 224

Ein neues und zugleich integriertes Umweltmanagementsystem zur Bewirtschaftung der
natiirlichen Ressourcen muf sich in den ProzeB der kommunalen Verwaltungsmoderni-
sierung einordnen, Synergien ergeben sich hier bei Elementen wie der Budgetierung,
der Entwicklung von Kennzahlen bzw. Indikatoren, dem Berichtswesen und dem Cont-
rolling.**® Die Indikatoren und Kenngréfen kénnen zur Bewertung von Verwaltungs-
leistungen herangezogen werden. Die Kommunale NHHW kann somit die dkologische
Liicke des Neuen Steuerungsmodells ausfiillen, indem zur Neuen Steuerung der Kom-
munen eine Nachhaltigkeitssteuerung zukunftsbestindiger Kommunen hinzukommen

konnte. 226

4.3.5 Kommunale Naturhaushaltswirtschaft und Lokale Agenda 21

Stirker diskutiert wird die gute Eignung der Kommunalen NHHW zur Einbindung in
die Lokale Agenda 21. Das liegt vor allem daran, daf eine Verkniipfung der Kommuna-
len NHHW und der Lokalen Agenda 21 konzeptionell gewollt ist. Die stirkere Verkniip-
fung des eher basisorientierten Lokalen Agenda 21-Prozesses mit der Kommunalen
NHHW kann zu Synergien fiihren. Diese sind sowohl fiir den weiteren methodischen
Erkenntnisgewinn als auch fiir die Erhéhung von Transparenz und Akzeptanz beider
Ansitze wichtig.”’

Der Entwicklung und Anwendung kommunaler Indikatoren und Ziele wird in der Loka-
len Agenda 21 groe Bedeutung zur Umsetzung der konsultativ entwickelten Leitbilder
beigemessen. Fiir die Indikatoren im Bereich Umwelt kann die Kommunale NHHW ei-
ne methodische Hilfe durch klar und einheitlich strukturierte, nach Umweltproblembe-
reichen gegliederte Indikatorensysteme anbieten. Zwar sind in der Kommunalen
NHHW noch keine sozialen oder 6konomischen Kennzahlen erfaft. Einen Ansatzpunkt
bietet jedoch die Umwelt-Leistungs-Rechnung, indem sie wirtschaftliches Handeln und

Lebensqualititen der Nutzung natiirlicher Ressourcen gegeniiberstellt.”**

Ein sehr gutes Beispiel fiir die Verbindung zwischen Lokaler Agenda 21 und der Kom-
munalen NHHW ist Bielefeld. Dort wird schon bei der Aufstellung des Indikatorensys-
tems darauf geachtet, dafl neben den Fachbereichen der klassischen Umweltverwaltung
auch andere Dienststellen an der Auswahl der Indikatoren und der Aufstellung der Ziel-
werte beteiligt sind. Zusidtzlich werden die Indikatoren mit Vertretern verschiedener
Disziplinen der Universitdt Bielefeld aber auch mit Vertretern der Fraktionen diskutiert.
Parallel dazu wird der Bielefelder Naturhaushaltsplan mit Verbidnden aus Wirtschaft,
Biirgerschaft, Kirche und Umweltschutz beraten.**’

224 ygl. SCHALLER, T. (2000), S. 11.

25 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat des Demonstrationsvorhabens Kommunale Naturhaushaltswirtschaft (2000), S. 4.
226 gl EBENDA.

27 ygl. EBENDA, 8. 8.

28 yol. EBENDA, S. 9.

22 ygl. STELZER, V.; WORMS, E.; BECKER, A. (1998), S. 26.
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Die Kommunale NHHW kann also zur Motivation der Akteure im Rahmen der Lokalen
Agenda 21 beitragen, wenn bei der Aufstellung und Uberpriifung des Naturhaushalts-
planes alle Akteure zusammenarbeiten. Der Naturhaushaltsplan wird als ideale Grund-
lage fiir Konsultationsprozesse mit allen Akteuren gesehen.”” Allerdings muB ein linge-
rer Zeitraum fiir die Aufstellung des Planes vorgesehen werden.

4.3.6 Praktische Beispiele — Das Demonstrationsvorhaben des ICLEI

Im Mirz 1996 startete ICLEI mit dem Demonstrationsvorhaben in den drei Stadten Bie-
lefeld, Dresden, Heidelberg sowie dem Landkreis Nordhausen. Darin sollte das Konzept
der Kommunalen NHHW in vier Projektphasen erprobt und bis zur allgemeinen An-

- - 231
wendungsreife entwickelt werden.

Die erste Phase beinhaltet die Erfassung der Rahmenbedingungen in den Partnerkom-
munen, die Einrichtung des Projektes und die Entwicklung eines Modells der NHHW
fiir die Teilnehmerstiddte sowie erste Schritte zu seiner konkreten Umsetzung. In der
nachfolgenden Projektphase II erarbeitet jede Teilnehmerstadt einen Kommunalen Na-
turhaushaltsplan, der in den Gremien des Gemeinderates (bzw. Kreistags) und mit Inte-
ressengruppen beraten und im Gemeinderat verabschiedet wird. In der Projektphase 111
werden die jeweiligen Haushaltsplidne ausgefiihrt und ihre Einhaltung tiberwacht. In der
abschlieBenden Projektphase IV wird der tatsichliche Umweltverbrauch der Kommune
im abgelaufenen Naturhaushaltsjahr bilanziert. Die Erfahrungen der vorangegangenen
Projektphasen werden zusammengefaBt und der Offentlichkeit zur Verfiigung gestellt.>*>

Bis Ende Mirz 2000 soll die letzte Phase des Demonstrationsvorhabens abgeschlossen
werden. Die Erfahrungen zur Umsetzung der Naturhaushaltswirtschaft unter den unter-
schiedlichen Bedingungen in den Pilotkommunen sollen in ein ,,Handbuch der Kom-
munalen Naturhaushaltswirtschaft* einflieBen und in einer abschlieBenden Tagung der
Fachéffentlichkeit prisentiert werden.”” In dieser Arbeit werden beispielhaft Stand und
Ergebnisse des Projektes in Dresden dargestellt.**

In Dresden ist der Naturhaushaltsplan nach Kategorien der Umweltvorsorge gegliedert.
Es werden drei umfassende Zielbereiche kommunaler Umweltvorsorge formuliert:

1 Gesunde Wohn- und Arbeitsverhdltnisse durch hohe Umweltqualitdt
11 Sicherung einer hohen Ressourceneffizienz in den stadtfunktionalen Bereichen

Energiedienstleistungen
Flachennutzung bzw. -dienstleistungen
Stoffstrom- und Abfallwirtschaft
Wasserwirtschaft und Gewésserschutz
Mobilitat

20 yol. ROBRECHT, H.; STELZER, V. (1998), S. 183.

