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,Der drohende Treibhauseffekt bringt das, was im Grundsatz spéate-
stens seit den ‘Grenzen des Wachstums’ und ‘Global 2000’ bekannt
ist, auf die internationale Tagesordnung zurtick: Der Lebensstil in den
Industriestaaten beruht auf der Ausbeutung der nattrlichen Lebens-
grundlagen der Menschen in der Sudhemisphare und der zukunfti-
gen Generationen. Soll dieser Lebensstil aufrechterhalten werden,
wird dies nur um den Preis einer Erwarmung der Erdatmosphare, ei-
ner Verscharfung der Nord-Sid-Gegensatze und eines Verlusts de-
mokratischer Freiheitsgrade im Weltmalf3stab zu erreichen sein. Die
Illustion, dal3 sich die Industriestaaten auf Dauer globalen ©kologi-
schen Verschlechterungen entziehen kénnen, wird durch das Klima-
problem nachhaltig zerstort: Bei einem Anhalten der jetzigen Emissi-
onstrends der klimarelevanten Spurengase wirde die globale Durch-
schnittstemperatur bis zum Jahr 2100 um 3 bis 5 Grad Celsius stei-
gen, der durchschnittiche Meeresspiegel wirde sich im gleichen
Zeitraum um rund 70 cm anheben; verschiedene Okosysteme und
Arten, die sich bisher seit Jahrtausenden an die jeweiligen
klimatischen Bedingungen anpassen konnten, werden verschwinden
beziehungsweise aussterben; die Landwirtschaft in heutigen
hochertragreichen Anbaugebieten wird erheblich beeintrachtigt; die
Wanderungsbewe gungen von Menschen werden weltweit zunehmen.*”

Arbeitsgruppe Okologische Wirtschaftspolitik 1991: 190-191
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1. EINLEITUNG

1.1. Thema der Arbeit: Kommunaler Klimaschutz als komplexe Aufgabe

Der Treibhauseffekt ist ein umweltpolitisches Problem einer ganz neuen Dimension, denn
die schwerwiegenden Klimaveranderungen, die der Treibhauseffekt nach sich zieht, dro-
hen, das Okosystem Erde als Ganzes zu zerstoren. Das Klimaproblem ruft damit ins Be-
wuBtsein, daR der extensive Energieverbrauch der Industriestaaten’ auch fiir die suidlichen

Entwicklungslander nicht folgenlos bleibt.

Die Diskussion um den Handel mit Emissionsrechten, die im Mittelpunkt der vor kurzem zu
Ende gegangenen Klimakonferenz in Buenos Aires stand, dokumentiert die fast erfolglo-
sen Versuche, das Klimaproblem auf internationaler Ebene zu losen.? Gleichzeitig verweist
diese Diskussion auf die tiefgreifenden Zielkonflikte und Interessenkollisionen zwischen
der 6kologischen Tragfahigkeit menschlichen Handelns und wirtschaftspolitischen Interes-
sen. Das Klimaproblem kann nur durch einen tiefgreifenden strukturellen Wandel menschli-
cher Lebens- und Produktionsweisen vor allem in den nérdlichen Industriestaaten nachhal-
tig geldst werden. Dazu ist ein ‘Umdenken’ in der Umwelt- und Klimaschutzpolitik erforder-
lich, das Uber die bisherigen nachsorgeorientierten umweltschutzpolitischen Lésungsan-
satze hinausgeht und die groésseren Zusammenhange sowie die vielfaltigen Einflu3fakto-

ren in diesem Bereich bertcksichtigt.

Spatestens seit der Konferenz der Vereinten Nationen fir Umwelt und Entwicklung im Juni
1992 in Rio de Janeiro, ist Klimaschutz als Problem ins Bewulitsein geraten. Auf der
Konferenz in Rio de Janeiro wurde neben der Agenda 21 eine Klimakonvention verab-
schiedet, in der die Vertragsparteien anerkennen, ,dal menschliche Téatigkeiten zu einer
wesentlichen Erh6hung der Konzentrationen von Treibhausgasen gefuhrt haben, daf? diese
Erhéhung den natirlichen Treibhauseffekt verstarkt und daf? dies im Durchschnitt zu einer
zuséatzlichen Erwarmung der Erdoberflache und der Atmosphare fuhren wird und sich auf
die naturlichen Okosysteme und die Menschen nachteilig auswirken kann® (Ministerium fiir
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit 1992: 9). Die auf der gleichen Konferenz ver-

abschiedete Agenda 21 betont die besondere Rolle, die die Kommunen bei einer zukinf-

1 75% der Emissionen aus der Verbrennung fossiler Brennstoffe werden in den Landern der nérdlichen
Hemisphare produziert (vgl. Klima-Biindnis 1993: 10).

2 Vgl. Frankfurter Rundschau vom 03.11.1998, S. 5
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tigen nachhaltigen Entwicklung spielen (vgl. Ministerium fir Umwelt, Naturschutz und Re-

aktorsicherheit 0.J.: 231).

Viele europaische Kommunen haben - im Bewul3tsein ihrer Verantwortung als Haupt-
emittenten von CO,-Emissionen - zwischenzeitlich den Klimaschutz als freiwillige Aufgabe
in ihr Handlungsrepertoire aufgenommen. Das Klimabundnis der europaischen Stadte,
das sich 1992 als direkte Reaktion auf die Konferenz in Rio de Janeiro konstituiert hat,
verfugt mittlerweile tber 300 Mitgliedskommunen aus sechs europaischen Landern (vgl.
Klima-Bundnis 1993: 11-19).

Die Schwierigkeit fir die Kommunalverwaltung, klimaschutzrelevante Mal3nahmen zu er-
greifen, besteht darin, daf3 sich der Klimaschutz als Handlungsfeld nicht ohne weiteres in
die institutionell ausdifferenzierte Verwaltungsstruktur einfiigt. Klimaschutz berihrt mehrere
kommunale Politikfelder und gehort so zu den typischen querschnittstiibergreifenden
Handlungsfeldern. Dabei kollidieren in vielen Bereichen die Zielsetzungen des Klimaschut-
zes mit den Zielsetzungen, die die einzelnen Referate aus ihrer originaren Aufgabenstel-
lung heraus verfolgen. Klimaschutz stellt insofern besondere Anforderungen an die Pro-
blemlésungskapazitat des kommunalen administrativen System. Diese Problematik wird
am Fallbeispiel der Stadtverwaltung Minchen, die sich seit Anfang der 90er Jahre mit Kli-

maschutzfragen befal3t, untersucht.

1.2. Zielsetzung, Fragestellung und Aufbau der Arbeit

Die Zielsetzung der Arbeit liegt darin, die ‘black box’ Kommunalverwaltung (polity®) zu &ff-
nen und die in den Binnenstrukturen der Kommunalverwaltung ablaufenden Interaktionsmu-
ster aus einer organisationstheoretischen Perspektive einer genaueren Betrachtung zu
unterziehen. Die zweite Zielsetzung der Arbeit besteht darin, das Handlungsfeld kommu-
naler Klimaschutz (policy) in Bezug auf seine Komplexitat und den daraus resultierenden
Anforderungen an die Kommunalverwaltung differenziert zu betrachten. Die Verbindung
zwischen der organisationstheoretischen Perspektive und den spezifischen Anforderun-

gen, die das Handlungsfeld an die Verwaltung stellt, fiihrt zu Uberlegungen, inwieweit durch

® Die Unterscheidung zwischen polity, policy und politics ist eine in den Politikwissenschaften géngige
Unterscheidung. Dabei bezeichnet polity die ‘Form’, also etwa den institutionellen Rahmen innerhalb
dessen Politikformulierung stattfindet, die ‘policy’ bezieht sich auf die inhaltliche Dimension eines Poli-
tikfeldes wahrend der Begriff ‘politics’ die Macht- und Interessenkonstellationen im politischen Raum um-
schreibt (vgl. Wehling 1989: 101).
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organisatorische Optimierungen in der Kommunalverwaltung Klimaschutz besser gestaltet

werden kann.

Die Fragestellung der Arbeit lautet: Fihren komplexe Aufgabenstellungen, die an die Ver-
waltung herangetragen werden, zu organisatorischen Anpassungen in den Binnenstruktu-

ren der Verwaltung ?

Nach einer ausfuhrlichen Abgrenzung des Untersuchungsgegenstandes ist die ‘abhangige
Variable’ - der organisatorische Umgang mit Aufgaben unterschiedlichen Komplexitats-
grades - Gegenstand der Arbeit. Hierarchie als Strukturprinzip spiegelt dabei die ‘alte Ar-
chitektur der Komplexitat’ wider, wahrend Netzwerke als Strukturprinzip dabei sind, sich
als ‘neue Architektur der Komplexitat’ (vgl. Kenis / Schneider 1991: 25) zu etablieren. In
Teil A.l. wird theoretisch hergeleitet, wie innerhalb der beiden Strukturprinzipien Hierarchie
und Netzwerk mit Komplexitéat umgegangen wird und worin die spezifische Rationalitat der
beiden Strukturprinzipien besteht. Dabei wird in Anlehnung an die Kontingenztheorie un-
terstellt, dal3 Organisationsstruktur und ihre Funktionalitt in einem engen Zusammenhang

stehen.

Der zweite Teil des Theorieteils (A.ll.) beschaftigt sich mit der ‘unabhangigen Variable’,
dem Komplexitatsgrad der Aufgaben, die aus dem Handlungsfeld kommunaler Klima-
schutz resultieren. Nach einem Uberblick tber die kommunalen Handlungsspielraume im
Bereich des Klimaschutzes werden diese Aufgaben in Bezug auf ihren Komplexitatsgrad
einer differenzierten Betrachtung unterworfen. Im Mittelpunkt steht dabei die Frage, worin
genau die Komplexitat des Handlungsfeldes Klimaschutz besteht und welche Konsequen-
zen daraus im Hinblick auf méglicherweise entstehende verwaltungsinterne Zielkonflikte

und auf den verwaltungsinternen Koordinationsbedarf resultieren.

Das in Kapitel 11.5. entwickelte Wirkungstiefenraster fir den kommunalen Klimaschutz dient
dabei als Grundlage, um die KlimaschutzmalRhahmen der Stadt Munchen drei klima-
schutzpolitischen Strategien zuzuordnen, die sich in ihren Wirkungstiefendimensionen un-
terscheiden. Dabei werden - basierend auf den theoretischen Ausfihrungen in Teil A - Hy-
pothesen Uber den Zusammenhang zwischen der Wirkungstiefe einer Malinahme, ihrem
Komplexitatsgrad, den zu erwartenden Zielkonflikten und dem daraus resultierenden Koor-
dinationsbedarf aufgestellt (vgl. Abb. 4). Das Wirkungstiefenraster dient als Grundlage fur

die empirische Untersuchung.
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Das Zwischenfazit (A.lll.) fa3t die theoretisch hergeleiteten Zusammenhange und Hypothe-

sen zusammen, die der empirischen Untersuchung zugrundegelegt werden.

Die empirische Untersuchung (Teil B) basiert auf einer schriftlichen Befragung aller Ver-
waltungseinheiten, die direkt oder indirekt vom kommunalen Klimaschutz betroffen sind
(vgl. Abb. 2). Die im Fragebogen gestellten Fragen dienen dazu - in Abhangigkeit von der
jeweiligen KlimaschutzmalRhahme - den Grad der abteilungsibergreifenden Zusammen-

arbeit sowie die verwaltungsinternen Zielkonflikte zu erfassen (vgl. Anlage 5).

Auf der Basis der empirischen Daten wird in einem nachsten Schritt fir das Handlungsfeld
kommunaler Klimaschutz in der Landeshauptstadt Minchen die der Arbeit zugrundelie-
gende Fragestellung beantwortet. Die Daten geben Aufschluf? dariiber, ob der Komplexi-
tatsgrad einer Aufgabe in den Binnenstrukturen der Verwaltung organisatorische Anpas-
sungen nach sich zieht, ob also bei komplexeren Aufgaben netzwerkformige Interaktions-
strukturen dominieren, wahrend einfachere Aufgaben innerhalb des hierarchisch-

birokratischen Strukturprinzips bearbeitet werden.

Der Grad der abteilungsubergreifenden Zusammenarbeit sowie die Wahrnehmung und
Losung von Zielkonflikten bei den einzelnen Mal3nhahmen dienen dabei als Indikatoren, die
Aufschluf3 dariiber geben, welches Strukturprinzip bei welcher Art von Aufgaben dominiert.
Die empirische Untersuchung gibt dartber hinaus Aufschlufd dartiber, wo besonders star-
ke horizontale Verflechtungsbeziehungen zwischen den Verwaltungseinheiten bestehen,

wo Zielkonflikte entstehen und worin diese Zielkonflikte bestehen.

Aus den Ergebnissen der empirischen Untersuchung werden dann in einem letzten Schritt
Konsequenzen fir die organisatorische Verankerung des kommunalen Klimaschutzes in

der Verwaltung gezogen, die in konzeptionelle Vorschlage miunden.

2. ABGRENZUNG DES UNTERSUCHUNGSGEGENSTANDES

2.1. Ausgangspunkt: Organization matters !

Im Mittelpunkt dieser Arbeit steht die Kommunalverwaltung in ihrer binnenstrukturellen
Ausdifferenzierung. Verwaltung wird dabei verstanden als GrofRorganisation ,mit komple-
xen inneren Strukturen, die im Zusammenwirken mit dem politischen System, anderen
Verwaltungen, privaten Grof3organisationen und nichtorganisierten Adressaten ihrer Téatig-
keit Aufgaben erflllen, die ihnen vorgegeben wurden oder die sie sich selbst gestellt ha-

ben“ (Elsenhans 1987: 369). Innerhalb dieser Grol3organisation - hier: die Stadtverwaltung
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Munchen - stehen die Interaktionsbeziehungen zwischen denjenigen Verwaltungseinheiten
im Mittelpunkt, die mittelbar oder unmittelbar vom Handlungsfeld* kommunaler Klimaschutz
berthrt werden. Dieser Interaktionszusammenhang unterschiedlicher Verwaltungseinheiten
kann in Anlehnung an eine Definition von Benz als ‘Arena’ bezeichnet werden: ,Als Arena
sei ein institutionell abgrenzbarer Interaktionszusammenhang bezeichnet, der sich auf eine
spezifische Aufgabenstellung bezieht* (Benz 1992: 153). Arena ist dabei organisatorisch
definiert. Eine Arena wirkt in der Regel in mehrere Politikfelder hinein (vgl. ebd.: 153) und

ist damit nicht identisch mit dem Begriff ‘policy’.

Zwischen dem Komplexitatsgrad der Aufgaben, die aus dem Handlungsfeld kommunaler
Klimaschutz erwachsen und der Art und Weise, wie die vom Klimaschutz betroffenen Ver-
waltungeinheiten zusammenarbeiten - eher im Rahmen der formal-hierarchischen Struktu-
ren oder eher im Wege der horizontalen Selbstkoordination - wird ein kausaler Zusam-
menhang vermutet. Mit dieser Konzentration auf die administrative Arena wird zum einen
unterstellt, daf3 die Prozesse, die in der Verwaltung ablaufen, Uberhaupt relevant sind, zum
zweiten werden andere Faktoren, die auf das Politikfeld ‘kommunaler Klimaschutz’ einen
Einflul3 haben, wie beispielsweise die Macht- und Interessenkonstellationen im politischen
Raum, zwangslaufig ausgeblendet. Im folgenden wird diese Vorgehensweise naher be-

grundet.

Folgt man dem Weberschen Idealtypus der Burokratie, ist die Verwaltung reines Voll-
zugsinstrument politischer Vorgaben und verfligt Uber keine eigenen Handlungsspielrdume
(vgl. Weber 1992: 32 und 62). Auch auf kommunaler Ebene folgt das Zusammenspiel von
Rat und Verwaltung dieser funktionalen Trennung und orientiert sich damit am Grundsatz
der institutionellen Gewaltenteilung: ,Der Rat ist das oberste Beschluf3organ, die Verwal-
tung fuhrt seine Beschllsse aus ..." (Holler 1979: 283). Dal} diese strikte Trennung zwi-
schen administrativem und politischem Handeln in der Praxis allein deshalb nicht méglich
ist, weil die Verwaltung gerade durch ihre Leistungskraft und die Konzentration von Fach-
und Dienstwissen Uber einen Wissensvorsprung gegenuber der politischen Ebene verflugt,
klingt jedoch bereits bei Weber an (vgl. Weber 1980: 129). So haben sich im historischen
Verlauf die Rollenbilder von Politikern und Beamten immer weiter einander angenahert: ,....
what is politics and what is administration is almost impossible to disentangle” (Hjern / Hull

1982: 106; vgl. auch Aberbach et.al. 1981: 4-23; Wallerath 1986: 535 ). Die Verwaltung

* Da der Klimaschutz ein querschnittsiibergreifendes Problem ist, das verschiedene Politikfelder beriihrt,
wird im folgenden in Bezug auf den Klimaschutz der Begriff ‘Handlungsfeld’ (statt ‘Politikfeld’) verwendet.
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verflgt dabei nicht nur tber die Vollzugsmacht, sie ist in immer starkerem Mal3e in die
Politikformulierung eingebunden. Bohret spricht in diesem Zusammenhang von der ,'Vor-

bereitungsherrschaft’, von Politik aus dem ‘Geiste der Blrokratie™ (Bohret 1986: 36).

Fir die zunehmende Politisierung der administrativen Ebene ist neben der Machtstellung
der Verwaltung durch ihr Fachwissen ein weiterer Faktor verantwortlich: Die politische
Steuerungsdebatte verweist auf die zunehmende Steuerungsunfahigkeit des Staates.” In
dem Mal3e, in dem aber gesellschatftliche Zielkonflikte nicht mehr abstrakt auf der politi-
schen Ebene verhandelt und gelést werden kdnnen, wird die Konfliktbewéaltigung in die
administrative Ebene hineingetragen: ,Wenn der Staat widersprichliche Interessen und
komplexe Konfliktlagen nur noch begrenzt abstrakt regeln kann, so wird zwangslaufig die
administrative Ebene zu einer Arena der politischen Konfliktaustragung” (Benz 1994: 49).
Je abstrakter politische Vorgaben formuliert werden und je weniger Interessenkonflikte auf
der politischen Ebene ausgetragen werden, umso starker rickt die Verwaltung als Kon-

fliktloser ins Rampenlicht.

Auf der kommunalen Ebene ist der faktische Einflu’ der Verwaltung auf den kommunalpo-
litischen Willensbildungsprozel3 hoher einzustufen als auf anderen politisch-administrativen
Ebenen, da Kommunalpolitiker inr Amt ehrenamtlich austiben und insofern einer Doppel-
belastung ausgesetzt sind. Gisevius spricht in diesem Zusammenhang von ,einer Abhan-
gigkeit der ‘Freizeitpolitiker’ von den Verwaltungsexperten“ (Gisevius 1997: 53). Eine Fo-
kussierung auf die Binnenstrukturen in der Kommunalverwaltung erscheint folglich loh-
nenswert: ,Die Kommunalverwaltung (stellt) einen Faktor (dar), von dem die Leistungsfa-
higkeit kommunalen Handelns merklich abhangt. Organization does matter* (Wollmann
1990: 105).

2.2. Weitere Einflu3faktoren

Aus der forschungsleitenden Untersuchungsfrage, welchen Einflul3 der Komplexitatsgrad
einer Aufgabe auf den binnenadministrativen Umgang mit dieser Aufgabe hat, geht hervor,
dal3 der Komplexitatsgrad einer Aufgabe in der vorliegenden Untersuchung als entschei-
dender EinfluRfaktor und damit als unabhangige Variable konzipiert wird. In diesem Ab-
schnitt werden weitere denkbare Einflu3faktoren diskutiert, die den binnenadministrativen

Umgang mit Aufgaben beeinfluRen. Einige dieser Einflul3faktoren bleiben bei der vorlie-

® Vgl. dazu ausfiihrlich Kap. 1.3.
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genden Untersuchung ausgeblendet, andere wiederum kdnnen indirekt unter dem Einflul3-

faktor ‘Komplexitat’ miterfal3t werden.

Untersucht werden die Interaktionsformen zwischen den vom kommunalen Klimaschutz
betroffenen Verwaltungseinheiten. Die Analyseebene spielt sich somit auf der Mesoebene
ab: Zwischen den Verwaltungsmitarbeitern als Mikroebene und der Organisation - die
Stadtverwaltung Minchen - als Makroebene. Die Verwaltungseinheiten werden dabei als

korporative Akteure verstanden.

Bei der Analyse werden dabei Faktoren auf der Mikroebene, wie beispielsweise die per-
sonliche Einstellung und Motivation der Mitarbeiter sowie die persénlichen Bindungen und
Beziehungen zwischen den Mitarbeitern, vernachlassigt. Gerechtfertigt werden kann eine
solche Vernachlassigung der Individualebene dadurch, daf3 Organisationen in modernen
Gesellschaften ,die Einstellungen und das Handeln der Individuen (pragen), das haufig
ohne den organisationalen Kontext gar nicht zu erklaren ist* (Jansen 1997: 193). Organi-
sationsmitglieder sind dariiberhinaus in einem gewissen Mal3e bereit, extern gesetzte Re-
geln zu erfiillen, ohne dartber nachzudenken, ob ihr daraus resultierendes Handeln ihren
individuellen Praferenzen entspricht - ein Phanomen, das Barnard als ‘zone of indifference’
bezeichnet hat: , The person affected will accept orders lying within this zone and is relati-
vely indifferent as to what the order is so far as the question of authority is concerned*
(Barnard 1964: 169). Das Handeln der Verwaltungsmitarbeiter ist folglich stark gepragt
von dem organisationalen Kontext, innerhalb dessen sie agieren und von den originéren

Zielsetzungen, die ihr jeweiliges Ressort verfolgt.

Schwierig bleibt dennoch die Abgrenzung korporativer Akteure, denn eine Organisation
zerfallt oft in verschiedene Abteilungen, die unterschiedliche Zielvorstellungen verfolgen
und damit schwer als ein einheitlicher Akteur gefal3t werden kdnnen (vgl. Jansen 1997:
194). In der vorliegenden Untersuchung wird der internen Fragmentierung der Verwaltung
insofern Rechnung getragen, als die Untersuchungseinheit nicht die Stadtverwaltung Min-
chen als Ganzes darstellt, sondern die einzelnen Verwaltungseinheiten, die innerhalb ver-
schiedener Ressorts unterschiedliche origindre Zielsetzungen verfolgen. Die Gemeinsam-
keit aller untersuchten Verwaltungseinheiten besteht darin, daf3 ihr Handeln in irgendeiner
Form - direkt oder indirekt - mit dem Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz zusammen-

hangt.
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Auf der Makroebene der Verwaltung ist die Verwaltungskultur ein Faktor, die auf den or-
ganisatorischen Umgang mit Aufgaben einen Einflu3 haben kénnte: ,Der verwaltungskultu-
relle Ansatz versucht, Verhaltensmuster im politisch-administrativen System zu identifizie-
ren, sie zu beschreiben und plausible Annahmen fiir dieses oder jenes Verhalten aufzu-
stellen“ (Prokop 1986: 55).° Ein Faktor wie die Verwaltungskultur ist jedoch im Rahmen
einer solchen Untersuchung empirisch kaum zu erfassen und muf3 deshalb vernachlassigt

werden.

