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1 Einleitung

ImRahmendesForschungsprojektes“Erfolgsbedingungengrenziiberschreitender Umweltpolitik wurde
versucht, Hindernisse der grenziiberschreitenden Kooperation im Umweltbereich zu identifizieren
und Voraussetzungen fiir eine erfolgreiche Kooperation zu formulieren. Die Studie bezog sich auf die
grenziiberschreitende Kooperation auf der regionalen Ebene. Unter Region wird eine Ebene unterhalb
der jeweiligen Nationalstaaten und oberhalb der jeweiligen Kommunen verstanden. Grenziber-
schreitend bedeutet das Uberschreiten von Nationalstaatsgrenzen. Die Studie setzte sich aus drei
Untersuchungselementen zusammen: In einer internationalen Vergleichstudie wurden die folgenden
europdischen Grenzregionen hinsichtlich der jeweiligen Kooperation im Umweltbereich dargestellt
(vgl. Leubuscher/ Hager 1994):

Irland/ Nordirland (Republik Irland, GB)

Saar-Lor-Lux (Deutschland, Luxemburg, Frankreich, Belgien)
Euregio Maas-Rhein (Belgien, Deutschland, Holland)

Communaute de Travail des Pyrenees (Spanien, Frankreich, Andorra)
Euroregion Pyrenees (Spanien, Frankreich)

Transmanche Euroregion (GB, Frankreich, Belgien)

EUREGIO (Deutschland, Holland)

Benelux Middengebied (Belgien, Holland)

Euregio Scheldemond (Holland, Belgien)

Extremadura/ Alentejo (Spanien, Portugal)

Cross-border Community of Aquitaine/ Euskadi/ Navarra (F, Spanien)
Friuli-Venezia Giulia/ Slovenia (Italien, Slowenien)

Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de Portugal (Spanien, Portugal)
PACTE (Belgien, Frankreich)

The Archipelago (Schweden, Finnland [Aland])
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Zusétzlich zu dieser européischen Vergleichstudie wurden in zwei Grenzregionen tiefergehende
Analysen durchgefihrt, um die dort stattfindenden Kooperationsprozesse konkret zu untersuchen.
Hierbei handelte es sich einerseits um die Oberrheinregion, an der Deutschland, Frankreich und die
Schweiz beteiligt sind (vgl. Hey/ Betz 1994, Pétsch 1994, Blatter 1994b) und andererseits um die
Bodenseeregion, an der ebenfalls Deutschland und die Schweiz sowie die Republik Osterreich
beteiligt sind (vgl. Scherer/ Miller 1994, Schnell 1994, Blatter 1994a). In beiden Grenzregionen
wurde versucht, an jeweils zwei dhnlich gelagerten Umweltproblemen (Gewasserschutz, OPNV) die dort
stattgefundenen Kooperationsprozesse in ihrer Gesamtheit zu analysieren. Ziel dieser Proze3-
analysen war es, Faktoren zu identifizieren, die den grenzuiberschreitenden Kooperationsprozef3
positiv oder negativ beeinflussen. Um den Zusammenhalt und die Vergleichbarkeit der beiden
Untersuchungseinheiten zu gewabhrleisten, wurde ein ausfiihrliches Analyseraster entwickelt, auf
dessen Grundlage die empirischen Untersuchungen in den verschiedenen Grenzregionen durchgefiihrt
wurden (vgl. Scherer/ Blatter/ Hey 1994). Die Grundlage hierzu bildete einerseits die (politik)-
theoretische Diskussion Uber (internationale) Umweltpolitik und andererseits die vorliegenden
empirischen und theoretischen Erkenntnisse Uber grenziiberschreitende Kooperationsprozesse.
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In dem hier vorliegenden Teilstudie soll nun versucht werden, aufbauend auf den Ergebnissen der
europaischen Vergleichstudie sowie der beiden Regionalstudien, die Spezifika grenziiberschreiten-
der Kooperation im Umweltbereich darzustellen, deren Faktoren zu identifizieren und Mdglichkeiten
zur Intensivierung von Kooperationen aufzuzeigen. Darauf aufbauend sollen konkrete Handlungs-
anweisungen flr verschiedene politische Ebenen formuliert werden, wobei der Schwerpunkt auf der
européaischen und der regionalen Ebene liegt.
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Spezifika grenziberschreitender Kooperation im Umweltbereich

Grenziberschreitende Kooperationim Umweltbereich ist ein politisches Handlungsfeld, das an der
Schnittstelle zweier sehr unterschiedlicher Politikbereiche liegt. Es handelt sich um den Bereich
derinternationalen Umweltpolitik einerseitsundumdenBereich dergrenziiberschreitenden Koopera-
tion auf der subnationalen Ebene andererseits. Beide Bereiche sind relativ neuartige Politik-
felder, denen aber in den vergangenen Jahren zunehmend Aufmerksamkeit geschenkt wird. Beide
Politikfelder sind zwar schon seit den siebziger Jahren Gegenstand der politischen und politik-
wissenschaftlichen Diskussion, doch kann in beiden Feldern sowohl eine erheblich zunehmende Bedeu-
tung in der politischen Praxis als auch eine verstéarkte wissenschaftliche Diskussion festgestellt
werden. Verschiedene Grinde sind hierfir ausschlaggebend:

Im Zusammenhang mit der Entstehung des europaischen Binnenmarktes und der grundlegenden
politischen Veranderungen in Osteuropa wird die “Undurchlassigkeit' von Grenzen kritisiert
und versucht, die Trennungswirkungen, die von diesen Grenzen ausgehen, abzubauen. Diese
Entwicklung wird in starkem Maf3e von der Européischen Union gefordert und es wurde deshalb
auch mitder Gemeinschatftsinitiative INTERREG ein spezielles Forderinstrument auf der
europdaischen Ebene bereitgestellt. Im Rahmen der empirischen Untersuchungen hat sich
gezeigt, da von dieser Gemeinschaftsinitiative wichtige Impulse fur die grenziiberschrei-
tende Kooperation auf der subnationalen Ebene ausgehen. In zahlreichen Grenzregionen wurden
erst aufgrund der Bereitstellung finanzieller Fordermittel durch die EU-Kommission ver-
sucht, grenziiberschreitend zusammenzuarbeiten und es wurden zahlreiche neue grenziber-
schreitende Organisationen gegriindet. Von verschiedener Seite wird deshalb kritisiert, daf3
die Intensivierung der grenziberschreitenden Kooperationen oftmals lediglich der
Fordermittelakquisition dienen (vgl. Leubuscher/ Hager 1994). Zusammenfassend kann aber
festgehalten werden, dal3 in den vergangenen Jahren auch auf der regionalen Ebene die
nationalstaatlichen Grenzen durchlassiger geworden sind, und daf3 zahlreiche Regionen
versuchen, so weit als mdéglich eine eigenstandige ‘Aufenpolitik’ mit den jeweiligen Nach-
barregionen zu betreiben.

Umweltpolitik ist ein weiteres wichtiges Handlungsfeld der Politik. Auf unterschiedlichen
politischen Ebenen ist hier in den vergangenen Jahren eine deutliche Intensivierung der
politischen Aktivitaten feststellbar. Dies zeigt sich einerseits in der zunehmenden
gesetzlichen Regelung von Umweltnormen auf nationalstaatlicher und auch auf der inter-
nationalen Ebene. Andererseits werden im Rahmen finanzieller Programme konkrete Umwelt-
schutzmaf3nahmen gefordert. Inhaltlich kann in der Umweltpolitik eine deutliche Weiter-
entwicklung hinsichtlich der tkologischen Wirkungstiefe der verschiedenen Umweltschutzmal3-
nahmenund -programme festgestelltwerden. In der Vergangenheit beschrénkte sich Umwelt-
politik meist auf Symptombekampfung, Belastungsverteilung oder auch den Einsatz von 'End-
of-pipe’-Technologien. Umweltschutz wurde lediglich als ein nachgeschalteter Umweltschutz
angesehen, bei dem durch technische Einrichtungen wie Klaranlagen, Rauchgasreinigungs-
anlagen oder Katalysatoren, bereits entstandene Schadstoffe 'gefiltert' wurden. Zunehmend
gewinnen in der Umweltpolitik aber integrierte Umweltschutzkonzepte an Bedeutung, bei denen
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versucht wird, durch Rationalisierungsmaf3nahmen den Einsatz von Energie und Rohstoffen zu
minimieren. Das gleiche gilt fir Umweltschutzmal3nahmen, die als ‘tkologische Strukturpoli-
tik' bezeichnet werden kénnen und die einen Strukturwandel in Richtung umweltvertraglicher
technologischer und raumlicher Systeme férdern. Trotz diesem unbestreitbaren Bedeutungs-
gewinn der Umweltpolitik muf3 in den letzten beiden Jahren aber eine gegenlaufige Bewegung
beobachtet werden: Seit Beginn der weltweiten Rezessionsphase wird versucht, die Umwelt-
standards deutlich zuriickzudrangen. Diese 'Roll-back’ kann vor allem bei der Umweltpolitik
der Européischen Union beobachtet werden (vgl. Hey 1994).

Die grenziiberschreitende Kooperationim Umweltbereich bewegt sich am Schnittpunkt dieser beiden
Politikfelder. Die empirischen Untersuchungenin den verschiedenen européischen Grenzregionen
haben gezeigt, daf3 hier ein eigenstandiges Politikfeld besteht. Dies gilt im Bereich der interna-
tionalen Umweltpolitik fir die umweltrelevanten Problemlagen, die bei der grenziiberschreitenden
Umweltpolitik eine deutlich hohere Problemnéhe aufweisen als auf der europaischen oder der globalen
Ebene. Der Unterschied zur allgemeinen grenziiberschreitende Kooperation liegt bei der deutlich
héheren Beteiligtenkomplexitat, durch die die grenziiberschreitende Umweltpolitik in der Regel
gekennzeichnet ist. Diese hohere Komplexitat ergibt sich aus der Tatsache, daf3 verschiedene
politische Ebenen an der Losung von grenziiberschreitenden Umweltproblemen beteiligt sind, wobei
teilweise von der regionalen bis zur nationalstaatlichen Ebene Akteure unterschiedlicher sektora-
ler Interessen in den grenziiberschreitenden Kooperationsprozel3 einbezogen sind. Grenziiber-
schreitende Umweltpolitik ist damit gekennzeichnet durch eine sehr hohe Komplexitét bei gleichzei-
tigem Fehlen von hierarchischen Entscheidungssystemen.

Hier liegt ein Spezifikum dieses Politikfeldes, das dessen Ergebnisse entscheidend beeinfluft.
Innerhalb eines Nationalstaates bestehen in der Regel rechtlich normierte vertikale Entscheidungs-
systeme, in denen die Entscheidungs- und Umsetzungsbefugnisse der einzelnen politischen Ebenen
genaudefiniertsind. Beider grenziiberschreitenden Kooperation fehlen diese Entscheidungssysteme
meist oder die jeweiligen nationalstaatlichen Entscheidungssysteme sind nicht 'kompatibel'.
Konkret bedeutetdies, dal’ die jeweiligen politischen Ebenen unterschiedliche Entscheidungs- und
Umsetzungsbefugnisse besitzen. Inder grenziiberschreitenden Praxis fihren diese Inkompatiblitéten
zu einer deutlichen Erhéhung der Beteiligtenkomplexitat und damit auch zu einer Erhéhung des
notwendigen Kooperationsbedarfs. Daim Gegensatz zur innerstaatlichen Behandlung gleichzeitig
eine hierarchische Entscheidungsstruktur fehlt, muf? der Lésungsprozel3 grenziiberschreitender
Umweltprobleme deshalb als sehr schwierig angesehen werden.

Aufgrund dieser grundsétzlich schwierigen Konstellation bei der grenztiberschreitenden Kooperation
im Umweltbereich ist es deshalb erstaunlich, wie 'erfolgreich’ in einigen européaischen Grenz-
regionen zusammengearbeit wird. Exemplarisch soll hier nur auf die Ergebnisse in der Bodensee-
region, der Region Rhein-Waal oder auch der EUREGIO hingewiesenwerden (vgl. Scherer/ Mller 1994,
Leubuscher/ Hager 1994). Insgesamt muf3 aber aufgrund der empirischen Ergebnisse festgehalten
werden, daR die Erfolgschancen grenziiberschreitender Kooperationim Umweltbereich nicht tiberbe-
wertetwerden durfen. Die Kooperation kann bei unterschiedlichen Umweltproblemen bislang immer nur
so erfolgreich agieren, wie bereits eine der beteiligten Teilregion handelt. Grenziiberschreitende
Umweltpolitik kann - wie die Praxis zeigt - meist nur den Transfer ‘moderner' Umweltpolitik Giber die
nationalstaatlichen Grenzen hinweg erleichtern. Dies kann im Idealfall dazu fuhren, dal3 eine
beteiligte Teilregion innerhalb ihres Nationalstaates eine 'Vorreiterrolle' einnimmt. In diesem
Zusammenhang sei auf die umweltpolitische Bedeutung des Elsal? hingewiesen, das in Frankreich eine
wichtige Vorreiterrolle im Umweltschutz einnimmt (vgl. Hey/ Betz 1994). Diese Durchlassigkeit der
Grenzen fir moderne Umweltpolitik kann langfristig zu einer europaweiten Verbesserung der Um-
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weltsituation beitragen. Sie birgt jedoch auch die Gefahr, daf? es im Zuge des derzeit zu beobach-
tenden umweltpolitischen Roll-Back zu einer Senkung bereits bestehender Umweltstandards kommt.
Beispielhaft hierfr ist die Problematik in der Deutsch-Tschechisch-Polnischen Grenzregion (z.B.
beim Braunkohlekraftwerk Tudrov, vgl. Scherer/ Betz 1994) oder im Deutsch-Schweizerischen Grenz-
raum (z.B. bei der Papierfabrik Albbruck, vgl. Hey/ Betz 1994).

Im folgenden soll nun versucht werden, diese globalen Ausfiihrungen zur grenziiberschreitenden
Kooperation im Umweltbereich zu konkretisieren und einzelne Spezifika dieses Politikfeldes
aufzuzeigen. Diese Ausfihrungen beziehen sich auf die umweltpolitische Ausgangslage, die
grenziiberschreitendenKooperationsprozesseundaufderenumweltrelevantenKooperationsergeb-
nisse.

2.1 Die Ausgangslage grenziberschreitender Umweltpolitik

Einen Ausgangspunkt fir grenziiberschreitende Kooperationen im Umweltbereich kann die Existenz
eines Umweltproblemes darstellen, das durch die Kooperation geldst werden soll. Die empirischen
Analysenim Rahmen dieses Forschungsprojektes haben aber gezeigt, daf’ auch andere Ausgangspunkte
denkbar sind. Vor allem die Verfligbarkeit unterschiedlicher Ressourcen, z.B. von Férdergeldern,
spielt hier eine wichtige Rolle. So wurden z.B. durch das INTERREG-Programm der EU verschiedene
grenzuberschreitende Umweltprojekte inittiert (vgl. Leubuscher/ Hager 1994). Im folgenden sollen
nun aber lediglich auf die Félle eingegangen werden, in denen das Vorhandensein von Umweltproblemen
der Ausgangspunkt grenziiberschreitender Kooperationen im Umweltbereich war.

Aufbauend auf theoretischen Erkenntnissen kann dabei zwischen verschiedenen 6kologischen
Verflechtungstypen tiber die jeweiligen nationalstaatlichen Grenzen hinweg unterschieden werden
(vgl. Scherer/ Blatter/ Hey 1994). Idealtypisch handelt es sich um folgende Verflechtungstypen:

- Einweg-Belastungen
- Mehrweg-Belastungen
- Common-good-Belastungen

Diese Verflechtungstypen unterscheiden sich hinsichtlich der feststellbaren Verursacher-
Betroffenen-Interessen und damit auch hinsichtlich der Kosten-Nutzen-Relationen, die die ein-
zelnen Teilregionen bei der Lésung eines konkreten Umweltproblems besitzen. Bei Einweg-Belastungen
besteht eine deutliche Asymmetrie der Kosten-Nutzen-Relationen zwischen den einzelnen Teilregio-
nen: Die Losung eines solchen Umweltproblems wiirde bedeuten, dai? eine der Teilregionen Kosten zu
tragen hat, wahrend eine andere Teilregionen einen Nutzen daraus ziehen wiirde. Da Kosten und Nutzen
einer Mal3nahme ungleich verteilt sind, wird eine grenziiberschreitende Kooperation sehr erschwert.
Bei Einweg-Belastungen besteht schnell die Gefahr, dal’ grenziiberschreitend Konflikte entstehen,
die inden meisten Grenzregionen aufgrund des Fehlens von Konfliktldsungsverfahren nicht gelost
werden kénnen. In der Praxis der grenziiberschreitenden Umweltpolitik fiihrt dies bislang meist dazu,
daf? Umweltbelastungen mit stark asymmetrischen Kosten-Nutzen-Relationen nicht behandelt werden.
Es entsteht die Gefahr, daf3 eine grenziiberschreitende Umweltbelastung nicht gemeinsam geldst,
sondern durch 'Nichtbehandlung' dieses Themas ein grenztiberschreitender Konflikt vermieden wird.
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Eine andere Situation stellt sich bei den 6kologischen Verflechtungstypen der 'Mehrweg-Belastung'
undder'Common-good-Belastung'. Hier sind eher symmetrische Kosten-Nutzen-Relationenvorhanden,
wodurch eine grenziiberschreitende Kooperation erleichtert werden kann. Gleichwohl bestehen jedoch
auch zwischen den Mehrweg-Belastungen und den Common-good-Belastungen deutliche Unterschiede
hinsichtlich der Interessenstrukturen der jeweiligen Teilregionen. Diese beziehen sich vor allem
aufdie Verursacher-Betroffenen-Beziehungen und die daraus resultierenden Kosten-Nutzen-Relatio-
nen. Bei'‘Common-good-Belastungen' bestehen sehr diffuse Verursacher-Betroffenen-Beziehungen,
wobei jede der Teilregionen gleichzeitig Verursacher und Betroffener eines Umweltproblemsist.
Daraus resultiert die Gefahr, daR3 eine der Teilregionen als 'Trittbrettfahrer' von den Bestrebungen
der anderen Teilregion profitiert: Ohne daR die Teilregion selbst Kosten aufbringen muf3, profitiert
sie zumindest fir eine gewisse Zeit von dem Nutzen, der aus den Bemiihungen der anderen Teilregion
resultiert. Dies kann am Beispiel eines beliebigen Binnengewéssers aufgezeigt werden:

Land A und Land B grenzen an den EURO-See, aus dem beide gleichermaf3enihr Trinkwasser
beziehen undin den beide gleichermaf3en ihre Abwésser ungeklart einleiten. Aufgrund
dieser Verschmutzung ist die Trinkwassergewinnung massiv gefahrdet. Beide Lander
beschlief3en, durch die Verbesserung des jeweiligen Abwassersystems den EURO-See die
Qualitét des Wassers wieder anzuheben. Land B baut darauthin fiir 100 Mrd. ECU Klar-
anlagen, an die 99,9% der Bevolkerung in Land B angeschlossen sind. Die Trinkwasser-
gualitat des EURO-Sees bessert sich schlagartig, da die Hélfte der Verschmutzung
wegfallt, und erscheint damit gesichert. Land A hat keine Klaranlagen gebaut - be-
kommt aber aufgrund der Investitionen von Land B ebenfalls wieder sauberes Trinkwas-
ser.

Hier zeigt sich ganz deutlich, daf3 bei ‘common-good'-Belastungen mit ihren diffusen Verursacher-
Betroffenen-Beziehungen oft die Gefahr des Trittbrettfahrertums' einer der Teilregionen besteht.
Bei Mehrweg-Belastungen ist dieses Problem nicht vorhanden, da jede Seite nur von Mal3nahmen der
anderen Seite profitieren kann und deswegen keinesfalls einseitige Vorleistungen erbringen wird.
Als Beispiel sei die Luftreinhaltepolitik im 'Schwarzen Dreieck' zwischen Deutschland, Polen und
der Tschechischen Republik genannt. Hier besteht das Problem der Vergleichbarkeit und Aufrechen-
barkeit der gegenseitigen Belastungen.

Bei beiden 6kologischen Verflechtungstypen erscheint aufgrund der von der umweltpolitischen
Problemlage her symmetrischen Kosten-Nutzen-Relationen eine grenziiberschreitende Kooperation in
einem konsensorientierten Prozel aber relativ leicht mdglich. Dies zeigt sich auch in der Praxis
der grenziiberschreitenden Umweltpolitik, wo symmetrische Umweltbelastungen meist konfliktarm und
auf einem hohen Kooperationsniveau behandelt werden. Grundsatzlich mul? aber festgehalten werden,
daR eine vollstandige Symmetrie der Kosten-Nutzen-Relationen nur sehr selten existiert.