#1vgl. ERDMENGER, C. (1996), S. 85.

32 yol. EBENDA.

23y g]. EBENDA. Die Tagung wird Ende Mirz 2000 stattfinden, so daB die abschlieBenden Ergebnisse aller Pilot-
kommunen noch nicht in diese Arbeit einflieBen kdnnen.

2% ygl. zu folgenden Ausfiihrungen FRENZEL, F. (1999), S. 3.
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11 Sicherung und Entwicklung der Leistungsfihigkeit des Naturhaushaltes und der
Nutzungsfihigkeit aller Naturgtiter

Diesen drei Zielbereichen werden die o. g. Umweltindikatoren (Verbrauchsindikatoren,
Vermogensindikatoren, Effizienzindikatoren) zugeordnet. Aulerdem wurde in Dresden
zur besseren Vermittlung der im Gesamtbudget abgebildeten Inhalte gegentiber der Poli-
tik ein zweites Indikatorensystem entwickelt. Diese Stadtentwicklungsindikatoren sollen
den Zusammenhang zwischen Reduktionsabsichten bei der Inanspruchnahme der natiir-
lichen Ressourcen (z. B. Abnahme der Versiegelungsintensitdt) und der Gewihrleistung
und Verbesserung stidtischer Funktionen (z. B. Bereitstellung von qualitativ hochwerti-
gen Wohnbaustandorten) wiedergeben.”> Bei der Auswahl der Indikatoren wurden vor-
handene stddtische Datenbestinde aus dem Umweltinformationssystem (UIS) und dem
Geographischen Informationssystem (GIS) sowie Kenntnisse anderer Verwaltungs- und

wissenschaftlicher Institutionen weitgehend genutzt.**

Seit Dezember 1999 liegt flir Dresden die Naturhaushaltsrechnung fiir das Haushaltsjahr
1998/1999 vor (siche Anhang). Ende Mirz 2000 sollen die Naturhaushaltsrechnung und
der AbschluBlbericht des Demonstrationsvorhabens fiir Dresden dem Stadtrat zur Dis-
kussion vorgelegt werden. Erste Ergebnisse konnen jedoch aus dem bisherigen Stand
abgeleitet werden.”’

Bei der Indikatorenbildung zeichnen sich methodische und organisatorische Schwierig-
keiten ab, die sich bei einer Verwendung von Daten aus zwei Kalenderjahren ergeben.
Indikatoren fiir den Anteil des Jahres 1999 am Naturhaushaltsjahr (1.10.98 — 30.9.99)
liegen erst Mitte Médrz vor. Aulerdem wurden gerade anspruchsvolle Zielwerte, wie
Flichenversiegelung oder modal split™® bei weitem nicht erreicht. Das Verschlechte-
rungsverbot fiir die Inanspruchnahme natiirlicher Ressourcen konnte jedoch bei einigen

Indikatoren eingehalten werden. 2

Zum Abschluf3 des Projektes wird von den Koordinatoren eingeschétzt, da3 den Indika-
toren bzw. den Zielwerten und Zielausrichtungen keine besondere, richtungsweisende
Bedeutung innerhalb des politischen und des Verwaltungshandelns beigemessen wurde.
Die Umsetzung des Dresdner Naturhaushaltsplans hat die notwendige Bekanntheit und
Reife im politisch-administrativen System nicht erreicht. Es fehlt eine entsprechende
Unterstiitzung durch die Leitungsebenen, um die konsequente Durchfiihrung in der
Verwaltungspraxis sicherstellen zu konnen. Permanente Haushaltsdebatten und -
eingriffe sowie Prestige- oder andere dringlich zu bearbeitende Vorhaben gehen zu Las-

ten einer kontinuierlichen Verfolgung von Umwelt- und Stadtentwicklungszielen.**’

Fiir die Fortfiihrung der Naturhaushaltsrechnung in Dresden wird entscheidend sein, ob
dem Stadtrat der politische Anspruch und die Steuerungsrelevanz der gewéhlten Indika-

23 ygl. EBENDA, S. 2.

26 yol. FRENZEL, F.; SOCHER, W. (1998a), S. 19 f.

27 ygl. FRENZEL, F. (1999)

28 Verteilung des gesamten Verkehrsaufkommens auf die verschiedenen Verkehrstrager (OPNV, FuBginger, motori-
sierter Verkehr, etc.).

29 ygl. FRENZEL, F. (1999), S. 2.

240 y/gl. EBENDA.
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toren und ihrer Zielbestimmungen fiir die kommunale (Verwaltungs-)Praxis vermittelt
werden kann.**!

4.3.7 Bewertung der Kommunalen Naturhaushaltswirtschaft

In der Darstellung der Kommunalen NHHW wurde deutlich, welche Rolle die Steue-
rung und Kontrolle durch das politisch-administrative System in einem kommunalen
Umweltmanagement einnehmen soll. Die Kommunale NHHW betrachtet jedoch — wie
auch das Kommunale Oko-Audit - nur einen Teil des in dieser Arbeit definierten kom-
munalen Umweltmanagements: die ,,Kommune als umweltpolitischen Akteur”. Eine
verlafliche Anwendung im Verwaltungsalltag ist nicht ausreichend geregelt, da sich die
Betrachtung der organisatorischen Einbindung bisher nur auf die Anlehnung an die
Strukturen, die im Finanzhaushaltsplan geschaffen wurden, bezieht.**

Nach Meinung der Verfasserin kann eine wirkliche Maflnahmenplanung erst nach Be-
endigung des ersten Naturhaushaltszyklus einsetzen, so da3 mit dem Abschluf3 des De-
monstrationsvorhabens auch die Diskussion iiber die organisatorischen Auswirkungen
einer Naturhaushaltsrechnung gefiihrt werden sollte.** Dabei kann das Verfahren der
Kommunalen NHHW seinen theoretischen Anspruch als Steuerungs- und Kontrollin-
strument eines kommunalen Umweltmanagements praktisch unter Beweis stellen.**