Weitere Einflu3faktoren fir die Bewaltigung komplexer Aufgaben kdnnten in der Organi-
sationsumwelt liegen. ,Wenn andererseits die Organisation selbst betrachtet wird, man
sich also flr die Binnenverfassung und die Entscheidungsablaufe zwischen den Mitglie-
dern interessiert, so wird kein Sozialwissenschatftler bestreiten, daf? diese auch durch die
‘Organisationsumwelt’ beeinflu3t werden und dal3 die Umwelt wiederum durch das 4i-
sammenwirken unterschiedlicher Organisationen und sonstiger sozialer Gebilde gepragt
wird“ (Benz 1992: 149).

Denkbare EinfluRfaktoren in diesem Zusammenhang sind beispielsweise:

1. die allgemeine Finanzkrise, die die kommunalen Handlungsspielrdume erheblich ein-
schrankt

2. Vorgaben von anderen staatlichen Ebenen (EU, Bund, Lander), die von kommunaler
Ebene nicht oder nur schwer beeinfluf3t werden kdnnen

3. die Vorgaben, die die Verwaltung von seiten der Politik erhalt, also die Macht- und h-
teressenkonstellationen im poliischen Raum

4. Widerstande im Adressatenfeld

Alle diese Faktoren beeinflussen jedoch wiederum die Komplexitat der Aufgaben, die an
die Verwaltung gestellt werden, und kdnnen insofern Uber diesen EinfluRfaktor indirekt

miterfaldt werden:

1. Die allgemeine Finanzkrise ist ein Faktor, von dem alle Kommunen mehr oder weniger
stark betroffen sind. Die Finanzkrise engt den Handlungsspielraum der Verwaltung er-
heblich ein. Treten zwischen den einzelnen Verwaltungseinheiten Konflikte auf, dann
sind keine finanziellen Kompensationsmoglichkeiten da, die eine personelle oder finan-

zielle Aufstockung der Ressourcen der den Konflikt ‘verlierenden’ Verwaltungseinheit

® vgl. hierzu die empirisch-vergleichende Untersuchung von Werner Jann (Jann 1983)
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erlauben. Zielkonflikte missen folglich sachlich geldst werden, was die Komplexitat der

Problemlésung erheblich verschartt.

2. Vorgaben von anderen staatlichen Ebenen verscharfen die Komplexitat von Aufgaben
insofern, als der Handlungsspielraum der Kommunen dadurch eingeengt wird und krea-

tive und relativ einfache Loésungen haufig an rechtliche Grenzen stol3en.

3. Das Verhaltnis zwischen Politik und Verwaltung ist insofern problematisch, als politi-
sches und administratives Handeln oft so eng verwoben ist, daf? eine klare Abgrenzung
schwierig wird. Generell gilt jedoch, dal} klare politische Vorgaben, bei denen die Ver-
waltung lediglich das ‘Wie’ der Aufgabenerfillung bestimmt, fir die Verwaltung in der
Regel einfach auszufiihren sind. Je unklarer jedoch politische Vorgaben sind, umso
starker ist die Verwaltung bei der Konfliktbewaltigung gefordert (vgl. Benz 1994: 49;
Bohret 1986: 43). In der vorliegenden Untersuchung ist der politische Beschluf3, der
dem Verwaltungshandeln im Bereich des Klimaschutzes zugrundeliegt, ausgesprochen
abstrakt formuliert: Die politische Zielsetzung erschépft sich darin, dal3 bis zum Jahr
2010 die CO,-Emissionen der Stadt Miunchen um 50% gesenkt werden sollen. Die
konkrete Ausarbeitung von MalRnahmen, die diesem Ziel dienen, bleibt der Verwaltung
Uberlassen. Mdgliche Zielkonflikte, die bei der Erarbeitung und Umsetzung klimaschutz-
relevanter Mal3nahmen entstehen, mussen folglich - bei fehlenden klaren politischen
Vorgaben - auf der administrativen Ebene ausgetragen und gelost werden, was den

Komplexitatsgrad der Aufgabe fir die Verwaltung in hohem Mal3e steigert.

4. Der vierte EinfluRfaktor im Organisationsumfeld der Verwaltung findet sich bei den Biir-
gern, die letzten Endes von klimaschutzrelevanten MafRnahmen betroffen sind. Wider-
stande im Adressatenfeld spiegeln gesellschaftliche Zielkonflikte wider’, die wiederum
in der Verwaltung aufgenommen werden mussen und die Komplexitat administrativen
Handelns dadurch erhéhen. Je aktiver Verwaltungshandeln ist, je mehr also Verwal-
tungshandeln auf gesellschaftliche Konsum- und Handlungsmuster Einfluf3 nimmt, umso
mehr Zielkonflikte entstehen, die wiederum Widerstédnde im Adressatenfeld nach sich
ziehen (vgl. Bohret 1986: 48). Das in Kapitel 11.5. entwickelte Wirkungstiefenraster gibt
Aufschlul Uber den Zusammenhang zwischen der Wirkungstiefe klimaschutzrelevanter

MalRnahmen, den daraus zu erwartenden gesellschaftlichen Zielkonflikten und der Kom-

" Vgl. dazu die Ausfithrungen in Kapitel I1.4.
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plexitat der einzelnen Mal3nahmen. Auch das Verhéltnis zwischen Verwaltung und Kii-

entel kann so (indirekt) tber den Einflu3faktor Komplexitat erfal3t werden.

2.3. Reformen in der Kommunalverwaltung®

Es lage nahe, in die Untersuchung neuere Entwicklungen auf der kommunalen Ebene mit-
einzubeziehen, in denen unter dem Stichwort ‘Neues Steuerungsmodell’ die Aufbau- und
Ablauforganisation der Kommunalverwaltung einer grundlegenden Reform unterzogen
wird. Diese Reform auf kommunaler Ebene hat sicherlich einen nicht unerheblichen Einflul3
auf die Binnenstruktur der Verwaltung und damit auf den organisatorischen Umgang mit
Aufgaben. Da der Reformprozel3 jedoch noch nicht abgeschlossen und konkrete Auswir-
kungen im Moment nicht absehbar sind, ist eine empirische Vorher - Nachher - Untersu-
chung nicht moglich.” Méglich sind allenfalls theoretische Uberlegungen, inwieweit die
Reformen der Kommunalverwaltung einen Einfluld auf die inneradministrative Aufgaben-
bewaltigung haben kdnnten. Hier ist kritisch zu fragen, inwieweit in die Reformkonzeption
des Neuen Steuerungsmodells miteinbezogen wurde, daf3 an die kommunale Verwaltung
verstarkt Aufgaben herangetragen werden, die in ihrem Problemcharakter hochkomplex
und interdependent sind. Die primare StoR3richtung des Neuen Steuerungsmodells ist - vor
dem Hintergrund der aktuellen Finanzkrise - die Effizienzsteigerung der administrativen
Ebene. Explizite strukturelle Uberlegungen, wie die Verwaltung mit hochkomplexen Aufga-
ben umgehen sollte, fehlen in den bisherigen Reformvorschléagen, die von einer eher be-

triebswirtschaftlichen Logik im Geiste des New Public Management dominiert werden.*

Vgl. hierzu u.a. KGSt-Bericht 5/1993, Das Neue Steuerungsmodell - Begriindung, Konturen, Umsetzung,
Koln sowie KGSt-Bericht 10/1996, Das Verhdltnis von Politik und Verwaltung im Neuen Steue-
rungsmodell

Die Stadt Miunchen hat Anfang 1998 mit der flachendeckenden Umsetzung des Neuen Steuerungs-
modells in der Stadtverwaltung begonnen.Die Stadt Miinchen hat sich dabei eng an dem von der KGSt
entwickelten Modell orientiert.

Es ist zu vermuten, dald bestimmte Komponenten des Neuen Steuerungsmodells wie die dezentrale
Ressourcenverantwortung die Ressortegoismen eher noch verschérfen und damit die ressorttibergreifende

10
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A. THEORETISCHER TEIL

|. ORGANISATORISCHER UMGANG MIT KOMPLEXITAT

1. DIE RATIONALITAT DER BUROKRATIE: FORMALE VERSUS
FUNKTIONALE RATIONALITAT

Die burokratische Organisationsstruktur, die der heutigen Verwaltung zugrundeliegt, ist
gepragt von einer spezifischen formalen Rationalitat. Im folgenden wird die Entstehung der
Birokratie als pragendes Strukturprinzip moderner Gesellschaften nachgezeichnet, um
dann in einem zweiten Schritt die Frage aufzuwerfen, ob die formale Rationalitat der Biro-

kratie den funktionalen Erfordernissen moderner Gesellschaften genugt.

Die Entwicklung eines modernen burokratischen Verwaltungsapparates in Deutschland im
19. Jahrhundert ist eng verknupft mit der Entstehung der modernen, industrialisierten und
arbeitsteiligen Gesellschaft sowie der Entstehung des modernen Rechtsstaates. Obwohl
birokratische Elemente in der Menschheitsgeschichte bereits viel friiher zu finden sind,
.begann jene Verdichtung des Verwaltungsnetzes, welche das Geflhl, vor etwas Neuem
zu stehen, rechtfertigt (Jacoby 1984:. 23) erst im 19. Jahrhundert. Aus dem liberalen
‘Nachtwachterstaat’, der seinen Handlungsradius auf die klassischen staatlichen Funktio-
nen - die Gewabhrleistung von Sicherheit und Ordnung sowie die Festlegung rechtlicher und
finanzieller Rahmenbedingungen - beschrankt, entwickelt sich der ‘Interventionsstaat’. Ne-
ben der Hoheitsverwaltung entsteht eine moderne Leistungsverwaltung, die sich in ihrer
internen Organisation immer weiter ausdifferenziert und spezialisiert (vgl. Nipperdey 1993:

110-111).

Burokratische Elemente wie Hierarchie, Arbeitsteilung, Spezialisierung und Aktenmé&nig-
keit werden zu festen Bestandteilen in den Amtsstuben aber auch in allen anderen Mas-

senorganisationen. Der Prozel3 der Burokratisierung durchdringt fast alle gesellschatftli-

Zusammenarbeit erschweren. Hier handelt es sich jedoch lediglich um Vermutungen, die hier nicht weiter
vertieft und belegt werden kdnnen.
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chen Bereiche wie die Wirtschaft, das Verbandewesen und die Armee. Die Burokratisie-
rung wird zu einer der ,Keimzellen des modernen okzidentalen Staats* (vgl. Weber 1980:
128). Max Weber - der Wegbereiter der modernen Organisationstheorie - sieht das Auf-
tauchen einer solchermal3en ‘organisierten’ und ‘verwalteten’ Gesellschaft in einen umfas-
senden Prozel3 der Rationalisierung eingebettet, der sich auf allen Ebenen des menschili-

chen Lebens vollzieht.

Die Herrschaftsaustibung vom ‘Bureau’ aus ist nach Weber die rationalste Form der Herr-
schaftsausuibung (vgl. Weber 1980: 128). Sie schopft ihre Legitimation aus ,,dem Glauben
an die Legalitat gesatzter Ordnungen” (ebd.: 124) und ist damit dem Herrschaftstypus der
legalen oder auch rationalen Herrschaft zuzuordnen. Der Beamte in der burokratischen
Verwaltung bezieht seine Pflicht zum Gehorsam aus diesem Glauben an die Legalitat fest-
stehender Regeln und Gesetze. Entsprechend rational funktioniert die biurokratische Ver-
waltung: Die Beamten sind in eine strikte Amtshierarchie mit klaren Kompetenzen einge-
bunden, sie befolgen feststehende Regeln, sind fachlich geschult und - durch das Prinzip
der Aktenmaliigkeit - kontrollierbar (vgl. ebd: 551-552). Dieses seelenlose Funktionieren
der burokratischen Maschinerie gewahrleistet die rationale Abwicklung der Amtsgeschatfte

und damit nattrlich auch die Gleichbehandlung aller Menschen und den Schutz vor Willkir.

Das Rationalitatskriterium, das Max Weber dem Typus der legal-burokratischen Herr-
schaftsform zugrundelegt ist die Effektivitat. Effektiv arbeitet die Verwaltung dann, wenn sie
die von der Politik vorgegebenen Normen und Regeln méglichst unverfalscht anwendet und
umsetzt. Die formale Rationalitat ist somit gleichbedeutend ,mit der lickenlosen und uner-

bittichen Anwendung von Rechtsnormen® (Offe 1974: 333).

Gepragt ist dieses Verstandnis von Burokratie als reinem Vollzugsinstrument von einem
Rechtsverstandnis, das - historisch eingebettet in den Kontext eines naturwissenschaftlich-
technischen Weltbildes - von linearen Kausalketten und der prinzipiellen Eindeutigkeit und
Vorhersehbarkeit aller Prozesse uberzeugt war (vgl. Ritter 1992: 643). Die Frage stellt
sich, ob dieses formale Rationalitatskriterium in einer an Komplexitat und Ausdifferenzie-
rung sich dynamisch verandernden Welt auch funktional adaquat ist, ob also die birokrati-
sche Herrschaft ,auch in dem Sinne rational ist, daf? sie den funktionalen Erfordernissen
und Bedurfnissen einer hochentwickelten kapitalistischen Industriegesellschaft .... gen-
getut” (Offe 1974: 334).
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Die beiden Rationalitétsbegriffe - formale und funktionale Rationalitét - sind nicht unbedingt
identisch: ,Burokratische Rationalitat verbirgt nicht, sondern konterkariert moglicherweise
unter Bedingungen des entwickelten kapitalistischen Wohlfahrtsstaates politische System-
rationalitat” (ebd.: 334). Die burokratische Rationalitat stimmt folglich immer dann mit der
politischen Systemrationalitat Uberein, wenn ,die im héchsten Mal3e unverfalschte Anwen-
dung abstrakter Regeln ausreicht, zugleich die dem Subsystem staatlicher Verwaltung zu-
kommenden gesellschaftlichen Funktionen zu erfullen® (ebd.: 334-335). Wenn burokrati-
sche und Systemrationalitdt jedoch auseinanderfallen, wenn also die internen burokrati-
schen Strukturen zwar ihrem Rationalitatsoptimum nahekommen, dadurch aber gerade
ihren Bezug zur Systemrationalitat der Aul3enwelt verlieren, spricht man von burokratischen
Pathologien: ,Sie bezeichnen ein MiRverhaltnis zwischen Binnenstruktur und Umweltbe-

ziehung oder schlicht zwischen Struktur und Funktion” (ebd.: 335).

2. 'BEST FIT' ZWISCHEN ORGANISATIONSSTRUKTUR UND UM-
WELT: DIE KONTINGENZTHEORIE

Im vorangegangen Kapitel wurde die Frage aufgeworfen, ob die formale Rationalitat der
Blrokratie den funktionalen Erfordernissen moderner Gesellschaften gentigt. Theoretische
Unterstutzung findet eine solche ‘Burokratiekritik’, die Burokratie insoweit in Frage stellt
als sie zumindest in manchen Bereichen mit den Funktionsanforderungen heutiger Gesell-
schaften nicht mehr Ubereinzustimmen scheint, in der Kontingenztheorie. Die Kontin-
genztheorie postuliert einen Zusammenhang zwischen der Organisationsstruktur und auf3e-
ren Faktoren wie beispielsweise der Organisationsumwelt. Diese Theorie wird zum Aus-
gangspunkt genommen, um daraus einige abstrakte Prognosen abzuleiten, die den Zu-
sammenhang zwischen interner Struktur von Organisationen und ihrer Funktionalitat be-

treffen.

Die Kontingenztheorie ist unmittelbar aus der Kritik an der von Max Weber postulierten
Zweckmafigkeit der burokratischen Strukturform in modernen rationalen Gesellschaften
entstanden. Diese - vor allen Dingen von empirisch orientierten Soziologen - inspirierte
‘Burokratiekritik’ beruht jedoch insofern auf einer Fehlinterpretation, als Weber seinen
Idealtypus nie als Beschreibung der Wirklichkeit oder als normatives Modell verstanden
wissen wollte: ,Die haufigsten MiRverstandnisse von Webers Burokratiebegriff waren, ihn
fur einen nominalen Definitionsvorschlag, fiir eine Deskription, flr einen induktiv ermittelten

Gattungsbegriff oder fir eine Theorie, fur die Behauptung regelméaRiger empirischer Zu-



A.l. Organisatorischer Umgang mit Komplexitéat 14

sammenhange zu halten” (Mayntz 1968: 28; vgl. auch Kieser 1995: 53). Dennoch hat die-
se - aus einer Fehlinterpretation hervorgegangene - Weiterentwicklung in der Organisati-

onstheorie zu wichtigen Erkenntnissen gefihrt.

Zentrale Erkenntnis der Kontingenztheorie ist, dald es keine Organisationsform gibt, die fur
alle Organisationen und Organisationszwecke gleichermal3en geeignet ist, sondern daf3
die Organisationsstruktur und damit auch die Effizienz einer Organisation vielmehr von
aul3eren Faktoren abhéngig ist. So hat beispielsweise Joan Woodward nachgewiesen,
dal die Technologie einen entscheidenden Einflul3 auf Unternehmensstrukturen hat. In ei-
ner Studie von Burns und Stalker in 20 Firmen in England wird in der Organisationsumwelt
ein entscheidender EinfluRfaktor gesehen. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dal3 in
dynamischen Umwelten organische Strukturen, in statischen Umwelten mechanistische
Strukturen am effizientesten sind.** Eine Organisation, die aus verschiedenen Subsyste-
men besteht, kann dabei mit verschiedenen Umweltsektoren konfrontiert sein: ,This star-
ting model is complicated as soon as we move to a complex, multi-unit organization in
which each unit strives to cope with a different part of the environment.” (Lawrence / Lorsch
1967: 209).

In allen kontingenztheoretischen Ansatzen, die in der Organisationsumwelt einen entschei-
denden EinfluRfaktor sehen, laf3t sich ein argumentatives Grundmuster erkennen: ,Fur
stabile und Uberschaubare Umwelten wird eine stark formalisierte und zentralisierte Orga-
nisationsstruktur fur notwendig erachtet, wahrend in turbulenten, komplexen Umwelten ein
flexibles und anpassungsfahiges Strukturgefiige als Voraussetzung der Uberlebensfahig-

keit behauptet wird“ (Schreydgg 1998: 334).

Die Kontextvariable Umwelt kann verschiedene Auspragungen annehmen: ,The environ-
ment can be described with many variables, such as, stability, differentiation or complexity,
resourcefulness, and competitiveness” (Pennings 1975: 394). In der vorliegenden Unter-
suchung werden unter ‘Umwelt’ die Aufgaben verstanden, die an die Organisation heran-
getragen werden und die sich in ihrem Problemcharakter in Bezug auf ihre Komplexitat,

ihre Interdependenz und ihre Konflikthaftigkeit unterscheiden.

In einer strukturellen Sichtweise kann Komplexitat definiert werden als ,der Merkmals- und

Gliederungsreichtum eines Systems, die Anzahl und Artverschiedenheit der Relationen,

1 vgl. zusammenfassend zu empirischen kontingenztheoretischen Untersuchungen: Lawrence / Lorsch
1967: 187-203; Mayntz/Ziegler 1969: 449; Kieser 1995:155-157; Schreydgg 1998: 333-370
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bezogen auf die Zahl der Elemente” (Lexikon zur Soziologie 1994: 354). Organisatorische
Komplexitat zeichnet sich durch das ,Ausmalfd der funktionalen Differenzierung und der
damit verbundenen Spezialisierung, Professionalisierung und Dezentralisierung bzw. der
Vielfalt organisatorischer Regelungen® (Lexikon zur Soziologie 1994: 354) aus. Unter
komplexen Aufgaben werden im folgenden Aufgaben verstanden, die - weil sie in einer
strukturellen Sichtweise aus vielfaltigen zu bertcksichtigenden Elementen bestehen - in
ihrem Problemcharakter vernetzt sind. Komplexe Aufgaben berihren damit in einer funk-
tional ausdifferenzierten Organisation mehrere Fachbereiche und ziehen so Aufgabenin-
terdependenzen nach sich. Dadurch entstehen zwischen den Verwaltungseinheiten wech-

selseitige Abhangigkeiten.

Will man eine Aufgabe in ihrer ganzen Komplexitat bearbeiten, dann impliziert das, dai3
die vielfaltigen Elemente, durch die sich eine komplexe Aufgabe auszeichnet, miteinander
verknipft und zusammenhangend bearbeitet werden mussen. Die Bewaltigung komplexer
Aufgabe zieht so - aus einer organisatorischen Perspektive - wechselseitige Abhangig-
keiten zwischen den verschiedenen organisatorischen Einheiten nach sich. Aus dieser
Interdependenz ergibt sich die Konflikthaftigkeit der zu l6senden Aufgabe, denn je mehr
Interdependenzen vorhanden sind, umso mehr konfligierende Zielsetzungen treffen aufein-
ander. In einer organisatorischen Perspektive hiel3e das, die funktionale Differenzierung
und Spezialisierung der Organisation zu Uberwinden, um dem vernetzten Problemcharak-

ter (vgl. Dorner et.al. 1983: 20) der komplexen Aufgabe gerecht zu werden.*

Die Kontingenztheorie liefert die Grundlage flr folgende Prognosen:

1. Versteht man unter Organisationsumwelt den Komplexitatsgrad der Aufgaben, die an
eine Organisation herangetragen werden, dann folgt daraus, dal3 sich organisationsin-
tern je nach Komplexitatsgrad einer Aufgabe unterschiedliche Formen des intraorgani-
satorischen Umgangs mit Aufgaben ausbilden, die fir die Bewaltigung der Aufgabe

mehr oder weniger effizient sind.

2. In ein und derselben Organisation kénnen sich dabei verschiedene Formen des intraor-
ganisatorischen Umgangs mit Aufgaben nebeneinander ausbilden, wenn die Organisa-
tion bzw. Teile der Organisation mit Aufgaben unterschiedlichen Komplexitatsgrades

konfrontiert ist.