Die Analyse der Umweltpolitik in verschiedenen europaischen Grenzregionen und besonders in der
Bodenseeregion (vgl. Scherer/ Miller 1994) hat gezeigt, daf3 zahlreiche grenziiberschreitende
Umweltprojekte nicht einem der hier aufgefuihrten 6kologischen Verflechtungstypen entsprechen.
Vielen Umweltprojekten liegt nicht ein gemeinsames Umweltproblem zugrunde, sondern ein gleiches
Umweltproblem. Das bedeutet, daf? zwischen den einzelnen Teilregionen keine konkreten oder auch
diffusen Verursacher-Betroffenen-Beziehungen tber die nationalstaatlichen Grenzen hinweg
existieren. Dies fiihrt dazu, daf? zur Lésung dieser Probleme nicht zwingend grenziiberschreitend
zusammengearbeitet werden mul3. Daf3 trotzdem kooperiert wird, resultiert daraus, daf3 bei der Losung
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solcher Umweltprobleme zwischen den einzelnen Teilregionen keine problematischen asymmetrischen
Kosten-Nutzen-Relationen bestehen und hier 6konomische bzw. Effizienz-Motive fir die Zusammen-
arbeit verantwortlich sind: Durch die grenziiberschreitende Zusammenarbeit kann die Effizienz eines
umweltpoltischen Handlungsprogrammes deutlich verbessertwerden, wodurch sich wiederum die
Kosten-Nutzen-Relationender beteiligten Teilregionenverbessern. Beigleichen Umweltproblemen
bringt die grenziiberschreitende Kooperation jeder der beteiligten Teilregionen 6konomische Vor-
teile, die ohne diese Zusammenarbeit nicht genutzt werden kdnnten. Exemplarisch sei nur auf das
grenzilberschreitende OPNV-System am westlichen Bodensee hingewiesen, bei dem es sich sicherlich
um kein direkt grenziiberschreitendes Verkehrssystems handelt. Durch die grenziiberschreitende
Organisation des 'Seehas' konnten aber fur beide Seiten Kostenvorteile genutzt werden (vgl. Schnell
1994). Diese moglichen Kostenvorteile bewirken, dafd der grenziiberschreitende Kooperationsaufwand
bei gleichen Umweltproblemen relativ gering ist.

Bei der empirischen Analyse der grenziiberschreitenden Umweltpolitik zeigt sich nun ein sehr
interessantes Bild hinsichtlich der 6kologischen Verflechtungstypen, die einem Umweltproblem
zugrundeliegen, das in den grenziberschreitenden Kooperationen behandelt wird. Urspriinglich wurde
angenommen, dal’ Umweltprobleme, die dem Verflechtungstypus der Einweg- oder Mehrwegverflechtung
zugerechnet werden kénnen, bei der grenziiberschreitenden Umweltpolitik eine dominierende Rolle
spielen. In der Praxis ist dies jedoch nicht so. Dem grof3ten Teil der grenziiberschreitenden
Umweltprojekte liegt ein gemeinsames oder gleiches Umweltproblem zugrunde. Vor allem die Lésung von
‘common-good'-Problemen ist ein wichtiges Handlungsfeld grenziiberschreitender Kooperationen. Der
Schutz gemeinsamer Grundwasservorkommen, die Ausweisung grenziberschreitender Schutzgebiete oder
die gemeinsame Landschaftspflege sind wichtige Umweltprojekte, die gemeinsam geplant und durch-
gefiihrtwerden. Bei Einwegbelastungen dagegen wurde nur in sehr begrenztem Umfang Uber die Grenzen
hinweg miteinander kooperiert. Die Kooperation bewegte sich auf einem sehr geringen Niveau und es
kam nirgends zu einer von beiden Seiten getragenen Problemlésung. Konkret bedeutet dies, daf?
Umuweltkonflikte, bei denen Kosten und Nutzen zwischen den einzelnen Landern sehr ungleich verteilt
sind, durch grenziiberschreitende Kooperation nicht geldst werden (kénnen), wie z.B. das Problem des
Braunkohlekraftwerks ‘'Tudrov' in der Euregio Neil3e, das mit den bisher zur Verfligung stehenden
Instrumenten nicht geldst werden konnte. Eine grenziiberschreitende Zusammenarbeit findet bislang
nicht statt. Bei derartigen Umweltproblemen fehlt bislang ein Verfahren zur Konfliktidsung. In den
Grenzregionen zeigt sich dies darin, dal3 Einweg-Belastungen auch in normalerweise sonst gut
funktionierenden grenztiberschreitenden Kommunikationsbeziehungen meist nur ganz am Rande be-
handelt werden. Grenzlberschreitende Umweltpolitik ist vor allem dann erfolgreich und fiihrt auch
zur Durchfiihrung eines Projektes, wenn es sich um konfliktarme Themen handelt. Dies bedeutet, daf3
grenziiberschreitende Kooperation in vielen Grenzregionen meist eine 'Schénwetterpolitik’ ist.

2.2 Der Kooperationsprozel3 grenziiberschreitender Umweltpolitik
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Die Behandlung von Umweltproblemeninverschiedenen européischen Grenzregionenweistsehrunter-
schiedliche Kooperationsprozesse auf. Die in den empirischen Analysen festgestellten Unterschiede
beziehen sich vor allem auf die am Kooperationsprozef3 beteiligten Akteure und die umweltpolitischen
Instrumente, die zur Losung der Umweltprobleme eingesetzt werden. Trotz der grof3en Unterschiede
sowohl bei den zugrundeliegenden Umweltproblemen als auch bei den stattfindenden Kooperations-
prozessen konnten jedoch eine Reihe von Faktoren und Konstellationen ausgemacht werden, die als
spezifische Merkmale grenziberschreitender Umweltpolitik angesehen werden missen.

Beteiligte Akteure

An grenziiberschreitenden Kooperationsprozessen im Umweltbereich ist eine Vielzahl unterschiedli-
cher Akteure beteiligt. Dies gilt sowohl fir die Zugehdrigkeit zu verschiedenen politischen Ebenen
(regionale versus staatliche), als auch fur die Zugehdrigkeit zu verschiedenen Systemen (Ver-
waltung, Politik, Offentlichkeit, Wissenschaft). In der Regel ist die grenziiberschreitende Um-
weltpolitik durch eine sehr hohe Beteiligtenkomplexitit gekennzeichnet. Die dominierenden Akteure
der Kooperationsprozesse kommen vor allem aus dem Verwaltungssystem, wobei in einigen Féllen auch
Akteure des Wissenschaftssystems beteiligt sind. Enge Kooperationsbeziehungen bestehen auch
innerhalb des gesellschaftlichen Systems, wo Natur- und Umweltschutzverbénde als eine Form
organisierter Offentlichkeit, in verschiedenen europaischen Grenzregionen eine wichtige Funktion
fur grenziiberschreitende Umweltpolitik innehaben. Es zeigt sich in der Regel aber eine starke
Trennung zwischen den grenziiberschreitenden Verwaltungskooperationen und den Kooperationen der
Verbande. In den beiden Regionalstudien zur Oberrheinregion und zur Bodenseeregion wurde fest-
gestellt, daR trotz dieser fehlenden Vernetzung zwischen Verwaltung und Offentlichkeit die Natur-
und Umweltschutzverb@nde wichtige Funktionen fir eine erfolgreiche Umweltpolitik in Grenzregionen
wahrnehmen (vgl. Hey/ Betz 1994, Scherer/ Miller 1994). Einerseits bilden die Natur- und Umwelt-
schutzverbande einen wichtigen Innovationspool fir eine moderne Umweltpolitik. Durch weitergehen-
de Forderungen und auch die Durchfiihrung eigener innovativer Umweltprojekte beeinflussen sie - wenn
auch nicht direkt nachweisbar - die Kooperationsprozesse der grenziiberschreitenden Verwaltungs-
gremien. An dieser Stelle sei auf die Aktivitaten der Bodensee-Stiftung bzw. des Bodenseeumwelt-
projektes hingewiesen (vgl. Scherer/ Muller 1994). Andererseits wirken die Natur- und Umwelt-
schutzverbande auchalswichtige Impulsgeber fiir grenziiberschreitende Umweltpolitik. Zusammen mit
dem Wissenschaftssystem bilden sie eine Art Friihwarnsystem, das Umweltprobleme friihzeitig erkennt
und vor allemauch 6ffentlich thematisiert. Die grenziiberschreitenden Verwaltungsgremien werden
dadurch oft'gezwungen’, sich tberhaupt mit neuen Umwelithemen zu beschéftigen. Dieser Prozef3 wurde
von Behdrdenvertretern sowohl fur die Oberrheinregion als auch fur die Bodenseeregion klar
bestatigt: ‘Ohne die Aktivitaten und die Widerstande der Natur- und Umweltschutzverbénde wiirde es
die heute stattfindenden staatlichen Aktivitdten im Umweltbereich nicht geben.' Dies bedeutet,
daf3, obwohl die Natur- und Umweltschutzverbande und ebenso das Wissenschaftssystem tber keinerlei
Entscheidungskompetenzen und nur Uber sehr begrenzte Umsetzungskapazitéten verfligen, sie bislang
fur den Erfolg mitverantwortlich sind.

Im Gegensatz dazu spielen die Akteure des politischen Systems bislang bei der grenziiberschreitenden
Kooperation im Umweltbereich eine eher untergeordnete Rolle. Sie treten meist nur dann in den
Vordergrund, wenn es sich um 'publikumswirksame' Aktivitdten handelt. Eingetretene oder potentiel-
le Umweltkonflikte, die 6ffentlichkeitswirksame Deklaration von (meist sehr allgemein gehaltenen)
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Umweltzielen und Umweltprogrammen, die 6ffentliche Vorstellung von Informationsmaterialien oder
der feierliche Startschuf? eines konkreten Umweltprojekts sind Anlasse, bei denen sich in der Regel
Politiker mit grenziberschreitender Umweltpolitik beschéftigen. Aufgrund der hohen Aufmerksam-
keit, die der grenziiberschreitenden Kooperation in den vergangenen Jahren gewidmet wurde, konnen
diese begrenzten Aktivitaten von Politikern durch die Aussagen der politischen Okonomie erklrt
werden. Von D. Bullinger (1977) wurde bei einer friheren Untersuchung zur grenziiberschreitenden
Kooperation in der Bodenseeregion ein enger zeitlicher Zusammenhang zwischen den (deutlich) ver-
stéarkten Bemuhungen der politischen Akteure und dem Zeitpunkt wichtiger Wahlen festgestellt. Dies
zeigt, dai’ die grenziiberschreitende Kooperation - insbesondere im Umweltbereich - eine gute 'Bihne'
bietet, auf der sich regionale Politiker der Bevoélkerung publikumswirksam prasentieren kénnen.

Gleichwohl hat sich bei der Analyse der Umweltpolitik in verschiedenen europaischen Grenzregionen
deutlich gezeigt, daR3 einzelne Politiker einen entscheidenden Beitrag fur den Erfolg eines
grenzuberschreitenden Umweltprojektes leisten kdnnen: Gelingt es, einen (regionalen) Politiker
fir die Losung eines Umweltproblems zu 'gewinnen’ und macht es dieser Politiker zu 'seinem’ Thema,
steigen dessen Erfolgsaussichten beachtlich. Dies giltimmer dann, wenn der Politiker tber die
notwendigen Entscheidungskompetenzen verfiigt und wenn das Umweltproblem geeignet ist, dem Politi-
ker (6ffentliche) Reputation zu verschaffen. Bei zahlreichen erfolgreichen Umweltprojekten in
Grenzregionen hat sich gezeigt, daf ein politisch potenter Promoter wichtige Dienste leisten kann.
Es wurde aber gleichzeitig deutlich, daR? dieser Promoter auf eine gut funktionierende Kooperation
mit Fachexperten bzw. der Fachverwaltungen zuriickgreifen muf3. Hier zeigt sich, dal3 grenziiber-
schreitende Umweltpolitik in der Praxis mit grenziberschreitender Umweltverwaltung gleichgesetzt
werden mul3, da in der Regel erfolgreiche grenziiberschreitende Umweltprojekte fast vollstandig
innerhalb grenziiberschreitender Verwaltungsgremien behandelt werden. Politische Akteure sind an
diesen stark fachorientierten Kooperationsprozessen lediglich dann beteiligt, wenn der Koope-
rationsprozel? ins Stocken geraten ist oder wenn das intern getroffene Kooperationsergebnis der
Offentlichkeit prasentiert wird. Konkret bedeutet dies, daR? fiir die grenziiberschreitende Koopera-
tion im Umweltbereich weniger die zentralen grenziiberschreitenden Gremien verantwortlich sind,
sondern die Arbeitsgruppen und Kommissionen, in denen projektorientiert einzelne Umweltprobleme
behandeltwerden. Trotzdem sind auch die zentralen grenziiberschreitenden Gremien fiir den Erfolg der
Umweltpolitik mitverantwortlich, da diese im Gegensatz zu den meisten Fachkommissionen auch tiber
die notwendigen Entscheidungskompetenzen und Umsetzungskapazitaten verfigen. Hier wurde in den
empirischen Analysen deutlich, dald Umweltpolitik in denjenigen Grenzregionen erfolgreich umge-
setzt werden kann, in denen Netzwerke zwischen projektorientierten Fachgremien und querschnitts-
orientierten Entscheidungsgremien bestehen. Bei der Bildung solcher Entscheidungsgremien, die
bislang nurinwenigen Grenzregionen bestehen, spielte die INTERREG-Gemeinschaftsinitiative eine
wichtige Rolle, da die INTERREG-Steuerungsausschisse oftmals diese Funktion tibernehmen.

Insgesamt muf3 hinsichtlich der Systemzugehorigkeit der Akteure der grenziiberschreitenden Umwelt-
politik festgestellt werden, dal? das Verwaltungssystem eine dominierende Rolle einnimmt. In den
Verwaltungsgremien finden die konkreten Kooperationsprozesse statt. Fur die Thematisierung
grenzuberschreitender Umweltprobleme sind aber auch Akteure des Wissenschaftssystems und vor allem
auch die Natur- und Umweltschutzverbande unverzichtbar. Ebenso wie die politischen Akteure, da nur
diese Uberdie notwendigen Entscheidungskompetenzenverfiigen. Grenziiberschreitende Umweltpolitik
ist deshalb durch ein Miteinander der verschiedenen Systeme gekennzeichnet.
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Beteiligung der politischen Ebenen

Die dominierende Rolle des Verwaltungssystems bei der grenzliberschreitenden Umweltpolitik hat
einen starken Einfluf? auf die Beteiligung der verschiedenen politischen Ebenen in den Kooperations-
prozessen. In der Regel ist Umweltpolitik ein staatliches Handlungsfeld. GroR3e Teile der Umweltver-
waltung miissen deshalb auch der staatlichen Verwaltung zugerechnet werden. Die regionalen bzw. kom-
munalen Ebenenverfligen dagegenim Umweltbereich meist nur Uiber sehr begrenzte Kompetenzen undauch
nur Uber begrenzte Personalkapazitaten. Dies fuhrt dazu, dafd bei den grenziberschreitenden
Kooperationsprozessen im Umweltbereich die staatliche Ebene meist eine sehr dominierende Rolle
einnimmt. Regionale Akteure sind - zumindest in den Verwaltungsgremien - nur am Rande beteiligt.
Bei der Beteiligung der staatlichen Ebene muf3 zwischen der nationalstaatlichen Ebene und der sub-
nationalen Ebene unterschieden werden. Im Rahmen der empirischen Analyse konnte festgestellt wer-
den, daf? starke Kompetenzunterschiede den grenziiberschreitenden Kooperationsprozefd massiv
erschweren (vgl. Potsch 1994).

Weiterhin zeigen sich in verschiedenen Grenzregionen innerstaatliche Konfliktlinien, die immer
dannauftreten, wenn die subnationalen oder gar die regionalen Ebenen tiber starke umweltpolitische
Kompetenzen verfligen. Die Konfliktlinie verlauft zwischen dem auf3enpolitischen Alleinvertretungs-
anspruch der staatlichen Ebene und dem umweltpolitischen Vertretungsanspruch der subnationalen
bzw. der regionalen Ebene. Die 'Internationalen Gewéasserschutzkommission fur den Bodensee' hat
beispielsweise auf die notwendige Neufassung des zugrundeliegenden Staatsvertrages bewuf3t
verzichtet, um auf deutscher Seite eine EinfluRnahme der Bundesebene zu verhindern (vgl. Scherer/
Muller 1994, Blatter 1994a). Auch durch derartige Konflikte, die in den meisten europaischen
Grenzregionen - zumindest latent - existieren, kdnnen die grenziiberschreitenden Kooperations-
prozesse gerade im Umweltbereich erschwert werden.

Die Beteiligung regionaler Akteure aus dem Verwaltungssystem ist, wie ausgefihrt wurde, stark
abhéngig vom Dezentralisierungsgrad der jeweiligen nationalen Umweltpolitik. Anders sieht es
dagegen bei den Akteuren des politischen Systems und den Natur- und Umweltschutzverbéanden aus. Hier
dominieren in aller Regel die regionalen Ebenen.

Zusammenfassend kann fir die grenziiberschreitende Kooperation im Umweltbereich die staatliche
Verwaltung als dominierender Akteur identifiziert werden. Diese verflgt in der Regel tber die
notwendigen Kompetenzen und Kapazitaten, um konkrete Umweltprobleme zu l6sen. Die grenziiber-
schreitende Kooperation der Verwaltungen ist sehr unterschiedlich institutionalisiert, die
grenziberschreitenden Gremien reichen von formellen, durch Staatsvertrage legitimierten Kommis-
sionen bis zu informellen Arbeitsgruppen, die sich zur Losung einzelner Umweltprobleme bilden.
Grundsatzlich ist bei den administrativen Gremien der grenziiberschreitenden Kooperation eine
starke 'Abschottung’ gegeniiber anderen Institutionen der grenziiberschreitenden Kooperation
feststellbar. Dies gilt vor allem fur die grenzuberschreitende Zusammenarbeit der Natur- und
Umweltschutzverbande, die in der grenziiberschreitenden Umweltpolitik ebenfalls eine wichtige
Rolle spielen. Zwischen diesen beiden Akteursnetzen findet in der Regel kein (institutionalisier-
ter) Austausch statt. Die Impulse, die von den Aktivitaten der Natur- und Umweltschutzverbande auch
auf die Umweltverwaltung ausgehen, wirken dabei meist indirekt tiber die von den Verbanden in-
itierten Offentlichkeits- und Informationskampangnen. Eine ahnliche Funktion kann dem Wissen-
schaftssystem als Impulsgeber und Frilhwarnsystem zugerechnetwerden. Auch dieses nimmt meist nur
indirekt EinfluR auf die konkrete grenziiberschreitende Umweltpolitik. Neben der (erfolgreichen)
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Behandlung von Umweltproblemen in abgeschlossenen grenziiberschreitenden Verwaltungsgremien,
spielen auch einzelne Politiker fur den Erfolg der Umweltpolitik eine wichtige Rolle. Als Pro-
motoren kdnnen sie die Aktivitaten der administrativen Gremien férdern oder auch behindern. Hier
zeigt sich, dal die grenziiberschreitende Kooperation im Umweltbereich durch ein vielfaltiges
Akteursnetzwerk gekennzeichnet ist, bei dem die unterschiedlichsten Akteure formell und vor allem
informell miteinander verflochten sind.

Umweltpolitische Instrumente

Fir die Charakterisierung der grenziiberschreitenden Kooperation im Umweltbereich ist es auch von
Interesse, mitwelchen Instrumenten die verschiedenen umweltpolitischen Zielsetzungen durch-
gesetzt werden sollen. Eine Unterscheidung der verschiedenen umweltpolitischen Instrumente
bezieht sich auf das jeweilige Steuerungsmedium, da davon ausgegangen wird, dal? bestimmte Akteure
der grenziiberschreitenden Kooperation hinsichtlich der einzelnen umweltpolitischen Instrumente
besondere Kapazitaten und Kompetenzen besitzen (vgl. Scherer/ Blatter/ Hey 1994:22). Folgende
Kategorien der umweltpolitischen Steuerungsinstrumente kénnen unterschieden werden:

- eigene Leistungserstellung,

- rechtliche Instrumente,

- 6konomische Instrumente,

- wissensbasierte Instrumente.

Im Rahmen der empirischen Analyse verschiedener européischer Grenzregionen zeigte sich, daf3 bei der
grenziberschreitenden Umweltpolitik der Einsatz wissensbasierter Instrumente im Vordergrund
steht. Von geringerer Bedeutung war der Einsatz rechtlicher Instrumente und die gemeinsame
Leistungserstellung, wahrend 6konomische Instrumente so gut wie nicht eingesetzt wurden. Ange-
sichts der hohen Bedeutung, die dem Einsatz wissensbasierter Instrumente bei der
grenziberschreitenden Umweltpolitik zukommt, erscheint es notwendig, diese Instrumente genauer
zu spezifizieren. Grundsatzlich kann zwischen Kommunikation, Information, Forschung und Offent-
lichkeitsarbeit unterschieden werden. Auchvorbereitende Gutachten und Untersuchungen werden
hierzu gerechnet. Gerade wissenschaftliche Gutachten spielen fiir die grenziiberschreitende
Kooperation im Umweltbereich oftmals eine wichtige Rolle, da in zahlreichen Einzelprojekten
versuchtwird, eine konkrete Ist-Analyse der Umweltsituation einer Grenzregion vorzunehmen, die
dann die Grundlage fur weitere konkrete Handlungsmafnahmen bildet. Die Zielrichtung der ver-
schiedenenwissensbasierten Instrumente ist sehr unterschiedlich: Wéhrend Informationskampangnen
sich vor allem an die regionale Offentlichkeit und damit an die direkten Verursacher verschiedener
Umweltprobleme richten, zielen die wissenschaftlichen Gutachten sowie Empfehlungen und Resolu-
tionen vor allem auf au3erregionale Entscheidungstrager.