In der Einbeziehung der Ideen des Neuen Steuerungsmodells werden keine konzeptio-
nellen Probleme gesehen.”* Mit der Bewertung der Produkte kann die Kommunale
NHHW eine Hilfestellung bei der Betrachtung der ,,Kommunalverwaltung als Betrieb*
leisten. Allerdings sind damit noch nicht alle direkten Umweltauswirkungen des Betrie-
bes , Kommunalverwaltung* erfalit. Zum Beispiel wird in der Kommunalen NHHW
nicht betrachtet, welcher Ressourcenverbrauch bei den Verwaltungseinheiten selbst an-

fallt. Darin wird eben auch nicht die Aufgabe der Kommunalen NHHW gesehen.”*®

Ebenso kann die Représentativitit der Indikatoren fiir den Umweltverbrauch der Kom-
mune angezweifelt werden. Jedoch gibt es, wie oben bereits erldutert, kein ,,richtiges*
oder ,,falsches* Indikatorensystem, denn bereits in der Auswahl der Indikatoren liegt ei-
ne Wertung. Damit das kommunale Indikatorensystem auch fiir die politisch-
administrative Leitungsebene handhabbar ist, sollten nicht unendlich viele Indikatoren

eingefiigt, sondern bei deren Auswahl Priorititen gesetzt werden.**’

Die Kommunale NHHW entspricht also dem o. g. Kommunalen Umweltmanagement
nur zu einem Teil. Jedoch kann es in diesem Rahmen als Steuerungs- und Kontrollin-
strument genutzt werden. Die praktische Umsetzung wird zeigen, ob die politische Ebe-

241 ygl. EBENDA, S. 3.

22 yol. ERDMENGER, C. (1998), S. 58.

2 ygl. auch Wissenschaftlicher Beirat des Demonstrationsvorhabens (2000), S. 3: “Damit die politischen Gremien
ihre Entscheidungsfunktion addquat wahrnehmen kénnen, miissen sowohl Berichterstattung als auch Controllingin-
strumente entsprechend implementiert werden. Dazu sind entsprechende verwaltungsintern verbindliche Vereinba-
rungen erforderlich.”

2% yol. FRENZEL, F.; SOCHER, W. (1998a), S. 22.

243 ygl. ERDMENGER, C. (1998), S. 61.

246 ygl. EBENDA, S. 60.

27 ygl. EBENDA, S. 59.
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ne sich das Instrument aneignet und ob die Kommunale NHHW als steuernder Teil ei-
nes Kommunalen Umweltmanagements auch in anderen Kommunen anwendbar sein
wird. Auch wurde bisher nicht auf rechtliche Fragen in Verbindung mit dem Naturhaus-
haltsplan eingegangen. Hier sind insbesondere die Verbindlichkeit und die damit ver-
bundenen rechtlichen Spielrdume eines Naturhaushaltsplanes zu untersuchen.***

Hierfiir muf3 die entsprechende Diskussion, die im Anschluf3 an die Veroffentlichung des
AbschluB3berichtes im Mairz 2000 hoffentlich auch in der Fachpresse einsetzen wird,
weiter beobachtet werden.

4.4 Zusammenfassende Gegeniiberstellung von Kommunaler NHHW
und Kommunalem Oko-Audit

Bei der Bewertung der beiden Anséitze wurde deutlich, daBl sie jeweils nur einen be-
stimmten Bereich des kommunalen Umweltmanagements betrachten - das Oko-Audit
eher den Bereich der “Kommunalverwaltung als Betrieb* und die Kommunale NHHW
den Bereich der ,,Kommune als umweltpolitischen Akteur”. Beim Kommunalen Oko-
Audit kann eine Ausweitung des Bereiches durch die Einbeziehung der Handlungsfelder
der Kommune erreicht werden.

Zur Gegentiberstellung der beiden Ansétze sind in der Literatur bis auf die Untersu-
chung von HOLST-GLOSS & ERDMENGER 9 keine weiteren vorhanden.”® Wihrend fiir
das Oko-Audit auBerdem Erfahrungen aus der Privatwirtschaft herangezogen werden
konnen, vor allem im Managementbereich, ist die Kommunale NHHW ein System, daf3
neu eingefiihrt und erprobt werden muf3. Abbildung 11 stellt die wichtigsten in dieser
Arbeit beschriebenen Aussagen gegeniiber. Es soll jedoch daraus kein Stellenwert des
Oko-Audit und der Kommunalen NHHW abgeleitet werden, sondern vielmehr unter-
sucht werden, ob und wie sich beide Systeme ergéinzen konnten.

248 Vgl. hierzu einen ersten Diskussionsbeitrag von ERBGUTH, W.; STOLLMANN, F. (1999). Ein Naturhaushalts-
plan kann zwar in einer Satzung verbindlich (Innenwirkung) festgeschrieben werden, jedoch geht nach wie vor
Bundes- und Landesrecht vor. Zum Beispiel, wenn ein Bauvorhaben durch §§30ff BauGB genehmigt ist, jedoch
nach dem Naturhaushalt eine Fldchenversiegelung fiir dieses Haushaltsjahr nicht mehr méglich wire, muf3 die
Kommune das Bauvorhaben trotzdem zulassen.

24 HOLST-GLOSS,P.; ERDMENGER, C. (1997).

2% Nach Meinung der Verfasserin liegt dies vor allem daran, daf die beiden Ansitze, wenn sie in der Kommune an-
gewandt werden, oft unter der Federfiihrung unterschiedlicher Bereiche stehen. Vgl. Stadt Dresden: Das Projektbii-
ro des ICLEI und die Koordniation des Demonstrationsvorhabens Kommunale NHHW sind im Amt fiir Umwelt
und Kommunalwirtschaft angesiedelt (Ansprechpartner: Hr. Frenzel), wihrend die Durchfiihrung des Oko-Audits
im Amt fiir Wirtschaftsforderung koordiniert wird (Ansprechpartner: Hr. Opitz).