2 zur spezifischen Komplexitat des Handlungsfeldes kommunaler Klimaschutz vgl. Kapitel 11.4.
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3. Das burokratische Strukturprinzip bildet dabei nur eine mégliche Form des intraorgani-
satorischen Umgangs mit Aufgaben ab, das seine spezifische Rationalitat bei Aufga-

ben eines bestimmten Komplexitatsgrades erweist.

Unterstitzung findet eine solche Argumentationsweise beispielsweise bei Autoren wie
Hausschildt, der annimmt, dal3 Entscheidungen unterschiedlicher Komplexitat eine unter-
schiedliche Organisation von Entscheidungen verlangen (vgl. Hauschildt 1990: 131) sowie
bei Minch und Prétorius, die beide davon ausgehen, dal3 die burokratische Organisati-
onsform nicht fur die Verwirklichung beliebiger Aufgaben und Ziele die geeignetste und

rationalste Organisationsform ist (vgl. Miinch 1984: 454; Pratorius 1986: 30).

Die Schwache einer funktionalistischen Erklarungsweise wie sie die Kontingenztheorie
liefert, liegt in der Annahme, daf3 Organisationen unter Anpassungsdruck sind und deshalb
- je nach Auspragung der jeweiligen Kontextvariable - zweckméaRige Strukturmerkmale
ausbilden. Diese deterministische Sichtweise ist in zweierlei Hinsicht problematisch: Zum
einen impliziert sie, dal3 es flur die Organisation nur eine richtige Reaktionsweise auf einen
bestimmten Umweltzustand gibt und zum zweiten geht sie davon aus, dal3 der Anpas-
sungsdruck so stark ist, dal der Fortbestand der Organisation davon abhangt (vgl. Van-

berg 1978: 666; Mayntz / Ziegler 1969: 460-461; Schreydgg 1998: 357).

Das administrative System jedoch steht zumindest insofern nicht unter Leistungszwang als
seine Ressourcenzufuhr aus externen Quellen (Steuern) gespeist wird und der Fortbestand
des administrativen Systems somit nicht ausschlief3lich von seinem Leistungsniveau ab-
hangig ist. Fraglich ist folglich, ob das administrative System tberhaupt ein Interesse dar-
an hat, leistungsorientiert und effizient zu handeln. Der Anpassungsdruck in bezug auf das
administrative System besteht jedoch in der hier verfolgten Argumentationslinie nicht darin,
die eigene Uberlebensfahigkeit zu sichern, sondern in dem Problemlésungsdruck, dem
das administrative System zunehmend ausgesetzt ist und der ganz neue Anforderungen an
das administrative System stellt.”> Ausgangspunkt ist dabei, daR die Verwaltung ein Inter-
esse daran hat, ein wie auch immer definiertes Wohlfahrtsoptimum zu verwirklichen, und
hieraus - bei steigender Komplexitéat von Problemen - ein gewisser Anpassungsdruck re-
sultiert. Anpassungsdruck wird hier nicht im Sinne einer strengen Determinierung verstan-

den sondern eher im Sinne einer wechselseitigen Beeinflussung von System und Umwelt.
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3. STEIGENDE KOMPLEXITAT: DAS AUFTAUCHEN VON NETZ-
WERKEN

Im Verhéltnis zwischen Staat und Gesellschaft haben sich neben der hierarchischen Inter-
ventionsform zunehmend kooperative netzwerkformige Interaktionsmuster zwischen poli-
tisch-administrativem System und gesellschaftlichen Akteuren etabliert, die - in einer funk-
tionalistischen Erklarungsweise - die Folge eines Anpassungsdruckes an eine in zuneh-
mendem Mal3e komplexe Wirklichkeit ist. Dieser Befund erhartet die Annahme, dal stei-
gende Komplexitat einen Einfluld auf die Art und Weise der politisch-administrativen Pro-

blembewaéltigung hat. Im folgenden Kapitel wird diese Entwicklung nachgezeichnet.

Die Ursachen fir die steigende gesellschaftliche Komplexitat und Interdependenz liegen in
zweierlei Hinsicht im Wandel hin zu einer komplexen, modernen, arbeitsteiligen Industrie-
gesellschaft begrindet. Zum einen hat sich der Handlungsradius des Staates kontinuierlich
ausgeweitet, die Zahl der Staatsaufgaben ist explosionsartig gewachsen mit der Folge,
daf sich die Rolle des Staates verandert hat. So wurde der Interventionsstaat nach dem 1.
Weltkrieg vom Wohlfahrtsstaat abgel6st, der sich mittlerweile zum - Krisen und Katastro-
phen antizipierenden - Vorsorgestaat weiterentwickelt hat und dem eine umfassende Ver-
antwortung fur alle gesellschaftlichen Bereiche (technologischer und wirtschaftlicher Fort-
schritt, soziale Absicherung des Einzelnen, Umweltschutz etc.) zugesprochen wird (vgl.
Grimm 1987: 77; Nipperdey 1993: 111). Die Binnenstruktur des Staates hat sich dieser
Entwicklung durch funktionale Ausdifferenzierung und Spezialisierung angepalf3t. Jedem
Bereich staatlichen Handelns ist ein entsprechendes Ressort zugeordnet, neue Aufgaben
werden in die bestehende Struktur durch immer weitere Ausdifferenzierung eingefigt. Ein
Beispiel ist die Integration des - noch relativ jungen Politikfeldes - Umweltschutz in den
Staats- und Verwaltungsapparat in den 80er Jahren. Zum zweiten hat sich die Kontingenz
des Handelns drastisch erweitert, die Zahl der theoretisch realisierbaren Handlungsoptio-
nen ist nicht zuletzt durch den Freiheitsgewinn, den technologische Innovationen, wirt-
schaftliches Wachstum, kollektive Versorgungssysteme, verfassungsmaRlig garantierte
Freiheiten und demokratische Teilhabechancen sowie der Verfall traditionaler Festlegun-
gen und Routinen (vgl. Benz 1994: 43; Offe 1986: 99) ermdglichen, drastisch gestiegen.
Die Kehrseite der Medaille ist die wachsende gesamtgesellschaftliche Komplexitat und

Interdependenz und die wachsende Zahl an Zielkonflikten, wenn alle theoretisch realisier-

13 Zu den besonderen Anforderungen, die der kommunale Klimaschutz an das administrative System stellt



A.l. Organisatorischer Umgang mit Komplexitéat 18

baren Handlungsoptionen gleichzeitig verwirklicht werden sollen: .... eine Realisierung
aller verfugbaren Optionen (ist) schon deshalb ausgeschlossen ..., weil diese nicht mitein-
ander vereinbart werden kdnnen, vielmehr sich gegenseitig behindern, und weil dadurch
letzten Endes die Bedingungen zukinftiger Chancenverwirklichung zerstért wirden® (Benz
1994: 43). Das politisch-administrative System, das in immer mehr Bereiche steuernd
eingreift, sieht sich so einer wachsenden Zahl an Zielkonflikten ausgesetzt (vgl. Grimm
1987: 78),

Die Folge ist, dal3 staatliches Handeln durch abstrakte Normvorgabe und administrativen
Vollzug immer weiter an Steuerungskraft (vgl. Benz 1994: 43) verliert, ein Phanomen, das
vor allem im Rahmen der Implementationsforschung** untersucht wurde. In der politischen
Steuerungsdebatte wird dieses Phdnomen unter den Schlagwortern von der (allenfalls)
begrenzten Handlungsfahigkeit oder gar der Entzauberung des Staates diskutiert (Scharpf
1991; Willke 1983).

Die Systemtheorie erklart diese Steuerungsmangel durch die mit steigender Komplexitat
zunehmende funktionale Ausdifferenzierung gesellschaftlicher Teilsysteme, die - in ihrem
eigenen Kommunikationscode gefangen - Umweltsignale und Steuerungsimpulse von au-
Ben nur als ‘Rauschen’ wahrnehmen und so nicht darauf reagieren kénnen (vgl. Luhmann
1988: 197). Der Versuch, die Eigensinnigkeit der einzelnen Funktionssysteme dadurch zu
brechen, indem man sie einer anderen - z.B. einer politischen - Logik unterwirft als der ih-
nen eigenen, fuhrt dazu, dal® die spezifische Leistungsfahigkeit der Teilsysteme blockiert
wird (vgl. Scharpf 1991: 622).

Wahrend in der Luhmannschen Systemtheorie der Staat langst nicht mehr als monolithi-
sche Einheit agiert und seine hierarische Uberordnung zwangslaufig aufgeben muR - als
ein heterarchisch angeordnetes Teilsystem neben anderen -, holt auch die Handlungstheo-
rie den Staat von seinem hierarchischen Sockel herunter und begreift Staat als verhan-
delnden, kooperativen Staat, der seine obrigkeitliche Definitionsmacht aufgibt und - im
Schatten der Hierarchie (Scharpf 1991: 629) - mit gesellschaftlichen Akteuren verhandelt,
um Widerstdnde im Adressatenfeld zu vermeiden. Die - auch in modernen ausdifferen-
zierten Staaten mdglichen - Steuerungserfolge werden ,erkauft durch die Enthierarchisie-

rung der Beziehung zwischen Staat und Gesellschaft* (ebd.: 622). Schlagworte wie ‘Netz-

vgl. Kap. 11.4.
4 Beispielhaft: Mayntz 1980; Hucke/Miiller/Wassen 1980; Wollmann 1980
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werke’, ‘kooperative Verwaltung’, ‘Verhandlungsstaat’ und ‘gesellschaftliche Selbstregulie-

rung’ dokumentieren diese Entwicklung.*

Politiknetzwerke sind dabei nicht nur eine neue Metapher in der politikwissenschaftlichen
Diskussion, zahlreiche empirische Untersuchungen haben gezeigt, dal’ Politiknetzwerke in
vielen Politikfeldern tatsachlich existieren.® Im Verhaltnis zwischen politisch-
administrativem System und Gesellschaft zeichnet sich so eine eigentiimliche ,Doppel-
struktur” zwischen Hierarchie und Kooperation ab (Janicke 1993: 69-70; vgl. auch Scharpf
1991: 628). Horizontal verflochtene Verhandlungssysteme treten neben hierarchische Inter-

ventionsformen (vgl. Benz / Scharpf / Zintl: 1992).

Die Ablosung von Hierarchie durch Kooperation erklart sich in einer funktionalistischen
Sichtweise dadurch, dal ,einseitig hoheitliche Formen des Staats- und Verwaltungshan-
delns der komplexen Wirklichkeit und den zu bewaltigenden gesellschatftlichen Problemen
nur noch teilweise angemessen sind .... Kooperation erscheint so gesehen als das Ergeb-
nis von Anpassungsprozessen, durch die sich politische und administrative Institutionen auf
Gegebenheiten einstellen, denen sie mit ‘traditionellen’ Handlungsmodi nicht entsprechen
konnen“ (Benz 1994: 41). Mayntz sieht das Aufkommen von Netzwerken als Folge eines
dialektischen Prozesses, der eng verknipft ist mit der zunehmenden Organisiertheit der
Gesellschaft: ,Das Autkommen von formalen Organisationen zerstort zunachst unstruktu-
rierte Quasi-Gruppen ... und substituiert sie durch Hierarchien ...; letzlich aber zerstéren die
zunehmende Anzahl und die wachsende Gro3e formaler Organisationen die Hierarchien

und ersetzen sie durch Netzwerke* (Mayntz 1992: 24).

4. NETZWERKE IN DEN BINNENSTRUKTUREN DER VERWALTUNG?

Der oben hergeleitete Zusammenhang zwischen steigender Komplexitat und der Anpas-
sung des politisch-administrativen Staates an diese Komplexitdt durch kooperatives
Staats- und Verwaltungshandeln, wirft die Frage auf, ob es zu dieser Entwicklung eine
Analogie in den Binnenstrukturen der Verwaltung gibt. Ist die eigentiimliche Doppelstruktur
zwischen Hierarchie und Kooperation auch in den Binnenstrukturen zu finden und treten
auch im inneradministrativen Bereich an die Stelle vertikaler hierarchischer Koordination

Formen der horizontalen Selbstkoordination ? So vermutet beispielsweise Elsenhans, dafl3

> vgl. hierzu beispielhaft: Benz 1992; Jansen/Schubert 1993
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»eine zunehmende Komplexitat der Aufgaben .... nicht ohne Einflul3 auf die Binnenstruktur

der Verwaltungen bleiben kann“ (Elsenhans 1987: 383).

Formal ist die Binnenstruktur der Verwaltung und damit auch die verwaltungsinterne Koor-
dination von hierarchischen Strukturen gepragt (vgl. Benz 1992: 155). Hierarchische
Strukturen beinhalten dabei eine genau festgelegte Autoritatshierarchie und ein festes Sy-
stem vertikaler Kommunikationslinien (vgl. Mayntz 1978: 110). Der modulare Aufbau®’ ef-
fektiver hierarchischer Strukturen hat zur Folge, dal3 Interaktionsmuster zwischen Mitglie-
dern innerhalb einer Einheit haufiger auftreten als Interaktionen mit Mitgliedern anderer
Einheiten (vgl. Simon 1978: 107).

Mit steigender Ausdifferenzierung der inneradministrativen Strukturen verliert die Verwal-
tung jedoch in zunehmendem Mal3e ihre innere Homogenitat. Die Vervielfachung von Zu-
standigkeitsbereichen flihrt zu einer verwaltungsinternen Pluralisierung von Ressortper-
spektiven, einer Verscharfung der entsprechenden Rivalitdten und insgesamt einer wach-
senden Unkalkulierbarkeit der erzeugten Langzeitwirkungen und der ‘synergetischen’ E-
fekte kaum mehr koordinierbarer Einzelpolitiken (vgl. Offe 1987: 311). Die institutionelle
Fragmentierung der Verwaltung spiegelt dabei die Komplexitat vieler Bereiche wider: ,In
short, the complexity of policy problems is both reflected in, and amplified by the complexity
and polycentrism of the institutions through which policy must be addressed* (Hanf /
O'Toole 1992: 165).

Bei komplexen Problemen, die mehrere Fachbereiche bertihren, ziehen sich reale Aufga-
beninterdependenzen quer zu der bestehenden linear-hierarchischen Linienorganisation
durch die Verwaltung. In dem Malf3e, in dem komplexe Aufgaben in ihrer ganzen Komple-
xitat gelost werden, ohne wichtige Problemverzweigungen abzuschneiden, steigt auch die
wechselseitige Abhéangigkeit der einzelnen Verwaltungseinheiten. Je wichtiger jedoch die
Interaktionen zwischen verschiedenen Aufgabenbereichen werden, umso mehr stehen
hierarchische Organisationen vor dem Problem, entweder Aufgabeninterdependenzen
zwischen verschiedenen Organisationseinheiten zu ignorieren oder ihren zentralen Koordi-

nationsanspruch zu reduzieren und damit Formen der horizontalen Selbstkoordination zwi-

1° Beispielhaft die Untersuchungen in dem Sammelband von Marin/Mayntz 1991
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schen den Verwaltungseinheiten zuzulassen (vgl. Scharpf 1993: 64). Horizontale Koordi-
nationsbeziehungen zwischen verschiedenen Verwaltungseinheiten spiegeln zwar reale
Aufgabeninterdependenzen wider, setzen jedoch auf der anderen Seite die Vorteile hier-

archischer Koordination auRer Kraft.*®

Thompson unterscheidet drei Formen von mdglichen Interdependenzen zwischen Organi-
sationseinheiten, fur die jeweils drei Formen von Koordination funktional ad&quat sind:
»With pooled interdependence, coordination by standardization is appropriate; with se-
quential interdependence, coordination by plan is appropriate; and with reciprocal interde-
pendence, coordination by mutual adjustment is called for* (Thompson 1967: 56). Dabei
gewinnt der dritte Koordinationsmechanismus - Koordination durch wechselseitige Anpas-
sung - eine zunehmende Bedeutung und wird umso wahrscheinlicher, je unvorhersehbarer
und variabler eine Situation ist: ,The more variable und unpredictable the situation .... the
greater the reliance on coordination by mutual adjustment” (ebd.: 56). Diese dritte Koordi-
nationsform kann sich dabei auch aul3erhalb der hierachischen Koordinationswege ab-
spielen: ,Coordination by mutual adjustment may involve communication across hierarchi-
cal lines* (ebd.: 56). Koordination durch wechselseitige Anpassung ist damit die organi-
satorische Reaktion auf unsichere und komplexe Situationen oder Aufgaben, in denen sich
die Organisationseinheiten durch gegenseitige Annaherung tber die bestehenden hierar-
chischen Grenzen hinweg verstandigen. Im Gegensatz zu den zwei anderen Formen der
Koordination (by plan, by standardization) ist Koordination durch wechselseitige Anpas-
sung am weitesten von Koordination entlang der vertikalen Kommunikationskanéle in hier-

archischen Organisationen entfernt.

Die Annahme, daf3 steigende Komplexitat eine organisatorische Anpassung zur Folge hat
und zu Formen der horizontalen Selbstkoordination fuhrt, scheint insofern bestétigt. Die
gleiche Entwicklung, die auch im Verhaltnis zwischen politisch-administrativem System zu
beobachten ist - die Ablésung hierarchischer Interventionsformen durch Formen der hori-
zontalen Selbstkoordination - scheint zumindest theoretisch auch innerhalb einer Organi-

sation - hier: des administrativen Systems - stattzufinden.

' Modularer Aufbau heildt - im Simonschen Sinne -, daR effektive hierarchische Strukturen aus stabilen
Zwischenformen bestehen und somit nahezu zerlegbar sind. Ob es sich dabei um flache oder weniger fla-
che Hierarchien handelt, ist ohne Bedeutung (vgl. Simon 1978: 106)

8 vgl. dazu ausfiihrlich die Ausfiihrungen in Kap. 1.5.1.
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5. ORGANISATORISCHER UMGANG MIT KOMPLEXITAT

In Anlehnung an Simon und Kenis und Schneider ist die Hierarchie als ,eines der zentralen
Strukturschemata, das der Architekt der Komplexitat benutzt* (Simon 1978: 96) die ‘alte’
Form der Komplexitatsbewaltigung, wahrend der Begriff ‘Netzwerk’ dabei ist, sich als neu-
es Paradigma fur die Architektur der Komplexitéat zu etablieren: , The term network is on
the way to becoming the new paradigm for the ‘architecture of complexity’ (Kenis / Schnei-
der 1991: 25). Hierarchie und Netzwerk erscheinen so als die beiden idealtypischen

Strukturmuster innerhalb derer Komplexitatsbewaltigung stattfindet.

Will man die horizontale Selbstkoordination unterschiedlicher Verwaltungseinheiten inner-
halb einer Verwaltung mit dem Begriff ‘Netzwerk’ - als neuer Architektur der Komplexitat
erfassen -, dann handelt es sich bei solchen Interaktionsmuster um intraorganisatorische
Netzwerkstrukturen. Eine solche Betrachtungsweise tragt der Tatsache Rechnung, dafl3 die
interne Verwaltungsstruktur hochgradig fragmentiert ist und die Verwaltung nicht als homo-
gener, einheitlicher Akteur handelt. Die Begriffe Hierarchie wie Netzwerk dienen dabei der
.Beschreibung bestimmter Interaktionsarten wie bestimmter Beziehungsstrukturen* (vgl.

Scharpf 1993: 72).

Im folgenden soll zun&chst theoretisch hergeleitet werden, wie innerhalb der beiden Struk-
turmuster Hierarchie und Netzwerk mit Komplexitdt umgegangen wird, und unter welchen
Bedingungen Formen der horizontalen Koordination der Hierarchie als Strukturmuster
Uberlegen sind. Als Indikatoren fur den intraorganiatorischen Umgang mit komplexen Auf-

gaben werden dabei folgende Parameter herangezogen:

- Wie werden Zielkonflikte zwischen den einzelnen Verwaltungseinheiten wahrgenom-

men und gelost ?

- Wie hoch ist der Grad der horizontalen Koordination zwischen den einzelnen Verwal-

tungseinheiten ?
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5.1. Hierarchie als ‘alte Architektur der Komplexitat’

Die Organisationsentwicklung der 6ffentlichen Verwaltung ist dadurch gekennzeichnet, dal3
das bestehende Linien- und Hierarchieprinzip mit zunehmender Aufgabenausweitung kon-
tinuierlich ausgeweitet wurde, ohne dal3 sich an dem bestehenden Grundprinzip etwas
geandert hatte (vgl. Ellwein 1990: 172). Der Mechanismus, nach der sich die Verwaltung
im Weberschen Idealtypus der Komplexitat der Umwelt angepal3t hat, ist die immer wei-
tergehende Ausdifferenzierung und Spezialisierung ihrer internen Strukturen. Komplexi-
tatsanpassung erfolgt durch Arbeitszerlegung: ,Vor allem aber bietet die Birokratisierung
das Optimum an Mdglichkeit fur die Durchfihrung des Prinzips der Arbeitszerlegung in der
Verwaltung nach rein sachlichen Gesichtspunkten, unter Verteilung der einzelnen Arbeiten
auf spezialistisch abgerichtete und in fortwéhrender Uebung immer weiter sich einschulen-
de Funktionare® (Weber 1980: 562). Arbeitszerlegung und Linienorganisation sind jedoch
,Kind einer Zeit, in der (vereinfacht) eine bekannte Menge von Arbeit so zu verteilen war,
dal3 die ‘Zustandigen’ das ihnen zugewiesene Stlck Arbeit im Normalfall abschlielRend
erledigen konnten* (Ellwein 1990: 172). Grundvoraussetzung fir diese Art der Komplexi-
tatsbewaltigung ist die prinzipielle Zerlegbarkeit eines Problems in verschiedene Kompo-
nenten, die wiederum in verschiedenen Fachressorts sachlich abgearbeitet werden kon-
nen, ohne dal? die Komplexitat des Problems insgesamt Schaden erleidet. Eine sachliche
Zerlegung eines Problems ist immer dann méglich, wenn lineare Kausalketten (wenn-dann-
Schematik, Konditionalprogramme) vorhanden sind und wenn hauptséchlich gleichférmige
Ereignisse auftreten: ,Webers Modell ist besonders effizient, wenn eine Organisation

hauptsachlich mit gleichférmigen Ereignissen .... zu tun hat* (Litwak 1968: 117).