Der Einsatz der unterschiedlichen Steuerungsinstrumente ist einem starken Wandel unterworfen. Dies
zeigt sich in der Bodenseeregion: In der ersten Phase der grenziiberschreitenden Umweltpolitik
wurden zahlreiche wissenschaftliche Untersuchungen durchgefiihrt und verschiedene rechtliche
Vereinbarungen zu konkreten Umweltproblemen getroffen. Auch spielten Empfehlungen und Resolutio-
nen eine wichtige Rolle. Seit Anfang der achtziger Jahre jedoch steht die konkrete Leistungs-
erstellung zunehmend im Mittelpunkt der grenziiberschreitenden Umweltpolitik und es gewinnen gerade
in den letzten Jahren Informations- und Offentlichkeitskampagnen an Bedeutung. Hier zeigt sich eine
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Entwicklung der Umweltpolitik von einer reaktiven, stark steuernden Umweltpolitik hin zu einer
aktiven, gestaltenden Umweltpolitik. Eine derartige Ergénzung und Ersetzung von Eigenleistungen
und rechtlichen Instrumenten durch ‘moderne’ Instrumente, die kommunikativ und wissensorientiert

sind, wird
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inder aktuellen umweltpolitischen Theoriediskussion* als ein entscheidendes Bewertungskriterium
fur eine fortgeschrittene und erfolgreiche Umweltpolitik aufgefal3t (vgl. Scherer/ Blatter/ Hey
1994.:23). Dieser Entwicklungsprozel3 des umweltpolitischen Instrumenteneinsatzes erfolgtin den
verschiedenen Grenzregionen sehr unterschiedlich. Einausgewogener Einsatz der verschiedenen
umweltpolitischen Instrumente kann als Indikator fur eine fortschrittliche grenziiberschreitende
Umweltpolitik angesehen werden. Im Vergleich der européischen Grenzregionen kdnnen deshalb die
Regio Rhein-Waal, die Euregio und die Bodenseeregion - zumindest hinsichtlich ihres Instrumen-
teneinsatzes - als Modellregionen fiir eine fortschrittliche grenziiberschreitende Umweltpolitik
hervorgehoben werden (vgl. Leubuscher/Hager 1994, Scherer/ Miller 1994). Andere Grenzregionen
befinden sich in einem anderen Stadium des hier skizzierten Entwicklungsprozesses des
umweltpolitischen Instrumenteneinsatzes.

Die empirische Analyse verschiedener europdischer Grenzregionen zeigt, daf? die umweltpolitischen
Instrumente konkret einzelnen Akteuren zugeordnet werden kénnen (vgl. Leubuscher/ Hager 1994,
Scherer/ Miller 1994, Hey/ Betz 1994). Es lassen sich einige grundsétzliche Aussagen beziiglich des
Instrumenteneinsatzes der verschiedenen Akteursgruppen formulieren:

- Das Instrument der konkreten 6ffentlichen Leistungserstellung wird vorrangig von regiona-
len Akteuren wie Kommunen und auch Natur- und Umweltschutzverbande eingesetzt. Angesichts
der begrenzten Kapazitaten dieser beiden Akteursgruppen ist dies auf den ersten Blick
erstaunlich. Bei einer ndheren Betrachtung zeigt sich aber, daf? gerade bei kommunalen
Projekten die effiziente Allokation der 6ffentlichen Haushaltsmittel durch die grenzuber-
schreitende Kooperation ein entscheidender Kooperationsgrund ist. Bei dem Einsatz des um-
weltpolitischen Instrumentes der konkreten Leistungserstellung kann in der Regel fest-
gestellt werden, dai es sich meist um die Losung konkreter umweltpolitischer Probleme
handelt. Die ist dabei entweder ohne den Einsatz gro3er Kapazitaten moglich oder die unter
dem Gesichtspunkt einer optimalen Allokation 6ffentlicher Mittel sinnvoll. Meist handelt
es sich aber nicht um ein gemeinsames Umweltproblem der Grenzregionen, sondern um ein
gleiches Umweltproblem der beteiligten Teilregionen.

- Aufgrund der Normsetzungkompetenzenwerdenrechtliche Instrumente ausschlie3lich von
Akteuren der jeweiligen Landes- und Bundesverwaltungen eingesetzt. Interessant ist, daf3 oft
die jeweiligen parlamentarischen Gremien nicht an den Entscheidungsprozessen teilnehmen
und die staatlichen Verwaltungen ihren rechtlichen Handlungsspielraum niitzen. Vor allem fir
diedie Griindung grenziberschreitender Institutionen sind staatsrechtliche Vereinbarungen
von besonderer Bedeutung.

- Der Einsatz 6konomischer Instrumente spielt bei der grenziberschreitenden Umweltpolitik
keine Rolle. Aufgrund ihrer Kapazitaten knnen diese - wenn tiberhaupt - nur von staatlichen
Akteuren eingesetzt werden. Okonomische Instrumente werden nichtin den grenziiberschrei-
tenden Institutionen, sondern in den jeweiligen subnationalen politischen Entscheidungs-
gremien eingesetzt, da oftmals dort die endgtiltigen Entscheidungskompetenzen liegen. Durch
das INTERREG-Programm trat in gewissem Umfang eine Veeranderung ein, da regionale Akteure
Uber die Verteilung finanzieller Férdermittel (mit)entscheiden.

Vgl. hierzu die umweltpolitische Modernisierungsdiskussion (z.B. Zillef3en 1993, Etzioni 1975) und die Diskussion tiber kommunale
Umweltschutzpolitik (z.B. Wollmann 1990, Blatter 1993).
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- Auch beim Einsatzwissensbasierter Instrumente spielen Akteure der (sub-) nationalen Ver-
waltungssysteme eine wichtige Rolle. Auffallig ist, daf? es sich oftmals um Empfehlungen und
Resolutionen zu konkreten umweltpolitischen Problemlagen handelt. Da diese sich meist an
die politischen Entscheidungssysteme der einzelnen Teilregionen richten, ist zu vermuten,
daf die einzelnen Verwaltungsakteure die grenziiberschreitende Kooperation zur Verbesserung
ihrer Position bei sektoralen oder bei vertikalen Konflikten benétigen. Daneben werden
durch die Akteure des Verwaltungssystems auch verschiedene wissenschaftliche Gutachten
selbst erstellt oder in Auftrag gegeben, die die Grundlage fiir weitere grenziiberschreitende
Handlungsmaf3nahmenbilden. Zu diesem Zweck werden die in der Bodenseeregion existierenden
Wissenschafts- und Forschungsinstitutionen genutzt, die dem Verwaltungssystem die bendtig-
ten Informationen bereitstellen. Auch von den Natur- und Umweltschutzverb&nden werden diese
Instrumente eingesetzt. Sie zielen einerseits auf die politischen Entscheidungssysteme der
jeweiligen Teilregionen, aber zunehmend auch auf die regionale Offentlichkeit. Auch wird
versucht, die notwendigen Informationen - meist durch informelle Kooperationen - durch die
regionalen Wissenschaftsinstitutionen zu erhalten.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dal’ in der grenztiberschreitenden Kooperation im Umwelt-
bereich die staatlichen Akteure des administrativen Systems eine dominierende Rolle einnehmen.
Dies resultiert sicherlich aus der Tatsache, daR diese tiber die notwendigen Kompetenzen und
Kapazitaten verflgen, um verschiedene umweltpolitische Instrumente einzusetzen. Aber auch die
regionalen Akteure sind fur die grenziiberschreitende Umweltpolitik von grof3er Bedeutung, da sie vor
allem durch konkrete Maf3nahmen und Leistungen zur Losung von Umweltproblemen beitragen. Es hat sich
aber gezeigt, daf3 dafiir nicht (unbedingt) 6kologische Griinde verantwortlich sind, sondern (auch)
o6konomische Vorteile.

2.3 Ergebnisse grenziberschreitender Kooperation im Umweltbereich

Eine Bewertung der Ergebnisse grenziiberschreitender Kooperation im Umweltbereich kann einerseits
Uber die Bewertung der grenziiberschreitenden Kooperationsprozesse, d.h. anhand des Kooperations-
niveaus, undandererseits durch eine 6kologische Bewertung des Kooperationsergebnisses erfolgen.
Eine Bewertung des Kooperationsniveaus mulf3 vorgenommen werden, da grenziberschreitende Umwelt-
politikimmer nur durch Koordination bzw. Kooperation tUber nationalstaatliche Grenzen erfolgen
kann, und nicht durch hierarchische Steuerung. Grenzuberschreitende Umweltpolitik weist sowohl in
verschiedenen européischen Grenzregionen als auch bei verschiedenen Umweltproblemen grof3e
Unterschiede hinsichtlich der Kooperationsniveaus auf. Grenziiberschreitende Kooperationen
reichen von losen Kontakten bis zur gemeinsamen Planung und Ausfiihrung von Projekten. Die ver-
schiedenen Kooperationsformen kénnen nach dem Kriterium der Intensitat bzw. Fortgeschrittenheit
systematisiert werden, wobei offen bleibt, ob eine intensivere Zusammenarbeit auch zu einer erfolg-
reichen grenziberschreitenden Umweltpolitik fuhrt. Aufgrund der empirischen Analysen kénnen die
folgenden aufeinander aufbauenden Kooperationsniveaus unterschiedenwerden, wobei die Ubergange
zwischen den einzelnen Stufen flieRend sind:

- Information
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- Konsultation
- Koordination
- gemeinsames Handeln

In der Praxis der grenziiberschreitenden Umweltpolitik finden sich Mafnahmen und Projekte, die allen
hier aufgefihrten Stufen zugerechnet werden kdnnen. Es konnte aber festgestellt werden, daf3 in den
vergangenen Jahren ein deutlicher Anstieg des Kooperationsniveaus bei der grenziiberschreitenden
Umweltpolitik stattgefunden hat. Dies steht sicherlich in engem Zusammenhang mit dem INTERREG-
Programm, durch das gemeinsam durchgefihrte Projekte stark geférdert, ja sogar zwingend verlangt
wurden. Die hier aufgefuihrten Kooperationsniveaus setzen aber eine positive Zusammenarbeit voraus,
d.h. bei den Akteuren in einer Grenzregion besteht der Wille, ein Umweltproblem gemeinsam zu lésen.
In der Praxis der grenziiberschreitenden Umweltpolitik treten jedoch immer wieder auch Konflikte
auf, die mit diesen Kooperationsformen nicht mehr bewaltigt werden kdnnen. Es ist deshalb notwen-
dig, den Kooperationsprozel? der grenziiberschreitenden Umweltpolitik auch hinsichtlich seiner
Konfliktbearbeitung zu systematisieren. Aufbauend auf den empirischen Analysen aus verschiedenen
Grenzregionen kdnnen die folgenden Konfliktstufen unterschieden werden:

- Protest

- Klage

Eineweitere Méglichkeitder Konfliktbearbeitung bei grenziiberschreitendenden Umweltproblemen
wurde im Rahmen der beiden Regionalstudien am Bodensee und am Oberrhein ausgemacht: Vergleicht man
die existierenden Umweltprobleme mit den konkreten Handlungsfeldern der grenziiberschreitenden
Kooperation, soistfestzustellen, daf3 verschiedene Umweltprobleme nicht behandelt werden. Eine
derartige Dethematisierung von Umweltproblemen findet sowohl in formellen als auch in informellen
grenziberschreitenden Gremien statt. Hinsichtlich der Bedeutung, die diese Nichtbehandlungs-
strategien bei der grenziiberschreitenden Umweltpolitik hat, liegen keine validen Daten vor.
Aufgrund der Einschatzung von verschiedenen Experten der grenziiberschreitenden Umweltpolitik kann
aber angenommen werden, dal? diese Strategie in zahlreichen Grenzregionen zur Konfliktvermeidung
angewendet wird. Dies bedeutet, daf? sich grenziiberschreitende Umweltpolitik in der Regel durch eine
hohe Konfliktldsungsunfahigkeit auszeichnet.

Die Aktivitaten der unterschiedlichen Akteursgruppenweisen verschiedene Kooperationsniveaus auf,
wobei auch hier deutliche Entwicklungsprozesse festgestellt werden kdnnen. In den meisten Grenz-
regionen beschréankte sich deren Zusammenarbeit in der Vergangenheit meist auf Information,
Konsultation und Koordinierung der jeweiligen teilregionalen Verwaltungsaktivitdten. Zunehmend
wird aber von den Verwaltungen auch grenziiberschreitend agiert und werden gemeinsame Handlungs-
programme und -maf3nahmen entwickelt und umgesetzt. Diese Intensivierung der Verwaltungsaktivita-
ten hangt eng mit der Verbesserung der Kommunikationsbeziehungen und dem Aufbau personlicher
Beziehungen zwischen den einzelnen Verwaltungsakteuren zusammen. Sie kann aber auch aus einer
Verbesserung der Rahmenbedingungen resultieren, wie z.B. aus der Bereitstellung zusatzlicher
Personal- oder Finanzkapazitaten. Eine andere Situation findet sich dagegen Uberwiegend bei den
regionalen Akteuren (Kommunen und Umweltverbénde). Dort ist das Kooperationsniveau in der Regel
relativ hoch. Dies hangt sicherlich mit der gré3eren Problemnéhe dieser Akteure und vor allem auch
mit den ihnen verfligbaren Instrumenten zusammen.

Hinsichtlich des Kooperationsniveaus der grenziiberschreitenden Umweltpolitik kann zusammenfas-
send festgehalten werden, dal3 in den vergangenen Jahren eine deutliche Intensivierung statt-
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gefunden hat. Dies gilt vor allem fir die bislang dominierende Akteursgruppe, die staatliche
Verwaltung, aber auch fur andere Akteure. Hier besteht ein enger Zusammenhang mit dem INTERREG-
Programm.

Umweltpolitische Bewertung

Eine Bewertung der grenziiberschreitenden Kooperation im Umweltbereich muf3 auch die (mdglichen)
umweltrelevanten Ergebnisse der verschiedenen Handlungsprogramme und -maf3nahmen berticksichtigen.
Eine dkologische Bewertung setzt an der (erwarteten) Wirkungstiefe und Wirkungsbreite der umwelt-
politischen Maf3nahme an. Der Begriff der Wirkungstiefe bezeichnet die Tiefendimension von Umwelt-
politik und ist ein Gradmesser fur die Tiefe von Eingriffen in bestehende wirtschaftliche oder
gesellschaftliche Strukturen und Abléaufe. Mit Hilfe des Begriffs der Wirkungsbreite 1Rt sich
bestimmen, wieviele Sektoren und Problembereiche von den Instrumenten einer umweltpolitischen
MafRnahme erfal3t werden. Zur konkreten Bewertung der Umweltpolitik in verschiedenen européischen
Grenzregionen wurde ein 6kologisches Stufenmodell entwickelt, bei dem Wirkungstiefe und Wirkungs-
breite von Stufe zu Stufe zunehmen (vgl. Scherer/ Blatter/ Hey 1994:96). Es wird zwischen folgenden
Stufen unterschieden, die verschiedenen umweltpolitischen Leitbildern entsprechen:

- Symptombekampfung

- Belastungsverteilung

- End-of-pipe-Technologie

- Integrierter Umweltschutz

- Okologische Strukturpolitik

- Okologisches Wohlstandsmodell

Grundsétzlich muf3 davon ausgegangen werden, daid die grenziiberschreitenden Kooperationen im
Umweltbereich in der Regel eine niedrige 6kologische Wirkungstiefe aufweisen. Wie der empirischen
Ergebnisse der internationalen Vergleichsstudie gezeigt haben, handelt es sich oft um umwelt-
poliische Mafl3nahmen die den Tiefendimensionen ‘Symptombekampfung’ oder ‘End-of-pipe-Technolo-
gie’ zugerechnet werden miissen. In einigen Grenzregionen werden jedoch auch zahlreiche Mal3nahmen
getroffen, die eine deutlich hdhere Wirkungstiefe aufweisen und den Tiefendimensionen ‘Integrier-
ter Umweltschutz’ oder auch ‘Okologische Strukturpolitik’ zugerechnet werden kénnen. Auch hier
konnendie schongenannten Grenzregionen Regio Rhein-Waal, Euregio und Bodensee als Modellregionen
fur eine - im Vergleich zu anderen Grenzregionen - fortschrittliche Umweltpolitik genannt werden.
Gleichwohl werden auch in zahlreichen anderen Regionen umweltpolitische Maf3nahmen durchgefuihrt,
die eine hohe Wirkungstiefe aufweisen, wie z.B. das Strukturmodell Hochrhein im deutsch-schweize-
rischen Grenzraum oder das Rheinauenprojekt in der PAMINA-Region (vgl. Hey/ Betz 1994, Blatter
1994b).

Eine Betrachtung der chronologischen Entwicklung der grenziiberschreitenden Umweltpolitik, die
sich vor allem auf die empirischen Erkenntnisse der beiden Regionalstudien stiitzt, zeigt eine
deutliche Intensivierung der grenziiberschreitenden Umweltpolitik auch hinsichtlich der 6kologi-
schen Wirkungstiefe. Sie verdeutlicht aber auch, daf3 die grenziiberschreitende Umweltpolitik
normalerweise nicht zu einer allgemeinen Weiterentwicklung der Umweltpolitik beitragen kann. Diese
Einschéatzung resultiert aus der Erkenntnis, daf? bei Mal3nahmen grenziiberschreitender Umweltpolitik
in der Regel keine hdhere Wirkungstiefe festgestellt werden kann, als dies bei Mal3nahmen in einer
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der beteiligten Regionen bereits der Fall ist. Allerdings gibt es auch Ausnahmen wie z.B. bei den
Maf3nahmen zur Reduzierung der Belastungen durch die Boote auf dem Bodensee (vgl. Blatter 1994a). Es
zeigtsich aber, daf3 durch Innovationstransfer im Rahmen der grenziiberschreitenden Kooperation
eine Erhdéhung der 6kologischen Wirkungstiefe in einer oder mehrerer der beteiligten Regionen
maoglich ist. Die grenzilberschreitende Kooperation im Umweltbereich bewirkt einen Transfer fort-
schrittlicher Umweltpolitik und kann damit zu einer Weiterentwicklung der nationalstaatlichen
Umweltpolitik beitragen. Grenziiberschreitende Kooperation kann somit ein wichtiger Innovations-
motor fiir die Weiterentwicklung der Umweltpolitik in Europa sein. Dies erscheint aber nur dann
maoglich, wenn die Grenzregionen Uber ausreichende Kapazitéten verfiigen, um eine eigenstandige Um-
weltpolitik durchzufiihren. Hier hat sich gezeigt, da? das INTERREG-Programm indirekt auch zu einer
Weiterentwicklung und Intensivierung der Umweltpolitik beigetragen hat, da es den Grenzregionen
zusétzliche Kapazitaten bereitgestellt hat, durch die konkrete umweltpolitische Ma3nahmen und
Handlungen ermdglicht wurden. Auch hier bestatigt sich wiederum das von Prittwitz (1990) formulier-
te Katastrophenparadox, nachdem eine Weiterentwicklung der Umweltpolitik nicht durch die jeweili-
gen umweltrelevanten Problemlagen, sondern durch die zur Verfligung stehenden Kapazitéten hervor-
gerufen wird.
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3 EinfluRfaktoren grenziiberschreitender Umweltpolitik

Die Kooperationsergebnisse der grenziberschreitenden Umweltpolitik werden von einer Vielzahl
unterschiedlicher Faktoren beeinfluf3t. Die Faktoren determinieren sowohl das Niveau der grenziiber-
schreitenden Kooperation als auch die 6kologische Wirkungstiefe des jeweiligen Einzelprojektes.
Im Rahmen der internationalen Vergleichstudie verschiedener européaischer Grenzregionen und auch
in den beiden Regionalstudien 'Bodensee' und 'Oberrhein’ wurde deutlich, dafl3 keinem der
identifizierbaren Faktoren eine absolute Rolle fiir den Erfolg oder 'Mif3'-Erfolg der grenziiber-
schreitenden Umweltpolitik zugerechnet werden kann. Dies liegt zum einen daran, daf? je nach Problem
und regionaler Situation jeweils andere Faktoren an Bedeutung gewinnen. Und es liegt zum anderen
daran daR es auf die Konstellation der Faktoren ankommt (z.B. kann nicht eine bestimmte Organisa-
tionsform als immer erfolgreich angesehen werden, sondemn die Form der Kooperation muf3 zur Problem-
lage passen).

Bei der Analyse der Umweltpolitik verschiedener Grenzregionen hat sich gezeigt, dafd angesichts der
identifizierten Faktoren in allen Grenzregionen eine Kooperation im Umweltbereich moglich und
denkbar ist. Bei grenztiberschreitender Umweltpolitik kann deshalb auch nicht einfach zwischen
erfolgreicher und erfolgloser grenziiberschreitender Kooperation unterschieden werden, sondern muf3
bei einer Bewertung beachten, ob man es mit einer 'leichten’ oder einer 'schweren' Kooperation zu
tun hat. Der Unterschied zwischen 'leichten’ und 'schweren' Kooperationen ist vor allem durch Sym-
metrie und Asymmetrie bedingt: Besteht zwischen den Teilregionen einer Grenzregion eine Symmetrie
hinsichtlichihrer (Verursacher-Betroffenen-) Interessen, des Umweltbewul3tseins, der zur Verfi-
gung stehenden Kapazitaten und auch der jeweiligen Kompetenzen, kann ohne hohen Kooperations-
aufwand und ohne hohe Problemldsungskapazitaten, relativ 'leicht' zusammengearbeitet werden und
es wird meist ein relativ hohes Kooperationsniveau erreicht. Anders sieht es bei asymmetrischen
Verhéaltnissen Uber die nationalstaatlichen Grenzen hinweg aus: Hier besteht meist ein sehr hoher
Kooperationsbedarf und es werden hohe Problemlésungskapazitéten bendtigt. Es fallt deshalb
'schwer', Uber die Grenzen hinweg zusammenzuarbeiten und ein hohes Kooperationsniveau zu er-
reichen.

Die Faktoren, durch die die grenziiberschreitende Kooperation im Umweltbereich beeinflu3t wird,
kdnnen nach einem logischen Ablaufschema geordnet werden. Im folgenden soll deshalb versucht
werden, ein Modell der Beeinflussung grenziiberschreitender Umweltpolitik entwickeln. Ansatzpunkte
fur dieses Modell sind die grundlegenden Uberlegungen tiber die allgemeinen Faktoren grenziiber-
schreitender Kooperationen, wie sie vor dem Hintergrund der politikwissenschaftlichen Diskussion
Uber Entscheidungsprozesse und der (friiherer) empirischer Analysen grenziiberschreitender Koope-
rationen entwickelt wurde.