54 Kommunales Umweltmanagement:
Theoretische Anforderungen und Einordnung vorhandener Ansdtze

Kommunales Oko-Audit Kommunale NHHW

Zielstellung: - Schaffung eines Umwelt- - Systematische Verbesse-
managementsystems zur rung der kommunalen Um-
kontinuierlichen Verbesse- weltpolitik durch Erfassung,
rung des Umweltschutzes in Steuerung und Kontrolle des
Organisationen™' Umweltverbrauchs einer

Kommune

Betrachtungsbereich: origindr: Kommunalver- Kommune als umweltpoli-

Steuerung und Kontrolle
durch das politisch-
administrative System:

Integration in das administ-
rative System:

Offentlichkeitsbeteiligung

waltung als Betrieb
erweitert: Kommune als
umweltpolitischer Akteur

tischer Akteur

zielorientierte Steuerung aller umweltrelevanten Handlungen
und kontinuierliche Verbesserung der Umweltsituation

Festlegen bestimmter
Managementelemente fiir
die Kommunalverwaltung
im Umweltmanagement-
system (Verantwortlichkei-
ten, Maflnahmen, Sachmit-
tel, Information)

Teil des Gesamtsystems,
das auf der Basis vorhan-
dener Strukturen die Um-
setzung der selbstgesetzten
Umweltziele garantiert

die zielbezogene Beriick-
sichtigung im Ge-
schéftsprozel} zieht eine
Schaffung entsprechender
Strukturen nach sich (z. B.
Umweltmanagementbeauf-
tragter)

Standortbezogene Unter-
richtung der Offentlichkeit
liber die getroffenen und zu
treffenden Umweltmal-
nahmen und Umweltberei-
che durch Umwelterkla-
rung und Umweltbericht

Formulierung allgemeingiil-
tiger Ziele fiir das Gebiet der
Kommune

keine Handlungsanweisun-
gen fiir die administrative
Ebene

paBit sich in die gegebenen
Verwaltungsstrukturen ein
durch Anlehnung an die or-
ganisatorischen Komponen-
ten der Finanzwirtschaft, er-
zeugt aber neue Verwal-
tungsablédufe

der Managementgedanke ist
bisher nicht untersucht wor-
den

Ver6ffentlichung der Zah-
lendquivalente ist moglich,
sicht aber keine Kommunika-
tionsmittel, wie Umweltbe-
richte 0.4., vor

- Beteiligung der Biirger iiber die gewiahlten Ratsgremien
- Beteiligung der Offentlichkeit kann durch den Lokalen Agenda
21-Prozel} gefordert werden

Verhiltnis zur Lokalen -
Agenda 21:

praventiver Charakter beider Systeme unterstiitzt die Zielset-
zung des Prozesses (Nachhaltigkeitsprinzip)

- originire Zielrichtung ist - die Zielerreichung ist trans-
nicht direkt auf das Nachhal- parent gemacht und zukiinf-
tigkeitsprinzip ausgerichtet tiges Handeln ist steuerbar

21 Nach Verordnung (EWG) Nr. 1836/93 Art. 2j) wird das Unternehmen als die Organisation gesehen, die die Be-
triebskontrolle an einem gegebenen Standort insgesamt ausiibt.
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geht auf Aspekte der Res-
sourcenschonung durch eine
gute Bewirtschaftung ein

durch mittelfristige Umwelt-
ziele und Umweltindikatoren
ist im Prinzip eine Steue-

rungsvorgabe und auch eine
Kontrolle durch Soll-Ist-
Abgleich fiir die Umweltdi-
mension im Lokalen Agenda
21-Prozefl moglich
- Ziel ist lediglich, die Um- - Verzicht auf die Inanspruch-
weltleistung zu erhdhen; nahme von Ressourcen ist
die Umweltziele miissen direkt vorgesehen (Suffi-
sich nur nach dem wirt- zienz)
schaftlich Méglichen und
technisch Machbaren richten
Verfahren und Methoden: - esist ein Soll-Ist-Abgleich vorgesehen, um den Zielerrei-
chungsgrad eines selbstvorgegebenen Zieles zu dokumentieren
- zur Erreichung des Zieles, den Umweltverbrauch und die Um-
weltauswirkungen zu erfassen, werden z. B. Umweltindikatoren
und Umweltqualititsziele genutzt
- die methodische Gestaltung ist frei wahlbar

- sieht zur Erfassung des Um- -  als Datengrundlage zur Er-
weltzustandes eine Stoff- fassung der Umweltsituation
und Energieanalyse fiir den sind theoretisch die vorhan-
Standort vor denen Umweltdaten aus der

Kommunalen Umweltbe-
richterstattung vorgesehen

- Gestaltung (einfache Be- - eine Okobilanz wire prak-
standsaufnahme, Okobilanz) tisch hilfreich, da in dem
hangt von der Zielstellung jéhrlichen Zyklus der
der Organisation ab NHHW eine Reihe von Be-

rechnung nétig sind

Abbildung 11: Vergleich Kommunales Oko-Audit und Kommunale NHHW
(Eigene Darstellung)

Zusammenfassend kann gesagt werden, dafl durch die Kommunale NHHW eine Steige-
rung der Transparenz der Umweltsituation der gesamten Kommune vor allem durch den
Aufbau eines Umweltindikatorensystems erreicht wird. So kann die Kommunale
NHHW bei der Erstellung der Umweltleitlinien (im Sinne von Umweltpolitik) aber
auch der Umweltziele im Rahmen des Oko-Audits einen Beitrag leisten. Denn die Dar-
stellung der Umweltsituation der Kommune ist Voraussetzung fiir die Erstellung der

Umweltleitlinien im Kommunalen Oko-Audit.>>

Gleichzeitig kann die Kommunale NHHW auf Informationen aus dem Oko-Audit, ins-
besondere aus der Umwelt(betriebs)priifung® zuriickgreifen und diese bei der Erstel-
lung der Naturhaushaltsrechnung verwenden. Ebenso steht die o. g. stirkere Hand-
lungsorientierung nach der EG-Oko-Audit-VO nicht im Widerspruch zur Kommunalen
NHHW. Durch das regelmiBige Uberpriifen der Zielerreichung nach dem Naturhaus-
haltsplan sind noch keine Verantwortlichkeiten in der Organisation benannt. Der Aufbau

252 yg]. HOLST-GLOSS, P.; ERDMENGER, C. (1997), S. 20.