Bei steigender Komplexitat und zunehmend interdependenten Aufgaben erzeugt jedoch
derselbe organisatorische Mechanismus, der im klassischen Birokratiemodell helfen soll,
Komplexitat und Unsicherheit zu reduzieren, eine neue Form von Komplexitat, denn mit
zunehmender Arbeitsteilung und Spezialisierung steigt auch der Koordinationsaufwand
(vgl. Bosetzky et.al. 1994: 60). Arbeitsteilung und Spezialisierung fuhren auf3erdem dazu,
daf? die einzelnen Verwaltungssegmente im Wechselspiel mit anderen Verwaltungsein-
heiten Unsicherheiten flreinander erzeugen: ,Mit zunehmender Organisiertheit gewinnen
Gesellschaften an kollektiver Handlungsfahigkeit. Formale Organisationen kénnen prazise-
re und komplexere Muster der arbeitsteiligen Kooperation verwirklichen, als durch lediglich
kulturelle Verhaltenspragung, informelle Institutionen und die Austauschbeziehungen zwi-

schen diesen ermdglicht werden konnte. .... Mit der zunehmenden Arbeitsteilung wachst
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die wechselseitige Abhangigkeit, und der grof3eren Handlungs- und Veranderungsmacht
der einzelnen Segmente entspricht ihre grof3ere Fahigkeit, Unsicherheit flreinander zu
erzeugen” (Scharpf 1987: 116).

Die strukturellen Konsequenzen der hohen Fragmentiertheit und Spezialisierung des biro-
kratischen Apparates sind die insbesondere von Scharpf und Mayntz empirisch herausge-
arbeiteten Phanomene der selektiven Perzeption und der negativen Koordination (vgl.
Mayntz / Scharpf 1975: 145-147). Bereits im Jahre 1958 machten die Autoren Dearborn
und Simon in einer Studie auf das Problem der selektiven Perzeption - oder auch einge-
schrankten Problemwahrnehmung - aufmerksam: ,Presented with a complex stimulus, the
subject perceives in it what he is ‘ready’ to perceive; the more complex or ambiguos the
stimulus, the more the perception is determined by what is already ‘in’ the subject and the

less by what is in the stimulus” (Dearborn / Simon 1958: 140).

Die Phdnomene der selektiven Perzeption sowie der negativen Koordination zeigen, dal3
gerade diejenigen organisatorischen Mechanismen - Arbeitsteilung, Spezialisierung, in-
stitutionelle Fragmentierung -, die im klassischen Burokratiemodell helfen sollen, Komple-
xitat zu reduzieren und Unsicherheiten zu verringern, dysfunktional wirken kénnen. Die hohe
arbeitsteilige Fragmentiertheit des administrativen Systems fihrt dazu, daf3 Probleme nur
noch ausschnittsweise wahrgenommen und bearbeitet werden. Aufgaben werden nach
Ressortzuschnitt heruntergebrochen und innerhalb dieser arbeitsteiligen Logik behandelt.
Komplexe, interdependente Problemzusammenhange werden von den einzelnen Abteilun-
gen nicht mehr in ihrer Gesamtheit, sondern - je nach Blickwinkel - nur ausschnittsweise

wahrgenommen.

Die burokratische Verwaltungsstruktur hat sich so in ihrer eigenen Binnendifferenzierung
zwar der Komplexitat der Umwelt angepalit, eine Entwicklung, die sicherlich in einem be-
stimmten Ausmalfd auch notwendig war, ,denn aufgrund der gesellschaftlichen und politi-
schen Komplexitéat besteht jedenfalls in Grenzen auch fur die Verwaltung die Notwendig-
keit, sich aufgabenadéquat zu gliedern und zu spezialisieren, um so die unterschiedlich-
sten Probleme sachgerecht bearbeiten zu kénnen* (Damkowski 1981: 226). Bei der L6-
sung interdependenter Problemzusammenhange, die die vorhandenen Ressortgrenzen

sprengen, wirken sich die segmentierten Losungs- und Problemverarbeitungsstrukturen
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jedoch hemmend aus. So zeigt sich, ,.... dal3 die Politik in ihrem Informations- und Ent-
scheidungssystem zwar eine der Umwelt entsprechende Differenzierung der eigenen Bin-
nenstruktur erreicht, dal3 es jedoch bisher nur mit aul3erordentlichen Schwierigkeiten und in
relativ geringem Mal3e moglich war, auch die realen Interdependenzen der Problemzu-
sammenhange in der sozio-6konomischen Umwelt durch entsprechende Verknipfungs-
muster der politisch-administrativen Problemverarbeitung zu reproduzieren* (Scharpf
1973: 77)

Die im Rahmen der Arbeitsteilung und Spezialisierung geschaffenen Ressortgrenzen wir-
ken sich letzten Endes als Handlungsschranken aus. So werden negative Folgewirkungen
des eigenen Handelns fiir andere Abteilungen in der Regel nicht mitbedacht, weil diese
negativen Folgewirkungen weder in die Zustandigkeit noch in die Interessenlage der eige-
nen Abteilung fallt. Bei der Losung ressortubergreifender Probleme dominieren negative
Koordinationsmuster, d.h. nicht die bestmogliche Losung des ubergreifenden Problems
steht im Mittelpunkt, sondern die beteiligten Abteilungen sind lediglich bestrebt, mégliche

negative Folgewirkungen von sich abzuwenden.

Uberfordert scheint der hierarchisch-biirokratische Steuerungsmodus also immer dann zu
sein, wenn es um Aufgaben geht, die in ihrer Problembeschaffenheit durch eine hohe h-
terdependenz gekennzeichnet sind und die somit nicht innerhalb der engen Ressortgren-
zen gelost werden konnen. Zielkonflikte mit Zielsetzungen anderer Verwaltungseinheiten
werden im Wege der selektiven Perzeption ignoriert oder durch negative Koordination
lediglich abgewendet. Konfliktldsung geschieht in der hierarchischen Organisation durch
vertikale Koordination, indem also die Ubergeordnete Verwaltungseinheit die ihr zustehen-

de Entscheidungskompetenz ausubt (vgl. Benz 1992: 166).

5.2. Netzwerk als ‘neue Architektur der Komplexitat’

In Kapitel A.4. wurde gezeigt, dal3 bei steigenden Aufgabeninterdependenzen Koordinati-
on durch wechselseitige Anpassung funktional adaquat ist. Die Vernetzung durch horizon-
tale Koordination zwischen den einzelnen Verwaltungseinheiten ist somit die Folge eines
Anpassungsdruckes an wechselseitige Abhangigkeiten, die bei komplexen Aufgaben ent-
stehen. Netzwerkstrukturen finden sich somit nicht nur an den Schnittstellen zwischen for-

malen Organisation oder Institutionen sondern genauso in Organisationen selbst (vgl. Benz
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1993a: 171). So werden Interaktionsbeziehungen zwischen den Einheiten der Verwaltung
immer wichtiger, je mehr die Verwaltung mit Problemen konfrontiert wird, ,that tend to cut
across the boundaries of the separate jurisdictions and specializations ... Action, if it is to
be successful, must be multi-lateral and inevitably will involve a variety of units that have
differing perspectives, interests and levels of influence. It is impossible to handle policy
issues within the compartmentalized, ‘neatly-decomposable’ niches of administrative
units* (Hanf / O'Toole 1992: 166)."

In der administrativen Arena liegen netzwerkformige Interaktionsmuster zwischen ver-
schiedenen Verwaltungszweigen quer zu den formal festgelegten Hierarchiestufen, indem
sie ,dezentrale Kontaktstrukturen innerhalb hierarchischer Organisationen ‘kurzschlie-

Ben™(Benz 1993: 194) und so die formal festgelegten Ressortgrenzen Uberschreiten. Ar-
beiten verschiedene Verwaltungszweige im Wege der horizontalen Koordination in einem
bestimmten Politikbereich fachlich zusammen, kann man in Anlehnung an Benz von
‘technokratischen Netzwerken’ sprechen (vgl. ebd.: 199)*°. Netzwerke entstehen dabei
ungeplant ,als Resultat kollektiver, nicht hierarchisch koordinierter Handlungen“ (ebd.:
195) und definieren sich hauptséchlich Uber ihre Kommunikationsstrukturen: ,Netzwerke
seien definiert als relativ dauerhaft, nicht formal organisierte, durch wechselseitige Abhan-
gigkeiten, gemeinsame Verhaltenserwartungen und Orientierungen sowie Vertrauensbe-
ziehungen stabilisierte Kommunikationsstrukturen zwischen Individuen und Organisationen,
die dem Informationsaustausch, der kooperativen Produktion eines Kollektivgutes oder der

gemeinsamen Interessenformulierung dienen® (ebd.: 194).

Netzwerke konnen die Bewaéltigung von Zielkonflikten in der administrativen Arena a-
leichtern, indem durch horizontale Selbstkoordination Informationen ausgetauscht und die
ressortibergreifende Zusammenarbeit gefordert wird. Die Selbstkoordination zwischen
den Verwaltungseinheiten 6ffnet dariiberhinaus den Blick fir die Zielsetzungen, die andere
Referate verfolgen. Netzwerkstrukturen sind ,funktional im Hinblick auf die Bearbeitung von
Interdependenzen und Konflikten ...., weil sie aus unmittelbaren Reaktionen auf Defizite
formaler Koordinationsmechanismen hervorgehen“ (Benz 1992: 193). Die Vorteile von

Netzwerkstrukturen liegen in der Aggregation von Interessen, in der Uberwindung formaler

9 vgl. auch die Ausfilhrungen in Kap. 1.4.
% Bohret verwendet in diesem Zusammenhang den Begriff der horizontalen (Querschnitts-)Fach-briider (vgl.
Bohret 1986: 43).
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Strukturen, im Abbau von Unsicherheit sowie in der wechselseitigen Annédherung von Pro-

blemeinschatzungen (vgl. Benz 1992: 193 und Benz 1993: 203).

6. ZUSAMMENFASSUNG, HYPOTHESEN UND ENTWICKLUNG EINES
ANALYSERASTERS

Die in diesem Kapitel verfolgte Argumentationslinie a3t sich wie folgt nachzeichnen: Die
birokratische Organisationsstruktur zeichnet sich durch eine spezifische formale Rationa-
litdt aus, die ihre funktionale Rationalitat bei Aufgaben eines bestimmten Problemcharak-
ters unter Beweis stellt. Es stellt sich allerdings die Frage, ob diese formale Rationalitat
des birokratischen Strukturprinzips den funktionalen Erfordernissen moderner Gesell-

schaften angemessen ist.

Die aus der Organisationstheorie stammende Kontingenztheorie postuliert einen Zusam-
menhang zwischen interner Organisationsstruktur und &ufReren Einflul3faktoren, wie bei-
spielsweise der Organisationsumwelt. Die zentrale Erkenntnis der Kontingenztheorie ist,
daf} es keine Organisationsstruktur gibt, die fur alle Organisationszwecke gleichermal3en
funktional adéaquat und effektiv ist. Interne Organisationsstrukturen sind vielmehr einem
gewissen Anpassungsdruck von auf3en ausgesetzt. Die Kontingenztheorie liefert damit die
Grundlage fur die Herleitung einiger abstrakter Prognosen tber den Zusammenhang zwi-
schen interner Struktur und Funktion von Organisationen. Die birokratische Organisati-
onsform bildet danach nur ein mogliches Strukturprinzip ab, das seine Funktionalitat in Be-

zug auf Aufgaben eines bestimmten Problemcharakters erweist.

Die Erweiterung gesellschaftlicher Handlungsoptionen, die eine steigende gesamtgesell-
schaftliche Komplexitat, Interdependenz und die Zunahme von Zielkonflikten nach sich
zieht, haben im Verhéltnis zwischen politisch-administrativem System und Gesellschaft
neben den hierarchischen Koordinationsmechanismus andere Steuerungsformen treten
lassen, die man mit Begriffen wie Kooperation, Verhandlungen, gesellschaftliche Selbstre-
gulierung und Netzwerk beschreiben kann. Diese Entwicklung ist in einer funktionalisti-
schen Erklarungsweise die Folge eines Anpassungsdruckes an eine in zunehmenden Ma-

3e komplexe Wirklichkeit.

Auch intraorganisatorisch fuhrt steigende Komplexitat dazu, daf® sich Formen der hori-
zontalen Selbstkoordination neben den bestehenden formal-hierarchischen Strukturen

ausbilden. Die zunehmende Ausdifferenzierung des administrativen Systems hat zur Fol-
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ge, dal3 die wechselseitigen Abhangigkeiten zwischen den einzelnen Verwaltungseinhei-
ten steigen: Reale Aufgabeninterdependenzen bei komplexen Problemen ziehen sich quer
zu der bestehenden linear-hierachischen Organiationsstruktur durch die Verwaltung. In
Anlehnung an Thompson (vgl. Thompson 1967: 56) sind bei wechselseitigen Abhangig-
keiten zwischen Organisationseinheiten Koordinationsformen funktional, die durch wech-
selseitige Anpassung gekennzeichnet sind und zum Teil au3erhalb der vertikalen hierar-

chischen Kommunikationskanale verlaufen.

Der modulare Aufbau in hierarchischen Organisationen erhoht zwar die Gesamtstabilitat
des Systems, fuihrt jedoch auf der anderen Seite dazu, dal3 die Sichtweise der Akteure in
der Organisation auf die jeweils eigene Abteilung gerichtet ist und Austausch zwischen
verschiedenen Abteilungen weniger haufig vorkommt. Fir Aufgaben, die in ihrem Charak-
ter querschnittsiibergreifend sind und damit wechselseitige Abhangigkeiten und Koordi-
nationsbedarf nach sich ziehen, wirkt sich das restriktiv aus: ,In den arbeitsteiligen Struktu-
ren ist die erforderliche Querschnittskoordinierung durch die Praxis der ‘Negativkoordina-
tion’ behindert* (Benz 1992: 172). Zielkonflikte zwischen einzelnen Abteilungen werden
durch selektive Perzeption tendenziell eher ignoriert. Hierarchie eignet sich damit fur Auf-
gaben, die beziglich ihres Komplexitatsgrades die bestehenden Ressortgrenzen nicht

Uberschreiten und innerhalb einer (spezialisierten) Abteilung bearbeitet werden kdnnen.

Netzwerkformige Koordinationsbeziehungen zwischen den Verwaltungseinheiten bilden
interdependente Problemzusammenhénge besser ab. Sie entstehen als Reaktion auf die
Defizite formaler Koordinationsmechanismen (vgl. Benz 1992: 193) und sind funktional im
Hinblick auf die Bearbeitung von Interdependenzen und Zielkonflikten. Durch horizontale
Selbstkoordination kdénnen bestehende Ressortgrenzen unter Umgehung der vertikalen
hierarchischen Kommunikationskanale iberwunden werden. Netzwerkférmige Koordinati-
onsbeziehungen schwéchen jedoch gleichzeitig die spezifische Rationalitat des hierarchi-

schen Koordinationsmechanismus.

In der Praxis findet sich ein Nebeneinander von hierarchischer und horizontaler Koordinati-
on: ,..... we see that networks are neither a specific form of structure (e.g. nonhierarchical)
nor can they be defined by a specific mode of governance (e.g. negotiation), but are rather
relatively stable patterns of interacting actors, which combine different coordination me-

chanisms and different structural features (including elements of hierarchy and exchange
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relations, which tend to be eclipsed by negotiations)” (Benz 1993 a: 172; Hervorhebung im

Original).

Aus den oben hergeleiteten theoretischen Uberlegungen lassen sich folgende for-

schungsleitende Hypothesen ableiten:

- Die hierarchische Koordinationsform ist bei der Bewaltigung von Aufgaben mit einem
geringen Komplexitatsgrad, die sich problemlos in die arbeitsteilige Verwaltungsstruktur
einfugen und innerhalb eines Ressorts bearbeitet werden kdnnen, der horizontalen

Selbstkoordination tiberlegen.

Formen der horizontalen Selbstkoordination in der Verwaltung sind eine Reaktion auf die
Defizite formaler Koordinationsmechanismen bei der Bewaltigung komplexer, interdepen-
denter Aufgaben mit einem hohen Konfliktgehalt. Intraorganisatorische Netzwerkstrukturen
sind geeignet, um die institutionelle Fragmentierung in der Verwaltung zu tberwinden, in-
dem sie reale Aufgabeninterdependenzen abbilden. Sie erweisen ihre spezifische Ratio-
nalitat bei der Bewaltigung hochkomplexer und interdependenter Aufgaben.

Fir die empirische Untersuchung ergibt sich hieraus im Hinblick auf die Indikatoren

- Wahrnehmung und Losung von Zielkonflikten und

- intraorganisatorische Koordinationsbeziehungen

folgendes Untersuchungsraster:
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ferenzierung und Fragmen-
tierung

Hierarchie Netzwerk
Umgang mit Komplexitatsbewaltigung Netzwerkformige Interakti-
Komplexitat durch institutionelle Ausdif- onsmuster bilden komplexe

Problemzusammenhénge und
Aufgabeninterdependenzen in
der Verwaltung ab

Wahrnehmung von Ziel-
konflikten

Gering; die ausschnittsweise
Problemwahrnehmung fuhrt
dazu, dal3 Zielkonflikte ten-
denziell ignoriert werden.

Hoch; netzwerkférmige Inter-
aktionsformen als Reaktion auf
bestehende Zielkonflikte

Losung von Zielkon-
flikten

Zielkonflikte werden durch
negative Koordination ten-
denziell eher abgewendet

Zielkonflikte kdnnen durch
netzwerkférmige Interakti-
onsmuster besser gelost wer-
den

Koordination

In der Regel vertikal; die hori-
zontale Koordination wird von
negativen Koordinationsmu-
stern dominiert

Grad der horizontalen Ko-
ordination hoch

Abb. 1: Umgang mit Komplexitat, Wahrnehmung und L6sung von Zielkonflikten und Koordinationsbe-
ziehungen innerhalb der beiden Strukturmuster Hierarchie und Netzwerk (eigene Darstellung)
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Dieses Untersuchungsraster wird in Kapitel 11.4. fir das Handlungsfeld kommunaler Klima-

schutz weiter konkretisiert und ausdifferenziert. In Kapitel 11.4. wird begriindet, worin die

Komplexitat des Handlungsfeldes kommunaler Klimaschutz besteht, welche Zielkonflikte

potentiell auftreten kénnen und welcher Koordinationsbedarf daraus resultiert.
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Il. DAS HANDLUNGSFELD KOMMUNALER KLIMASCHUTZ

1. KLIMASCHUTZ ALS KOMMUNALE AUFGABE

Der kommunale Wirkungskreis erstreckt sich auf die sogenannten Weisungsaufgaben
(Pflichtaufgaben nach Weisung, Bundesauftragsangelegenheiten) und auf die weisungs-
freien Aufgaben (Pflichtaufgaben ohne Weisung, freiwillige Aufgaben)®'. Der Aufgabenzu-
schnitt fir eine Kommune wird nach der sogenannten Subtraktionstheorie vorgenommen:
In den gemeindlichen Aufgabenkreis fallen danach alle Aufgaben, die nicht bereits von ho-
heren Ebenen wahrgenommen werden. Die Besonderheit des gemeindlichen Wirkungs-
feldes liegt damit darin, dafl3 der Aufgabenbestand einer Gemeinde in zweierlei Hinsicht
variieren kann: Zum einen ist der Aufgabenbestand einer Gemeinde von der Grofl3e und
Leistungskraft der Gemeinde abhéngig, so dal3 ,bei groReren Gemeinden auch diejeni-
gen Angelegenheiten ortlicher Natur sein konnen, die fur kleinere Gemeinden ihrer Art
nach nicht in Betracht kommen* (Pittner 1990: 1178); zum zweiten ist der Aufgabenbe-
stand einer Gemeinde nicht fir alle Zeiten festgeschrieben: Staatliche Aufgaben kdnnen
auf hohere Verwaltungsebenen ‘hochgezont’ werden oder aber von hoheren Ebenen auf
die kommunale Ebene nach unten verlagert werden. Die Kommunen sind dabei - juristisch
gesehen - als Korperschaften dffentlichen Rechts keine eigenstandige Verwaltungsebene
im foderalen Staatsaufbau, sie sind vielmehr Teil der Lander (vgl. Schmidt-Eichstaedt
1994; Pittner 1990: 1177-1180).

Dennoch verfigen die Kommunen uber den Grundgesetzartikel 28 1l Uber erhebliche
kommunale Handlungsspielraume. Art. 28 Il garantiert den Kommunen die eigenverant-
wortliche Zusténdigkeit fur alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen
der in Bund und Landern geltenden Gesetze (vgl. Sauberzweig 1991: 42). Dieser Grund-
gesetzartikel ist Ausfluld einer langen Tradition gemeindlicher Selbstverwaltung, die ihre
Wurzeln in den Reformen des Freiherrn von Stein zu Beginn des 19. Jahrhunderts hat (vgl.
Baumheier 1993: 6). Das Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz z&hlt zu den freiwilligen
kommunalen Aufgaben (vgl. Fischer / Kallen 1997: 43) und ist damit verfassungsrechtlich

Uber die kommunale Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 1l abgedeckt.

Die kommunale Ebene riickt gerade im Bereich der Umweltpolitik als Problemlésungse-

bene immer mehr in den Vordergrund. Die Ursache hierfur liegt darin, dal3 ,neue, nicht

2L Vgl. Art. 6-9 der Bayerischen Gemeindeordnung in: Hélzl / Hien 1998



A.ll. Das Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz 32

zuletzt durch den gesellschaftlichen Wertewandel ins Bewul3tsein geratene Probleme (wie
eben die Umweltverschmutzung) primar auf kommunaler Ebene anfallen® (Baumheier
1993: 9). Die Stadte sind zum einen Hauptverursacher von Umweltbelastungen und stehen
damit unmittelbar in der Verantwortung, sie verfiigen aber zum zweiten aufgrund ihrer ortli-
chen Problemnahe und aufgrund ihrer Zustandigkeit fiir viele Bereiche® auch tber vielfal-
tige Ansatzpunkte fur klima- und umweltschutzrelevante Mal3nahmen. Die Kommunen sind
mittlerweile mit einem Anteil von 75% die bedeutendsten Investoren von Umweltschutz-
mal3nahmen. Sie treten dabei insbesondere im Energie- und Verkehrsbereich bei der
Verwirklichung innovativer und fortschrittlicher Konzepte haufig als Schrittmacher auf (vgl.
Muller-Kraenner et.al. 1996: 88).

Die Konferenz der Vereinten Nationen fir Umwelt und Entwicklung im Jahre 1992 in Rio
de Janeiro mi3t den Kommunen in dem auf dieser Konferenz verabschiedeten Aktions-
programm fur das kommende Jahrtausend (Agenda 21) eine besondere Bedeutung bei. In
Artikel 28 der Agenda 21 heifl3t es hierzu: ,Kommunen errichten, verwalten und unterhalten
die wirtschaftliche, soziale und 6kologische Infrastruktur, iberwachen den Planungsablauf,
entscheiden Uber die kommunale Umweltpolitik und kommunale Umweltvorschriften und
wirken auf3erdem an der Umsetzung der nationalen und regionalen Umweltpolitik mit. Als
Politik- und Verwaltungsebene, die den Blrgern am néachsten ist, spielen sie eine ent-
scheidende Rolle bei der Informierung und Mobilisierung der Offentlichkeit und ihrer Sen-
sibilisierung fir eine nachhaltige umweltvertragliche Entwicklung“ (Ministerium ftr Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit 0.J.: 231). So hat insbesondere das Konzept der nach-
haltigen Entwicklung (sustainable development) mit dem Leitmotto ‘Global denken, lokal
handeln’ den Stadten eine zentrale Rolle fiir eine zukUnftige nachhaltige Entwicklung zuge-

schrieben.