Dieses urspringliche Modell, wie es in Abb. 1 dargestellt ist, wird durch die empirischen Arbeiten
als sehr erklarungskraftig bestétigt, mul? aber erganzt und dynamisiert werden. Die entscheidende
Erkenntnis ist, dal? die Konstellationen zwischen den Teilregionen sowohl die Kooperationsstruktu-
ren und -prozesse wie auch den umweltpolitischen Output maf3geblich determinieren. Weiterhinist zu
betonen, dal es nicht nur der naturwissenschaftliche, objektiv-6kologische Verflechtungstyp ist,
der die Interessen der Beteiligten determiniert, sondern daf? die tatschlich handlungsbestimmenden
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Praferenzen und Positionen der teilregionalen Akteure von verschiedenen Konstellationsfaktoren
abhangen und insbesondere die Wahrnehmung und subjektiven Wertschatzungen eine wichtige Rolle
spielen. Besteht bei den Konstellationsfaktoren eine Symmetrie zwischen den einzelnen Teil-
regionen, kann die grenziiberschreitende Kooperation zur Losung dieses Umweltproblems relativ
leicht sein. Bei einer asymmetrischen Konstellation ist es dagegen wahrscheinlich, daf? eine grenz-
Uberschreitende Losung schwierig ist und einen sehr hohen Kooperationsaufwand erfordert.

Im folgenden soll nun versucht werden, die einzelnen Faktoren zu strukturieren und ihre jeweilige
Wirkungsweise aufzuzeigen. Das dabei entwickelte EinfluBmodell grenziiberschreitender Umwelt-
politik darf aber nicht als ein statisches Modell erstanden werden, das streng dem logischen
Ablaufschema erfolgt. Es handelt sich vielmehr um ein dynamisches Modell, bei dem mehrere Einstiege
denkbar sind und das vor allem auf Ruckkoppelungseffekte angewiesen ist.
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Abb. 1 Faktoren grenziiberschreitender Umweltpolitik (Quelle: Scherer/ Blatter/ Hey 1994:53)
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3.1 Ablaufmodell grenziiberschreitender Umweltpolitik

Die Faktoren grenziiberschreitender Umweltpolitik kinnen den Bereichen der konkreten Problemsi-
tuation, den Rahmenbedingungen und dem Ablauf des Problemverarbeitungsprozesses sowie der Im-
plementation eines grenziiberschreitenden Handlungsprogrammes zugeordnetwerden (vgl. Abb. 2).
Offensichtlichist, da? das Ergebnis grenziiberschreitender Umweltpolitik in starkem Mal3e von der
jeweiligen 6kologischen Problemlage beeinfluBtwird, wobei zwischen dem objektiven Umweltproblem
und dessen subjektiver Problemwahrnehmung unterschieden werden muf3. Der unterschiedliche Einflul3,
den die objektiven Umweltprobleme auf die grenziiberschreitende Kooperation austiben, resultiert
nichtaus den Unterschieden hinsichtlich des jeweiligen Umweltmediums, sondern aus den jeweiligen
okologischen Verflechtungstypen, wie sie in Kap. 2 dargestellt wurden.

Problemwahrnehmung

Dies setzt aber voraus, daf} ein objektiv existierendes Umweltproblem von den einzelnen Teilregionen
auch subjektiv als Umweltproblem wahrgenommen wird. Diese subjektive Wahrnehmung von Umwelt-
problemen héngt sehr stark mit dem Umweltbewuf3tsein und dem Wissen tber die jeweilige Umweltsitua-
tion zusammen. Das Umweltbewuf3tsein in den jeweiligen Teilregionen wird dabei stark auch von
kulturellen Faktoren beeinfluf3t. Grundsétzlich mul? davon ausgegangen werden, dal? das Erkennen
einer Problemlage und deren Lésungsbeduirftigkeit die Grundlage fur jedes (politische) Handelnist.
Diese Phase der Initiation, in der ein Umweltproblem als I6sungsbeddrftig fr die Politik erkannt
wird, ist der Ausgangspunkt fiir die gesamte grenziiberschreitende Kooperation im Umweltbereich.

Die grenziiberschreitende Kooperation wird durch die Symmetrie der jeweiligen subjektiven Wahr-
nehmungeines Umweltproblems beeinfluf3t. Dabei mul’ aber zwischen der reinen Problemwahmehmung und
dem Erkennender Losungsbedurftigkeit dieses Problems unterschieden werden. Besteht hinsichtlich
der reinen Problemwahrnehmung zwischen den jeweiligen Teilregionen eine Asymmetrie, kann dieser
mit Hilfe von Informations- und Wissensinstrumenten ohne gro3en Kooperationsaufwand entgegen-
gewirkt werden.
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Abb. 2 Ablaufmodell grenziiberschreitender Kooperation im Umweltbereich (Quelle: Eigene Dar-
stellung)
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Eine andere Situation stellt sich aber bei dem Erkennen der Lésungsbeddrftigkeit eines Umwelt-
problems dar, das stark vom jeweiligen 6kologischen Verflechtungstyp beeinfluf3t wird. Bei Umwelt-
problemen, bei denen symmetrische Kosten-Nutzen-Relation bestehen, wird die Losungsbedirftigkeit
eines Umweltproblems tber die jeweiligen Grenzen hinweg erkannt. Anders sieht es dagegen bei
asymmetrischen Kosten-Nutzen-Relationen aus. Hier bestehen auch bei dem Erkennen der Lésungs-
bedurftigkeit dieses Problems zwischen den einzelnen Teilregionen Unterschiede, wodurch eine
grenziiberschreitende Problemldsung aufgrund des hohen Kooperationsbedarfs und der notwendigen
Problemlésungskapazitaten erschwert wird.

Die unterschiedliche Einstufung der Lésungsbedurftigkeit eines Umweltproblems wird in starkem Mal3e
auch von dem in den einzelnen Nationalstaaten unterschiedlich ausgepréagten Umweltbewuf3tsein
beeinflut. Wenn hier deutlich unterschiedliche Auspragungen bestehen, wird die grenziiber-
schreitende Kooperation erschwert und der Kooperationsbedarf ansteigen. Bei einem vergleichbaren
Umweltbewul3tsein der beteiligten Teilregionen wird die Kooperation dagegen erleichtert.

Uber den Einzelfall hinaus und langfristig hangen die teilregionalen Interessen und auch die
subjektiven Wahrnehmungen eines Umweltproblems stark von den rdumlichen Entwicklungszielen der
jeweiligen Teilregionen ab. Wenn bei den rdumlichen Nutzungsanspriichen starke Divergenzen zwischen
den einzelnen Teilregionen bestehen, gibt es viele Interessengegensatze in den einzelnen Sektoren
und auch grof3e Unterschiede bei der Einstufung der Lésungsbeddirftigkeit der Umweltprobleme. Ein
Beispiel hierfir ist die Situation im Elsal® und Stidbaden bei den Konflikten um die Flachglasfabrik
in Hombourg oder die Zitronenséurefabrik in Marckolsheim (vgl. Hey/ Betz 1994). Durch diese
asymmetrischen rAumlichen Entwicklungsperspektiven und der daraus resultierenden unterschiedli-
chen Einstufung der Lésungsbeddrftigkeit eines Umweltproblems wird die grenziiberschreitende
Kooperation bei diesem konkreten Umweltproblem massiv erschwert. Die Lésung eines solchen Umwelt-
problems erfordert einen hohen Kooperationsaufwand und hohe Problemldsungskapazitaten der
beteiligten Akteure. Bei einer gemeinsamen rdumlichen Entwicklungsvorstellung der Grenzregion,
im Sinne eines Raumordnungskonzeptes oder eines rAumlichen Leitbildes, stellt sich die Situation
dagegen anders dar: Hier erscheint es wahrscheinlich, dal die Lésungsbeddirftigkeit eines Umwelt-
problems in den jeweiligen Teilregionen vergleichbar eingestuft wird, die grenziiberschreitende
Lésung des Problems kann dadurch erleichtert werden.

Indiesen Ausfuhrungen zur objektiven und subjektiven Wahrmehmung eines Umweltproblems zeigt sich,
daf? das Ergebnis der grenziiberschreitenden Kooperation im Umweltbereich in starkem Maf3e vom
jeweiligen 'Input’ beeinflul3t wird. Durch bestehende Symmetrien oder Asymmetrien wird der Erfolg
dieser Kooperation ‘erleichtert’ oder ‘erschwert', indem ein unterschiedlich hoher Kooperations-
bedarf und unterschiedlich hohe Problemltsungskapazitéten benétigt werden. Im folgenden soll nun
dargestelitwerden, wie die Rahmenbedingungen in den einzelnen Teilregionen den Kooperationsbedarf
und insbesondere die fiir die konkrete Problemldsung zur Verfligung stehenden Kapazitaten beein-
flussen.

Kapazitaten und Kompetenzen

Die Rahmenbedingungen der grenziiberschreitenden Umweltpolitik werden einerseits durch die
Maoglichkeiten, die die einzelnen Teilregionen zur Durchfiihrung einer eigenstandigen Umweltpolitik
besitzen, und andererseits durch das allgemeine Interaktionssystem gebildet, das tUber die
nationalstaatlichen Grenzen hinweg zwischen den jeweiligen Teilregionen besteht. Die Mdglich-
keiten der einzelnen Teilregionen hdngen von deren Problemlésungskapazitéten ab, die sich aus
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Wirtschaftsleistung, Innovations- und Strategiefahigkeit des politisch-administrativen Systems
sowie der Institutionalisierung von Umweltinteressen ergibt (vgl. Scherer/ Blatter/ Hey 1994:52f).
Gleichzeitig spielen auch die Problemlidsungskompetenzen, die die verschiedenen politischen Ebenen
besitzen, eine wichtige Rolle. Entscheidend fur den Erfolg grenziiberschreitender Umweltpolitik ist
nicht die Auspragung der Kapazitédten und Kompetenzen in den jeweiligen Teilregionen, sondern
insbesonderedie Konstellation dieser Faktoren zwischen diesen Regionen. Sind grenziiberschreitend
die allgemein zur Verfligung stehenden Problemlésungskapazitéten der einzelnen Teilregionen
ungleich verteilt, wird ein kooperatives Handeln deutlich erschwert. Ahnlich sieht es auch bei den
umweltpolitischen Kompetenzen der verschiedenen politischen Ebenen aus. Bei einer begrenzten
Kompatibilitat der jeweiligen politisch-administrativen Zustandigkeiten kann ein gemeinsames
Handeln erschwert werden. Exemplarisch sei hier nur auf die Problematik der Abgasnormen fiir Boote
auf dem Bodensee hingewiesen, bei der die Kompetenzen sehr unterschiedlich verteilt waren und der
Zentralismus der Schweiz in dieser Frage ein kooperatives Handeln Uber die Grenzen hinweg deutlich
erschwert hat (vgl. Blatter 1994a).

Die Unterschiede bei den Problemlésungskapazitaten und -kompetenzen erschweren sicherlich
grenziberschreitend ein kooperatives Handeln bei Umweltproblemen. Sie kdnnen jedoch auch dazu
fihren, dal3 durch die grenziiberschreitende Zusammenarbeit in der kapazitatenarmeren Teilregion
neue Impulse fir Umweltpolitik verzeichnet werden kdnnen. In diesem Fall tritt nun in dieser
Teilregion eine Situation ein, wie sie von Prittwitz (1990) im Zusammenhang mit dem 'Katastrophen-
paradox' formuliert wurde. Hier kann beobachtet werden, daf3 nicht die Scharfe eines Umweltproblems,
sondern die (nun durch Kooperation) vorhandenen technischen, institutionellen und finanziellen
Kapazitdten umweltpolitisches Handeln erklaren.

Hierdurch &Rt sich auch die wichtige Funktion erkléren, die das INTERREG-Programm der Européaischen
Union auch fir die grenziiberschreitende Umweltpolitik gespielt hat. Durch diese Gemeinschafts-
initiative standen den Grenzregionen umfangreich finanzielle Férdermittel zur Verfugung, die fur
grenzuberschreitende Handlungsprojekte genutzt werden konnten. INTERREG wirkte auch fur die
grenzuberschreitende Umweltpolitik als wichtiger Impulsfaktor, mit dem einerseits 'neue’ Projekte
durchgefiihrt werden konnten und andererseits notwendiges Grundlagenwissen fur die Lésung von
(grenzuberschreitenden) Umweltproblemen erarbeitet werden konnte. In der Bodenseeregion
beispielsweise konnten mithilfe des INTERREG-Programmes zahlreiche Untersuchungen (z.B. Mach-
barkeitsstudie OPNV (iber den Bodensee, Makrophytenkartierung) und auch konkrete Handlungsprojekte
(z.B. Forschungsstelle Okotoxikologie des Bodensees, Naturschutzzentrum Eriskirch) gefordert
werden (vgl. Scherer/ Mdiller 1994). Konkret kann davon ausgegangen werden, daf3 eine Verbesserung
der allgemeinen Mdglichkeiten der einzelnen Teilregion zu einer deutlichen Intensivierung
grenzuberschreitender Umweltpolitik fihren kann und die jeweilige Kooperation dadurch erleichtert
wird. Dies gilt selbst fir den Fall, daf3 zwischen den einzelnen Teilregionen starke Unterschiede
bei den jeweils zur Verfigung stehenden Mdglichkeiten bestehen.

Grenziberschreitendes Interaktionssystem

Neben den allgemeinen Problemldsungskapazititen und -kompetenzen der verschiedenen Grenzregionen
wird der Erfolg grenziiberschreitender Umweltpolitik in starkem Maf3e von dem allgemeinen Inter-
aktionssystem (vgl. Scherer/ Blatter/ Hey 1994: 54) beeinflul3t, das in der Grenzregion existiert.
Durch dieses allgemeine Interaktionssystem wird vor allem die Stabilitat der grenziiberschreitenden
Kooperationsbeziehungen auch im Umweltbereich gefordert. Es hat sich allerdings herausgestellt,
daf? fir den Erfolg grenziiberschreitender Umweltpolitik enge sozio-6konomische Verflechtungen

24 EURES



zwischen den jeweiligen Teilregionen keine eindeutig positive Wirkung haben und auch dem Faktor
grenziiberschreitendes RegionalbewulRtsein keine besondere Bedeutung zukommt: Wahrend beidesam
Oberrhein starker vorhandenist als in der Bodenseeregion, istam Bodensee die Kooperation deutlich
einfacher. Eine Rolle spielen aber gewisse sozio-kulturelle Faktoren wie (gemeinsame) Sprache,
kulturelle Homogenitét (wirkt auf das Umweltbewuf3tsein) und Geschichte (beeinfluft - wenn auch
oftmals nur unterschwellig - das Klima und die Stimmung in den Kooperationsgremien). Diese Aspekte
sind Indikatoren dafir, daR3 die grenziberschreitende Kooperation in der Gesellschaft verankert
sein muf3, um effektiv zu sein. Hier bestehende Probleme und Konflikte kdnnen langfristig ein
kooperatives Handeln Uber die Grenzen hinweg erschweren, auch wenn umfangreiche institutionelle
Kooperationsbeziehungen bestehen. Ein gutes Beispiel hierfiir ist das Verhaltnis zwischen Elsal’ und
Sldbaden. Trotz zahlreicher Institutionen und Veranstaltungen erscheint die grenziiberschreitende
Kooperation im Bewuf3tsein der Bevolkerung nicht stark verankert zu sein, die bestehenden Sprach-
unterschiede und die - besonders fur das Elsal? negativen - geschichtlichen Erfahrungen wirken bis
in die grenzlberschreitenden Institutionen hinein und erschweren dort ein kooperatives Handeln.

Kooperationsstrukturen in der Grenzregion

Ein groRRer Einflul auf die grenztiberschreitende Kooperation im Umweltbereich kann den allgemeinen
Kooperationsstrukturen der Grenzregion zugerechnet werden, die ein Maf? fir die institutionellen
Kooperationspotentiale sind. Ein vollstandiges "set" solcher Kooperationsstrukturen hilft die
Trennungswirkung der Grenze zu verringern, und fihrt dazu, daf3 die Umweltpolitik in Grenzregionen
"nur" noch die gleichen Probleme besitzt wie in Binnenregionen (vgl. Blatter 1994a:72). Aber nicht
nur die Vollstéandigkeit, sondern auch die generelle Ausrichtung der allgemeinen Kooperations-
strukturen machtsich bemerkbar: Wéahrend am Bodensee die gesamte grenziiberschreitende Kooperation
sehr umweltzentriert war, spielten am Oberrhein wirtschaftspolitische Aspekte stets eine grof3ere
Rolle.

Formelle Institutionen und informelle Netzwerke

Ein weiterer wichtiger institutioneller Aspekt ist die Form der Kooperation: Hier konnte im Rahmen
der internationalen Vergleichsstudie und vor allem im Rahmen der beiden Regionalstudien 'Bodensee'
und 'Oberrhein’ festgestellt werden, daf’ Unterschiede zwischen stark formalisierten Institutionen
undinformellen Netzwerkbeziehungen bestehen. Die Analyse der grenziiberschreitenden Umweltpolitik
zeigt, dal in informellen Netzwerkbeziehungen ein kooperatives Handeln leichter moglichist als in
einem stark formalisierten grenziiberschreitenden Institutionengeflecht. Diese positive Bewertung
der informellen Netzwerkbeziehungen in einer Grenzregion resultiert aus der Tatsache, dal? der-
artige Strukturen flexibler auf aktuelle Probleme reagieren und ohne hohen Kooperationsaufwand
neue grenziiberschreitende Gremien bilden kdnnen. Informelle Netzwerke sind in der Lage, problem-
orientiert Mitglieder zu rekrutieren, ohne dald auf sektorale oder horizontale Eigeninteressen
Riicksicht nehmen zu miissen. In Ubereinstimmung mit der politikwissenschaftiichen Netzwerktheorie
(vgl. z.B. Mayntz 1993:53) konnte bei einer grenziiberschreitenden Umweltpolitik, die durch
informelle Netzwerke gekennzeichnet ist, eine 'entpolitisierte’ (d.h. nicht von organisatorischen
Eigeninteressen bzw. politischen Profilierungsinteressen tiberlagerte) grenziiberschreitende
Kooperation in ‘abgeschlossenen' Expertenzirkeln festgestellt werden. Ein besonderes Merkmal der
informellen Netzwerke in der grenztiberschreitenden Umweltpolitik ist die Existenz 'epistemischer
Gemeinschaften' (Haas 1990), bei denen es sich um grenziiberschreitende Expertengremien mit berufs-
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und wissensbasierter 'problem-solving'-Orientierung handelt (vgl. Scherer/ Blatter/ Hey
1994.42f). Den Gegensatz dazu bilden stark formalisierte Institutionengeflechte von Grenzregio-
nen, die aufgrund ihrer starren, oft staatsvertraglich geregelten Organisation zur Bildung pro-
blemltsungsorientierter Gremien nur sehr begrenzt in der Lage sind. Die Griindung derartiger Gremien
wird sehr stark 'politisiert’, d.h. die Auswahl der Mitglieder wird stark von organisatorischen
Eigeninteressen und politischen Profilierungsinteressen Uiberlagert. Die Herausbildung ‘epistemi-
scher Gemeinschaften' ist in stark formalisierten Gremien nicht mdglich.

Die bislang positive Bewertung eines grenziiberschreitenden Interaktionssystemes, das durch
informelle Netzwerkstrukturen gekennzeichnet ist, muR3 jedoch relativiert werden: Bei grenziiber-
schreitenden Umweltproblemen mitsymmetrischen Kosten-Nutzen-Relationen und bei denen zwischen
den Teilregionen keine grundlegenden Konflikte bestehen, ist ein kooperatives Handeln in Netzwer-
ken leicht moglich und fuhrt meist zu den angestrebten Erfolgen. Bei dieser 'kooperativen' Orien-
tierung der grenziiberschreitenden Netzwerke ist der zu erwartende gemeinsame Nutzen das handlungs-
leitende Kriterium (vgl. Scharpf 1992:53). Zur Lésung von Umweltproblemen, bei denen asymmetrische
Kosten-Nutzen-Relationen zwischen den Teilregionen bestehen und die zu Konflikten fuhren (kdnnen),
sind informelle Netzwerke jedoch nicht in der Lage. Derartige Umweltprobleme scheinen stark
formalisierter grenziiberschreitender Institutionen zu bedurfen.

Hier zeigt sich, daf3 die feststellbaren Faktoren in ihrer Wirkungsweise stark abhangig sind von der
jeweils konkreten umweltpolitischen Problemlage und der daraus resultierenden Interaktions-
orientierung der grenziiberschreitenden Kooperation. Es zeigt sich aber auch, daf3 der Erfolg
grenzliberschreitender Umweltpolitikin starkem Maf3e von den umweltrelevanten Rahmenbedingungen
in einer Grenzregion abhangig ist, wobei hier vor allem die Konstellation zwischen den Teilregionen
hinsichtlich der zur Verfligung stehenden Problemlésungskapazitaten und -kompetenzen von besonde-
rer Bedeutung ist. Durch die Rahmenbedingungen und durch das allgemeine Interaktionssystem einer
Grenzregion wird der konkrete Problemverarbeitungsprozef? der grenzuiberschreitenden Umwelt-
kooperation sehr stark beeinfluf3t.