23 Eine Umweltbetriebspriifung nach der EG-Oko-Audit VO (EWG) Nr. 1836/93 Art.2 f) ist: ... ein Management-
instrument, das eine systematische, dokumentierte, regelmafBige und objektive Bewertung der Leistung der Organi-
sation, des Managements und der Abldufe zum Schutz der Umwelt umfaft ...”.
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des Umweltmanagementsystems im Kommunalen Oko-Audit kann hier mit einer An-
kniipfung an die Kommunale NHHW Hilfestellung leisten (vgl. Abbildung 12).>*

Wird also die regelmiBige Uberpriifung der ,,Zielerreichung® nach dem Naturhaushalts-
plan mit der Festlegung von MaBBnahmen und Verantwortlichkeiten in den einzelnen Be-
reichen, so wie es EG-Oko-Audit-VO vorsieht, verkniipft, so triigt das zu einer erhdhten
Transparenz der Umweltsituation und der umweltrelevanten Aktivititen bei und stérkt
die kommunale Umweltpolitik.*>

Auch liegt das Zusammenspiel des Kommunalen Oko-Audit und der Kommunalen
NHHW im Sinne der Verwaltungsmodernisierung. Die Kommunale NHHW zeigt auf,
»was“ zu tun ist und unterstiitzt damit die Steuerung und Kontrolle im politisch-
administrativen System. Das Kommunale Oko-Audit zeigt den Weg, ,,wie* der Kom-
munale Naturhaushaltsplan durchzufiihren ist, libernimmt also die Managementfunktion

. .. . . . 256
im administrativen Bereich fiir das kommunale Umweltmanagement.

Ein kommunales Umweltmanagement, das bei Planung, Durchsetzung und Kontrolle
der kommunalen Aktivititen in allen Bereichen Umweltschutzziele zur Vermeidung und
Verminderung der Umweltbelastungen und zur Sicherung der Daseinsvorsorge bertick-
sichtigt, sollte also diese beiden in der Praxis erprobten Systeme verbinden, da eine
groBBtmogliche Erfassung der Betrachtungsbereiche erreicht werden kann. Die Untersu-
chung der Erginzungsmoglichkeiten beider Systeme sollte deshalb in der Praxis voran-

. 257
getrieben werden.
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—» = Verkniipfung von Kommunalem Oko-Audit und kommunaler NHHW

Abbildung 12: Zusammenspiel von kommunaler NHHW und Kommunalem Oko-Audit
(Quelle: HOLST-GLOSS, P.; ERDMENGER, C. (1997), S. 23 mit eigenen Anderungen)

2% ygl. HOLST-GLOSS, P.; ERDMENGER, C. (1997), 20.
235 EBENDA, S. 21.

26 EBENDA, S. 23.

27 EBENDA.
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S Schluf3folgerungen und Ausblick

In dieser Arbeit sollte deutlich werden, welche theoretischen Anforderungen sich aus
Struktur und Entscheidungsprozefl der Kommune fiir ein kommunales Umweltmanage-
ment ergeben, das bei Planung, Durchsetzung und Kontrolle der kommunalen Aktivité-
ten in allen Bereichen Umweltschutzziele zur Vermeidung und Verminderung der Um-
weltbelastungen und zur Sicherung der Daseinsvorsorge einbezieht. Die vorhandenen
Ansitze sollten nach diesen Anforderungen eingeordnet und bewertet werden.

Es hat sich gezeigt, dafl einem kommunalen Umweltmanagement aufgrund der Struktur
der Kommune unterschiedliche Betrachtungsweisen und damit auch unterschiedliche
Zielsetzungen zugrunde gelegt werden kdnnen. Dabei wurde ein kommunales Umwelt-
management im engeren Sinne definiert, welches die ,,Kommunalverwaltung als Be-
trieb* betrachtet. Hierbei hat sich das Oko-Audit als in der Praxis anwendbar gezeigt.
Ein Umweltmanagement im weiteren Sinne, so wurde festgelegt, mufl die kommunalen
Handlungsfelder mit einbeziehen, also zusitzlich die ,,Kommune als umweltpolitischen
Akteur betrachten. Wihrend das Kommunale Oko-Audit sich als handlungsorientiert
und auf die Organisation hin ausgerichtet darstellt, ist die Kommunale NHHW eher als
Planungs- und Steuerungsinstrument - jedoch mit Verfahrenscharakter - fiir die Kom-
mune als umweltpolitischen Akteur zu sehen. In dieser Arbeit wurde fiir ein umfassen-
des kommunales Umweltmanagement die Verkniipfung der zwei in der Praxis vorhan-
denen Ansitze — Kommunales Oko-Audit und Kommunale NHHW vorgeschlagen. Je-
doch besteht noch Untersuchungsbedarf, z. B. hinsichtlich der Malnahmenplanung vor
allem fiir die Kommunale NHHW oder auch der Rechtsverbindlichkeit der Ansitze.
Auch eine Abstimmung zwischen den Praxisprojekten ist notwendig um die Verkniip-
fung untersuchen zu konnen. Welche Ausrichtung das kommunale Umweltmanagement
letztendlich in der Praxis erféhrt, ist in hohem Mafle abhéngig von den Entscheidungs-
tragern und wie sie sich im politisch-administrativen System profilieren kénnen.*®

Des weiteren wurde festgelegt, dafl sich ein kommunales Umweltmanagement gerade
wegen seines strukturellen Anspruchs an Modernisierungsbestrebungen in der Verwal-
tung orientieren sollte. Hierbei hat sich gezeigt, dal Elemente aus dem Neuen Steue-
rungsmodell durchaus helfen konnen, den Umweltschutz als Querschnittsaufgabe in das
Zielsystem der Kommune zu integrieren. Jedoch wird auch im kommunalen Umwelt-
management deutlich, dal die ,,Neuordnung* der Rollenverteilung zwischen Rat und
Verwaltung Schwierigkeiten in sich birgt, die in beiden Bereichen parallel untersucht
werden sollten. Da ein kommunales Umweltmanagement nur eine freiwillige Aufgabe
der Kommune im Rahmen ihrer Selbstverwaltung sein kann, ist fiir seine Umsetzung
die Unterstiitzung durch den Rat notwendig. Die Parteien und die einzelnen Politiker
versuchen jedoch, vor allem solche Themen und Probleme im Rat durchzusetzen, die
ihnen Wahlerstimmen bei der Biirgerschaft bringen. In den letzten Jahren ist es daher
schwieriger geworden, den Umweltschutz neben Themen, wie Arbeitslosigkeit, auf die

28 ygl. QUANTE, M.; SCHWARZ, M. (1996), S. 103.
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Tagesordnung zu bringen und innovative Konzepte umzusetzen.”’ Gerade in Stidten,
wie Dresden oder Heidelberg, in denen die zwei vorgestellten Ansdtze unabhingig ne-
beneinander laufen, wére interessant, wie sich die politische Stimmung auf die Umset-
zung solcher Konzepte, wie das kommunale Umweltmanagement, auswirkt.