Die besondere Rolle der Kommunen im Klimaschutz ergibt sich auch aus dem steigenden
Handlungsdruck, der aus dem Treibhauseffekt - verursacht durch zunehmende CO.-
Emissionen - resultiert: ,Bei weiter ungebremsten Emissionen wird die Klimaanderung
Dimensionen annehmen, die mit kaum abschatzbaren sozio-6konomischen Auswirkungen
verbunden sein werden* (Enquéte-Kommission 1995: 12). Die Stadte und hierbei insbe-
sondere die Ballungsraume der Industriezentren des Nordens sind die Hauptemittenten

von CO,-Emissionen: ,Drei Viertel des weltweiten CO,-AusstolRes werden von den Indu-

2 7u nennen sind hier beispielhaft die Bereiche Stadtentwicklung, Energie, Verkehr und Abfall
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striezentren des Nordens verursacht, deshalb liegt hier auch die Hauptverpflichtung zur
Veranderung dieses verfehlten Entwicklungsmodells® (Klima-Bundnis 1993: 11). Viele
europaische Stadte haben sich - im Bewul3tsein ihrer Verantwortung - im Jahre 1992 zum
Klimabundnis der européischen Stadte mit den Indianervilkern Amazoniens zusammen-
geschlossen und sich damit der freiwilligen Selbstverpflichtung unterzogen, ihre CO,-

Emissionen bis zum Jahr 2010 zu halbieren und spater schrittweise zu senken.”?

Exkurs: Chronologie der Klimadebatte und Treibhauseffekt
Chronologie der Klimadebatte

Bereits Ende der 50er Jahre wurde die These, da? menschliche Aktivitaten Auswirkungen auf das Klima
haben kénnten, nicht nur von Wissenschaftlern sondern auch im Deutschen Bundestag und in den Medien
diskutiert. Bis zur ersten Weltklimakonferenz 1979 in Genf vergingen jedoch noch gut 20 Jahre. Mitte der
80er Jahre erfuhr die Klimafrage durch die Entdeckung des ‘Ozonlochs’ eine zunehmende Politisierung, mit
der Folge, daR 1987 eine Enquéte-Kommission des Deutschen Bundestages ,Vorsorge zum Schutz der
Erdatmosphare” eingerichtet wurde. Der dritte Bericht der Kommission aus dem Jahre 1990 enthalt die
Empfehlung, die bundesdeutschen CO,-Emissionen bis zum Jahre 2005 um 30% gegeniiber 1987 zu redu-
zieren. Die Grindung zweier wissenschaftlicher Institute - das Wuppertal-Institut fur Klima, Umwelt und
Energie GmbH sowie das Potsdam-Institut fiir Klimafolgenforschung e.V., die beide Anfang der 90er Jahre
gegrindet wurden - verweisen auf die umweltpolitische Brisanz des Klimaproblems (vgl. Jager et.al. 1994:
252-262). Auf internationaler Ebene sind die Konferenz der Vereinten Nationen fir Umwelt und Entwicklung
in Rio de Janeiro im Jahre 1992 mit der Verabschiedung der Klimakonvention sowie das Bindnis der euro-
paischen Stadte mit den indigenen Vélkern Amazoniens im Jahre 1993 weitere Meilensteine in der Klima-

debatte.
Treibhauseffekt

Der anthropogen verursachte Treibhauseffekt ist darauf zurtickzufihren, da3 klimawirksame, vom Menschen
freigesetzte Spurengase wie Kohlendioxid (CO,), Methan (CH,), Distickstoffoxid (N,O) sowie Fluorchlorkoh-
lenwasserstoffe (FCKW) in den Strahlungshaushalt der Erde eingreifen und dadurch den natirlichen Treib-
hauseffekt verstarken. Der Konzentrationsanstieg klimarelevanter Spurengase ist dabei auf die Verbrennung
von fossilen Brennstoffen, die land- und forstwirtschaftliche Nutzung von Primarwaldern in den Tropen, land-
wirtschaftliche Aktivitaten, CH,-Emissionen aus Milldeponien, die industrielle Produktion von teil- und voll-
halogenierten Verbindungen und auf den Personen-, Lastkraftwagen- und Flugverkehr zuriickzufihren. Am
Rande der Atmosphare existiert ein Gleichgewicht zwischen der (kurzwelligen) Sonneneinstrahlung einer-
seits und und der (langwelligen) Warmeabstrahlung der Erde andererseits. Die langwellige Warmestrahlung
der Erde wird durch das naturliche ‘Treibhausdach’ zurlickgehalten, die so zurtickgeworfenen Warmestrah-
len erwarmen die Erdoberflaiche auf Temperaturen im Mittel um 15° C und erméglichen so Uberhaupt

menschliches Leben auf der Erde. Durch die vom Menschen freigesetzten Treibhausgase wird dieser Effekt

% Diese Klimabiindnis haben sich bis zum Jahr 1993 dreihundert Kommunen aus sechs européischen Lén-
dern angeschlossen (vgl. Klima-Biindnis 1993: 17).
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verstarkt und das natirliche Gleichgewicht damit gestort, so dal3 es insgesamt zu einer Erwdrmung der
Erdoberflache kommt und das Klima nachhaltig beeinfluRt wird - mit zum Teil noch nicht absehbaren Fol-
gen. (Vgl. Enquéte-Kommission 1995: 14-27; Seiler / Hahn 0.J.: 18-19)

Trotz des Bedeutungsaufschwungs der kommunalen Ebene agieren die Kommunen
selbstverstandlich nicht losgeldst von aul3eren Rahmenbedingungen. Die Kommunen stel-
len vielmehr die unterste Ebene im Mehrebenenspiel von Bund, Landern und EU dar. So
werden insbesondere in den Politikfeldern Energie und Verkehr die Rahmenbedingungen
von Bund, Landern und EU gesetzt mit der Folge, daf3 die Kommunen zum Teil Sachzwén-
gen ausgesetzt sind, die sie nur schwer beeinfluRen koénnen. Vertreter von Stadten,
Stadtwerken und Verbanden beklagen, daf von der Bundes- und EG-Ebene im Verkehrs-
und Energiebereich falsche Impulse ausgehen. So kommen die geplanten Novellierungen
im Energiebereich (Warmeschutzverordnung, Warmenutzungsverordnung nach dem Bun-
desimmissionsschutzgesetz etc.) bestenfalls schleppend voran. Die Novellierung des
Energiewirtschaftsgesetzes fuihrt mit der Deregulierung des Energieangebots zu Preis-
senkungen und damit zu Energiemehrverbrauchen. Im Verkehrsbereich fiihrt die von der
Bundesregierung verfolgte Strategie massiver Stralenausbauprogramme bei nur leichten
Verbesserungen im Schienenverkehr zu einer Bevorteilung des motorisierten Individual-
verkehrs mit immer weiter ansteigendem Verkehrswachstum (vgl. Bach et.al. 1995: 142-
143). Positive Impulse im Verkehrs- und Energiebereich wie eine massive Erh6hung der
Mineral6lsteuer und die Einfihrung verbrauchsabhangiger Energiesteuern bleiben bislang
noch aus.”* Neben tberlokalen Vorgaben stellen auferdem ,weitrdumige Probleminter-
dependenzen, fehlende Ressourcen .... und die Grenzen jeder Politik zu ursachenadaqua-
tem Handeln in einer freiheitlichen Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung” (Méading 1995:

240) spezifische Handlungsgrenzen kommunaler Umwelt- und Klimaschutzpolitik dar.

Dennoch sind die ,kommunalen Handlungsspielrdume gréRer als gemeinhin angenom-
men wird“ (Bach et.al. 1995: 149). Kommunale Umwelt- und Klimaschutzpolitik 1af3t sich
~weder durch eine totale Abhangigkeit von den Uberregionalen und sogar weltweiten Ent-

wicklungstrends noch durch weitgehende autonome Gestaltungsmaoglichkeiten definieren®

% Die von der neuen Regierung geplante Okosteuer besteuert zwar den Energieverbrauch. Etliche Unge-
reimtheiten lassen jedoch an der okologischen Lenkungswirkung der Okosteuer zweifeln: So werden
Kohle und (das umweltfreundlichere) Erdgas gleich besteuert (mit 2 Pfennig pro Kilowattstunde) und er-
neuerbare Energien wie Wind- und Wasserkraft sowie Sonnenenergie, die nach dkologischen Gesichts-
punkten von der Besteuerung ausgenommen werden mif3ten, unterliegen ebenfalls der vollen Stromsteu-
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(Sauberzweig 1991: 42). Um den steigenden Umweltbelastungen zu begegnen ist vielmehr
»ein verzahntes Mit- und Nebeneinander staatlicher und kommunaler Handlungsansatze*

(ebd: 42) notwendig.

2. HANDLUNGSFELDER UND HANDLUNGSINSTRUMENTE DER
KOMMUNEN IM BEREICH DES KOMMUNALEN KLIMASCHUTZES

2.1. Das Handlungsfeld der Kommunen

Beim Klimaschutz handelt es sich um eine typische querschnittsiibergreifende Aufgabe,
die mehrere Aufgabenbereiche der Kommune berihrt. Klimaschutzrelevante Handlungs-
moglichkeiten finden sich vor allen Dingen in den Bereichen Energie, Verkehr, Abfall und
Abwasser. Im folgenden wird ein kurzer Uberblick (iber die kommunalen Handlungsmaog-
lichkeiten in diesen Bereichen gegeben. Die Synopse orientiert sich dabei hauptsachlich
an dem von Deutschen Institut fur Urbanistik herausgebenen kommunalen Leitfaden ,KIi-
maschutz in Kommunen* (Fischer / Kallen: 1997), ergénzend wird folgende Literatur her-
angezogen: Bach et.al. 1995; Frohner 1992; Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz

und Reaktorsicherheit 1995 .2°

2.1.1. Das Handlungsfeld Energie

Verfugt eine Kommune uber ein eigenes Energieversorgungsunternehmen, dann kann sie
die kommunale Energieversorgungsstruktur beeinflussen, indem sie die leitungsgebun-
dene Energieversorgung ausbaut, die Versorgungsinfrastruktur auf vermehrte Kraft-
Warme-Kopplung umstellt und regenerative Energiequellen nutzt (Windkraft, Wasserkraft,
Sonnenenergie, Biomasse, Abwéarme etc.). Ein weiterer grol3er Bereich, in dem die
Kommunen aktiv werden kdnnen sind Beratungskonzepte zur Energiebedarfs- und -
verbrauchsminderung, zur Warmedammung sowie zum Einsatz energiesparender Lampen
und Elektrogerate. Zielgruppe solcher Beratungskonzepte sind sowohl private Haushalte
als auch Gewerbe und Industrie. Ein dritter grof3er Bereich sind Energiespar- und Warme-

dammafinahmen in den kommunalen Einrichtungen selbst. Eine energiebewul3te Bau-

er. Die geringfligige Erhéhung der Mineraldlsteuer um 6 Pfennig wird voraussichtlich ebenfalls keine grolRe
Okologische Lenkungswirkung entfalten (vgl. Siddeutsche Zeitung vom 11.11.1998, S.25).

% Durch die Verwendung verschiedener Quellen wird ein moglichst umfassender Uberblick tiber die kommu-
nalen Handlungsmdglichkeiten im Klimaschutz vermittelt, der jedoch nicht den Anspruch auf Vollstandig-
keit erhebt. Da sich die in der angegebenen Literatur vorgeschlagenen kommunalen Handlungsmaglich-
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leitplanung, die Sanierung alter Gebaude nach energetischen Gesichtspunkten sowie
Niedrigenergiestandards bei neuen Geb&auden sind weitere wichtige Mal3nahmen zur
CO,-Reduzierung. Ein funfter Bereich ist die Umwandlung des Energieversorgungsunter-
nehmen in ein Energiedienstleistungsunternehmen, das in Zusammenarbeit mit der Indu-
strie, den ortlichen Beratungs- und Ingenieurunternehmen sowie dem Gewerbe und Hand-
werk verbraucherspezifische Energiekonzepte und innovative technische Systeme anbie-
tet. Voraussetzung hierfur ist die Verlagerung der Unternehmensziele des Energieversor-
gungsunternehmens: Oberstes Ziel des Energiedienstleistungsunternehmen ist dann nicht
mehr der hohe Endenergieabsatz sondern die effiziente und kundenorientierte Energie-

dienstleistung.

2.1.2. Das Handlungsfeld Verkehr

Von der Stadtentwicklungs- und Verkehrsplanung gehen die entscheidenden Impulse fur
die in der Stadt ablaufenden Verkehrs- und Energiestrome aus. Dezentrale Versorgungs-
einrichtungen, eine Nutzungsmischung zwischen Gewerbe, Wohnen, Einkaufen und Frei-
zeitmoglichkeiten sind wichtige Bausteine fur eine ‘Stadt der kurzen Wege’ und damit ei-
ner Vermeidung des Verkehrsaufkommens. Eine Verkehrsplanung, die den Verkehrstra-
gern des Umweltverbundes (FuRganger, Radfahrer, OPNV-Benutzer) Vorrang einraumt
und attraktive Nahverkehrsangebote schafft (sog. pull-MaRnahmen), gleichzeitig aber den
motorisierten Individualverkehr einschrankt (sog. push-Malinahmen), schafft wichtige Vor-
aussetzungen fur eine verkehrs- und emissionsarmere Abwicklung von Mobilitat. Innovative
Konzepte im Guterverkehr, beispielsweise die Schaffung von Guterverkehrszentren oder
die Einfihrung einer City-Logistik, tragen dariberhinaus dazu bei, das Verkehrsaufkom-

men in der Stadt zu verringern oder auf emissionsarmere Verkehrstrager zu verlagern.

2.1.3. Das Handlungsfeld Abfall und Abwasser

Abfallvermeidung und Abfallverwertung vermindern die Energieintensitat im Produktkreis-
lauf (bei Erzeugung, Transport, Gebrauch und Verwertung) und verringern dariiber hinaus
die in Mulldeponien entstehenden Methan- und FCKW-Emissionen. In der Abfallbehand-
lung tragen Malinahmen wie Deponiegasnutzung, Abfallvergarung, Kompostierung, Opti-
mierung der Millverbrennung und mechanisch-biologische Vorbehandlung zu einer Re-

duktion klimarelevanter Spurengase bei. Im Abwasserbereich kann die Erzeugung und

keiten nur marginal unterscheiden, wird auf genauere Literaturangaben bei den einzelnen Malinahmen im
folgenden verzichtet.
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energetische Verwertung von Biogas den Einsatz von Fremdenergie im Verfahrensprozel3

substituieren.

Schopft man alle vorhandenen Mdglichkeiten aus, dann ist ein Minderungspotential um
30% bis zum Jahre 2005 (Bezugsjahr 1987) theoretisch erreichbar (vgl. Bach 1995: 140).
Nach Einschatzung der Arbeitsgruppe Okologische Wirtschaftspolitik ist dazu aber ein
tiefgreifender Strukturwandel in den Bereichen Energie und Verkehr notwendig, denn ,die
neue Qualitat des Klimaproblems liegt darin begriindet, dal3 die notwendige Reduzierung
der treibhauswirksamen Spurengase nicht durch technische Rtckhalteverfahren wie Filter
oder Katalysatoren erreicht werden kann“ (Arbeitsgruppe Okologische Wirtschaftspolitik
1991: 193)

2.2. Die kommunalen Handlungsinstrumente

Zu den klassischen Steuerungsmedien der Kommunen im Bereich der Umweltpolitik geho-
ren Ge- und Verbote (Recht), finanzielle (positive oder negative) Anreize (Geld), Informati-
on und Beratung (Wissen) sowie die Leistungserstellung im Bereich der kommunalen h-
frastruktur (Leistung) (vgl. Mading 1991: 196). Jaedicke et.al. unterscheiden zwischen Ord-
nungsaufgaben, Planungsaufgaben, eigenem Verwaltungshandeln sowie der Offentlich-
keitsarbeit und Beratung (vgl. Jaedicke et.al. 1990: 33). Fiebig und Kallen fligen dieser
Auflistung als weiteres Handlungsinstrument organisatorische MalRnahmen in der Stadt-

verwaltung hinzu (vgl. Fiebig / Kallen 1994: 477).

Eine fur den kommunalen Klimaschutz pragmatische und zutreffende Einteilung der kom-
munalen Handlungsinstrumente ergibt sich, wenn man die oben genannten Instrumente wie

folgt zusammenfal3t:

Einsatz des Ordnungsrechts: Durch Planungsvorgaben in der stadtebaulichen Planung
und im Bebauungsplan kann die Kommune den Heizenergiebedarf bei der kinftigen Be-
bauung vermindern. Dazu zahlen Niedrigenergiestandards fur Neubauten, die Sicherung
von langfristigen Solarnutzungsoptionen sowie die Sicherung von Standorten und Leitun-
gen fur umweltfreundliche Warmeerzeugungsanlagen. Im Bereich der stadtebaulichen Sa-
nierung kann die Kommune Energiewerte festsetzen, die die Werte der Warmeschutzver-

ordnung unterschreiten.

Planerische Instrumente / Infrastrukturerstellung: Unter die planerischen Instrumente fallt

der ganze Bereich der kommunalen Infrastrukturpolitik und der kommunalen Leistungser-
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stellung. Hierzu zéhlen beispielsweise die Stadtentwicklungs- und Verkehrsplanung (Bsp.:
energiebewulRte Bauleitplanung, Nutzungsmischung und stadtebauliche Verdichtung
(‘Stadt der kurzen Wege’), Ausbau des OPNV) sowie die Energieversorgungsstruktur der

Kommune (Bsp.: Ausweisung von Nahwarmevorranggebieten).

Finanzielle Anreize: Uber Forderprogramme fiir private Haushalte und Gewerbe und Indu-
strie kdnnen beispielsweise finanzielle Anreize flur Energiesparmalinahmen oder Warme-

dammung geschaffen werden.

Information, Motivation, Beratung, Fortbildung: Information und Beratung gehdren zu den
‘weicheren’ Instrumenten der Kommunen. Im Klimaschutzbereich zéhlen hierzu Beratungs-
angebote fur private Haushalte, Gewerbe und Industrie in den Bereichen Abfall, Energie-
einsparung, Heizung und Warmedammung. Weiterhin gehdrt hierzu der ganze Bereich der
Offentlichkeitsarbeit, die Durchfiihrung von Symposien und Tagungen, die Einholung wis-
senschatftlicher Gutachten, die Durchfiihrung von PR-Kampagnen und nicht zuletzt das (Li-
teratur-)Angebot in stadtischen Bibliotheken und stadtischen Bildungseinrichtungen. Dazu-
gezahlt werden kénnen weiterhin Fortbildungsangebote fur die Heizungsanlagenbetreuer
in kommunalen Einrichtungen sowie Fortbildungsmafinahmen fur Architekten und Hand-
werker Uber den sparsamen und rationellen Einsatz von Energie. Zu dem Bereich Informa-
tion, Motivation, Beratung und Fortbildung zahlen weiterhin Demonstrationsobjekte und
Modellprojekte (Bsp. Niedrigenergiehaus). Der Wirkungsansatz ist die Scharfung des Be-
wuRtseins fiir klimagerechtes Handeln und langfristig die Anderung von Lebens- und Kon-
sumgewohnheiten bei privaten Konsumenten und im Gewerbe und in der Industrie sowie

die Fortbildung von Multiplikatoren und Anwendern innovativer Techniken.

Organisatorische MalRnahmen in der Stadtverwaltung: Hierzu gehort die organisatorische
Verankerung des Klimaschutzes in der Verwaltung (zum Beispiel durch die Schaffung ei-
nes Energiereferates oder eines Energiebeauftragten). Eine weitere organisatorische
MalRnahme ist die Umwandlung des Energieversorgungsunternehmens (in der Regel die

Stadtwerke) in ein Energiedienstleistungsunternehmen.

Klimaschutz in der Stadtverwaltung: Durch Energiesparmal3nahmen und Wéarmedam-
mung in ihren eigenen Gebauden und Einrichtungen (beim alten Gebaudebestand) sowie
durch energetisch optimierte, vorbildliche Neubauten kann die Kommune zum einen CO,-
Emissionen reduzieren, zum zweiten aber auch eine Vorreiterrolle in diesen Bereichen

ubernehmen. Dazu zahlt auch der Verzicht auf Tropenholz, FCKW, PVC und Aluminium bei
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der kommunalen Beschaffung sowie der Einsatz emissionsarmer Fahrzeuge im eigenen
Fuhrpark. Eine gezielte Offentlichkeitsarbeit verstarkt die Vorbildwirkung solcher MaR-

nahmen.

Erganzt werden kann diese Einteilung um die Aufgaben und Instrumente, die die Kommu-
ne in ihrer Eigenschatft als untere Ordnungsbehorde wahrnimmt, beispielsweise der Voll-
zug des Bundesimmissionsschutzgesetzes, die Durchfiihrung immissionsschutzrechtlicher
Genehmigungsverfahren, der Vollzug des Schornsteinfegergesetzes und vieles andere
mehr. Da die Kommunen in diesem Bereich jedoch nur Ausfihrungsorgan ohne eigene

Handlungsspielrdume sind, wird dieser Bereich im folgenden ausgeklammert.

3. DIE INTEGRATION DER QUERSCHNITTSAUFGABE KOMMUNA-
LER KLIMASCHUTZ IN DIE VERWALTUNG

3.1. Die Verwaltungseinheiten, die vom Handlungsfeld ‘Kommunaler Kli-
maschutz’ betroffen sind

Bezieht man jetzt die oben genannten Handlungsfelder und Handlungsinstrumente der
Kommune auf die einzelnen Verwaltungseinheiten in der Verwaltung, dann sind die folgen-
den Handlungsoptionen, die in untenstehender Tabelle aufgefiihrt sind (Abb. 2), denkbar.

Der Tabelle wurde das Organigramm der Stadtverwaltung Minchen zugrundegelegt.