Dies gilt insbesondere fiir das themenspezifische Interaktionssystem, das den Kern dieses
Problemverarbeitungsprozesses bildet. Die konkrete Institution, in der ein grenziberschreitendes
Umweltproblem behandelt werden soll, wird stark durch das allgemeine Interaktionssystem beein-
fluRt. Hier wurde schon auf den grundlegenden Unterschied zwischen einer formalisierten Institu-
tionalisierung der grenziiberschreitenden Kooperation und der informellen Netzwerkbildung in einer
Grenzregion hingewiesen. Hinsichtlich der themenspezifischen Interaktionssysteme kann diese
Unterscheidung weiter differenziert werden. So kann einerseits eine problemorientierte Behandlung
von Umweltthemenin informellen Netzwerken und andererseits eine eher programmorientierte Be-
handlung in den formellen Institutionen der grenziiberschreitenden Kooperation festgestellt
werden. Die Vorteile der problemorientierten Behandlung von Umweltproblemen in informellen
Netzwerken liegt sicherlich in der Flexibilitat mit der neue Gremien gegriindet werden kénnen, und
vor allem in der 'entpolitisierten' Zusammensetzung dieser Gremien. Hierbei spielen die ‘epistemi-
schen Gemeinschaften' eine wichtige Rolle. Bei der empirischen Analyse grenziiberschreitender Um-
weltpolitik hat sich gerade in der Bodenseeregion gezeigt, dal3 die positiven Wirkungen dieser
problemorientierten Behandlung in informellen Netzwerken stark beschrankt sind (vgl. Scherer/ Mul-
ler 1994, Blatter 1994a, Schnell 1994). Informelle Netzwerke sind ausschlief3lich fir die Lésung von
Umweltproblemen geeignet, bei denen eine relativ grole Symmetrie der jeweiligen Kosten-Nutzen-
Relationen der einzelnen Teilregionen besteht. Bei anderen Umweltproblemen mit grenziiberschrei-
tend asymmetrischen Interessensstrukturen sind diese informellen Netzwerke bislang nicht in der
Lage, ein Kooperationsergebnis zu erzielen. Diese empirische Erkenntnis bestatigt die Theorie der
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Internationalen Umweltpolitik, nach der epistemische Gemeinschaften nur zu konsensorientiertem
Handeln fahig sind (vgl. Haas 1990: 228).

Die Behandlung von Umweltproblemen mit asymmetrischen Interessensstrukturen der Teilregionen,
erscheintin programmorientierten formellen Institutionen leichter méglich. In derartigen Gremien
konnen starker als in informellen Gremien, Strategien der aktiven Konsensbildung durchgefiihrt
werden. Die formellen Gremien kdnnen vor allem Durchsetzungsstrategien anwenden, mit denen
grenziiberschreitend ein kooperatives Handeln erreicht werden kann. Nach Scharpf (1978:27) sind bei
nicht-hierarchischen Verhandlungssystemen, wie sie bei der grenziiberschreitenden Kooperation
immer bestehen, vor allem Ausgleichszahlungen, Koppelungsgeschéfte oder 'Bargaining-Prozesse von
entscheidender Bedeutung. Diese theoretischen Méglichkeiten werden allerdings in der Praxis nur
in sehr beschranktem Ausmal angewandt.

Statt dessen wird auf Strategien einer systematischen Minimierung des Konsensbedarfs ausgewichen.
Bei zahlreichen informellen Gremien der grenziiberschreitenden Umweltpolitik werden diese Strate-
gien relativ oft angewendet. Hier kdnnen vor allem Strategien der Reduktion der Beteiligtenkom-
plexitét (Behandlung einzelner Probleme in verwaltungsinternen Arbeits- oder Expertengruppen) und
auch der Entscheidungskomplexitét (Aufteilen eines Gesamtprojekts in mehrere Einzelprojekte)
eingesetzt werden, wobei nur noch an den 'Schnittstellen’ grenziiberschreitende Entscheidungen
notwendig sind. Sehr deutlich wird dies bei der Behandlung von Umweltproblemen in der Bodensee-
region. Dort werden zu zahlreichen Umweltproblemen einzelne Ad-hoc-Arbeitsgruppen und einzelne
Subkommissionen gebildet, in denen von einer geringen Zahl von Fachexperten sehr konkrete Frage-
stellungen (oftmals nur Schnittstellen-Clearing) bearbeitet werden. Durch diese Strategie der
Konfliktminderung wird zumindestin den informellen grenziiberschreitenden Netzwerken die Heraus-
bildung von epistemischen Gemeinschaften stark gefordert.

Flhren die Durchsetzungsstrategien in den programmorientierten formellen Institutionen oder die
Reduktionsstrategien in den problemorientierten informellen Netzwerken nicht zu einem Konsens,
kommtes bei der grenziiberschreitenden Umweltpolitik meist zu einer Vertagung des Konfliktes. Dies
geschieht, wie von Scharpf (1978:28) in bezug auf die horizontale Politikverflechtung formuliert,
durch 'Strukturerhaltung’, 'Gleichbehandlung’, 'Konfliktvertagung' oder 'Eingriffsverzicht'. In
der Praxis der grenziiberschreitenden Umweltpolitik werden diese Strategien der Konfliktvertagung
bislang sehr oft angewendet. In der Bodenseeregion beispielsweise werden konflikthafte Themen, wie
z.B. der Bau eines atomaren Zwischenlagers oder die Planung einer SondermUlideponie in den grenz-
Uberschreitenden Gremien nicht behandelt (vgl. Scherer/ Miller 1994).

Entscheidungsprozesse

Die Ausfuhrungen hinsichtlich des themenspezifischen Interaktionssystems beziehen sich bereits
sehr stark auf die Form der dort stattfindenden Entscheidungsprozesse. Diese Entscheidungsprozesse
sind in erster Linie durch das Fehlen hierarchischer Entscheidungsinstanzen gekennzeichnet. So muf3
sowohl zwischen den verschiedenen territorialen Einheiten wie auch zwischen verschiedenen sektora-
len Akteuren Konsens herbeigefiihrtwerden, um Mal3nahmen auch entscheidungs- und implementations-
fahig zu gestalten. Fir UmweltschutzmaRnahmen mit gro3er Wirkungstiefe, die damit zwangslaufig in
Opposition zu traditionellen Nutzungsinteressen stehen, bedeutet dies ein gro3es strukturelles
Hindernis, da es in Grenzregionen noch mehr Veto-Mdglichkeiten gibt als in Binnenregionen. Dies
erklart auch, warum in Grenzregionen zwischen den verschiedenen Sektoren bisher nur "negative
Kooperation" stattfindet bzw. warum die Umweltprojekte nur additiv zu anderen, wachstumsorientier-
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ten Projekten betrieben werden. Wo versucht wird, in grenziiberschreitenden Strukturen inter-
sektoral umweltorientierte Mal3nahmen umzusetzen, dort zeigt sich, wie enorm aufwendig und langwie-
rig solche Bemiihungen sind (z.B. Bootsproblematik; vgl. Blatter 1994a).

Ein wichtiger Faktor fur den Problemverarbeitungsprozef? der grenziiberschreitenden Umweltpolitik
istauch die Verfigbarkeit von projektbezogenen Problemlésungskapazitéten. Diese projektbezogenen
Kapazitéten hdngen sehr eng mit den allgemeinen Problemidsungskapazitaten und -kompetenzen der
jeweiligen Teilregionen zusammen. Es wurde schon darauf hingewiesen, daf? der Erfolg der
grenzuberschreitenden Umweltpolitik durch hier bestehende Divergenzen deutlich erschwert wird.
Der konkrete Problemverarbeitungsprozel? wird aber vor allem durch die projektbezogenen Problemlo-
sungskapazitaten beeinfludt. Im Rahmen der internationalen Vergleichsstudie und vor allem in den
beiden Regionalstudien '‘Bodensee’ und 'Oberrhein’ konnte festgestellt werden, dal3 das Ergebnis
grenziberschreitender Umweltpolitik stark davon beeinflul3t wird, ob bei dem Entscheidungsprozel
die Akteure beteiligt sind, die auch Uber die notwendigen Umsetzungskompetenzen verfiigen. Werden
diese Akteure an dem Entscheidungsprozel nicht beteiligt, ist die konkrete Umsetzung eines
grenziiberschreitendenHandlungsprogrammes mitsehrhohem Kooperationsbedarfverbunden. Der Erfolg
grenzuberschreitender Umweltpolitik wird deshalb entscheidend durch die Zusammensetzung der
grenzuberschreitenden Gremien beeinfludt. Angesichts der sehr unterschiedlichen Akteure, die bei
den verschiedenen Umweltproblemen tiber die jeweiligen Problemldsungskapazitéten und -kompetenzen
verflugen, scheint eine erfolgreiche grenziberschreitende Kooperation in problemorientierten
informellen Netzwerken leichter méglich zu sein, als in formalisierten Verflechtungsstrukturen mit
festen Akteursgruppen.

Implementation

Hier wird deutlich, daf? das Ergebnis grenziiberschreitender Umweltpolitik direkt durch den jeweili-
gen Problemverarbeitungsprozel3 beeinflu3t wird. Die Beeinflussung zielt vor allem auch auf die
Implementation der jeweiligen umweltpolitischen Handlungsprogramme. Es hat sich gezeigt, daf3 das
Ergebnis der grenziiberschreitenden Umweltpolitik auch stark durch das gewahite Implementations-
vorgehen beeinfluf3t wird. Im Rahmen der beiden Regionalstudien ‘Bodensee’ und ‘Oberrhein’ konnten
zwei grundsatzlichen Formen der Implementation identifiziert werden:

- Koordinierte Implementation

Innerhalb der grenziiberschreitenden Gremien wird ein umweltpolitisches Handlungsprogramm
gemeinsam beschlossen. Dieses Programm weist sowohl inhaltliche Zielsetzungen als auch
zeitliche Zielsetzungen auf. Die konkrete Umsetzung, insbesondere auch die Finanzierung,
wird jedoch von den einzelnen Teilregionen in alleiniger Verantwortung ibernommen. Im
Idealfallwird von dem grenziiberschreitenden Gremium ein Monotoring der Implementation
betrieben und werden mégliche 'Verwerfungen' koordiniert. Exemplarisch sei auf das 'Bau-
und Investitionsprogramm fur den Bodensee' oder 'Radwanderweg Bodensee' verwiesen (vgl.
Blatter 1994a, Scherer/ Muller 1994).
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- Gemeinsame Implementation

Von den grenziiberschreitenden Gremien wird ein umweltpolitisches Handlungsprogramm
gemeinsam beschlossen und auch gemeinsam umgesetzt. Dies bedeutet, dal? von dem grenziiber-
schreitenden Gremium sowohl die Finanzierung als auch die Projektsteuerung tibernommen
werden muf3. Inder Regel ist dies mit einem relativ hohen Koordinationsaufwand verbunden und
fuhrt dazu, daf? die Beteiligtenkomplexitat und die Entscheidungskomplexitét innerhalb des
grenziiberschreitenden Gremiums stark ansteigt. Als Musterbeispiel einer (geplanten)
gemeinsamen Umsetzung eines grenziiberschreitenden Umweltprojektes kanndas Konzeptder
'Regio-S-Bahn' oder das 'Freiraumkonzept' am Oberrhein angesehen werden (vgl. Hey/ Betz
1994, Pétsch 1994).

Beide Formender Implementation eines grenziiberschreitenden Umweltprogrammskénnenden Erfolg des
jeweiligen Programmes fordern oder auch behindem. Die Wahl des geeigneten Implementationsvorgehen
muf3 jeweils situativ erfolgen. Grundsétzlich kann jedoch davon ausgegangen werden, daf3 bei
grenziberschreitenden Projekten mit sehr hoher Problemkomplexitét eine koordinierte Implementa-
tion die erfolgreiche Umsetzung erleichtert. Damit kann eine deutliche Komplexitatsreduktion
erreicht werden, da der notwendige Kooperationsbedarf deutlich gesenkt wird. Hierbei handelt es
sich vor allem um Umweltprogramme, die eine konkrete Leistungserstellung zum Inhalt haben. Eine
andere Situation stellt sich dagegen bei Umweltprogrammen, die vor allem auf den Einsatz von
wissensbasierten Instrumenten zielen. Hier erscheint eine gemeinsame Implementation Uber die
Grenzen den Einsatz solcher umweltpolitischer Instrumente zu erleichtern, ohne daR? dies mit einem
Uberdurchschnittlich hohen Koordinationsaufwand fiir die beteiligten Akteure verbunden ist. Auch
bei rechtlichen oder 6konomischen Instrumenten scheint eine gemeinsame Umsetzung fir den Erfolg des
Umweltprogramms forderlich zu sein. Hier zeigt sich, daf3 es kein 'Patentrezept fir eine erfolgrei-
cheUmsetzung einesgrenziiberschreitenden Umweltprogrammesgibt. Durch pragmatisches Vorgehen
kann jedoch das geeignete Implementationsvorgehen identifiziert werden.

3.2 Fazit

Zusammenfassend kann festgestellt werden, daf? das Ergebnis grenziiberschreitender Umweltpolitik
von einer Vielzahl unterschiedlicher Faktoren beeinfluf3t wird. Diese einzelnen Faktoren folgen in
der Regel einem logischen Ablaufmodell, wie es in Abb. 2 dargestelltist. Bei der Darstellung der
einzelnen Faktoren wurde darauf hingewiesen, daf3 durch keinen dieser Faktoren eine grenziber-
schreitende Kooperation im Umweltbereich verhindert wird. Durch die unterschiedlichen Faktoren
kann das kooperative Handeln tber die Grenzen hinweg erleichtert oder erschwert werden.

Das hier skizzierte EinfluBmodell der grenziiberschreitenden Umweltpolitik ist als ein dynamisches
Modell zu verstehen, das einem logischen Ablaufschema folgt. Konkret bedeutet dies, da® immer
wieder Riickkoppelungen mit friiheren Einfludnahmen mdglich und auch notwendig sind. Es bedeutet aber
auch, daf3 grenziberschreitende Umweltpolitik nicht immer bei 'Null', d.h. bei der subjektiven
Wahmehmung eines Umweltproblemes beginnen muf3. Wie die empirische Analyse grenziiberschreitender
Umweltpolitik gezeigt hat, sind auch andere Impulse denkbar, die zu einem grenziiberschreitenden
Umweltprojekt fiihren. Konkret handelt es sich einerseits um 'neue’ Problemlésungskapazitaten und
um neue Kompetenzen, die der gesamten Grenzregion oder auch einzelnen Teilregionen zusatzlich zur
Verfligung stehen. Hier sind - nach anfanglichen Schwierigkeiten - vor allem durch das INTERREG-
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Programm wichtige Impulse firr die grenziiberschreitende Umweltpolitik ausgegangen: Mit der (ange-
kiindigten) Bereitstellung dieser Fordermittel wurden - gerade auch in den grenziiberschreitenden
Institutionen - 'neue’ Umweltprobleme erstmalig ausfuhrlich thematisiert und es wurden in relativ
kurzen Zeitrdumen konkrete Einzelprojekte zur Lésung dieser Probleme formuliert und beschlossen.

Andererseits kdnnen aber auch aus bereits bestehenden grenziberschreitenden Gremien wichtige
Impulse fir die grenzuberschreitende Umweltpolitik ausgehen. Gerade in informellen Netzwerken, in
denen sich grenziibergreifend problemorientierte Gremien sehr flexibel bilden kénnen, ist eine
Tendenz zur 'Selbstbeschaftigung' erkennbar. Hierbei spielt der ‘erfolgreiche’ Abschluf3 eines
gemeinsamdurchgefiihrten Umweltprogrammes einewichtige Rolle. Angeregtdurch diesengemeinsamen
Erfolg und die wahrend der Zusammenarbeit entstandenen persoénlichen Beziehungen zwischen den
einzelnen Akteuren wird eine 'neues' Thema, d.h. ein neues Umweltproblem, gesucht, mit dem sich das
Gremium beschéftigen kann (vgl. Blatter 1994a).

Die Reduktion der vielfaltigen Faktoren mit ihren unterschiedlichen Wirkungsrichtungen auf das
geschilderte Ablaufmodell erscheint notwendig, um konkrete Erfolgsbedingungen fir die grenziber-
schreitende Umweltpolitik zuidentifizieren und um konkrete Handlungsanweisungen fiir verschiedene
(politische) Akteure zu formulieren. Mit der Verwirklichung dieser Erfolgsbedingungen kann jedoch
nur erreicht werden, daf die grenziiberschreitende Kooperation im Umweltbereich erleichtert wird
und bestehenden Schwierigkeiten entgegengewirkt wird. Im folgenden sollen nun Moglichkeiten aufge-
zeigtwerden, wie die grenziiberschreitende Kooperation im Umweltbereich verbessert werden kann.
Dies beinhaltet auch, daf? konkrete Handlungsanweisungen an die Akteure der verschiedenen politi-
schen Ebenen formuliert werden, wobei der Schwerpunkt auf der européischen und der regionalen Ebene
liegt.
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4 Ansatzpunkte zur Intensivierung der Kooperation

Aufbauend auf den bisherigen Erkenntnissen zu den Charakteristika und den Faktoren der grenziiber-
schreitenden Kooperation sollen in diesem Kapitel einige Moglichkeiten skizziert werden, wie die
grenziberschreitende Kooperation verbessertwerden kdnnte. Dabei muf3 zuerst einmal festgehalten
werden, daf3 grenzuiberschreitende Kooperation je nach Problemkonstellation und nach den generellen
Rahmenbedingungen unterschiedlich auszugestalten ist.

Ebenso ist festzuhalten, dal die einzelnen Faktoren in unterschiedlichem Mal3e gestaltbar sind. Die
Mdoglichkeiten (Kompetenzen und Kapazitaten) der einzelnen Teilregionen lassen sich nur sehr
bedingtund sehrlangsam auf die Notwendigkeiten der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit aus-
richten. Die Aspekte des allgemeinen Interaktionssystems (sozio-6konomische Verflechtung,
kultureller und geschichtlicher Hintergrund) unterliegen ebenfalls einem sehr langsamen Wandel.
Auch scheint auf den ersten Blick bei jedem Einzelproblem der Verflechtungstyp "objektiv"
festzustehen. Bei genauerer Betrachtung stellt man fest, daf3 zum einen wissenschaftliche Erkennt-
nisse neue Zusammenhéange "entdecken" kénnen und sich daraus Verschiebungen bezlglich der
Verursacher-Betroffenen-Konstellationen ergeben kénnen. Zum anderen gilt, dal? nicht unbedingt die
"objektiven" nattirlichen Betroffenheiten, sondern die spezifischen Nutzungsinteressen und die
teilregional-subjektiven Wahrnehmungen und Wertschétzungen die Positionen der Akteure mit-
bestimmen. So ergeben sich daraus im Bereich wissenschatftiche Grundlagen, Wahmehmung, Leitideen
u.a. spezifische Ansatzpunkte zur Gestaltung der Kooperation. Komplementar zu diesem Gestaltungs-
bereich sind die konkreten grenziiberschreitenden Institutionen, Verfahren und Instrumente zu
betrachten und zu gestalten. Nicht zu unterschatzen ist bei einem Politikfeld wie der grenziiber-
schreitenden Kooperation allerdings auch die kaum beeinflubare Rolle von Einzelpersénlichkeiten,
die in diesem noch nicht so sehr verfestigten Politikfeld erhebliche Handlungsspielrdume besitzen.
Dabei ist nun allerdings vollig offen, ob diese Persdnlichkeiten ein gewisses Umweltbewul3tsein
besitzen, oder ob sich ihr Engagement je nach Projekt einmal mit Umweltschutzinteressen deckt und
ein anderes Mal nicht.

4.1 Rahmenbedingungen

Eine Intensivierung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeitim Umweltschutz kann durch folgende
Aktivitaten erreicht werden, die sich auf die Rahmenbedingungen beziehen:

- Die Verbesserung der Kompetenzen und Kapazitdten der regionalen grenziiberschreitenden
Akteure,

- Die Intensivierung der generellen gesellschaftlichen Integration der Grenzregion.
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4.1.1 Kompetenzen und Kapazitaten der Akteure

Angesichts der Freiwilligkeit der grenziiberschreitenden Kooperation bestimmt oftmals der "Lang-
samste" das Tempo des grenziberschreitenden Umweltschutzes. Zentrale Rahmenbedingung fur die
grenziiberschreitende Kooperation ist deswegen das Niveau der Umweltpolitik der Teilregionen. Die
Forderung des wirtschaftlichen Strukturwandels, die Entwicklung und Einbindung einer gesell-
schaftlichen Umweltschutzbewegung sowie der Aufbau einer effizienten Umweltschutzverwaltung und
entsprechender gesetzlicher Normen in den Teilregionenist auch in Grenzregionen entscheidende
Bedingung fiir den gemeinsamen erfolgreichen Umweltschutz. Sowohl im internationalen (européi-
schen) wie auchim grenziberschreitenden Umweltschutz wird heute immer mehr die Notwendigkeit der
Kooperation bzw. des einheitlichen Vorgehens als strategisches Argument gegen nationale und
(teil)regionale Maf3nahmen vorgebracht, um diese zu blockieren. Deswegen muf3 auch an dieser Stelle
betont werden, daf? umweltpolitische Fortschritte (auch Alleingénge) in den beteiligten Grenz-
regionen das Fundament einer erfolgreichen Kooperation im Umweltschutz sind.