Als neue Aufgabe der Kommune im Rahmen der Umweltpolitik wurde die Lokale A-
genda 21 angefiihrt. Hierbei werden der integrative Ansatz der Lokalen Agenda 21 und
ihre starke Basisorientierung als Chancen fiir das kommunalen Umweltmanagement ge-
sehen, den Kurs einer dauerhaft umweltgerechten Entwicklung in der Kommune mitzu-
gestalten. Vor allem die innovative Methodik der Lokalen Agenda 21 in Bezug auf die
Nutzung von Kommunikationsinstrumenten zur Einbindung anderer kommunaler Ak-
teure kann Synergien zwischen beiden Prozessen schaffen und die Kommunalverwal-
tung durch ihre Rolle als Initiator des Lokalen Agenda 21-Prozesses in ihrer Position
gegeniiber anderen Akteuren stirken.

,Fur eine mittel- und langfristig wirksame problemadidquate kommunale Umweltpolitik
wird ausschlaggebend sein, ob und wie es den unterschiedlichen Akteuren und Interes-
senverbdnden auf kommunaler Ebene gelingt, ihre Planungsmaximen und Politikin-
strumente auf Umweltvertraglichkeit zu tiberpriifen und untereinander eine neue Be-

zugs- und Politikfihigkeit zu entwickeln.***

% In einer Umfrage der Forschungsgruppe Wahlen vom November 1998 war Umweltschutz nur fiir 8% der Befrag-
ten eines der wichtigsten Themen im Gegensatz zu Arbeitslosigkeit (85%) oder Renten (14%). Vgl. 0.V. (1999), S.

9.
20 QUANTE, M.; SCHWARZ, M. (1996), S. 40.
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ICLEL-D ntonsvorhaben K i Natinhaushaltswitschaft Naturhaushaltsrechnung - Unbestatigler Entwurf, Dezember 1999

Naturhaushaltsrechnung Dresden 1998/1999 Fortsetzung Teil 1 - Das Gesamtbudget im Uberblick

Modal split - Personenverkehrsaufkommen (Wegezahl)
Nichtmotorisierter Individualverkehr in % 37,5(1994) |

nicht vorhanden nicht vorhanden | 2

Offentlicher Personennahverkehr in % 23,7 (1994) 33,0 40,0

Matorisierter Individualverkehr in % 38,8 (1994) | - nicht vorhanden nicht vorhanden |

nichl vorhanden 80,0

Zum Vergleich: Umweltverbund Innenstadi’ 65.4(1994) |

‘

Naturhaushaltsrechnung Dresden 1998/1999 Teil 2 - Die Vermégensiibersicht im Uberblick
Vermdgens-Indikator lst-Wart Vorjahre Mittelfristige Zlelrichtung ;-

VB P P e e (mit Jahresang !
Grundwasserqualitiit o W

* | Kenntnlsstand 06/69

(LHIW.Stoftrappe)

Kontinuleriich beprobte 58 |: 80 |, Vermbg h Vermdg g
Aufschilsse In Anzahl und % Je (1998 |- . ‘| und -mehrung und -mehrung
Belastungskla LHKWII 1997 1998
SIS ) B (1909 Grundwasserqualitst
< 10 pg LHKWI/I bls 2005
Belastungsklassen 1 und 2 28 7 - 48 | Verschlechlerungsverbot Verschlechterungsverbot
(0 bis < 10 pg LHKWI) s :
Belastungsklasse 3 8 ‘14| 16 ;i Verschlechlerungsverbot Verschlechlerungsverbot
(10 bis < 50 pg LHKWI) P J
Nolustungskinsaon 4 bis 0 20 ] 27 Sanlorung von priorittren Sanlerung von prioriBren
(50 bis > 1000 pg LHKWI) .| Schadenstalien, d.h. Schadensfallen, d.h.
LHKW-Belastungen > 1000 | LHKW-Belastungen > 1000 pg
*'| pgh oder LHKWI oder Mehrfachbelastungen
" | Mehrfachbelaslungen

] . " . 5 :
“ Der Anteil des Umweltverbundes (Summe OPNV und NMIV) am Personenverkehrsaufkommen fir den Quell- und Zielverkehr Innenstadt. Zietwert . Energiekonzept Berlin, 1995.

_“ LHKW ... Leichtflichlioe Halogenkohi loffe, eine in Grundwasserleitern urban-industrialisierter Bereiche haufia vorkommende Stoffaruppe.
" Kenntnlsstand (AKS-VerfUgbarkell) von Ende 1997 Il. LANDESHAUPTSTADT DRESDEN, Dezernal Umwelt und Kommunabwirtschaft: Umweltbericht 1997/1998 - Fakten zur Umwell, S. 34.

® Konntnisstand (AKS-Verfligharkeil) vom 7.10.1999 flr die 1998 insgesamt ermittelten Befunde.
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Kommunales Umweltmanagement:

ICLEI-Demonsirationsvorhaben Kommunalke Naturhaushalswirischafl Naturhaushaltsrechnung - Unbeslatigter Entwurf, Dezember 1999

Naturhaushaltsrechnung Dresden 1998/1999 Fortsetzung Teil 2 - Die Vermégensiibersicht im Uberblick

Indikatorgruppe | Ist-Wert Vorjahre . | Ist-Wert - - Verglelch Ist-Werte .| Naturhaushaitsjahr- und mittelfristige Zlelrichtung Anmerkungen. .-

et 3 co . |mit 0 | Naturhaushaltsjahr | ;o0 i - R v : ;
Natur- und . . | Jahresangabe) 19981999, . S
Landschaftsschutz 0w ey, |Kenntnlestand
L i3 . 1997 S : .

Anzahl und Fliche besonders ca. 1.909 8T8 | entfMlit aus methodisch Vermilg haltung und -mehrung

geschUtzter Blotope nach § 28 (Anzahl It. GrUnden

S#chsNatSchG Blotoptypkartierung 617,8 ha Verschlechterungsverbot und Verbesserungsgebot geman

1993) SachsNatSchG vom 16.12.1992, insb. Abschnitt 5 - Schutz
und Pflege wildiebender Tier- und Pflanzenarten und deren
Lebensraume (Biotop- und Artenschutz)

Moore, Stimpfe, Rhrichte, seggen- - 94

und binsenreiche Naflwiesen,

Bruchwallder, Sumpf- und Auwalder 38,9 ha

(§26, Ziffer 1)

Quellbereiche, naturnahe und - 93

unverbaute Bach- und Flullabschnitte,

naturnahe slehende Gewasser und 223 ha

ihre Verlandungsbereiche (§26, Ziffer

2)

Trocken- und Halbtrockenrasen, - 167

magere Frisch- und Bergwiesen,

Wacholder, Ginster- und 1942 ha

Zwergstrauchheiden (§26, Ziffer 3)