Die Betroffenheit der befragten Verwaltungseinheiten vom kommunalen Klimaschutz kann
dabei direkt oder indirekt sein: ,Den kommunalen Verwaltungen stellt sich die Aufgabe,
klimavertragliches Verhalten in allen direkten und indirekten kommunalen Zustandigkeits-
bereichen umzusetzen bzw. anzuregen® (Fiebig / Kallen 1995: 13). Eine direkte Betroffen-
heit liegt vor, wenn eine Verwaltungseinheit in ihrem Aufgabenbereich klimaschutzrele-
vante Aufgaben direkt wahrnehmen kann. Indirekt betroffen sind die Verwaltungseinheiten,
die zwar die Zielsetzungen des Klimaschutzes in ihrem alltaglichen Handeln bertcksichti-
gen konnen, die aber selbst Uber keine direkten klimaschutzrelevanten Handlungsmaglich-

keiten verfugen.
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Klimaschutzrelevantes Handlungsfeld

Direktorium

Verwaltungssteuerung

Beriicksichtigung klimaschutzrelevanter Aufgaben bei der Ge-
schéftsverteilung und Aufgabengliederung

Revisionsamt

Bericksichtigung der langfristigen finanziellen Effekte kom-
munaler Energie- und Warmeschutzmaf3nahmen bei der Haus-
halts- und Wirtschaftsprifung

Presse- und Informationsamt

Koordinierung von Public-Awareness-Konzepten; Kommunika-
tionskonzepte

Statistisches Amt

Sammlung, Auswertung und Aufbereitung klimaschutzrelevanter
Daten

Vergabestelle

Verzicht auf Tropenholz, FCKW, PVC und Aluminium bei der
kommunalen Beschaffung

Baureferat
Hochbau Warmedammung und Energiesparmaf3nahmen in offentlichen
Gebauden; Verzicht auf Tropenholz, FCKW, PVC und Alu-
minium bei BaumalRnahmen
Tiefbau Beeinflussung der Verkehrsangebotsstruktur, vor allen Dingen im

Radwegebau (Federfiihrung); vorrangige Berticksichtigung der
Verkehrsteilnehmer des Umweltverbundes (Fuf3ganger, Radfah-
rer, OPNV-Benutzer) bei der Gestaltung der Verkehrs-
infrastruktur; Optimierung des Fuhrparks

Stadtentwésserungswerke

Klargasnutzung; Prozel3energieeinsparung

U-Bahn-Bau

Schaffung von Park-und Ride-Anlagen an U-Bahnen

Kommunalreferat

Grundstticksverkehr

Punktuelle Eingriffe in die Siedlungsplanung und in das Raum-
angebot durch Kauf und Verkauf stadtischer Flachen; Aufla-gen
an private Kaufer hinsichtlich gewisser Energiever-brauchs-
Mindeststandards (2. Warmeschutzverordnung bei Sanierungen;
Niedrigenergiebauweise bei Neubauten)

Amt fur Abfallwirtschaft

EinfluR auf Abfallvermeidung und -verwertung in den Haushalten
und Industriebetrieben durch Abfallberatung; Deponiegas-
nutzung; Optimierung der Millverbrennung; energetische Op-
timierung des Fuhrparks

Kreisverwaltungsreferat

Einflul auf das Angebot im 6ffentlichen Personennahverkehr
durch die Festlegung von Haltestellen fur offentliche Ver-
kehrsmittel

Kulturreferat

Das Kulturreferat kann durch gezielte Veranstaltungen in der
Erwachsenenbildung und durch das Literaturangebot in den
stadtischen Bibliotheken auf die Klimaschutzproblematik auf-
merksam machen.

Personal- und Organisationsreferat

EinfluR auf den organisatorischen Aufbau von Dienststellen hin-
sichtlich der Bewaltigung referatstibergreifender Aufgaben (auch
im Rahmen des Neuen Steuerungsmodells);

Dezentralisierung von Verwaltungsamtern / Konzentration von
Verwaltungsamtern an OPNV-Knotenpunkten (Stadt der kurzen
Wege)

Referat fir Arbeit und Wirtschaft

Wirtschafts- und beschéftigungs-
politische Grundsatzfragen

Erarbeitung von Konzepten, die eine Verlagerung des Wirt-
schafts- und Guterverkehrs auf umweltfreundliche, emissions-
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arme Verkehrstrager vorsehen; Beschéftigung durch Klima-
schutz (Bsp: Energieagentur)

Wirtschaftsforderung; Fremdenver- | Einflud auf den Energieverbrauch aber auch die raumliche Lage
kehrsamt von Gewerbe- und Industrieansiedlungen durch Forder-
maflnahmen; Forderung eines umweltfreundlichen Tourismus
(attraktive Nahverkehrsangebote fiir Touristen)

Referat flr Stadtplanung und Bau-
ordnung

Stadtentwicklungsplanung Umsetzung einer klimagerechten, energiesparenden Bauleit- und
Bauplanung; Beriicksichtigung des Zusammenhangs zwischen
Siedlungs- und Regionalplaung sowie Verkehrs- und Energie-
mengen; Vermeidung des motorisierten Individualverkehrs bei
der Verkehrsplanung zugunsten umweltfreundlicher, emissi-
onsarmer Verkehrsmittel; umweltvertragliche Gestaltung des
Guterverkehrs

Stadtplanung Wie bei Stadtentwicklungsplanung, au3erdem: Steigerung des
Grin- und Freiflachenanteils; Entsiegelung; ErschlieRung zu-
satzlicher Griinflachenpotentiale

Stadtsanierung und Wohnungsbau | Niedrigenergiestandards bei Neubauten; Warmeschutz; Brauch-
wassererwarmung; Photovoltaik

Schul- und Kultusreferat Umwelterziehung in den Schulen; Energiesparmaf3nahmen in
stadtischen Bildungseinrichtungen und Kindertagesstatten;
Fortbildung fur Lehrer

Sozialreferat EnergiesparmalRnahmen in stadtischen Heimen und Sozial-
einrichtungen

Stadtkammerei Mittelbereitstellung flr Investitionen im Energiesparbereich oder
beim Ausbau umweltfreundlicher 6ffentlicher Verkehrs-mittel

Referat fir Umwelt und Gesund-

heit
Grundlagen und Konzepte zur Klimaschutzrelevante Grundsatzfragen; Umweltqualitatsziele;
Umweltvorsorge Federfuhrung im Klimaschutz; Entwicklung von Konzepten, Ko-
ordination der Querschnittsaufgabe Klimaschutz; EinfluRnahme
auf andere stéadtische Planungen; nachhaltige Klimaschutzstra-
tegien im Rahmen der Lokalen Agenda 21
Immissionsschutz Messungen von Immissionen; Ozonalarm

Stadtwerke Miinchen GmbH

Werkbereich Versorgung Versorgung von Haushalten, Gewerbe und Industrie mit Energie;
verantwortlich fiir die Erzeugungs- und Verteilungs-struktur (da-
bei: Energieangebot aus alternativen Energie-quellen (Windkraft,
Wasserkraft, Solarenergie; Okotarife), Energiesparberatung,
Energiedienstleistung statt hoher End-energieabsatz

Werkbereich Verkehr Forderung eines stadtvertraglichen Verkehrs im Sinne eines
moglichst hohen OPNV-Anteils; Bereitstellung attraktiver und
umweltfreundlicher Verkehrsmittel

Abb. 2: Klimaschutzrelevante Handlungsmadglickeiten der befragten Verwaltungseinheiten am Beispiel des
Aufgabengliederungsplanes der Stadt Miinchen® (Quelle: Eigene Darstellung)

% Die Tabelle beinhaltet eine auf die einzelnen Verwaltungseinheiten der Stadt Miinchen bezogene Zusam-
menstellung der kommunalen klimaschutzrelevanten Handlungsmdglichkeiten. Die Tabelle kombiniert die
in Kap. A.ll.2. hergeleiteten kommunalen Handlungsmdglichkeiten im Klimaschutz (unter Bezug auf fol-
gende Literatur: Fischer/Kallen 1997: 61; Du Bois 1995: 86; Bach et.al. 1995; Frohner 1992; Bundesmini-
sterium flr Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit 1995) mit der Aufgabenstellung, die der Aufga-
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Beispiele fiir eine indirekte Betroffenheit der Verwaltungseinheiten vom kommunalen Kili-

maschutz sind:

- das Kulturreferat, das im Literaturangebot der stadtischen Bibliotheken oder in der Er-
wachsenenbildung auf den Treibhauseffekt aufmerksam machen kann

- das Revisionsamt, das in seiner Haushaltsprifung die langfristigen finanziellen Effekte
von (zunachst vielleicht teuren) Energiesparmal3nahmen bertcksichtigen kann

- die Stadtkammerei, die in ihrer Mittelvergabe dem kommunalen Klimaschutz einen be-
sonderen Stellenwert einrfAumen kann oder

- das Personal- und Organisationsreferat, das Uber den organisatorischen Aufbau von
Dienststellen die effektive Zusammenarbeit bei einer querschnittsiibergreifenden Auf-

gabe wie dem Klimaschutz sicherstellen kann.

Anlage 2 gibt Aufschlu3 darliber, ob die befragten Verwaltungseinheiten direkt oder indi-

rekt vom Klimaschutz betroffen sind.

3.2. Die Verankerung des Klimaschutzes in der Verwaltung

Wie die obige Tabelle zeigt, sind fast alle stadtischen Referate in irgendeiner Form vom
kommunalen Klimaschutz betroffen. Die entscheidende Herausforderung, die der kommu-
nale Klimaschutz an die Verwaltung stellt, ist somit die Integration und Verankerung klima-
schutzrelevanter Zielsetzungen in den einzelnen Referaten. Die bisherige Diskussion in
den Kommunalverwaltungen kreist haufig um die Frage, wie hoch das CO,-
Minderungspotential in den einzelnen Verbrauchssektoren ist, ist also stark geleitet von
einer ‘Tonnenideologie’ (vgl. Fiebig / Kallen 1995: 12). Eher vernachlassigt wird dabei die
Frage, wie ein integratives kommunales Klimaschutzkonzept in der Verwaltung verankert
werden kann, wie also klimaschutzrelevante Zielsetzungen, die zum Teil den origindren
Zielsetzungen der einzelnen Referate zuwiderlaufen, in die einzelnen Referate hineingetra-

gen werden.

Die Frage, ob querschnittsiibergreifende Aufgaben zentral in einem eigenen Referat oder
einer eigenen Abteilung geblndelt, oder eher dezentral durch eine Stabstelle oder einen
Beauftragten wahrgenommen werden sollten, wird schon lange diskutiert und hat sich Mitte

der 80er Jahre, als der Umweltschutz als neues Politikfeld in die staatliche Verwaltung in-

bengliederungsplan der Stadt Miinchen den einzelnen Verwaltungseinheiten zuweist (vgl. Geschéftsver-
teilung und Aufgabengliederungsplan der Landeshauptstadt Minchen, Stand 26.02.1998).



A.ll. Das Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz 43

tegriert wurde, neu entfacht (vgl. Martinsen / Fiirst: 1987).”" Die organisatorische Einglie-
derung bildet dabei das entscheidende Riickgrat fur die Durchsetzungsfahigkeit und das
Gewicht, das der Aufgabenbereich innerhalb des Gesamtaufgabenspektrums hat (vgl.
Baumheier 1992: 5). Die Vorteile einer dezentralen Aufgabenwahrnehmung werden in der
Regel darin gesehen, dal3 damit dem querschnittsiibergreifenden Charakter und dem ho-
hen Koordinationsbedarf der Aufgabe am besten Rechnung getragen wird. Eine zentrale
Aufgabenwahrnehmung gilt als vollzugsorientierter, durch die Bundelung von Kompetenzen
werden der querschnittsiibergreifenden Aufgabe eine groéf3ere Bedeutung und grofRere
EinfluBméglichkeiten eingeraumt®®. Welcher Organisationsform der Vorzug gegeben wer-
den sollte, ist schwer zu sagen, denn ,,... die querschnittsorientierten Ansatze bedurfen der
Unterfutterung durch materielle Politikbereiche, um Uberhaupt ‘greifen’ zu kdnnen, die
fachpolitikorientierten Ansétze bedirfen umgekehrt der organisatorischen, infor-

matorischen und planerischen Absicherung und ‘Lenkung™ (Baumheier 1993: 73).

4 Direktorium s bll T
' : tabsstelle
Referatstibergrei- f_\ Klimaschutz
fander Arheitekraic N

2.
Koordinations-
stelle im Umwelt-

Ummjwelt und
schutzreferat .
| | Gepundheit
v
Baureferat Kommunal- Kultur- Personal Arbeit Planungs- Sozial- 3.
referat referat  und und referat referat Energiereferat
Organi-  Wirt-
sation schaft
Abb. 3: Organisatorische Verankerung des Klimaschutzes in der kommunalen Verwaltung (Quelle:

Eigene (beispielhafte) Darstellung)

In der kommunalen Praxis findet sich beim kommunalen Klimaschutz eine Vielzahl unter-

schiedlicher Organisationsformen, die von der Schaffung eines eigenen Energierefera-

?’ Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung KGSt) hat bei der Integration des
Politikfeldes Umweltschutz zunéchst fir eine dezentrale Aufgabenwahrnehmung pladiert, sich dann aber -
angesichts neuer kommunaler Aufgabenschwerpunkte im Umweltschutz - fir die Einrichtung von eigen-
standigen Umweltamtern und -dezernaten ausgesprochen (vgl. Schmithals 1993).

% vgl. zu den Vor- und Nachteilen einer zentralen bzw. dezentralen Aufgabenwahrnehmung beispielhaft
Jaedicke et.al. 1990
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tes” bis hin zu Stabsstellen in kleineren Stadten und Gemeinden reicht. In der Mehrzahl
der Stadte, die sich aktiv im Klimaschutz engagieren, ist die Koordination des kommuna-
len Klimaschutzes federfuhrend beim Umweltreferat oder Umweltamt angesiedelt (vgl. Fi-
scher / Kallen 1997: 57-59).

Neben der Diskussion zwischen zentraler und dezentraler Aufgabenwahrnehmung gibt es
verschiedene andere organisatorische Formen, um querschnittsibergreifende Aufgaben
in die Verwaltung zu integrieren, so zum Beispiel durch die Bildung spezieller &mtertber-
greifender Projekt- und Arbeitsgruppen. Eine offensive Vertretung klimaschutzrelevanter
Zielsetzungen von seiten der oberen kommunal-administrativen Fihrungsgremien (Klima-
schutz als ‘Chefsache’ der Verwaltung) gibt dem Klimaschutz die notwendige Rucken-
deckung fiur eine erfolgreiche Koordination zwischen den Referaten. Kommunikative h-
strumente wie eine neutrale Moderation bei der Zieldiskussion zwischen den einzelnen
Referaten konnen eine konstruktive Zusammenarbeit der beteiligten Amter erleichtern (vgl.
Fischer 1997: 59-60; Du Bois 1995: 87).

4. DIE KOMPLEXITAT DES HANDLUNGSFELDES KLIMASCHUTZ

Wie oben hergeleitet fugt sich der kommunale Klimaschutz nicht problemlos in die a-
beitsteilige Verwaltungsstruktur ein, deren Aufbau stark gepragt ist von einem Denken, das
von linearen Kausalketten und der prinzipiellen Zerlegbarkeit von Aufgaben ausgeht (vgl.
dazu die Ausfiihrungen in Kapitel 1.5.1.). Klimaschutz erstreckt sich Gber mehrere Hand-
lungsfelder und erfordert insofern ein integratives und - binnenadministrativ - vernetztes
Vorgehen. Erschwerend kommt hinzu, dal® die konkreten Auswirkungen des Treibhausef-
fektes - und damit auch die Folgewirkungen klimaschitzenden Verhaltens - sich nur mittel-
bar und indirekt bemerkbar machen. Klimaschutz erfordert insofern kein nachsorgeorien-
tiertes Handeln im Sinne einer Kompensation bereits entstandener Umweltschaden, er
erfordert vielmehr eine vorsorgeorientierte Strategie. Rein technisch ausgerichtete, repa-
rierende und nachsorgende Strategien reichen nicht aus, um die drohende Klimakatastro-
phe, die inzwischen von renommierten Wissenschaftlern®® prognostiziert wird, zu verhin-

dern. In den westlichen Industrielandern ist vielmehr ein tiefgreifender Strukturwandel in den

» Wie beispielsweise in den Stadten Frankfurt am Main und Géttingen (vgl. Fischer 1997: 57-59)
¥ S0 zum Beispiel das Fraunhofer-Institut in: Frankfurter Rundschau vom 19.8.1998, S. 32; Enquéte-
Kommission 1995: 57 ff
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Bereichen Verkehr und Energie notwendig (vgl. Arbeitsgruppe Okologische Wirtschafts-
politik 1991: 193).

Prittwitz unterscheidet zwischen 3 umweltpolitischen Handlungsstrategien: Der Gefahren-
abwehr, dem Risikomanagement und der strukturellen Okologisierung. Die Gefahrenab-
wehr beschrankt sich darauf, in einer konkreten Gefahrensituation die notwendigsten Mal3-
nahmen einzuleiten, um eine drohende Umweltkatastrophe abzuwenden. Risikomanage-
ment wirkt vorbeugend gegenidber moglichen Gefahrensituationen und ist in seinem
Handlungsansatz breiter angelegt. VVoraussichtlich eintretende Schéaden fur die Allgemein-
heit sollen mdglichst gering gehalten werden (vgl. Prittwitz 1990: 72-78). Risikomanage-
ment bedeutet jedoch nicht etwa Risikobeseitigung, sondern lediglich Risikooptimierung:
»Risiken sollen (und kdnnen) nicht beseitigt, sondern lediglich in einem mdglichst gunsti-
gen Verhéltnis von Kosten und Nutzen bewaltigt werden“ (Prittwitz 1990: 78). Im Gegen-
satz zu Gefahrenabwehr und Risikomanagement zielt die strukturelle Okologisierung auf
einen tiefgreifenden Wandel von gesellschaftlichen Verhaltensrepertoires: ,Umweltschutz
entwickelt sich weniger als zusatzlicher (additiver) Politikbereich, in dem Expertenmeinung
vorherrscht, sondern wird in Alltagshandeln integriert und letztlich gar nicht mehr als spezi-

elles Handeln empfunden® (Prittwitz 1988: 56).

Bezieht man diese Handlungstypen auf den Programmierungsgrad von Verwaltungshan-
deln, dann folgt die Programmierung im Handlungstyp Gefahrenabwehr einer routinisierba-
ren wenn-dann-Struktur (Konditionalprogramm)>'. Der Handlungstypus des Risikomana-
gement arbeitet Uber das Wenn-dann-Schema hinaus mit finaler Programmierung. Bei der
finalen Programmierung ist zwar die Zielsetzung vorgegeben, nicht jedoch der Losungs-
weg (vgl. Ritter 1992: 648 und Klages / Hippler 1991: 24-25). Beim Handlungstypus der
strukturellen Okologisierung wird die konditionale und finale Programmierung ,iberlagert
und erganzt durch Relationierungsprogramme, die durch eine Mehrzahl von zwecksetzen-
den Instanzen, durch eine Vielzahl von Steuerungsmedien, durch unterschiedliche Zeit- und
Werthorizonte und demgemalf3 durch offene, nur leitbildhaft formulierte Zielsetzungen ge-
kennzeichnet sind“ (Ritter 1992: 649).

Beim Handlungstypus der strukturellen Okologisierung ist der Programmierungsgrad der
Verwaltungstatigkeit am geringsten und dementsprechend der Anspruch an die Kreativitat

und Eigeninitiative der Verwaltung am grofdten. Dieser Handlungstypus entfernt sich am

% Beispiel: Wenn die Ozonwerte einen bestimmten Wert {iberschreiten, dann wird Smogalarm ausgeldst.
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weitesten von einem Verstandnis von Bulrokratie als reinem Vollzugsinstrument. Wie in
Kap. 1.5.1. hergeleitet, ist die burokratische Organisationsform fir Aufgaben am besten
geeignet, die routinemafig und gleichférmig auftreten und nach einheitlichen Kiritierien
innerhalb bestehender wenn-dann-Schemata (finale Programmierung) bearbeitet werden
konnen (vgl. Pratorius 1986: 30). Eine vorsorgeorientierte Handlungsstrategie wie die
strukturelle Okologisierung verlangt von der Verwaltung jedoch ein hohes MaR an Eigeni-
nitiative, weil die Leitbilder und Zielvorstellungen, denen diese Handlungsstrategie folgt,
relativ abstrakt sind. Die Vermutung liegt nahe, dal3 eher reaktive und nachsorgeorientierte
Strategien wie die Gefahrenabwehr und zum Teil auch das Risikomanagement der biro-
kratischen Organisationsform am besten entsprechen (vgl. Janicke 1988: 20). So ist staat-
liche Umweltpolitk nach dem Muster der klassischen Eingriffsverwaltung zunachst als Re-
aktion auf konkrete Gefahrensituationen im Umweltbereich entstanden. Erst mit zuneh-
menden, ubiquitar auftretenden Umweltbelastungen, hat sich eine dauerhafte Verwaltungs-
struktur etabliert, die neben der Eingriffsverwaltung zunehmend vorsorgeorientierte Aufga-

ben Ubernimmt (vgl. Prittwitz 1990: 184).

Die Komplexitat des Handlungsfeldes Klimaschutz zeichnet sich insofern auf mehreren

Ebenen ab:

- Klimaschutz erfordert ein vernetztes und integratives Vorgehen in der Verwaltung. Ein
solches vernetztes und integratives Vorgehen kollidiert jedoch mit dem Spezialisie-
rungsgrad des burokratischen Verwaltungsapparates (vgl. Janicke 1988: 20; vgl. auch
Wollmann 1990: 102).

- Eine wirkungsvolle Klimaschutzstrategie muf3 in inrem Charakter eher vorsorgeorientiert
sein. Die Burokratie neigt jedoch in ihrer spezifischen Art der Aufgabenbewaltigung
eher zu reaktiven und nachsorgenden Bearbeitungsmustern.

- Klimaschutz erfordert einen tiefgreifenden Strukturwandel vor allen Dingen in den Berei-
chen Verkehr und Energie. Voraussetzung eines solchen tiefgreifenden Strukturwandels
ist die nachhaltige Veranderung von Konsummustern und Lebensstilen in der Bevolke-
rung. Um solche Verhaltensdnderungen zu erzeugen, sind Mal3nahmen notwendig, die
tief in gesellschaftliche Verhaltensweisen eingreifen. Je tiefer MaRnahmen in das ge-
sellschaftliche Verhaltensrepertoire eingreifen, umso mehr Zielkonflikte brechen auf.
Gesellschaftliche Zielkonflikte spiegeln sich letzten Endes in der fragmentierten Ver-

waltungsstruktur wider, indem in der Verwaltung selbst zum Teil widerspriichliche Ziel-
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setzungen verfolgt werden®*: ,Es wird allgemein unterschéatzt, welch gewaltige Wider-
spruche der birokratische Staat zulafdt. .... zur Strategiefahigkeit (gehort) die Fahigkeit,
Teilbereiche des Staates auf neue Ziele hin zu integrieren und Widerspriche wie Ziel-
konflikte abzubauen (Janicke 1990: 226).