Offnung der Kooperationsstrukturen

Wie in den Fallbeispielen deutlich wurde, ist trotz beschleunigter Entwicklungen in den letzten
Jahren die Zusammenarbeit Uiber nationale Staatsgrenzen hinweg immer noch von zentralstaatlichen
Interessenund Akteuren bestimmt(z.B. Abgasvorschriften, Oberrhein-Ausbau, Schienenverkehr; vgl.
Blatter 1994a, Blatter 1994b, Schnell 1994, Pétsch 1994). Fir Innovationen im grenziberschreiten-
den Umweltschutz ist die rechtliche Offnung fiir Akteure auf verschiedenen Ebenen von Bedeutung.
Dies bedeutet in vielen Féllen eine Dezentralisierung der Kompetenzen. Allerdings wird hier nicht
einer unbedingten Dezentralisierung das Wort geredet: Zum Beispiel hatte die Zustéandigkeit der
subnationalen Zentren erhebliche Bedeutung fiir die Reinhaltung des Bodensees, da diese mit ihren
Uberwiegenden Schutzinteressen gegentber den direkten Anliegern (Kommunen) eine konsequentere
Umweltschutzpolitik betreiben. Fiir die Offnung von Aktivititen auf unterer Ebene ware die Umsetzung
der Europarats-Konvention zur grenziiberschreitenden Zusammenarbeit hilfreich (vgl. Scherer/
Blatter/ Hey 1994: 10). Auch die breite Realisierung und Umsetzung von Staatsvertragen entsprechend
dem "Abkommen zwischen dem Land Nordrhein-Westfalen, dem Land Niedersachsen, der Bundesrepublik
Deutschland und dem Kénigreich der Niederlande Uber grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen
Gebietskorperschaften und anderen 6ffentlichen Stellen”vom 23.5.1991 ware forderlich. Allerdings
sind solche Abkommen nicht tiberall von entscheidender Bedeutung, wie die erfolgreichen kommunalen
Kooperationen am Bodensee zeigen. Wichtiger ware die Aufweichung von nationalen Einheitsnormen,
dieregionaleninnovativen Sonderlésungen im Wege stehen (vgl. Zulassungsregelungen fiir Sportboote
am Bodensee). Eine regionale Flexibilisierung nationaler und dezentraler Normen wére ein Schritt
in Richtung subsididre Kompetenzverteilung, die allen Ebenen Normsetzungskompetenzen mit jeweili-
gem Handlungsspielraum zuweist.

Bereitstellung ausreichender Kapazitaten

Die Teilregionen missen aber nicht nur die Kapazitaten zum erfolgreichen Umwelthandeln und die
rechtlichen Kooperationskompetenzen, sonderm auch spezifische Kapazitaten fiir diese Kooperationen
besitzen. Zwar sind durch die grenziiberschreitende Kooperation oftmals Synergie-Effekte und
bessere Kosten-Nutzen-Relationen zu erwarten als bei eigenstandigem Handeln, die Kooperation
steigert aber die Komplexitat und flhrt zu Transaktionskosten, die zur Initierung des gemeinsamen
Handelns erst einmal aufgebracht werden missen. Die grenziiberschreitende Verwendung dieser Mittel
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bzw. der Einsatz von Personal steht in den Teilregionen jeweils in Konkurrenz zur Binnen-Verwen-
dung. Die Akteure profitieren aber oft davon, ihre knappen Ressourcen innerhalb ihrer Region
einzusetzen, weil dadurch eine direktere Riickkopplung zu ihrer (Wahl-)Klientel entsteht und die
Komplexitat etwas reduziert werden kann. Zwei Maglichkeiten zur Uberwindung dieser Schwelle zum
Ressourcen-Einsatz fur grenzuberschreitende Aktivitdten lassen sich erkennen:

- Die grenziberschreitende Zusammenarbeitwird zum prestigetrachtigen Thema, mitdemman sich
profilieren kann.

- Aus der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit lassen sich Einfluf3- und finanzielle Ressour-
cen gewinnen, z.B. durch das INTERREG-Programm.

Beide Mdglichkeiten wurden in den letzten Jahren durch die Européische Union aufgegriffen und
ausgebaut. Die durch den Binnenmarkt vorangetriebene Integration und das "Europader Regionen" sind
zu handlungsstimulierenden Leitideen geworden und die INTERREG-Programme mitihren finanziellen
Beihilfen fir grenziiberschreitende Projekte haben einen enormen Handlungsschub ausgelost, der auch
zu einem erheblichen Teil dem grenziiberschreitenden Umweltschutz zugute kommt (vgl. insbesondere
Regionalstudie Bodensee). Das INTERREG-Programm sollte deswegen weitergefiihrt werden, wobei
jedoch einige Verbesserungen notwendig sind, auf die spater nochmals eingegangen wird.

4.1.2 Gesellschaftliche Integration der Grenzregionen

Zwar spielen die Faktoren des allgemeinen Interaktionssystems bei der Lésung von konkreten
grenziiberschreitenden Umweltproblemen nur in bestimmten Fallen eine bedeutende Rolle. Trotzdem
kann eine Verbesserung dieser Faktoren nur positive Auswirkungen auf die spezifischen Kooperatio-
nen besitzen. Wahrend sich der Faktor "sozio-6konomische Verflechtung" nicht als besonders
relevant herausgestellt hat, sind geschichtliche, kulturelle und sprachliche Hintergriinde auch
beim konkreten Problemlsen von erheblicher Bedeutung. Dementsprechend wichtig sind Bemiihungen zum
kulturellen Verstandnis und zur Zweisprachigkeit, wie dies z.B. im Elsal3 durch ein Foérderprojekt
mit einem finanziellen Volumen von 100 Mio. Francs fur 1994-1998 der Fall ist. Weitere gute Bei-
spiele sind das Frankreich-Zentrum an der Universitat Freiburg® und die deutsch-franzésische
Verwaltungsausbildung in Kehl. Das gegenseitige sprachliche Verstandnis ist essentiell fir die
Herausbildung von produktiven Netzwerken: Kommuniktion, Offenheit, dichte Interaktion, per-
sonliche Beziehungen und Vertrauen sind hier zentrale Aspekte. Ebenso wie die gemeinsame Sprache
ist die grenziiberschreitende Medienberichterstattung von Relevanz fiir eine erfolgreiche Zusammen-
arbeit. Neben dem reinen Informationsflu wird dadurch auch das Verstandnis fur die Problemsicht
der anderen Seite gestarkt. In den beiden naher betrachteten Regionen sind hier in den letzten
Jahren erhebliche Anstrengungen unternommen worden, ohne daf3 man allerdings bereits von einem
durchschlagenden Erfolg sprechen kann. Die zweisprachige “Dreiland-Zeitung” (eine Beilage der
Basler Zeitung, aber auch als selbsténdige Publikation vertrieben) klagt iber mangelnde Ver-
breitung und die Etablierung der Internationalen Bodensee-Nachrichten-Agentur wird von den
privaten Presse-Agenturen torpediert (vgl. Hey/ Betz 1994, Scherer/ Miller 1994). Die Bedeutung
einer gemeinsamen "Offentlichkeit" fiir die Integration einer grenziiberschreitenden Region
rechtfertigt weitere und vermehrte Anstrengungen der privaten und 6ffentlichen Institutionen.

2 Vgl. auch die entsprechenden Forderungen der Industrie- und Handelskammer Stdlicher Oberrhein, Dreiland-Zeitung 3.11.1994.
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4.2  Grundlagen-Wissen, normative Vorgaben, Leitbilder

Bei symmetrischer Problemkonstellation in den Teilregionen und noch mehr bei einer asymmetrischen
Konstellation gilt: Tiefgehende Umweltschutzma3nahmen bedeuten stets Kosten bzw. Eingriffe in
bestehende Nutzungsstrukturen. Damit diese Kosten aufgebracht bzw. die Eingriffe durchgesetzt
werden kénnen, muf3 sowohl Einigkeit beziiglich der normativen Ziele wie auch eine gewisse Sicherheit
bezuglich des Problem- und des Problemlésungswissens erreicht werden.®

Wissen Uber Umweltprobleme

In den Fallstudien haben sich die Umweltverbande und die Wissenschaft als wichtigste Produzenten
von Problem-und Problemlésungswissen herausgestellt. Die Offenheit der grenziiberschreitenden
Institutionen gegeniber diesen Akteuren ist deswegen zentrale Voraussetzung fir den innovativen
grenzuberschreitenden Umweltschutz. Deswegen ist nicht unbedingt eine institutionelle, aber eine
prozessuale Einbindung in die "offiziellen" grenziiberschreitenden Institutionen zu fordern. Dies
kann durch die Einbindungenin Arbeitsgruppen, die Einladung zu Kongressen, die gemeinsame Durch-
fuhrung von Veranstaltung oder durch das Einholen von Stellungnahmen zu Programmen, Leitbildern
u.a. geschehen.

Die Problemthematisierungen der Umweltschiitzer und der Wissenschaftler erfolgen oftmals verein-
zeltund mussenim Prozef3 der grenziiberschreitenden Kooperation nun verallgemeinert, abgesichert
und konsensfahig gemacht werden, um handlungsleitend zu wirken. Dabei stellt sich zuerst die Frage,
ob es grenziiberschreitend einheitliche (oder zumindest &hnliche) Problemsichten und Ziele gibt
oder nicht. Im zweiten Fall muf3 die Kooperation wesentlich fundamentaler ansetzen und braucht einen
langfristigen Zeithorizont.

Bei der Herstellung, Absicherung und Verbreitung von Problemwissen sind die Einbindung und
Vernetzung von regionalen wissenschaftlichen Instituten sowie grenziiberschreitende Mef3programme
unerlaflich, allerdings nicht ausreichend. Um nicht nur die Staatsgrenzen, sondern auch die
systemischen Grenzen zwischen dem wissenschatftlichen, dem politisch-administrativen und dem
gesellschaftlichen System sowie die sektoralen Grenzen z.B. zwischen Umweltschitzern und Um-
weltnutzern zu Gberwinden, sind breit angelegte Symposien, Workshops und interdisziplinare
Forschungsprojekte u.&. notwendig. So bleiben die "epistemischen Gemeinschaften™ (Haas 1990) nicht
nur auf kleine Wissenschaftlerzirkel beschréankt. Als besonders schlagkréftig hat sich die Bildung
einer internationalen "intermediéren" Organisation wie die Arbeitsgemeinschaften der Wasserwerke
herausgestellt. Sie hat sowohl den Vorteil verschiedenste Grenzen zu Uiberschreiten, als auch das
Ansehen eines "neutralen und objektiven" Mahners.*

Existenz von Leitbildern

Bei weniger tiefgehenden grenziiberschreitenden "Produktionsprojekten” wie z.B. beim "Seehas" am Bodensee sind die Vorausset-
zungen nicht so grof3, da man hier auch mit unterschiedlichen Zielen und Motiven synergetisch kooperieren kann (vgl. Schnell
1994).

Als duRerst effektiver aber weder wiinschbarer noch herstellbarer Stimulus fiir eine gemeinsame Problemwahmehmung haben sich
grofl3e Schadensereignisse wie der Unfall in Schweizerhalle oder die Hochwasser in den Wintern 93/94 und 94/95 herausgestellt.
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Da zum gemeinsamen Handeln aber nicht nur die Problemthematisierung sondem auch die Zielbestimmung
gehont, stellt sich die Frage nach sektoralen und allgemeinen (raumlichen) Leitbildern. Wahrend man
spezifische Leitbilder im Sinne von "Kampagnen-Logos" wohl als wichtigen Stimulus flr gemeinsame
Aktivitaten betrachten kann (z.B. "Lachs 2000"; vgl. Blatter 1994b), so ist der raumliche Leitbild-
Ansatz umstritten. Er steht in Konkurrenz zum projektorientierten Ansatz (vgl. Hey/ Betz 1994: 70;
ahnlich fir die Euregio Maas-Rhein: Reis 1994: 38). Die Beflirworter des "Projektansatzes" erhoffen
sich durch das pragmatische Entwickeln und schnelle Umsetzen von einzelnen Projekten eine
"Lokomotiven-Funktion" fur die gesamte Region. Aus erfolgreichen Beispielen entsteht weitere
Handlungsmotivation fir andere Projekte und Ma3nahmen. Beispiele, die diese Strategie stitzen,
finden sichinder Bodensee-Region. Sowohlim Gewasserschutz (vom gemeinsamen Klaranlagenbau zum
ganzheitlichen 6kosystemaren Ansatz, von der Arbeitsgruppe "Abgasvorsschriften” zur Reaktivierung
der Arbeitsgruppe "Liegeplatze") als auchim OPNV (vom "Seehas'" zur Ausweitung der Kooperation auf
andere Linien) brachte der Erfolg von einzelnen Mal3nahmen und Programmen die Motivation und die
Kooperationsstrukturen zu weiteren Aktivitaten (vgl. Blatter 1994a, Schnell 1994). Die Verfechter
des "Leitbild"-Ansatzes befiirchten, daf} der Projekt-Ansatz zu einer systemlosen Auswahl von
Mal3nahmen ohne Einordnung in einen zukunftsorientierten rAumlichen Bezugsrahmen fuhrt, wodurch fur
die Region eher kontraproduktive Ergebnisse erzeugt werden (vgl. Reis 1994: 38). Dieser Position
istinsbesondere unter Umwelt-Gesichtspunkten zuzustimmen, da der Projekt-Ansatz eher wachstums-
orientiertist und die 6kosystemaren Zusammenhange vernachlassigt. So sollte eine Verkntipfung der
beiden Ansétze versuchen, die jeweiligen Nachteile auszugleichen. Dem unter breiter Beteiligung
zu entwickelnden Leitbild kommt die Funktion der "Leitplanken" fur die einzelnen Projekte zu.
Insbesondere sollte dadurch gewahrleistet werden, dal3 besonders unvertragliche grofRe
(Infrastruktur-)Projekte nicht weiterverfolgt werden und daf? Umweltschutzprojekte nicht nur
additivzu"Wachstumsprojekten"indiegrenziberschreitende Entwicklungskonzeptionaufgenommen
werden. Regionale Leitbilder Gibernehmen dartiber hinaus noch weitere Funktionen, vor allem im
Hinblick auf die Forderung des Regionalbewul3tseins und auf die Motivierung der regionalen Bevolke-
rung fur die Entwicklung der Region.

Dem Leithild kommt somit notwendigerweise eine gewisse restriktive Korrekturfunktion zu, wobei
dieser Charakter durch die Aufnahme von innovativen und angepaf3ten Entwicklungskonzepten etwas
gemildertwerden mul3, um Akzeptanz zu finden. Auch fur diesen Ansatz findet sich in der Bodensee-
Region ein verbesserungswurdiges, aber insgesamt angemessenes Beispiel: Das "Internationale
Leitbildfiir das Bodensee-Gebiet", das 1992 von der Deutsch-Schweizerischen Raumordnungskommis-
sion verabschiedet wurde und dessen Neuauflage im Dezember 1994 von der Interationalen Bodensee-
konferenz beschlossen wurde.

Einigkeit Gber Losungsstrategien

Aber selbstwenn in grenziiberschreitenden Gremien Konsens tber die generelle Problemdefinition und
Uber die Zielsetzungen herrscht, kinnen immer noch Probleme auftreten, wenn spezifische Daten
bezuglich der Situation in einzelnen Teilregionen fehlen bzw. unterschiedlich erhoben werden oder
wenn sich Differenzen beziiglich der Problemlésungsstrategie ergeben.

Die Schwierigkeiten, die bei der Erhebung und Angleichung der Daten auftreten, lassen erkennen, daf3
die Akteure die Bedeutung von eigentlich neutralen Daten fir die sich daraus ergebenden Handlungs-
konseguenzen erkennen und teilweise versuchen, bereits auf dieser Kooperationsebene strategische
Weichenstellungen vorzunehmen. Deswegen ist die Bedeutung von langfristigen, einheitlichen bzw.
vergleichbaren Datenerhebungen nicht zu unterschatzen.
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Tiefergehende Problemlésungsstrategien (vgl. Scherer/ Blatter/ Hey 1994: 20f) erfordern den
Nachweis, daf’ oberflachlichere Ansétze nur zur Problemverschiebung fihren oder eine zu geringe Wir-
kungsbreite besitzen (Bsp. Katalysatoren, Klaranlagen). Es ist in den empirischen Analysen
deutlich geworden, da man sich bei grenziiberschreitenden Kooperationen bisher fast nur auf
allgemein akzeptierte (meist nur technische) Strategien einigen kann. Dies unterstreicht die
Bedeutung, die der Weiterentwicklung des "Standes der Wissenschaft" und des "Standes der Technik"
zukommt. Die Einbindung von Nicht-Technikern (z.B. Okologen, Sozialwissenschaftler) in die
Kooperationsgremien® und die Herausbildung von "problem-solving'-Identitéten in grenziiber-
schreitenden Arbeitsgruppen bilden Ansétze, die zu Innovationen fiihren kdnnen, so daf3 sich die
Kooperation nicht mehr nur auf die Abstimmung beziglich des kleinsten gemeinsamen Nenners be-
schrénkt, sondern sich zu einem Innovationspool weiterentwickelt.

4.3 Institutionen, Entscheidungsmechanismen und Konfliktldsungsverfahren

Der institutionellen Integration der grenziiberschreitenden Regionen stehen nach wie vor und wohl
auch in Zukunft nationale und kommunale Souveréanitatsanspriiche entgegen. Es scheint wenig erfolg-
versprechend und eher kontraprokuktiv, nun neue Gebietszusammenschliisse zu fordermn.® Selbstwenn
solche Neuformierungen durchsetzbar wéaren, sind sie auch nicht als sinnvoll zu bezeichnen, da
dadurch nur neue Grenzen entstehen wiirden.” Der einzig sinnvolle Weg ist die vielféltige und kaska-
denférmige Kooperation in einem Mehrebenensystem. Das heif3t, daf? die raumliche Abgrenzung von
Kooperationen problemorientiert und flexibel gehandhabt wird. Die unter dem Stichwort 'variable
Geometrie' diskutierte Leitvorstellung orientiert sich eher an einem vielfaltigen 'set' von
Zweckverbanden, Arbeitsgruppen u.a. mit unterschiedlicher Zusammensetzung und weniger an festen
gebietskdrperschaftlichen Strukturen. Desweiteren bedeutet die Kooperation in einem Mehrebenen-
system, daf? bestimmte Problemein verschiedenen Kooperationsstrukturen behandelt werden kbnnen und
mussen. So kann z.B. die Frage von Gewerbegebietsausweisungen in Regierungskonferenzen (grof3-
raumige Entwicklungsperspektiven, Informations- und Beteiligungsrechte), in Planungskommisionen
(fachliche Optimierungsvorschlage), in Kommunalkonferenzen (Detailabstimmungen und Syn-
ergieprojekte) sowie in 6ffentlichen Tagungen unter Beteiligung der Offentlichkeit bearbeitet
werden. Die Verkntipfung zwischen diesen Ebenen erfolgt durch Personalidentitaten, personliche
Netzwerke und uber die offentliche Debatte.

In die gleiche Richtung gehen die jiingsten Empfehlungen fir (deutsche) Bundeslandergrenzen-
Ubergreifende regionale Kooperationen in Verdichtungsraumen (vgl. Scharpf/ Benz (1991) fur
Hamburg/ Schleswig-Holstein; die Beitrége im Band von Hoffmann/ Dill (1993) fur Berlin/ Brandenburg
und Furst/ Miller/ Schefold (1994) fiir Bremen/ Niedersachsen).

Ein gutes Beispiel fur eine solche interdisziplindre Zusammensetzung bietet das WWF-Aueninsitut in Rastatt.

Wie diesineiner Verdffentlichung der IHK Karisruhe getan wurde mit dem provokanten Szenario eines ZusammenschluRes des Elsaf}
und Baden zu einer "Euregio” (vgl. IHK Karlsruhe 1993).

Objektiv sinnvoll erscheinen solche Neugliederungsforderungen nur dort, wo ein offensichtlich krasses MiBverhaltnis zwischen

den sozio-dkonomischen Verflechtungen und dem politisch-administrativen Zuschnitt der Gebietseinheiten besteht. Aber selbst
hier wird heutzutage keine politische Chance auf Neugliederung gesehen (vgl. Scharpf/ Benz 1991).
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Netzwerke als Chance

Es hat sich in den Falluntersuchungen gezeigt, dal’ bestimmte (Produktions- und Koordinierungs-)
Aufgaben auch mit "weichen" Kooperationsstrukturen und -mechanismen, mit sogenannten Netzwerken,
relativ erfolgreich bewaltigt werden kdnnen. Es wurde aber auch deutlich, daR Konflikte bzw.
Problemstellungen mit asymmetrischer Interessenkonstellation bisher nur sehr unzureichend
bearbeitet wurden. Hier sind stérkere Institutionen und gefestigtere Verfahren zur Problembewalti-
gungnotwendig. UnterschiedlicheProblemtypen erfordernalso unterschiedliche Bearbeitungsmecha-
nismen und -strukturen. Eine ideale generelle institutionelle Lésung gibt es nicht, daman z.B. die
Basis der informellen Netzwerke, das personliche Vertrauensverhéltnis der Akteure, zerstdren
wirde, wenn man diesen netzwerkartigen Gremien nun sehr konflikthafte, politische Themen zur
Bearbeitung tibertragen wiirde. Diese Gremien schiitzen sich bisher davor, indem sie solche Konflikte
dethematisieren, so z.B. die Raumordnungskommissionen und die Regionalkonferenzen (vgl. Scherer/
Miller 1994). In den Gremien, die in konfliktbehafteten Themenbereichen gewachsen sind (z.B.
Oberrhein-Ausbau-Kommissionen), konnte dagegen kaum ein innovatives "problem-solving"-Klima
gedeihen, was als Voraussetzung flr die pragmatische und schnelle Umsetzung von neuen Konzepten und
Projekten gilt (vgl. Blatter 1994b).

Die angemessene Schluf3folgerung aus diesen Erkenntnissen kann nur die institutionelle Ausdifferen-
Zierung der grenzuberschreitenden Kooperationsstrukturen und -mechanismen sein. Die bestehenden
Kooperationsgremien haben dies inihren Strukturen bereits ansatzweise umgesetzt, z.B. durch die
Ausdifferenzierung von meist drei organisatorischen Ebenen: Die oberste Ebene bilden Delega-
tionsrunden mit politisch legitimierten Reprasentanten, die Schwerpunkt- und Richtungsent-
scheidungen féllen kénnen. Darunter arbeitet eine "Stéandige Kommission" als vorbereitende und
koordinierende Management-Ebene und darunter die Arbeitsgruppen-Ebene, die die konkrete kon-
zeptionelle und operative Arbeit erledigt. Je konfliktdrmer das Themenfeld, desto starker ist die
konzeptionelle Bedeutung der Arbeitsgruppen, insbesondere wenn dort auch externe Fachleute und
Betroffene themen- oder projektzentriert miteingebunden werden.