Geblische und naturnahe Walder - M

trockenwarmer Standorte, hohlenreiche

Altholzinseln und Einzelbaume, 10,3 ha

Schluchtwalder (§26, Ziffer 4)

Felsbildungen und offene Binnendiinen - 52

(526, Ziffer 5) 15,0 ha

Slreucbstwiesen, Hohwege und - 239

Trockenmauern (§26, Ziffer G) 971 ha

Neue Schutzflachen aus - 23 | ontfailt

Landschaftsplan (alle Kalegorien) 11,9 ha

§ 26 - Verdachlsflachen . - 1.344 | entfillt

(alle Kotegorion)
11686,5 ha

i Eine umfanareiche Uberarbeituna und Aklualisieruna des Kenntnisstandes wird durch das Grunflachenamt im Jahr 2000 vorgenommen.
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Kommunales Umweltmanagement:

ICLEI-Domonsirationsvorhaben Kommunale Natirhaushalswirischaft Nalurhaushaksrechnung - Unbestatigler Entwurf, Dezember 1999

Naturhaushaltsrechnung Dresden 1998/1999 Fortsetzung Teil 2 - Die Vermégensiibersicht im Uberblick

It Wert G 25 i ESUAE | Mittetfristige Zielrichtung,

' | Naturhaushaltsjal

AR Naturhaushaltsjahr?: i 1457 |'gghe. mit jahr
1998/1999, Kenntnisstand | 1898/1989, Kenntnisstand ;. S | Lt e o
‘ L U ORIOR F A e H Gl A,
) | 0ROy iadrd e i m I ool : «% i
mit Dresdner Helde ohne Dresdner Helde
(Priefinitz und Zufilsse) (Priefnitz und Zufillsse)

v,
Ve

und ._._._-o_._e_._n B und .31..._2..6 h
* Erhaltung natumaher ¢ Mindest-Strukturglteklasse 3
Gewasserabschnitle fur alle Gewasserabschnitie
(for GSK 1 bis 3) In unbebauten oder locker
bebauten Stadtberelchen bis
s Renalurierung 2005
naturferner
Gewasserabschnitte mit | e  Offenlegung aller daf(r
Orlentlerung auf geelgnelen verrohren
Mindest- Gewasserabschnitte bis 2005
Strukiurgiteklasse 3
km | km |17
Untersuchte und bewertete 75.0 56,0 ‘| Verschlechterungsverbot und | Verschlechterungswverbot und
Fliefllange In km sowie Anteil am || Verbesserungsgebat gemdll | Verbesserungsgebot geman
Gewassernetz (1. und 2. Ordnung, WHG und SachsWG WHG und SachsWG
ohne Elbe) in %, davon g ;
*  Oowl slivklungiilokl 1 202 w1 nz 15.5
(GSK) 1 bis 3 2 &
* Gewasserstruklurgiiteklassen 317 |.r.808 433 40,5
(GSK)4 bis 7 R 3

? 240 km Gewassernetz (Gewasser 1. und 2. Ordnuna, ohne Elbe) . Umweltatlas Dresden 1997 und Landschaftsplan-Entwurf, Analvseteil 1996

8 203 km Gewassemetz (Gewasser 1. und 2. Ordnung, chne Elbe) It. Umweltbericht 1997/1998; diese Gesaminetzlange (chne Elbe) hat sich durch die Eingemeindungen zum 1.1.1999 inzwischen auf ca. 420 km
erhoht. Ein direkter Vergleich der .summarischen” Ist-Werte ist nicht méglich, da einerseils die bis 1996 bewerteten 14 Gewasser nicht vollstandig den bis 1998 bewerteten 21 Gewassern enlsprechen, andererseilt
auch melhodisch unterschiedliche Bewertungen, z.B. der verrohrien Gewasserabschnilte, erfolgten.
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Kommunales Umweltmanagement:

ICLEI-Demonsiratior rhaben K le Nalurhaushaltswirtschaft ?_w.._h&w:h..ﬁng - Unbestaligter Entwurf, Dezember 1999
Naturhaushaltsrechnung Dresden 1998/1999 Teil 3 - Die Stadtentwicklungsindikatoren im Uberblick (Fortsetzung)
Indikatorengruppe Wohnen und Umweltqualitt - i _ﬁv_ﬁuac lab-Wort Nahurhausshinitojahe 1908/1999
E . R ) -*'| vorjahre
_..._z_uw_nn»__._:a - Aggregation mo_na:.:..uu_.._uuuo:
Elnwoh und untersuch Strafenabschnitten des
:-:v?.;t_._an__ina::-ﬂ.u In Anzahl je Belastungsklassen (BK) und %
e BK 1 Slickaxide und BK 1 Rufs nicht 23.873 |'¥31,1| Netzabschnittslangen nicht
: 14.726 .
* BK 1 Slickoxide und BK 2 Rufl :
37.505
* BK 2 Stickoxide und BK 2 Rull -
* BK 2 Stickoxide und BK 3 Rult 6
* DK 3 Stickoxide und BK 2 Rufy 276
®  BK 3 Slickoxide und BK 3 Rufy 76,677
e 5 alle Belastung )
c—uﬂgﬂ:ﬂ:q—ﬂ Elmwohn. Anzahl Flache Blocke
Elnwohner (nur Hauptwohnung), Blscke und Blockfiichen Innerhalb von (Haupt- Blocke gesamt in ha
Uberwirmungsberelchen hoher Intensitht (2.047 ha stadtklimatische wohnung) gesamt
Sanlerungszone) In Anzahl und % Stadtstrukturtyp, davon (davon
bewohnt)
*  Slrukiuttyp Geschlossene Blockbebauung nicht 20682 | 87 (83) 119,1
erhoben i
« Struklurtyp Offene Blockbebauung 22679 | 172 (170) 261,2
o Strukturtyp Zeien- und Reihenhausbebauung 68.101 204 (201) 3n.e
*  Strukturtyp Einzel und Doppelhausbebauung 1931 n@) 2008
e Slruklurtyp Mischformen i L a4
’ 8.668 512 (123) 1.283,0
* sonslige Slrukturtypen 5
Alle Strukiurtypen, auller Strukturtyp L - Blockrestfiachen (Strallen) 138.770 [1100,0 | 1.141(691) 26134
Anteil an Gesamibevdikerung bzw. Gesamistadtfidche in % (Sland 12/1996) 30,1 | T e - 116