Zielkonflikte im Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz kénnen damit in der Verwaltung

auf folgenden Ebenen auftreten:

- Die Besonderheit des Handlungsfeldes kommunaler Klimaschutz besteht darin, dal3 es
in dem stadtischen Referat, das in seiner origindren Zielsetzung umwelt- und klimapoli-
tische Zielsetzungen verfolgt - dem Umweltschutzreferat bzw. gegebenenfalls dem
Energiereferat -, nicht umfassend verfolgt und bearbeitet werden kann. Selbst wenn die
kommunalen energiepolitischen Kompetenzen in einer eigenen Abteilung zentral zu-
sammengefaldt werden, bleibt dennoch die Frage offen, wie klimaschutzrelevante Ziel-
setzungen in die Handlungsfelder Verkehr, Abfall und Abwasser sowie in die Verwal-
tungseinheiten, die vom Klimaschutz nur indirekt betroffen sind, hineingetragen werden
sollen. Notwendig ist folglich eine breite, alle Referate einschlie3ende Diskussion tber
klimaschutzrelevante Zielsetzungen (vgl. Fiebig / Kallen 1995: 12), denn die Referate,
die die Klimaschutzmaflinahmen umsetzen (missen), verfolgen - aus ihrer origindren
Aufgabenstellung heraus - unter Umstéanden ganz andere Zielsetzungen. So bestehen
zum Teil erhebliche Divergenzen zwischen den Zielsetzungen der Klimaschutzpolitik und
der Verkehrspolitik (vgl. Fiebig / Kallen 1994: 478). Ein anderer potentieller Konflikt be-
steht zwischen den Interessen der Stadtkammerei (sparsamer Umgang mit Haushalts-
mitteln) und den zum Teil in der Umsetzung teuren Klimaschutzzielsetzungen. Interes-
senkollissionen kdonnen auch entstehen, wenn andere Fachverwaltungen umwelt- und
klimaschutzpolitischen Zielsetzungen gleichgiltig gegentberstehen bzw. gegenlaufige
Interessen verfolgen (vgl. Wollmann 1990: 94). ,Es qilt, ... die verschiedenen Aufgaben-
und Interessenlagen einzelner Amter zu verknuipfen, um somit zielgerichtet im Hinblick
auf die klimatische bzw. energetische Optimierung der Aufgabenwahrnehmung hinzuar-
beiten* (Du Bois 1995: 87; vgl. auch Fiebig / Kallen 1994: 478). Eine solche Zieldiskus-

sion wird dem ressortubergreifenden Charakter des Klimaschutzes gerecht und fordert

% 7Zum Beispiel der Zielkonflikt zwischen dem Wunsch nach ungehinderter individueller Mobilitat und der
klimaschutzpolitischen Zielsetzung, den motorisierten Individualverkehr zu restringieren. Dieser Zielkon-
flikt spiegelt sich in der Verwaltungsstruktur insofern wider, als die eine Verwaltungseinheit fir Stral3en-
bau und damit die Férderung des motorisierten Individualverkehrs zustandig ist, wahrend andere Abteilun-
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den Abbau verwaltungsinterner Reibungen und Kommunikations- und Kooperationsbar-
rieren (vgl. Fiebig / Kallen 1994: 478).

Koordinationsbedarf besteht auch auf der operativen Ebene, also bei der Erarbeitung
und Umsetzung konkreter klimaschutzrelevanter Mal3nahmen: ,Die fur die Koordination
des kommunalen Klimaschutzes zustéandige Verwaltungseinheit kann den einzelnen
Ressorts in der kommunalen Verwaltung nicht die Verantwortung fiir die Umsetzung
konkreter Mal3nahmen in ihren Handlungsfeldern abnehmen. Die umwelt- und stadtent-
wicklungspolitische Querschnittsaufgabe Klimaschutz bedarf vielmehr funktionierender
fachbereichsubergreifender Arbeitsstrukturen” (Fischer / Kallen 1997: 59). Auf der ope-
rativen Ebene ist zu differenzieren zwischen Mal3nahmen, die in ihrer Wirkungstiefe und
in ihrem Problemcharakter wenig komplex sind und innerhalb der bestehenden arbeits-
teiligen Strukturen bearbeitet werden kdnnen und MalRnahmen, die ressortibergreifen-
der Arbeitsstrukturen bedurfen. Dabei gilt, da3 Mafinahmen, die einen hohen Wir-
kungsgrad haben, tendenziell mehr Zielkonflikte und damit einen héheren verwaltungs-
internen Koordinationsbedarf hervorrufen, als Mafinahmen, die in ihrem Ansatz eher auf
der technischen Ebene ansetzen und keine Verhaltens&nderungen bewirken. Das in
Kapitel 5 hergeleitete Wirkungstiefenraster gibt Aufschlu® tUber die Wirkungstiefe der

einzelnen MalRnahmen.

Zieldiskussions- MalRnahmenebene
ebene
nachsorgeorien- vorsorgeorientierte
tierte Strategien Strategien
Komplexitat Notwendige binnen- ] gering hoch, da mit steigen-
administrative Ver- der Wirkungstiefe der
netzung kollidiert mit Mafinahmen zuneh-
hohem Spezialisie- mende Aufgabenin-
rungsgrad der Ver- terdependenzen ent-
waltung stehen und damit
Zielkonflikte aufbre-
chen
Zielkonflikte Klimaschutzziel- Wenige; MalRnah-men | Zielkonflikte entstehen
setzungen wider- koénnen inner-halb der | zwischen Verwal-
sprechen zum Teil bestehen-den ar- tungseinheiten, die
den origindren Ziel- beitsteiligen Verwal- | widerspriichliche Ziel-
setzungen der einzel- | tungsstruktur gelést | setzungen verfolgen
nen Verwaltungsein- | werden
heiten
Koordinations- hoch niedrig hoch, aber aufgaben-
bedarf Koordination ist zwi- bezogen zwischen
schen allen Verwal- einzelnen Verwal-

gen versuchen, den motorisierten Individualverkehr zu beschranken, etwa durch Parkgebihren oder durch
das stadtentwicklungspolitische Leitbild einer ‘Stadt der kurzen Wege'.
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tungseinheiten erfor- tungseinheiten
derlich

Abb.4: Der Zusammenhang zwischen der Komplexitat von Aufgaben, méglichen Zielkonflikten und dem
daraus resultierenden Koordinationsbedarf im Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz (Quelle: ei-
gene Darstellung)

Abbildung 4 veranschaulicht die oben hergeleiteten Zusammenhange zwischen der Kom-
plexitat der Aufgaben im Handlungsfeld Klimaschutz, den daraus potentiell entstehenden
Zielkonflikten und dem daraus resultierenden Koordinationsbedarf zwischen den Verwal-

tungseinheiten.

5. ENTWICKLUNG EINES WIRKUNGSTIEFENRASTERS

In Kapitel 4 wurde auf der Mal3nahmenebene zwischen den umweltpolitischen Handlungs-
strategien Gefahrenabwehr, Risikooptimierung und strukturelle Okologisierung unterschie-
den. Im folgenden Kapitel wird die Wirkungstiefe, die als Bewertungsmalf3stab fir klima-
schutzpolitische MalRhahmen herangezogen wird, definiert und es werden in einem zweiten
Schritt fur das Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz drei klimaschutzpolitische Hand-

lungsstrategien entwickelt, die sich in ihren Wirkungstiefendimensionen unterscheiden.

Die Mel3latte, nach der klimaschutzrelevante Maflinahmen im folgenden einer klimaschutz-
politischen Strategie zugeordnet werden, ist die Wirkungstiefe der MaBnahme**. Die Wir-
kungstiefe ist ein Gradmesser dafur, auf welcher Stufe eine Malinahme bei der Bekamp-
fung von Umweltbelastungen ansetzt. Die geringste Wirkungstiefe weisen Maflinahmen auf,
die an der Quelle der Emissionsbelastung ansetzen und lediglich durch den Einsatz additi-
ver Technik zur Emissionssenkung beitragen (Bsp.: Filteranlagen, Katalysator). Bei diesen
an der Oberflache ansetzenden Malinahmen ist die Wahrscheinlichkeit, da® durch die
Mal3nahme lediglich eine rdumliche, zeitliche oder sachliche Problemverschiebung, nicht
jedoch eine Problembewaltigung erfolgt, relativ hoch: ,Bereits entstandene Emissionen

werden dabei allerdings nur abgefangen und erscheinen dann wieder als potentielle Um-

¥ Unter einer klimaschutzrelevanten MaRnahme wird in Anlehnung an Fischer / Kallen ,der Einsatz kom-
munaler Instrumente zur Forderung CO,-mindernder Techniken und Strukturen verstanden® (Fischer /
Kallen 1997: 149).



A.ll. Das Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz 50

weltbelastung in neuer (meist besonders hochkonzentrierter) Form* (Prittwitz 1990: 57). Je
tiefer eine Mal3nahme ansetzt, je tiefer sie also in die bestehenden gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Strukturen eingreift und strukturelle Veranderungen aber auch Verhal-
tensénderungen erzeugt, umso starker beeinflul3t sie die Ursachen, die umwelt- oder Kili-
maschadlichen Handelns zugrundeliegen und umso héher ist ihre Wirksamkeit zu bewer-

ten.

Die Wirkungstiefe korrespondiert mit der Wirkungsbreite einer MaRnahme: ,Je tiefer Um-
welthandeln in Strukturen eingreift, desto grof3ere Wirkungsbreite hat es im allgemeinen®
(ebd.: 59). Die Wirkungsbreite einer Malinahme hangt davon ab, wie selektiv die Mal3-
nahme in Bezug auf ihre sachliche, raumliche und zeitliche Wirkung angelegt ist. Wir-
kungsbreite MaRnahmen umfassen die ganze Vielfalt an Symptomen, Ursachen und mog-

lichen Folgewirkungen von Umweltbelastungen.

Bei der Wirkungstiefe handelt es sich um einen qualitativen Bewertungsmalf3stab, der kei-
ne Aussagen Uber die quantitativen Auswirkungen der einzelnen Malinahmen (im Sinne
einer Quantifizierung der eingesparten CO,-Emissionen) zulafl3t. Wirkungstiefere Mal3-
nahmen zeichnen sich dadurch aus, dal sie langfristig und nachhaltig wirken, in ihrer Wir-
kungsgeschwindigkeit jedoch langsamer als wenig wirkungstiefe Mal3hahmen sind (vgl.
ebd.: 61). So machen sich die positiven Effekte wirkungstiefer Mal3nahmen haufig erst
langfristig bemerkbar. Mal3hahmen einer geringen Wirkungstiefe hingegen kénnen durch-
aus kurzfristig grof3e (quantitative) Auswirkungen auf die Klimasituation haben: ,Techni-
sche EinzelmaRnahmen, die weiter keine Anderung im Nutzerverhalten bewirken, haben
eine geringe Wirkungstiefe auch dann, wenn ihr quantitativer Beitrag zu einer CO,-

Minderung grof3 sein kann® (Fischer / Kallen 1997: 152).

Die Phasen, die die Umweltpolitik seit den 50er Jahren bis heute durchlaufen hat, korre-
spondieren in etwa mit dieser Differenzierung zwischen nachsorgeorientierten und vorsor-
georientierten umweltpolitischen Strategien (vgl. Scherer et.al. 1994: 25). So werden
Strategien der Symptombekampfung und nachsorgeorientierte Strategien zunehmend ab-
geldst von vorsorgeorientierten Strategien, die - im Geiste einer zukunftsfahigen und nach-
haltigen Entwicklung - die globalen Zusammenhé&nge und die Notwendigkeit eines sozial-

Okologischen Strukturwandels betonen (vgl. Loske 1996: 98).



A.ll. Das Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz 51

Die Wirkungstiefe als Bewertungsmal3stab fur klimaschutzrelevante Malinahmen eignet
sich in zweierlei Hinsicht ganz hervorragend fir die Zwecke dieser Arbeit: In Kapitel A.11.4.
wurde die Notwendigkeit einer vorsorgeorientierten, langfristig und nachhaltig wirkenden
Klimaschutzstrategie im Sinne eines tiefgreifenden Strukturwandels betont, um das Klima-
problem wirksam lésen zu kénnen. Die Wirkungstiefe beantwortet die Frage, inwieweit die
klimaschutzpolitischen Anstrengungen einer Kommune in der Summe aller Mal3hahmen

als eher vorsorge- oder eher nachsorgeorientiert zu bewerten sind.

Da die Wirkungstiefe einhergeht mit der Breite des Losungsansatzes, also mit Frage, in-
wieweit eine Mal3nahme alle relevanten Einflul3faktoren umfassend bericksichtigt, liefert
die Wirkungstiefe gleichzeitig Anhaltspunkte fir den Komplexitatsgrad einer Mal3nahme.
Je breiter und umfassender eine MaRnahme angelegt ist, je starker sie die vielfaltigen Ein-

fluRfaktoren, Folgewirkungen und Ursachen berlcksichtigt, umso komplexer ist sie.

Im folgenden werden drei klimaschutzpolitische Handlungsstrategien beschrieben, die sich

in ihrer Wirkungstiefe unterscheiden.

5.1. End-of-pipe-Technologien / Nachbesserung

‘End-of-pipe’-Technologien werden auch als nachgeschalteter Umweltschutz bezeichnet
(vgl. Scherer et.al. 1994: 24), die am Endprodukt ansetzen. Hierunter fallen alle techni-
schen Einzelmal3inahmen, die nachtraglich durchgefuhrt werden, um das bestehende Sy-
stem zu optimieren. Die MalRBnahmen sind additiv und nachsorgend und in ihrer Wir-
kungstiefe gering. Im Energiebereich fallen darunter beispielsweise technische Mal3nah-
men, die eine effizientere Energienutzung nach sich ziehen (Energiesparlampen) sowie
versorgungstechnische MalRnahmen (Substituierung von Energietragern; z.B. Kohle durch
Erdgas). Technische EinzelmalRhahmen im Verkehrsbereich, die den offentlichen Perso-
nennahverkehr beschleunigen (Umwelt-ampeln, Vorrangschaltung fur Busse und Stral3en-
bahnen) fuhren ebenfalls lediglich zu einer Optimierung des bestehenden Systems, ohne
jedoch am modal split** etwas zu verandern. Eine typische ‘End-of-pipe’-MaRnahme im

Abfall- und Abwasserbereich ist die Optimierung der Mullverbrennung.

Kennzeichnend fur diese klimaschutzpolitische Strategie ist, dal3 kein struktureller Wandel

eingeleitet wird und sich an gesellschaftlichen Verhaltensweisen (Energienachfrage, Ver-

¥ Der modal split bezeichnet den Anteil, den die einzelnen Verkehrstrager am Gesamtverkehrsaufkommen
haben. Ziel einer 6kologischen Verkehrspolitik ist neben der Verkehrsvermeidung die Verkehrsverlagerung
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kehrsverhalten, Abfallverhalten) nichts verandert. Die Mafinahmen, die meist technischer

Natur sind, erschopfen sich darin, die bestehenden Strukturen zu optimieren.

5.2. Technische Innovationen / Alternative Abwicklung

Die zweite klimaschutzpolitische Handlungsstrategie ist in ihrer Wirkungstiefe héher und
umfalRt Mal3nahmen, die zwar keinen grundlegend anderen Umgang mit Energie und Mo-
bilitét einleiten und an der Gesamtenergienachfrage und am Gesamtverkehrsaufkommen
nichts andern, die aber die bestehende Nachfrage und das bestehende Aufkommen um-
weltfreundlicher und zum Teil alternativ abwickeln. Dazu gehdort im Verkehrsbereich die
Verlagerung des Verkehrs auf emissionsdrmere Verkehrstrager und damit eine Verénde-
rung des modal split zugunsten der Verkehrstrager des Umweltverbundes. Im Energiebe-
reich fallt unter diese Strategie beispielsweise die Ausnutzung innovativer technischer Op-
tionen in der Energienutzung und in der Warmedammung. Auch die Abfalltrennung ist die-

ser Strategie zuzurechnen.

Mit diesen Maflinahmen konnen Einspareffekte verbunden sein, wenn sich beispielsweise
der Energie- oder der Nutzwarmebedarf durch technologische Innovationen verringert. Da
diese Einsparungen jedoch auf technische Malinahmen und nicht auf Verhaltensénderun-
gen zurlckzufiihren sind, weisen die Malinahmen dieser klimaschutzpolitischen Strategie
eine mittlere Wirkungstiefe auf. Diese klimaschutzpolitische Strategie ist vorwiegend da-
durch gekennzeichnet, daf3 sie Umschichtungen und Verlagerungen zugunsten alternativer
Verkehrsmittel und Energien einleitet und neue umweltfreundliche Technologien fordert.

Dadurch wird ein allméhlicher Strukturwandel in Gang gesetzt.

5.3. Strukturelle Okologisierung / Okologisches Wohlstandsmodell

MaRnahmen der strukturellen Okologisierung, die - bei konsequenter Umsetzung - in ein

Okologisches Wohlstandsmodell minden, leiten einen grundlegend anderen Umgang mit

auf umweltfreundliche Verkehrstrager und damit eine Veranderung des modal split zugunsten der Ver-
kehrstrager des Umweltverbundes (vgl. beispielhaft Kiepe 1994: 657-658).
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Mobilitat und Energie ein und bewirken nachhaltige Veranderungen im Konsumverhalten.
So kann zum Beispiel durch das stadtentwicklungspolitische Leitbild einer ‘Stadt der kur-
zen Wege’ - also durch Nutzungsmischung und stadtebauliche Verdichtung - das Verkehr-
saufkommen insgesamt verringert werden. Im Energiebereich kbnnen Beratungskonzepte
fur den privaten und wirtschaftlichen Bereich einen bewul3teren Umgang mit Energie ein-
leiten. Die Nutzung und Foérderung regenerativer Energien verandert zwar nichts an der
Gesamtenergienachfrage, leitet aber einen strukturellen Wandel in der Energieangebots-
struktur ein und fordert nachhaltige Formen der Energienutzung. Eine organisatorische
MalRnahme, wie die Umwandlung des Energieversorgungsunternehmens in ein Energie-
dienstleistungsunternehmen, die mit einer Zielverschiebung (Energiedienstleistung statt
hoher Endenergieabsatz) einhergeht, weist ebenfalls eine hohe Wirkungstiefe auf. Im Ab-
fallbereich zielen Beratungskonzepte, die auf Abfallvermeidung setzen, auf ein verandertes

Konsumentenverhalten.

MaflRnahmen der strukturellen Okologisierung zielen auf einen tiefgreifenden Strukturwan-
del in den klimaschutzrelevanten Handlungsfeldern. Sie greifen tief in gesellschaftliche
Konsummuster und Lebensstile ein und erzeugen so einen Wertewandel. Indem sie am
klimaschadlichen Verhalten ansetzen, liegt ihr Ansatzpunkt bei der eigentlichen Ursache

der Klimabelastung.

Verbindet man diese drei klimaschutzpolitischen Handlungsstrategien mit den in Kapitel
2.2. hergeleiteten Handlungsinstrumenten, dann ergibt sich das in Abbildung 5 dargestellte

Wirkungstiefenraster, das der empirischen Untersuchung zugrundegelegt wird.

Bei der Einordnung der einzelnen Mal3nahme ist zu beachten, da? MaRnahmen in ver-
schiedenen Kontexten eine unterschiedliche Wirkungstiefe haben kdnnen. So ist eine
Maflinahme mit geringer Wirkungstiefe, wie das Einschrauben von Energiesparlampen in
stadtischen Gebauden, wirkungstiefer, wenn sie durch eine ansprechende Informations-
kampagne begleitet wird, die die Nutzer der Gebaude fir mogliche Energiesparmal3nah-

men sensibilisiert (vgl. Fischer / Kallen 1997: 152).

Einsatz des | Planerische [ Finanzielle [Information, |Organisato- [Klimaschutz
Ordnungs- [ Instrumente | Anreize Motivation, |rische MaR- |in der Stadt-
rechts Beratung, nahmen verwaltung
Fortbildung
‘End-of-
pipe’-Tech-
nologie /

Nachbes-
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serung

Technische
Vorsorge /
alternative
Abwicklung

Strukturelle
Okologi-
sierung

Abb. 5: Wirkungstiefenraster fir den kommunalen Klimaschutz: 3 Klimaschutzpolitische Handlungsstrate-
gien, differenziert nach ihrer Wirkungstiefe (Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Prittwitz
1990 und Scherer et.al. 1994: 26)

. ZWISCHENFAZIT UND HYPOTHESENGENERIERUNG

Die grundlegende Uberlegung aus Kapitel I, die durch die Kontingenztheorie theoretisch
unterfuttert wird, ist, daf® Organisationsstruktur und ihre Funktionalitat in einem engen Zu-

sammenhang stehen.

Das zergliedernde und isolierende Denken in linearen Kausalketten, das das Produkt ei-
ner mehrere Jahrhunderte andauernden wissenschatftlichen, technischen und wirtschaftli-
chen Entwicklung ist (vgl. Ulrich / Probst 1988: 13) und aus dem heraus birokratische Be-
arbeitungsmuster in Form von wenn-dann-Beziehungen entstanden sind, scheint in vielen
Bereichen obsolet geworden zu sein. Gefordert ist vielmehr eine Denkweise, die der stei-
genden Komplexitdt und den vielfaltig verflochtenen Interdependenzen moderner Gesell-
schaften gerecht wird. Damit verandern sich auch die funktionalen Erfordernisse, die mo-

derne westliche Industriestaaten an das politisch-administrative System stellen.

Blrokratie als Strukturprinzip - und als ‘alte Architektur der Komplexitat’ - bewaltigt Kom-
plexitat durch wachsende institutionelle Ausdifferenzierung und Spezialisierung. Die insti-
tutionelle Fragmentierung zieht wechselseitige Abhéngigkeiten zwischen den verschiede-
nen Organisationseinheiten nach sich, wenn eine Aufgabe in ihrer ganzen Komplexitat ge-
|6st werden soll. Komplexe Problembearbeitung zeichnet sich gerade dadurch aus, daf3
die verschiedenen Elemente, aus denen eine komplexe Aufgabe besteht, in ihrer Gesamt-
heit bearbeitet und miteinander verkntpft werden. Wenn jedoch die Zustandigkeiten fur
die Bewaltigung einer komplexen Aufgabe quer Uber die institutionell fragmentierte Ver-
waltungsstruktur verteilt sind, entsteht innerhalb der Verwaltung Koordinationsbedarf, um
die - je nach Ressortzuschnitt variierenden Sichtweisen, Zielsetzungen und Problembear-
beitungsmuster der Verwaltungseinheiten - einander anzunahern und zu einem gesamt-

haften Vorgehen zu verknupfen.
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Koordination erfolgt im hierarchisch-birokratischen Strukturmodell entlang der vertikalen
Kommunikationskanéle in der Linienorganisation der Verwaltung. Der modulare Aufbau
hierarchischer Organisationen fuhrt dazu, dafd Koordination innerhalb einer Organisati-

onseinheit haufiger auftritt, als zwischen den verschiedenen Organisationseinheiten.