Funktionale Ausdifferenzierung von Institutionen

Diese funktionale Ausdifferenzierung misste nun noch deutlich ausgeweitet und die jeweiligen
Institutionen und Mechanismen hinsichtlichihrer funktionalen Schwerpunktsetzung optimiert
werden. Mit dieser Zielsetzung sind die bisherigen Institutionen zu verbessern. Im Bereich der
Konfliktlosung sind neue Mechanismen einzufiihren, da hier noch die grof3ten Liicken bestehen. Wichtig
ist auch die zeitliche Differenzierung zwischen der Einschaltung der verschiedenen Kooperations-
Institutionen und -Mechanismen. Die meisten Aufgaben der grenziiberschreitenden Kooperation (im
Umweltschutz) besitzen einen Mischcharakter zwischen einem Produktions- bzw. Entwicklungsproblem
und einem Verteilungsproblem (vgl. Benz 1994): Es stellt sich zuerst die Frage, welche Malinahmen
getroffen werden miissen und dann die Frage, wer welchen Beitrag dazu erbringt. "Die getrennte
Behandlung dieser beiden Probleme ist nicht nur analytisch sinnvoll, sondern auch aus praktischen
Grlinden zweckmagig” (vgl. Benz 1994: 263). Zuerst sollten die Fachexperten in den informellen Ar-
beitsgruppen die sachlich notwendigen MafRnahmen definieren und erst dann sollten die Fragen der
Lastenteilung auf einer hdheren Ebene behandelt werden.

Bevor wir zu den Moglichkeiten der Konfliktpravention und Konfliktbewaltigung kommen, sollen nun
zuerst einige Uberlegungen und Vorschlage zur Verbesserung der Entscheidungsfahigkeit der z-
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entralen Reprasentationsgremien und zur Verbesserung der Konsensféhigkeit der produktions-
orientierten Arbeitsgruppen dargelegt werden.

Entscheidungsregeln

Die Entscheidungsfahigkeit der sektoralen Kommissionen und der Regierungskonferenzen ist heute
durch die Einstimmigkeitsregel beeintrachtigt. Es war bis vor kurzem auch nur sehr schwer vorstell-
bar, daf3 sich nationale Akteure gegen ihre Interessen einem Beschluf3 eines internationalen Gremiums
fugen. Durch die Maastrichter Vertrage wurden in einzelnen Feldern in der EU nun aber Mehrheits-
Regeln eingefiihrt, die genau dieses Mehrheitsprinzip starker verankern. Dies ist nun nicht so
leicht auf bi- oder trilaterale regionale Kooperationen zu tbertragen. Allerdings kénnte lang-
fristig Uber einen Zwischenschritt, worin die nationale "Blockbildung” zwischen den verschiedenen
Beteiligten einer Teilregion aufgehoben werden muf3te, die Bildung einer pluralistischen Runde
unabhangiger Akteure verschiedenster Ebenen und Systeme durchaus eine diskussionsféhige Vor-
stellungwerden. Neben (qualifizierten) Mehrheitsbeschliissenkénnenauch Schlichtungsverfahren
einen Weg aus Sackgassen-Situationen weisen. Solche Schlichtungsverfahren sind in den alteren
Staatsvertragen (z.B. zum Oberrhein-Ausbau, zu den grenziiberschreitenden Klaranlagen am Bodensee)
enthalten, allerdings nie angewendet worden. Allerdings diirfte der "Schatten der Hierarchie" die
KompromiRbereitschaft der Beteiligten stimulieren. Eine andere Mdéglichkeit zur Uberwindung von
Entscheidungsblockaden ist der "Arenen-Wechsel". Wie in den Fallanalysen deutlich wurde, besteht
in den Grenzregionen eine ganze Reihe von - bezuglich ihrer territorialen Zusténdigkeit - sich
Uberlappenden Gremien, mit unterschiedlicher Besetzung hinsichtlich sektoraler Zustandigkeit,
territorialer Einbindung und hinsichtlich der einbezogenen Ebenen. Bei Entscheidungsblockadenin
einem Gremium kénnte das Themain einer anderenArena’” unter Einbeziehung neuer Wahmehmungenund
Interessen bzw. deren Ausschlufd konsensual entschieden werden. Bei Regulationsentscheidungen
(z.B. Emissionswerten), die notwendigerweise fir alle verbindlich sein mussen, setzt dies al-
lerdings eine hierarchische Konstellation zwischen den beiden "Arenen" voraus. Ansonsten kann der
Arenenwechsel nur Initiations- bzw. Vermittlungsfunktionen erfillen (vgl. z.B. die Fallstudie zu
den Abgasvorschriften am Bodensee, Blatter 1994a). Bei Projekten, in denen nicht unbedingt alle
beteiligt werden miissen, kann der gleiche Effekt wie beim Arenen-Wechsel auch dadurch erreicht
werden, dal’ die nicht beteiligte Teilregion durch Enthaltung die Kooperation der anderen nicht
behindert.

Kosten-Nutzen-Verteilung

Desweiteren gibt es einige (theoretische) Mdglichkeiten, bei asymmetrischen Kosten-Nutzen-
Verteilungen doch zu Kooperationen zu kommen. So z.B. durch " cost-sharing", durch Ausgleichszah-
lungen oder durch Paket-Losungen. Alle diese Méglichkeiten, asymmetrische Konstellationen
auszugleichen, haben sich bisher allerdings als schwierig umsetzbar erwiesen. Die finanzielle
Beteiligung, die Betroffene von Umweltschaden fur die Schutzmal3nahmen des Verursachers leiten, ist
unter Umstanden flr den Betroffenen eine sinnvolle Méglichkeit (vielleicht die einzige) zu einer
Verbesserung zu kommen. Es kann sogar die einzige Méglichkeit sein, die Situation zu verbessern,
wenn die Kosten fiir die Maf3nahmen beim Verursacher geringer sind als die eigenen Reparaturkosten.
Mit der Verletzung des Verursacher-Prinzips untergrabt man allerdings die normorientierte Strate-
gie, Uber die Etablierung von Normen und Regeln zu einem “fairen" und "gutnachbarschaftlichen”
Verhalten und zu dementsprechenden Taten des Verursachers zu kommen. Und nicht nur das, man liefert
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egoistisch orientierten Akteuren geradezu einen Anreiz zu schadigendem Verhalten, da dies eine
strategisch geschickte Ausgangsposition fir "cost-sharing"-Verhandlungen ist.

Ausgleichszahlungen, die der Verursacher dem Geschadigten gegeniiber erbringen kdnnte, finden sich
schon leichter (so finanziert z.B. die Betreibergesellschaft des Kernkraftwerkes Leibstadt der
angrenzenden deutschen Gemeinde Dogern einige Infrastrukturanlagen). Sie sind aber umwelt-
politisch problematisch, da sie bei einer selektiven Anwendung nicht zum gewtinschten Ergebnis (der
Einstellung der Verschmutzung) fihren und nur organisierbare Interessen beruicksichtigen. Wertkon-
flikte kbnnen sie dagegen nicht I6sen (vgl. Oikos 1994).

Das gleiche gilt zum Teil fir "Koppelgeschafte" oder "Paketldsungen”, die die gegenseitige
Externalisierung von Kosten bedeuten und die steuernde Internalisierung dieser Kosten verhindern;
dies gilt z.B. vor allem fir den Mdillexport in "laxere" Teilregionen. Neben diesen normativen
Problemen von "Paketldsungen” gibt es auch erhebliche Hindernisse, die die Anwendung dieser
Strategie praktisch einschranken.® Paketlésungen scheinen nur innerhalb eines Politikfeldes
umsetzbar (gleiche beteiligte Akteure), wobei ein solches Paket dann meist nicht durch einen
Vertrag formal fest geschniirt wird, sondern eher im Sinne einer informellen Erwartung, daf? "beim
nachsten Mal" dann auch Projekte mit umgekehrter Kosten-Nutzen-Verteilung von allen mitgetragen
werden (vgl. OPNV-Projekte am Bodensee, Grundwasserschutz-Empfehlungen der DSRK am Hochrhein). Das
bedeutet, dal’ auch hier das gegenseitige Vertrauen und die Kontinuitat der Kontakte und der
Beteiligten von grof3er Bedeutung sind.

Legitimation der grenziberschreitenden Kooperation

Bei diesen Uberlegungenwird davon ausgegangen, dai diese allgemeinen, intersektoralen Koopera-
tionsgremien nicht in der Lage sein werden, Konflikte mit entgegengesetzter Interessenlage zu
I6sen, wie z.B. beim Bau eines atomaren Endlagers, das nur einer Seite gewissen Nutzen, der anderen
aber nur Bedrohung bringt. Solche Themen sollten auf spezifische Verfahren externalisiert werden.
Die allgemeinen Kooperationsgremien sollten allerdings fahig sein, graduelle Interessensdifferen-
zen zu Uberwinden und insbesondere intersektorale Schwerpunktsetzungen (Richtungsentscheidun-
gen), Standortentscheidungen und Koordinationsleistungen (zwischen sektoralen Gremien) zu
erbringen. Dies sind keine leichten Aufgaben. weshalb ein leistungsfahiger Entscheidungsmecha-
nismus dringend erforderlich ist. Neben der Entscheidungsfahigkeit ist allerdings auch die
Legitimation fur solche Aufgaben eine zwingende Notwendigkeit. Legitimation gewinntman in erster
Linie durch die Besetzung der Gremien mit direkt oder indirekt gewéhlten Personen, wobei die
teilweise nur indirekt gewahlten politischen Spitzen der Exekutiven hier eine kontovers bewertete
Stellung einnehmen. Dieser Legitimations-Aspekt schrankt die Offenheit dieser "allgemeinen
Kooperationsgremien" ein, da Richtungsentscheidungen nicht von zuféllig zusammengewurfelten oder
selbstberufenen Gremien gefalitwerden kénnen.’ Legitimation kann man aber auch durch Transparenz,
Offentlichkeitund Beteiligungsmdglichkeiten schaffen. Gerade die grenziiberschreitendenregiona-

Eine ausfiihrliche Analyse dieser Hindernisse findet sich bei Meyer 1994,

Nicht zufallig gibt es am Oberrhein und am Bodensee Debatten um die Legitimation der "Euregio-Gremien", da dort neben einzelnen
Politikern nur selektive Interessengruppenintegriertsind. Im Gegensatz dazu hatmanin der klassischen EUREGIO (Gronau)
keinerlei Legitimationsprobleme, dader kommunal getragene Regio-Rat aus indirekt gewahiten Mitgliedem der Kommunalparlamente
besteht (Aussagen von Jens Gabbe auf dem AEGEE-KongreRR "Europe of the regions” am 18.11.1994 in Konstanz).
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len Gremien haben ein enormes Defizit, was durch "kommunikative Instrumente” (vgl. Blatter/ Fiebig
1991), die effektive Beteiligungschancen miteinschlieRen, vermindertwerden sollte. Wahrend man
also bei der Gremien-Besetzung auf Klarheit, politische Reprasentation und damit eher auf "Ge-
schlossenheit" und "Handlungsfahigkeit" achten sollte, steht die Offenheit und breite Beteiligung
im prozessualen Ablauf der Kooperation im Vordergrund. Zentral ist nun aber der zeitliche Ablauf
der Integration der grenziberschreitenden und der intersektoralen Interessen und Akteure. Fir
einen erfolgreichen Umweltschutz erscheint es wichtig, dal sich zuerst eine grenztiberschreitende,
umweltorientierte "advocacy-coalition" (Sabatier 1993) herausbilden kann, die bestimmte Problem-
definitionen, Pfadabhangigkeiten und Sachzwange/ Verpflichtungen schafft und erst dann inter-
sektoral (mit den Nutzern/ Verursachern bzw. deren administrativen Advokaten) kooperiert. Dem
stehen die nationalen Vorabstimmungen, wie sie heute oftmals tiblich sind, im Wege.*

Waéhrend also diese reprasentativen Kooperationsgremien in die Lage versetzt werden sollten,
Zusammenarbeit bei Projekten mit Nullsummencharakter (d.h. der Nutzen des einen Partners ent-
spricht den Kosten des anderen) oder zumindest bei Projekten mit ungleichen Gewinnen (z.B. die
Ansiedlung eines Betriebes oder einer Institution, die zwar positiv auf die gesamte grenziiber-
schreitende Region ausstrahlt, aber dem eigentlichen Standort am meisten Vorteile bringt) zustan-
dezubringen, geht es bei den Arbeits- und Projektgruppen darum, "Positivsummenspiele” (z.B. die
Koordination von Infrastruktur-Einrichtungen) moglichst innovativ, reibungslos und effizient zu
bewdltigen. Notwendig ist dafur die Identifizierung mit dem gemeinsamen Ziel, eine hohe Inter-
aktionsdichte und gegenseitiges Vertrauen zu schaffen. Zeitliche Bestandigkeit der Personen, das
sprachliche Verstandnis und die Akzeptanz und Forderung "gesellschattlicher Ereignisse" zur
Stéarkung der personlichen Beziehungen und des gegenseitigen Verstandnisses sind die Ansatzpunkte,
mit denen die Netzwerke gestarkt werden konnen.™ Der informelle Charakter der Kooperation er-
moglicht eine offene und sich weiterentwickelnde Aufgabendefinition und ein flexibles Einbeziehen
von externen Akteuren (Umweltverbande, Umweltnutzer, Umwelthelfer). Diese beiden Moglichkeiten
sollten noch stérker genutzt werden. Sie stirken nicht nur die Konsens- und Innovationsféahigkeit,
sondern verbessern auch die Umsetzung von grenziiberschreitenden Mal3nahmen.

Bei Problemen, die eine vdllig einseitige Verursacher-Betroffenen-Konstellation aufweisen und
deswegen zu erheblichen Konflikten flihren, sollten nichtdie" produktionsorientierten” Gremien
eingeschaltet werden, dadies zu Spannungen und letztendlich zu einer "Verstopfung" dieser
Kooperationskanéle fiihren wiirde. Die Lésung solcher Probleme sollte durch eigene Verfahren und
Institutionen erfolgen. Diese kdnnen allerdings wieder von den allgemeinen Kooperationsgremien
initilert und institutionalisiert werden.

Hier istan Konfliktpravention durch Planungskooperation und friihzeitige Informationsverpflich-
tungen zu denken. Durch eine Verstarkung der grenztiberschreitenden Raumplanung sind unvertragliche
Nutzungsvorstellungen kiinftig zu vermeiden und vielleicht auch bestehende konfligierende Nut-
zungsausweisungen (z.B. am Oberrhein) zu entscharfen. Hier sind am Oberrhein bereits einige

10 Ob mandiese Empfehlungen allerdings generalisieren kann, scheint eine theoretisch sehr interessante Fragestellung zu seinund

kann eher skeptisch beurteilt werden. Durch die Auflésung von territorial definierten Einheiten mit intersektoraler In-
tegrationsleistung werden die Positionen auf der ibergeordneten Ebene eher unverséhnlicher und Gruppen- bzw. intersektorale
Konflikte werden harter. Die Gruppeninteressen- bzw. sektorspezifische Interessen-integrierende Leistung der dezentralen
Einheiten in mehrstufig aufgebauten Gemeinwesen wird von Forderalismustheoretikern hervorgehoben.

u Esmuf? klar betontwerden, dai solche Netzwerke immerin der Gefahr der cliquenhaften Abschottung stehen, und dann anderen

Meinungen oder Innovationen gegentiber nicht mehr offen sind. Generell gilt es immer einen Mittelweg zu finden. In den Grenz-
regionen mussen aber erst einmal einige Schritte getan werden zum Aufbau des "sozialen Kitts", der Kooperationen erstdie nétige
Reibungslosigkeit vermittelt.
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Schritte getan worden. Ein weitergehender Ansatz in dieser Richtung ist das "Strukturmodell Hoch-
rhein", das momentanvom Regionalverband Hochrhein-Bodensee und dem Kanton Aargau erarbeitet wird
(vgl. Hey/ Betz 1994).

Partizipationsfreundliche Verfahren

Nicht alle Konflikte lassen sich praventiv durch raumliche Planung vermeiden. Konflikte um
Infrastrukturanlagen, Standorte und Technologien miissen auch in Grenzregionen wie in Binnen-
regionen nach einem allgemeinen und mdglichst partizipationsfreundlichen Verfahren entschieden
und legitimiert werden. In Grenzregionen geht es darum, daf? auch den auslandischen Biirgern und
Institutionen die gleichen Beteiligungsrechte sowohl vor der Entscheidung als auch bei den
Rekursinstanzen (vor allem Gerichte) zugestanden werden wie den inlandischen Birgern und In-
stitutionen. Konkret bedeutet dies die Information und Beteiligung der 'Vertreter des 6ffentlichen
Interesses'im Genehmigungsverfahren und die Zulassung und Gleichbehandlung von ausléndischen
Klagern bei den Gerichten (zu den juristischen Aspekten vgl. Rehbinder 1987, Woehrling 1987 und
Wildhaber 1987). Bei diesen Ansétzen - die bereits zu einem erheblichen Umfang umgesetzt sind - geht
esumden Abbau der Filterwirkung der Grenzen und um die Gleichstellung der Bevolkerung von Grenz-
regionen mit Binnenregionen (zu den neueren Entwicklungen und den praktischen Problemen vgl.
Droste-Hulshoff 1994). Neben der Angleichung der Abwehrrechte der Bevilkerung muf3 in Grenzregionen
aber auch ein Mechanismus zur Konfliktiosung zwischen den Teilregionen bzw. deren politischen
Vertretern gefunden werden. Dies insbesondere weilim Gegensatz zu den grenziiberschreitenden
(potentiellen) Schaden die Nutzen (Steuern von Betrieben bzw. Infrastrukturleistungen) eben nicht
der anderen Seite zugutekommen, so daf} sich fiir die Seite der Betroffenen stets ein eindeutig
negativer Kosten-Nutzen-Saldo ergibt. Neben den Abwehrrechten mif3te also ein Mechanismus in-
stalliertwerden, der einen Nutzen-Ausgleich (entsprechend den binnenstaatlichen horizontalen und
vertikalen Finanzausgleichen) initiieren und verbindlich machen kann, d.h. Transferzahlungen des
Verursachers zum Betroffenen zumindest in dessen Schadenshéhe. Die 6kologische Steuerungswirkung
resultiert dann daraus, daf3 dies eine Internalisierung von Kosten bedeutet, was zum Verzicht oder
zu okologischen Verbesserungen fuhrt. DalR solche regionalen grenziberschreitenden
Ausgleichszahlungen prinzipiell mdglich sind, zeigen Erfahrungen aus den Raumen Basel und Genf.
Grenzilberschreitende Konflikte resultieren aber nicht nur aus unausgeglichenen Kosten-Nutzen-Ver-
haltnissen, sondern sind sehr oft Resultat unterschiedlicher Werthaltungen zwischen den Teil-
regionen. Das bedeutet dann, daf? auch ein Verfahren in der Region mit der geringeren Wertschétzung
des Umweltschutzes (schwéachere Umweltschutznormen) nicht die notwendige Legitimation bei der
anderen Teilregion mit der hoheren Wertschatzung des Umweltschutzes erbringt. Da es hier um
Wertkonflikte geht, sind reine Finanzverhandlungen nicht angebracht, sondern es geht um die
Installierung von Schlichtungsverfahren, wie z.B. Mediation (vgl. Schnell 1993). Da diese Verfah-
ren momentan in einigen westlichen Staaten bei Standortkonflikten parallel und vorbereitend zu den
"eigentlichen" Entscheidungsverfahren eingefiihrt werden, sind sie auch fur Grenzregionen re-
alistische Konfliktibsungsmechanismen. Die letztendliche Entscheidungshoheit bliebe bei den
teilregionalen/ nationalen Instanzen (vgl. Oikos 1994).
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4.4 Instrumente und Kooperationsintensitat

Abschlie3end sollen hier noch einige Aussagen zu starker operativen Aspekten der grenziiber-
schreitenden Kooperationim Umweltschutz angefuhrtwerden. Zum einen geht es um die Ausdehnung und
Modernisierung der Instrumenteneinsatzes und zum anderen um die Frage, welche Kooperationsform
bzw. Kooperationsintensitét bei grenziiberschreitenden Umweltschutzmaf3nahmen angebracht ist.

Aus der Debatte und der Forschung tber erfolgreichen Umweltschutz wird die Forderung nach Ver-
breiterung und Modernisierung der Instrumentenpalette des Staates abgeleitet (vgl. Scherer/
Blatter/ Hey 1994: 22/ 23). D.h. die "klassischen" Instrumente der staatlichen Leistungserstellung
(Bsp. Klaranlagen) und der rechtlichen Instrumente (Emissionsgrenzwerte) sollten durch die
verstarkte Anwendung von 6konomischen und wissensbasierten bzw. kommunikativen Instrumenten
ergénztund damit das Staatshandeln modernisiert werden. Diese Forderung kann auch an die grenz-
Uberschreitende Zusammenarbeit gestellt werden, insbesondere da hier die moderneren und "weiche-
ren” Instrumente (Geld und Wissen) leichter regionsspezifisch eingesetzt werden kénnen als
Rechtsnormen, denen die binnenstaatliche Vereinheitlichung z.T. der grenziberschreitenden
Vereinheitlichung entgegensteht (Bsp. Bootsemissionen, vgl. Blatter 1994a). Allerdings muf3 betont
werden, daf3 diese weicheren Instrumente keinen Ersatz fir die "hardware"-Maf3nahmen, 6ffentliche
Infrastrukturleistungen und gesetzliche Normen, sind, sondern nur erganzend eine bessere
Steuerungswirkung und eine Akzeptanzsicherung bewirken sollen (vgl. Blatter/ Fiebig 1991).