,___o... den 1.141 Blocken = 2.613,4 ha, die sich volistandig oder SE_.@ ___.__..Q_.E_u von Uberwarmungsbereichen befinden, sind nur 691 bewohnl. Belrachte man lediglich die 799 Blocke (= 1.212,9 ha), davon 500
bewohnt, die sich volistandig innerhalb der Uberwarmungsbereiche b , 50 verringert sich die belroffene Einwohnerzahl (Hauptwohnung) auf 103.801 (22,9% der mﬁﬂdﬂgrﬂcé Sland 31.12.1996)
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Naturhaushaltsrechnung Dresden 1998/1999 Teil 3 - Die Stadtentwicklungsindikatoren im Uberblick (Fortsetzung)
Indikatorengruppe Wohnen und Umweltqualitit < | 1stWert | Ist-Wert zg_._._._.ic._ia._-__ﬁ ._32.38 - .1 | Naturhaushaltsjahr-

 Sos vty |t e s Vorjahre xo_.__._SF!.-_.ig TN AL S :.._n___.__s_.___...-__co =

e o e T J L L el B S .,:.., STl DL T Zeirichtung o s
Griln- und Frelflichen Im Wohnbereich ﬁm_onrown___a__: nicht | Blockflache | Blockflache |  Eimwohner % <-io=_on_=-.._.=._n-. Erhebungen
Ausstattung mit qualitatlv _.._.__.oin_.___on_.n_._o.._ Blotopty pen bzw. Vegetations- erhoben Inha In% | (nur Heupt- Hom_wo- und L noch nicht
und Nutzungsstrukturen wohnung) b b bgeschl
Strukturtyp 1 - Geschl Blockbeb, g, davon ausgeslattet mit 130,8 - 22,413
(100 Blocke)

Dicloptypen der Wohnbebouung bzw. Indusirie-, Gewserbe- und Sonderflachen
(Kategorlen BA bis BG)

Biotoptypen der Grinflachen und Erholungsanlagen (Typen EA bis EF - Grlin-,
Park-, Sport- und Spielanlagen, EG bis EJ - Friedhtfe, EK bis EL
-Kleingartenanlagen)

Biotoptypen der Gewasser und Uferzonen (Typen FA bis FG), des Grlinlandes
(Typen GA bis GE) sowie landwirtschaftlicher Nutzflachen (Typen HA bis HW)

Biotoptypen der Kleingehtlze und Geblische (Typen LA bis LT), der Ruderal- und
Staudenfluren sowie Brachflachen (Typen MA bis ME), naturnaher Feucht- und
Nassslandorte (Typen SA bis SE), Trockenrasen und Heiden (Typen TA bis TD),
vegetationsfreier und -armer Standorte (Typen VA bis VF) sowie der Walder (Typen
WA bis WO)

Strukturtyp 2 - Offene Blockbebauung, davon ausgestattet mit 1.029,8 - 73473
(690 Blocke)

Bictoptypen der Wohnbebauung bzw. Industrie-, Gewerbe- und Sonderflachen
(Kategorien BA bis BG)

Bioloptypen der GrUnflachen und Erholungsanlagen (Typen EA bis EF - Grlin-,
Park-, Sport- und Spielanlagen, EG bis EJ - Friedhtfe, EK bis EL
-Klelngarnenanlagen)

Biotoptypen der Gewasser und Ulerzonen (Typen FA bis FG), des Griinlandes
(Typen GA bis GE) sowie landwirtschaftlicher Nutzflachen (Typen HA bis HW)

Biotoptypen der Kleingehtize (Typen LA bis LT), der Ruderal- und Staudenfluren
sowie Brachflachen (Typen MA bis ME), naturnaher Feucht- und Nassstandorle
(Typen SA bis SE), Trockenrasen und Heiden (Typen TA bis TD), vegetationsfreier
und -armer Standorte (Typen VA bis VF) sowie der Walder (Typen WA bis WO)

4 N . " ; " i
! Zusammenhang zwischen Grin- und Freiflachen innerhalb der Wohnbebauung (Strukturtypen 1 bis 5) und der Anzahl damil ausgestalteter Bldcke und Einwohner (nur Hauptwohnung). Zu diesen Griin- und
Freiflachen zahlen sowohl die privat verfligbaren Flachen innerhalb von Wohngrundsticken als auch der wohnungsnahe, halbdffentliche, unterschiedlich durchgrnte Freiraum innerhalb von Blticken der Wohnbe
bauung (Wohnungsverbundene Griinfidchen, siehe dazu Leithikd Griln im 26or Ring, Grinfachenamt, Entwurl September 1998). Zur differenzierten Darstellung werden alle Flachen der tabellarisch angegebener
Biotoplypen aul Einzelblockebene erfalil und anschlielend innerhalb des jeweiligen Strukturtyps der Wohnbebauung (1 bis 5 It. IOR-Strukturlypenkartierung) aufsummiert,
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ICLEI-Demonslrationsvorhaben Kommunale Naturhaushalswitschaft Naturhaushaltsrechnung - Unbestdaligler Entwurf, Dezember 1999

Naturhaushaltsrechnung U&m&ma 1998/1999  Teil 3 - Die Stadtentwicklungsindikatoren im Uberblick (Fortsetzung)

Iindlkatorengruppe Alt/asten « Erfassung, ' | !stWertVorjahre .. . ...eo o e, | Ist-Wert Naturhaushaltsjahr ._ua!_._oe-
Erkundung und Sanlerung . Kenntnisstand Junl __-.- ) i e x._.___..-:_oogn .:Bo
Alle Elgentiimer Stidtisches m_nz.._..__.: Alle m_ao=.=32 Stidtisches Elgentum

Anzahl % Anzahl % Anzahl % Anzahl %
Altlastverdiichtige Filichen - Altablagerungen, 4157 - nicht| . - 4.993 - 1.456 - )
Altstandorte, ehemalige Militirobjekte davon verfligbar ’ -
Woelterer oder Dringender Handlungsbedarf 3.760 90 2779 55,6 697 47,9

(2.9337) (71)

Sicherungs- und Sanlerungsbedarf nicht - - i - 17 -
(aktueller Kenntnisstand, Teilmenge der Kategorie .Weiterer erhoben
oder Dringender Handlungsbedarf*)
Sicherungs- oder Sanlerungsabschiuf 288 7 119 24 45 31
(Kenninlsstand abhanglg von erfoigter frelwilliger RUckmel-
dung bel nichtstadtischen Flachenelgentimern)
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