Bei der Frage nach der Kooperationsform bzw. -intensitét ist man heute auf allen Ebenen, auf denen
sich diese Frage stellt (Europa, Bundesstaat, Stadt-Umland), vom Leitbild einer sehr starken
Integration und der damit einhergehenden Zentralisierung und Hierarchisierung abgeriickt und setzt
mehraufdezentralereund" autonomieschonendere” (vgl. Scharpf 1994) Zusammenarbeit ganznachdem
Grundsatz: "Soviel gemeinsam wie ndétig, soviel autonom wie maglich." Obwohl sich auch dabei
erhebliche Probleme abzeichnen (Entscheidungsschwéche, Intransparenz und Komplexitét), scheinen
die Vorteile zu Uberwiegen und andere Alternativen auch keine Realisierungschancen mehr zu
besitzen. Ahnliches gilt auch fiir die grenziiberschreitende regionale Kooperation. Zwar eroffnen
sich durch die anvisierten Staatsvertrage den kommunalen und regionalen Akteuren auch integra-
tivere Kooperationsformen (Zweckverbande). Allerdings scheint in den untersuchten Regionen sich
eher folgendes Muster zu etablieren und damit fiir die meisten Aufgaben ausreichend zu sein:
Starkere Integration bei den Aktivitaten zur Entscheidungsvorbereitung, d.h. gemeinsame Fi-
nanzierung von Gutachten u..; Koordination der Ziele und Programme, aber mdglichst separate Umset-
zung bei den konkreten "Hardware"-Maf3nahmen. Gemeinsam solite dann wiederum der Verkauf, d.h. die
Offentlichkeitsarbeit zu den initiierten Projekten und Programmen, gestaltet werden, um die
gemeinsame Identitét nach innen und nach auf3en zu starken.
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5 Handlungsanforderungen an die Politik

5.1 Handlungsanforderungen an die Europaische Union

Die Europaische Union hat durch ihre Strategie der kontinentalen Integration durch Liberalisierung
und gegenseitige Anerkennung ohne vorhergehende Angleichung (Harmonisierung) der Normen und
Standards fiir die Grenzregionen erhebliche Probleme geschaffen. Die Freiheit der mobilen Faktoren
(Arbeit, Kapital) eilt den Abstimmungsmadglichkeiten der administrativen Systeme weit voraus, so
daf3 sich eine Steuerungsiliicke auftut, die in Grenzregionen zu erheblichen Verwerfungen fuhren kann.
Als Verursacher verstarkter Interaktionen und Interdependenzen zwischen den Regionen ist die EU
damitauch in der Pflicht, den Grenzregionen Hilfe zur Bewaltigung dieser Probleme zu liefern. Die
erste und wichtigste Hilfe ist die Einsicht, daf} das Liberalisierungsziel ein mittel- und lang-
fristiges Ziel ist und die Schutzfunktion von Grenzen anerkannt und nur langsam abgebaut werden
kann. Weiterhin muf3 die EU den Grenzregionen helfen, den Charakterwechsel von Grenzen als Barrieren
zu Grenzen als Kontaktzonen (Ratti 1993) sozio-kulturell und politisch-administrativ zu bewéalti-
gen. Ziel kann allerdings nicht die "open border" sein, da damit die Autonomie und Identitat der
Teilregionen im Bestand gefardet ist, sondern Ziel sollte das Konzept der "border as afilter" sein
(vgl. Ratti 1993: 244), das eine ausgewogene Mischung zwischen Offenheit und Selbstbestimmung/
Differenz gewéhrleistet. Die Gewéhrleistung von autonomem, selbststandigem Handelnist gerade fur
Fortschritte im Umweltschutz von eminenter Bedeutung, um nicht in der "Politikverflechtungsfalle"
(Scharpf) gefangen zu werden. Entscheidungsblockaden und Einigungen auf den kleinsten gemeinsamen
Nenner waren das Ergebnis.

Grenzregionen kdnnten als Transmissionsriemen bzw. Innovationsscharniere fir 6kologische Fort-
schritte dienen, diese Funktion kann allerdings nicht immer gewéahrleistet werden. In den Fall-
studien wurde deutlich, daf? eine funktionalistische Verkirzung, derzufolge die umweltpolitische
Integration der sozio-6konomischen automatisch folgen wiirde, auf schwachen Beinen steht. Differen-
zen bei den Normen (UmweltbewuR3tsein) und bei den spezifischen Interessen, aber auch ein noch
mangelhaftes Interaktionssystem flihren zu einem erheblichen Handlungsdefizit. Hier gibt es nun
verschiedendste Ansatzpunkte fur die EU.

Wahrend die Angleichung von Werten und Normen (bzw. die Toleranz der anderen) wohl durch die
generelle Verstarkung der internationalen Kommunikation verbessert wird, ergeben sich doch
spezifische Forderansétze durch die EU, wie sie im INTERREG lI-Programm auch bereits beriicksichtigt
sind: Forderung von Sprachprogrammen, Austauschprogrammen sowie grenziiberschreitende Medienbe-
richterstattung. Die EU hat erkannt, daf3 die sozio-kulturellen Aspekte mindestens ebenso wichtig
sind wie "harte" 6konomische oder Infrastruktur-Aspekte. Dies sollte noch durchgéngiger Eingang
in ihre Programme finden.

Noch bedeutender ist die Rolle der EU allerdings bei den anderen beiden Hindernissen: Interessens-
gegensatze und mangelndes Interaktionssystem. Durch die Bereitstellung von Finanzmitteln fur
grenziiberschreitende Kooperationsprojekte wird - wie das INTERREG-Programm zeigt - die Realisie-
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rung solcher Projekte ausgeldst. Verteilungsprobleme werden dadurch gemildert, daf3 nun, dank
externem Mittelzufluf3, auch Projekte mit nicht ganz symmetrischen Kosten/ Nutzen- Relationen fur
alle regionalen Beteiligten zu "Positiv-Summen-Spielen” werden. Wiinschenswert wére allerdings
eine Vermeidung von problematischem Einsatz der Fordermittel (beispielsweise die Tatsache, daf? bei
INTERREG | in Spanien und Portugal mehr als drei mal so viel Mittel in den 6kologisch unvertragli-
chen Stral3enbau flossen als in alle anderen Projekte zusammen, vgl. Leubuscher/ Hager 1994: 60) und
eine Fokussierung dieser Mittel auf spezifischere Problemlagen. Gemeint ist damit zum einen die
Notwendigkeiteiner stérkeren Evaluationder INTERREG-Programme unddas Vorschreiben einer Umwelt-
vertraglichkeitsprifung fiir die grenziiberschreitenden Maf3nahmen (méglichst fir alle Ma3nahmen,
nicht nur fiir die in den nationalen UVP-Gesetzen vorgesehenen GroRRprojekte), so dald aktuelle
Erscheinungen wie Mitnahme-Effekte und dkologisch bedenkliche Infrastrukturmaldnahmen vermieden
werden. Durch Evaluierung und UVPs wiirden auch innovativere Umweltschutz-Maf3nahmen gefordert,
wahrend momentan in erster Linie "end-of-pipe"-MaflRnahmen von EU-Mitteln profitieren (vgl. Leubu-
scher/ Hager 1994 62). Zum anderen ware zu Uberlegen, ob man die INTERREG-Gelder nicht spezi-
fischer auf Problemfelder lenken kann, in denen aufgrund einer starken Interessenasymmetrie bisher
kaum Aussicht auf erfolgreiche Kooperation innerhalb der grenziiberschreitenden Region bestand
(Bsp. Auenschutz am Oberrhein, Blatter 1994b). Dadurch kénnte solchen Problemen der redistributive
Charakter zwischen den beteiligten Teilregionen etwas genommen werden: Der Unterlieger profitiert
von den (unterlassenen) Aktivitdten des Oberliegers ohne direkt dafiir zu bezahlen, was von ihm auch
als ungerecht empfunden wirde (Verletzung des Verursacher-Prinzips). Fiir den Oberlieger schlief3t
sich die Kosten-Nutzen-Luicke einer solchen Maf3nahme, so daf? es ihm leichter féllt, dem Wunsch des
Unterlieger-Nachbars nachzukommen. Die heutigen Projekte sind eher dadurch gekennzeichnet, dal? man
bei Problemen mit gleichgerichteten Interessenstrukturen zusammenarbeitet. Dies mag fur die
Anfangsphase der Kooperation auch sinnvoll sein, in der die INTERREG-Gelder dann in erster Linie
den Zweck erfilllen, die Transaktionskosten zwischen den Partnern zu senken, um "Positiv-Summen-
Projekte" zu verwirklichen. Sobald diese Transaktionskosten durch den Aufbau von Kommunikaitons-
netzen und Institutionen nicht mehr so hoch sind, miissen sich solche Projekte alleine tragen und die
INTERREG-Gelder sollten nicht mehr zur Senkung von Transaktionskosten, sondern fir die Verringe-
rung von Verteilungsproblemen genutzt werden. Insgesamtkann festgestellt werden, daf? die EU sich
bei der Mittelvergabe wieder mehr zur zentralen Steuerung und zur selektiven Mittelvergabe bekennen
muf3 - allerdings sollten dies prozedurale Steuerungsmittel (UVPs, Evaluierungsstudien) und
Zielvorgaben (z.B. Aufnahme von Projekten mit asymmetrischer Interessenkonstellation) sein,
wahrend die konkrete Projektauswahl und -gestaltung den Regionen iberlassen werden sollte.

Aber nicht nur bei den Projekten, sondern auch bei den induzierten Kooperationsstrukturen sollte
die EU-Ebene stérker steuernd eingreifen. Zum einen ist zu kritisieren, daf? in den meisten Grenz-
regionendie INTERREG-Begleitausschiisse ein Parallel- und z.T. sogar Konkurrenz-Gremium zu vorher
schon bestehenden Euregio-Gremien darstellt (Bsp. Oberrhein, Bodensee, Scheldemond, Benelux
Middengebied) und so die ohnehin schon komplexe und durch Rivalitét gekennzeichnete Institutionen-
struktur noch "bereichert" hat. Zum anderen ist problematisch, daf3 die regionale/ kommunale Ebene
bei den INTERREG-Programmen oftmals nur am Rande beteiligt ist (vgl. Leubuscher/ Hager 1994: 23-
25). Die entscheidenden Institutionen sollten moglichst stark auch die dezentralen Einheiten
miteinschlie3en und damit auch die Legitimationsliicke schlie3en und neben der horizontalen, gren-
ziberschreitenden Kooperation auch die Notwendigkeit der vertikalen Abstimmung in den Teilregionen
bericksichtigen. Auch hier kdnnte die EU durch Vorgaben die Legitimitat und Transparenz der
Kooperationsstrukturen noch starker fordern als dies bisher auf dem Informationsweg durch das LACE-
Programmin Zusammenarbeit mit der Arbeitsgemeinschaft der Europaischen Grenzregionen geschieht
(vgl. AGEG 1994).
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Eine weitere Aufgabe fiir die EU ware die Forderung von "epistemic communities" (Haas), "advocacy
coalitions" (Sabatier) bzw. "Fachbruderschaften” (Scharpf) zwischen den fir Umweltschutz zustan-
digen Akteuren in den Grenzregionen, auf nationaler Ebene und auf EU-Ebene. Es hat sich gezeigt, dafl3
Umweltschutz-Akteure auch in Grenzregionen wie auf der nationalen Ebene bei der
Interessensaggregation eine schwache Position besitzen (vgl. Leubuscher/ Hager 1994: 58/ 59) und
sehr stark auf horizontale und vertikale Koalitionspartner angewiesen sind (vgl. Blatter 1994b,
Héritier 1995). Spezifische Workshops zur Vermittlung von Fachwissen und zur Kniipfung von Netzwer-
ken sind dabei ebenso wichtig wie die Einbindung von umweltorientierten Akteuren bei der Formulie-
rung von EU-Programmen.

Forschungsbedarf bestehtin erster Linie noch bei den Konfliktldsungsverfahren fur Grenzregionen.
Dabei mul’ berticksichtigt werden, daf es bei solchen Konflikten oftmals sowohl um Kosten-Nutzen-
Ausgleich, als auch um Wertkonflikte geht. "Weiche" Konflikidsungsmechanismen wie Mediationsver-
fahren scheinen in Grenzregionen besonders geeignet zu sein, da sie als Parallelmechanismen die
letztendlichen Entscheidungszusténdigkeiten nicht in Frage stellen (vgl. Kap. 4).

5.2 Handlungsanforderungen an die beteiligten Grenzregionen

Die fir die EU-Ebene aufgefiihrten und von ihr zu férdernden Aspekte gelten nattirlich auch fir die
Grenzregionen, indenendiese Empfehlungen dann konkretumgesetzt werden missen. Ergénzend und
konkretisierend zu den Ausfiihrungen in Kapitel 4 kénnen folgende Handlungsempfehlungen zu den
Strukturen der grenziiberschreitenden Kooperation gemacht werden:

Es gilt, das Spannungsverhaltinis zwischen Komplexitat und Transparenz etwas in den Griff zu
bekommen. Als erstes ist dabei ein Bekenntnis zur Komplexitat zu fordern. Die verschiedenen
Umweltprobleme besitzen heute unterschiedliche und sich verandernde raumliche Ausdehnungen,
unterschiedliche instrumentelle Notwendigkeiten und unterschiedliche Konfliktlagen. Diese
komplexe und dynamische Problemlage erfordert auch eine angemessene institutionelle Antwort zur
Bearbeitung. Verschiedene und "weiche" Kooperationsgremien, wie sie in Grenzregionen anzutreffen
sind, bilden dafiir nicht die schlechteste Grundlage. Man sollte akzeptieren, dai3 es in Grenzregio-
nen unterschiedliche Kooperationsgremien beziiglich der administrativen Ebenen und hinsichtlich
sektoraler und funktionaler Zusténdigkeiten gibt. Diese komplexe horizontale Politikverflechtung
produziert allerdings Demokratie-Defizite, da die Transparenz nicht mehr gewéhrleistet ist und die
Legitimation der (meist administrativen) Gremien nur noch sehr indirekt vorhanden ist.

Institutionalisierung grenziberschreitender Kooperation

Dieses Spannungsverhltnis l6st man unserer Meinung nach am besten dadurch auf, daf3 sich auf den
verschiedenen Ebenen (Staat, Kommune) und bei Bedarf in den verschiedenen Sektoren (beispielsweise
in Gewasserschutz) jeweils eigene Kooperationsgremien ausbilden. Eine zentrale Euro-Regions-
Institution sollte als grenziiberschreitender, 6ffentlich-rechtlicher Kommunalverband nach den
Empfehlungen der AGEG strukturiert sein (vgl. AGEG 1994): Das bedeutet einen dreistufigen Aufbau
mit politischer Steuerungsebene, Managementebene und Arbeitsgruppen-Ebene. Von zentraler Bedeu-
tung ist dabei die Bestellung der politischen Steuerungsebene, der "Legislative”, durch die
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Kommualparlamente entsprechend dem Parteienproporz. So sind die demokratischen Prinzipien der
Legitimation der grundsétzlichen Entscheidungen und der Minderheitenschutz gewabhrleistet. Eine
noch weitergehende Parlamentarisierung durch direkte Wahl dieses Steuerungsgremiums wird z.Z. als
nicht sinnvoll und nicht praktikabel abgelehnt. Direkte gewéhlit Parlamente sollten auf die Ebenen
beschrénkt bleiben, auf denen die zentralen Entscheidungen geféllt werden und diese sollten
wiederum maoglichst nach der funktionalen Verflechtungs-Reichweite bestimmt werden. Die eu-
regionale Ebene kann heute noch in keinem Fall als eine solche zentrale Bezugseinheit angesehen
werden. Diese Struktur besitzt einen weiteren Vorteil: Die Eindeutigkeit und Klarheit der Struktur
istdamitallen komplex zusammengesetzten Euroregions-Gremien Uberlegen und vermeidet die Streite-
reien um eine selektive Teilnahme und Bevorzugung einzelner Interessen (wie dies z.B. am Bodensee
der Fall ist, vgl. Scherer/ Miiller 1994). Grundlage fir einen grenziiberschreitenden Kommunal-
verband nach offentlichem Recht ist ein Staatsvertrag zwischen den betroffenen Nationalstaaten
nachdem hollandisch-deutsch-niederséachsich-nordrheinwestfalischem Muster (vgl. den Vertragstext
in: Akademie fir Raumforschung und Landesplanung 1988: 226-241).

Dieser Kommunalverband sollte gleichzeitig die zustandige Stelle fir das INTERREG-Programm sein.

Prozessual eingebunden werden kénnen dann die gesellschaftlichen Gruppen, wobei der Befund der
Internationalen Vergleichsstudie und der Regionalstudien hier noch deutlichen Handlungsbedarf
signalisiert (vgl. Leubuscher/ Hager 1994, Scherer/ Miller 1994, Hey/ Betz 1994): Die Einbeziehung
von Umweltinitiativen und -verbanden in die grenziiberschreitenden Kooperation ist bisher auf3erst
schwach ausgepragt, wahrend die Wirtschaftsinteressen oftmals bereits in der Institutionen-
struktur und der Gremienbesetzung vertreten sind. Die Anderung dieser Praxis ist die zentrale
Forderung an die Grenzregionen, die aus diesem Forschungprojekt abgeleitet werden kann. Diese
Forderung liegt darin begriindet, daf3 die Umwelt- und Naturschutzverbande einen entscheidenden
Innovationspool fir eine fortschrittliche Umweltpolitik in den Grenzregionen darstellen und auch
bei der Formulierung von Umweltproblemen eine wichtige Rolle spielen. Exemplarisch sei hier nur auf
die Rolle der Umweltverbé&nde in der Bodenseeregion hingewiesen, die dort indirekt die grenziiber-
schreitende Umweltpolitik stark beeinflussen (vgl. Scherer/ Miller 1994).

Als besonders konstruktiv fir das Zusammenspiel von mehreren Verbandsebenen mit unterschiedlichen,
aber Uberlappenden Zustandigkeitsbereichen hat sich eine gemeinsame Administration mit Sekreta-
riatund "unternehmerischer" Geschaftsfiihrung erwiesen (vgl. Furst/ Miller/ Schefold 1994: 142;
Benz 1993: 113; Schmitz 1993). So kénnte man sich auch in Grenzregionen vorstellen, dal? das Sekreta-
riat des grenziberschreitenden Kommunalverbandes auch die adminstrativen Aufgaben der staatlichen
Raumordnungskommissionen und eventueller substaatlicher Konferenzen (wie z.B. der Internationalen
Bodensee Konferenz) wie auch von Fachkommissionen (z.B. Gewésserschutz) ibemimmt. So hétte manein
gemeinsames Impulszentrum geschaffen, gleichzeitig intersektorale, vertikale und horizontale
Politikkoordination erleichtert und dies alles wére mit der heute gangigen Forderung nach "lean
administration” vereinbar.

Motive und Orientierung

Zentral fur die Handlungen der Akteure in Grenzregionen sind deren Motive und Orientierungen. Dazu
sollen nun noch einige Bemerkungen gemacht werden. Grenzgebiete sind z.T. Teile von nationalen
Regionen (so in Deutschland), auf jeden Fall aber in nationalstaatliche Einheiten eingebunden.
GrenzUberschreitende Zusammenarbeit (im Umweltschutz) steht damitimmer im Spannungsfeld zwischen
"Binnen-Einbindung" und "AufRen-Bindung". Diese Spannung kann nicht durch einfache Losungen
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(Neugliederungen) abgebaut werden, sondern mul3 konzeptionell und institutionell austariert
werden. Problemorientierte, flexible und dadurch oftmals sektoral unterschiedliche Raumabgrenzun-
genundKompetenzzuweisungenauch tiber Grenzen hinweg, sowie einabgestuftes System der Mehrebenen-
verflechtung sollten die organisatorischen Leitbilder fiir die regionale Kooperation sein."” Wichtig
istdabei,abgrenzendeund"finalistische" Orientierungen und Argumentationen abzubauen. Sowohl
die zu starke Betonung des Aspekts der grenziiberschreitenden Kooperation der "Peripherie” als
Gegenbewegung zur Dominanz der nationalen oder regionalen Zentren (was als identitatsstiftende
Motivation oftmals vorzufinden ist und in gewissem Mal3e auch seine Berechtigung hat, vgl. Leubu-
scher/ Hager 1994: 10ff), als auch die aus einem "finalistischen" Denken resultierende Angst vor
einer Sezession in den Zentralen sind Handlungsorientierungen, die einer pragmatischen Kooperation
an Grenzen entgegenstehen. Die Akteure in den Grenzregionen sollten sich dartiber im Klaren sein,
daf durch die Euroregions-Aktivitaten sich neue Koalitionpartner jenseits der Grenze und in Brissel
finden lassen, daf? aber auf der anderen Seite - in erster Linie aus Kompetenz-Griinden - nach wie vor
die wichtigsten Kooperationspartner die regionalen und nationalen Zentren sein werden. Pragmati-
sche und problemorientierte Ansétze sind deswegen ideologischen Proklamationen vorzuziehen, auch
wenn dies die regionale Mobilisierung erschwert. Den Akteuren in den nationalen und subnationalen
Zentren sollte auf der anderen Seite klar sein, dal eine Zentralisierung der AuRenkontakte den
Problemen nicht gerecht wird und - orientiert an den organisatorischen Leitbildern aus der Wirt-
schaft - die verstéarkte horizontale Kooperation der dezentralen Einheiten auch zur Starkung der
Gesamteinheit (National- bzw. Bundesstaat) beitragt.

12 Alsinstitutionelles Vorbild kann hierfur der Raumordnungsverband Rhein-Neckar angesehenwerden, andemmehrere (deutsche)

Bundeslénder sowie die betroffenen Landkreise und Kommunen beteiligt sind (vgl. Schmitz 1993).
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