Netzwerkformige Interaktionsstrukturen sind im Verhéltnis zwischen Staat und gesellschatt-
lichen Akteure als (empirisch beobachtbare) Reaktion auf die zunehmende Steuerungs-
unfahigkeit des Staates entstanden. In einer funktionalistischen Erklarungsweise sind ko-
operative, netzwerkférmige Interaktionsstrukturen die Antwort auf die mit steigender Kom-
plexitdt zunehmenden Verflechtungsbeziehungen zwischen Staat und gesellschaftlichen
Akteuren. In einer intraorganisatorischen Betrachtungsweise bilden netzwerkférmige Inter-
aktionsstrukturen die horizontalen Koordinationslinien innerhalb einer Organisation und
spiegeln damit reale Aufgabeninterdependenzen wider. Sie sind - wiederum in einer funk-
tionalistischen Erklarungsweise - die Antwort auf die Defizite formaler hierarchischer Ko-
ordinationsmechanismen und werden dem wachsenden Bedarf nach horizontaler Koordi-
nation zwischen den Verwaltungseinheiten gerecht. So findet sich auch in der Organisati-
onstheorie die Annahme, daf? bei wechselseitigen Abhangigkeiten einzelner Organisati-
onseinheiten Koordination durch gegenseitige Anpassung funktional adaquat ist. Koordi-
nation durch gegenseitige Anpassung wiederum ist nach Thompson der Koordinations-
mechanismus, der sich am weitesten vom formal-hierarchischen Koordinationsmechanis-

mus entfernt.

Aus diesen relativ abstrakten Herleitungen lassen sich die in Kapitel 1.6. entwickelten Hy-
pothesen ableiten, dal3 das hierarchisch-burokratische Strukturprinzip seine spezifische
Rationalitat dann erweist, wenn sich Aufgaben in die bestehende ausdifferenzierte und
spezialisierte Verwaltungsstruktur problemlos einfiigen. Netzwerkformige Interaktions-
strukturen in der Verwaltung hingegen, die horizontal zwischen den Verwaltungseinheiten
ablaufen, sind eine Reaktion auf die Defizite des formal-hierarchischen Koordinationsme-
chanismus bei der Bewaltigung von komplexen, ressortibergreifenden Aufgaben, die
wechselseitige Abhangigkeiten zwischen den Verwaltungseinheiten hervorrufen und damit

Koordinationsmechanismen der gegenseitigen Anpassung erfordern.

Ubertragt man diese relativ abstrakten Uberlegungen nun auf das Handlungsfeld Klima-
schutz, dann stellt sich zunachst die grundsétzliche Frage, in welchen Bereichen des Kii-

maschutzes die hierarchisch-burokratische Koordinationsform weiterhin ihre Berechtigung
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hat und funktional ist, in welchen Bereichen aber Formen der horizontalen Selbstkoordina-
tion zwischen den Verwaltungseinheiten dem Komplexitatsgrad der Aufgaben, die aus

dem Handlungsfeld Klimaschutz resultieren, angemessener sind.

Hier ist zunachst zu differenzieren zwischen der Ebene der Zieldiskussion und der operati-
ven Ebene. Die Besonderheit des Handlungsfeldes Klimaschutz liegt darin, daf es in dem
Referat, das aus seiner origindren Zielsetzung heraus umweltpolitische Zielsetzungen ver-
folgt, nicht umfassend bearbeitet werden kann. Abbildung 2 veranschaulicht den quer-
schnittsiibergreifenden Charakter des Handlungsfeldes: Fast alle stadtischen Verwal-
tungseinheiten verfugen in irgendeiner Form - direkt oder indirekt - Uber klimaschutzrele-
vante Handlungsmaoglichkeiten. Das Referat, das die Federfihrung im Klimaschutz innehat
- in der Regel das Umweltschutzreferat - ist folglich auf die Zusammenarbeit mit fast allen
anderen Referaten angewiesen. Um klimaschutzrelevante Zielsetzungen, die zum Teil den
originéren Zielsetzungen der Referate, die mit Klimaschutz befalt sind, entgegenlaufen, in
der Verwaltung zu verankern, ist zunachst eine umfassende Zieldiskussion zwischen allen
stadtischen Referaten notwendig. Die konzeptionelle horizontale Vernetzung aller stadti-
schen Referate ist somit eine notwendige Bedingung fir die Entwicklung einer integrativen

Klimaschutzstrategie.

Auf der operativen Ebene ist wiederum zu differenzieren zwischen wenig komplexen Mal3-
nahmen, die sich problemlos in die arbeitsteilige Verwaltungsstruktur einfiigen, wie zum
Beispiel rein technische MalRhahmen (Optimierung der Beleuchtung in kommunalen Ein-
richtungen, Optimierungen im Verkehrsbereich durch Vorrangschaltungen fur den OPNV)

und komplexeren Aufgaben, die referatstibergreifender Arbeitsstrukturen bedurfen.

Aus dem in Kapitel II.5. entwickelten Wirkungstiefenraster gehen drei klimaschutzpolitische
Strategien hervor, die sich in ihrer Wirkungstiefe und in ihrer Komplexitat unterscheiden.
Die Wirkungstiefe korrespondiert mit der Wirkungsbreite klimaschutzrelevanter Mal3nah-
men. Je umfassender eine MaRnahme angelegt ist, das heilt je starker die verschiedenen
Einflufaktoren, Ursachen und Folgewirkungen im Lésungsansatz berucksichtigt werden,
umso komplexer ist die MaRnahme. Diese Komplexitat spiegelt sich in der fragmentierten
Verwaltungsstruktur insofern wider, als bei wirkungstiefen Maf3nahmen, in der Regel meh-
rere Fachbereiche in der Verwaltung berihrt werden, die unter Umstanden unterschiedli-

che Zielsetzungen verfolgen. Dadurch entstehen bei wirkungstieferen Malinahmen wech-
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selseitige Abhangigkeiten zwischen den Verwaltungseinheiten und der Komplexitatsgrad

der Aufgabe erhoht sich.

Einige Beispiele sollen diesen Zusammenhang verdeutlichen: Ein Strukturwandel im Ver-
kehrsbereich mit der Zielsetzung, motorisierten Individualverkehr zu vermeiden oder alter-
nativ abzuwickeln, ruft insofern wechselseitige Abhangigkeiten und Zielkonflikte hervor, als
in der Verwaltung beispielsweise das Kreisverwaltungsreferat und das Tiefbaureferat an
der reibungslosen Abwicklung des motorisierten Individualverkehrs interessiert sind, das
Planungsreferat hingegen - aus einer umwelt- und klimaschutzpolitischen Zielsetzungen
heraus - den motorisierten Individualverkehr einschranken mdchte. Mit diesen unterschied-
lichen Zielsetzungen korrespondiert in der Gesellschaft der Wunsch nach individueller mo-
torisierter Mobilitat, aber auch das Bedurfnis nach mdglichst geringer Luft- und Larmbela-
stigung durch den Verkehr. Ein anderer Zielkonflikt bricht auf, wenn Mafinahmen, die einen
veranderten Umgang mit Energie einleiten sollen, mit der Zielsetzung des Energieversor-
gungsunternehmens kollidieren, das - aus seiner originaren, wirtschaftlichen Zielsetzung
heraus - vorrangig an einem hohen Endenergieabsatz interessiert ist. Dagegen rufen
Mafinahmen, die eine geringe Wirkungstiefe aufweisen und am Endprodukt ansetzen, also
beispielsweise der Austausch der StralRenbeleuchtung durch Energiesparlampen, tenden-
ziell keine wechselseitigen Abh&ngigkeiten und Zielkonflikte hervor. Bei wirkungstiefen
MalRnahmen, die verschiedene Zustandigkeiten in der Verwaltung berihren, ist damit der
Koordinationsbedarf zwischen den Verwaltungseinheiten hoher einzustufen, es entstehen
wechselseitige Abhangigkeiten zwischen den Verwaltungseinheiten, um die unterschiedli-

chen Zielsetzungen abzugleichen und ein integriertes Vorgehen zu ermdglichen.

Damit korrespondiert auch der in Kap. 11.4. hergeleitete Zusammenhang, dal3 das Verwal-
tungshandeln bei nachsorgeorientierten und wenig wirkungstiefen klimaschutzpolitischen
Strategien, besser programmiert werden kann (Konditional-programme, finale Program-
mierung). Je wirkungstiefer jedoch die klimaschutzpolitische Struktur wird und je vorsorge-
orientierter sich Verwaltungshandeln gestaltet, umso geringer ist der Programmierungs-
grad der Verwaltungstatigkeit. Damit entfernt sich der Handlungstypus bei vorsorgeorien-
tierten Malinahmen am starksten von einem Verstandnis von Burokratie als reinem Voll-

zugsinstrument.

Zusammenfassend lassen damit sich fur das Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz fol-

gende Annahmen aufstellen, die in untenstehende Hypothesen minden:
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- Die Integration klimaschutzrelevanter Zielsetzungen in die Verwaltung erfordert einen
hohen Koordinationsbedarf zwischen allen Verwaltungseinheiten, die - direkt oder indi-
rekt - klimaschutzrelevante Handlungsmaoglichkeiten haben. Der hohe Spezialisierungs-
grad der Verwaltung mit seinen fragmentierten Zustandigkeiten fiihrt dabei zu erhebli-
chen Zielkonflikten zwischen klimaschutzpolitischen Zielsetzungen und den originéren
Zielsetzungen der einzelnen Referaten. Fir die Bewaltigung dieser Zielkonflikte und die
Erarbeitung einer Zielhierarchie ist die horizontale Koordination zwischen den Spitzen

der einzelnen Referate erforderlich.

- KlimaschutzmalRnahmen, die eine geringe Wirkungstiefe aufweisen, am Endprodukt
ansetzen und vorwiegend technisch orientiert sind, sind in ihrem Problemcharakter we-
nig komplex, rufen in der Regel wenig Zielkonflikte hervor und bedurfen so keiner refe-
ratsibergreifender Strukturen. Solche MalRnahmen sind innerhalb der fragmentierten
Arbeitsstrukturen in Form von wenn-dann-Schemata zu bewaltigen. Das hierarchisch-
birokratische Strukturmuster erscheint fir die Umsetzung solcher Maf3nahmen als funk-

tional adaquat.

- Mit steigender Wirkungstiefe klimaschutzpolitischer Ma3nahmen steigt auch die Kom-
plexitat in der Problembearbeitung, zwischen den einzelnen Verwaltungseinheiten tau-
chen wechselseitige Abhangigkeiten auf, die - weil die einzelnen Verwaltungseinheiten
unterschiedliche origindre Zielsetzungen verfolgen - Zielkonflikte aufbrechen lassen
kénnen. Netzwerkformige Interaktionsmuster erscheinen so fir die Bearbeitung wir-
kungstiefer Malinahmen funktional adaquater, weil sie reale Aufgabeninterdependenzen
widerspiegeln und helfen kdnnen, bestehende Zielkonflikte im Wege der horizontalen

Koordination zu losen.

Wenn die oben hergeleiteten theoretischen Zusammenhange und Annahmen stimmen,

dann ergeben sich fur die empirische Untersuchung folgende Hypothesen:

- Je wirkungstiefer eine klimaschutzrelevante Mal3nahme ist, umso hoher ist der Grad der

abteilungsubergreifenden Zusammenarbeit und umso mehr Zielkonflikte entstehen.

- Bei MaRRnahmen, die eine geringe Wirkungstiefe aufweisen, ist der Grad der abtei-

lungsubergreifenden Zusammenarbeit niedrig und es entstehen wenig Zielkonflikte.
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B. EMPIRISCHER TEIL

1. METHODISCHE VORGEHENSWEISE

1.1. Einordnung der Untersuchung

Die Lokale Politikforschung hat seit den 70er Jahren einen bedeutenden Aufschwung er-
fahren, der unter anderem darauf zurlickzufuhren ist, daf3 die kommunale Ebene als rele-
vante Politikarena in zunehmendem Malf3e entdeckt worden ist (vgl. Vath 1985: 131). Eine
Fulle kommunalwissenschatftlicher Analysen sowie die Herausgabe einiger Sammelbande
zur Kommunalpolitik dokumentieren diese Entwicklung (ebd.: 131-149; vgl. u.a. Voigt
1984; Roth/Wollmann 1994). Am weitesten verbreitet in der Kommunalwissenschaft sind
dabei empirisch orientierte Fallstudien: ,Gemessen an ihrer Verbreitung kénnen Fallstudi-
en fast als die Normalmethode in der Lokalen Politikforschung bezeichnet werden® (V&th
1985: 134).

Bei der vorliegenden Untersuchung handelt es sich um eine Einzelfallstudie am Beispiel
der Stadtverwaltung Munchen. Einzelfallstudien werden dabei in Anlehnung an Boos und
Fisch ,nicht als eine spezielle Methode oder Technik aufgefaldt ..., sondern allgemeiner als
eine Sichtweise, in der es auf die Erfassung der Vernetzungen und Wechselwirkungen in
einem abgegrenzten Bereich der sozialen Realitat ankommt* (Boos / Fisch 1987: 351; vgl.
auch Alemann / Ténnesmann 1995: 60). Problematisch sind Einzelfallstudien insofern, als
sie zwar einen einzelnen Fall tiefgehend untersuchen, ihre Ergebnisse jedoch nur schwer
generalisierbar und auf andere Falle Ubertragbar sind: ,So verbinden Fallstudien in der
Regel Genauigkeit und Einfachheit ihrer Ergebnisse und opfern dafir ihre generelle Rele-

vanz“ (Boos / Fisch 1987: 350).

Einzelfallstudien in der Organisationsforschung legen den Schwerpunkt in der Regel ent-
weder auf die prozel3haften oder auf die strukturellen Aspekte: ,Offenbar muf3 man sich
entscheiden, ob man die sozialpsychologischen Prozesse innerhalb einer Organisation
untersuchen will und dabei die Grundstruktur als gegeben vorausetzt, oder ob man die
Verflochtenheit der strukturellen Elemente in Organisationen erforscht und dabei die Ein-
zelheiten der alltaglichen Handlungen und interpersonellen Beziehungen vernachlassigt*

(ebd.: 354).%° In der vorliegenden Untersuchung wird der Versuch unternommen, die struk-

% vgl. hierzu die Ausfilhrungen in Kap. 2.2. - Abgrenzung des Untersuchungsgegenstandes: Weitere Ein-
fluRfaktoren
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turellen Aspekte einer Organisation - der Stadtverwaltung Minchen - tiefergehend zu un-
tersuchen, indem die Fragestellung um das Problem kreist, welches der beiden idealtypi-
schen Strukturmuster - Hierarchie oder Netzwerk - fir die Bewaltigung von Aufgaben un-
terschiedlichen Komplexitatsgrades funktional adaquat ist. Der Erklarungsansatz ist inso-
fern funktionalistisch, als unterstellt wird, daf3 Struktur und Funktionalitat einer Organisation

in einem engen Zusammenhang stehen.

Das Vorgehen ist als empirisch-analytisch und deduktiv zu bezeichnen: ,Erkenntnisziel
des empirisch-analytischen Wissenschaftsansatzes ist es, die Wirklichkeit zu beschreiben,
zu erklaren und vorauszusagen“ (Bohret et.al. 1988: 408). Deduktives Vorgehen heildt,
daf3 von allgemeinen Annahmen und Hypothesen auf das Besondere, den Einzelfall, ge-
schlossen wird und die - aus der Theorie hergeleiteten Hypothesen - in der empirischen
‘Wirklichkeit’” Uberprift werden: ,Deduktives Vorgehen bedeutet deshalb von vorneherein
die Aufstellung allgemeiner, generalisierter Annahmen oder Hypothesen, die dann in tber-
prufbare Bestandteile umgesetzt (operationalisiert) und an der Wirklichkeit getestet wer-

den® (Alemann / Forndran 1990: 52).

1.2. Fallauswahl

Die Idee zu der Diplomarbeit ist wahrend eines sechswodchigen Praktikums entstanden,
das die Verfasserin im Februar und Mérz diesen Jahres im Umweltschutzreferat der Stadt
Munchen absolviert hat. Die Auswahl des Falles erklart sich insofern weniger aus der Be-
sonderheit der Stadtverwaltung Minchen oder aus den besonderen klimaschutzpolitischen
Strategien, die die Stadt Minchen in den vergangenen Jahren verfolgt hat, sondern aus
dem direkten Bezug zum Umweltschutzreferat in Minchen. Der direkte Kontakt hat dabei
die Datenerhebung und die Sammlung von Dokumenten erheblich erleichtert. Die Arbeit
wird sowohl inhaltlich als auch organisatorisch von der Stadtverwaltung Minchen unter-
stutzt. Bei der Stadtverwaltung Minchen handelt es sich um eine typische Grol3stadtver-

waltung, die seit Anfang der 90er Jahre im Klimaschutz aktiv ist.

1.3. Datenerhebung

Die empirische Untersuchung basiert auf einer schriftlichen Befragung (vgl. Fragebogen im
Anhang) aller Verwaltungseinheiten, die direkt oder indirekt vom Handlungsfeld kommu-

naler Klimaschutz berthrt werden (vgl. Abb. 2 und 3). Die Zuweisung direkter oder indi-
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rekter klimaschutzrelevanter Handlungsmaglichkeiten erfolgte dabei zum einen nach dem
Aufgabengliederungsplan der Stadt Minchen und zum zweiten nach den in Kapitel A.ll.2.
hergeleiteten kommunalen Handlungsmdglichkeiten im Klimaschutz. In Abb. 2 wird beides
kombiniert, indem die kommunalen Handlungsmaoglichkeiten im Klimaschutz auf das O-
ganigramm der Stadt Minchen bezogen werden. Erganzend wurden in die Untersuchung

Dokumente und Quellen®® aus Miinchen einbezogen.

Die schriftliche Befragung wurde durch ein Begleitschreiben des 3. BlUrgermeisters, Hep
Monatzeder®’, in Miinchen unterstiitzt. Von den 26 befragten Verwaltungseinheiten, ant-

worteten 21, was einer Ricklaufquote von ca. 80% entspricht (vgl. Anlage 6).

Die Wahl der schriftlichen Befragungsform erklart sich daraus, daf3 eine schriftliche Befra-
gung bei der Vielzahl der befragten Verwaltungseinheiten wesentlich einfacher und weni-
ger zeit- und kostenintensiv durchzufiihren ist. Da sich die Fragen im Fragebogen jeweils
auf einzelne Klimaschutzmafnahmen beziehen, war der Rechercheaufwand in den einzel-
nen Verwaltungseinheiten zum Teil sicherlich nicht unerheblich. Zum Teil wurde derselbe
Fragebogen innerhalb einer Verwaltungseinheit herumgereicht, so daf} verschiedene Per-

sonen an der Ausfillung eines Fragebogens beteiligt waren.

Als Vorteile der schriftlichen Befragungsform kénnen folgende Punkte genannt werden: Die
Befragten konnen die Fragen besser durchdenken, die Antworten sind dementsprechend
‘Uberlegter’, weil mehr Zeit zum Ausfillen des Fragebogens gegeben ist, Merkmale und
Verhalten von Interviewern haben keinen Einfluf3 auf die Beantwortung der Befragung und
schliel3lich ist die Konzentration auf das Thema und die Motivation zur Teilnahme hoher,
weil der Bearbeitungszeitpunkt selbst bestimmbar ist und der ‘Druck’ durch einen Inter-
viewer entfallt (vgl. Schnell et.al. 1993: 367-368 und Diekmann 1998: 439). Der Nachteil
einer schriftlichen Befragung liegt darin, daf? bei Verstandnisproblemen keine Hilfestellung
durch den Interviewer erfolgen kann (vgl. Diekmann 1998: 439). Im vorliegenden Falle
Uberwiegen sicherlich die Vorteile. Positiv auf die Rucklaufquote wirkte sich sicherlich aus,

daf3 die Befragung von offizieller Seite innerhalb der Stadtverwaltung untersttitzt wurde.

% Stadtratsbeschliisse, Energieberichte, CO,-Bilanzen etc.
¥ Hep Monatzeder ist in Miinchen zusténdig firr die Bereiche Gesundheit und Umweltschutz, Finanzen,
Bau und die Kreisverwaltung. Er ist auRerdem Vorsitzender des CO,-Lenkungskreises (vgl. Kap. B 2.1.).
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1.4. Analyseschritte

Aus den 21 Frageboégen, die von der Stadtverwaltung Miinchen ausgefullt wurden, gehen
60 klimaschutzpolitische EinzelmalRhahmen hervor, die in das in Kap. A.Il.5. entwickelte
Wirkungstiefenraster eingeordnet und zu drei klimaschutzpolitischen Strategien aggregiert

werden.

Der erste Analyseschritt besteht darin, eine Bewertung der KlimaschutzmalRhahmen in
Munchen in Bezug auf ihre Wirkungstiefe (variierend nach den drei Handlungsfeldern) vor-
zunehmen. Das ‘Erfolgskriterium’ besteht folglich nicht darin, tatséchlich erreichte Verbes-
serungen zu quantifizieren oder die Umsetzungserfolge der einzelnen MalRnahmen zu be-
trachten. Als Erfolgskriterium gilt vielmehr, inwieweit es durch die Mal3nhahmen, die in Min-
chen umgesetzt werden, gelungen ist, den Einstieg in einen langerfristigen Lernprozeld zu

erreichen und einen strukturellen Wandel einzuleiten (vgl. Kap. A.IL.5.).

In einem zweiten Analyseschritt werden die in Kap. A.lll. hergeleiteten Hypothesen uber-
pruft, das heil3t, es wird tGberprift, ob sich - in Abhangigkeit von der Wirkungstiefe - signifi-
kante Unterschiede in Bezug auf die zwei Indikatoren ‘Grad der abteilungsiibergreifenden

Zusammenarbeit’ sowie ‘Wahrnehmung und Lésung von Zielkonflikten” ergeben.

In einem dritten Analyseschritt werden die aus der Fragebogenaktion gewonnenen Daten
einer vertieften Analyse unterzogen. Analysiert wird dabei, wo besondere Verflechtungsbe-
ziehungen zwischen den Verwaltungseinheiten bestehen, welche Zielkonflikte an welchen
Schnittstellen auftauchen und wie mit diesen Zielkonflikten umgegangen wird. Aus diesen

Analysen resultieren schlieRlich konzeptionelle und weiterfiihrende Uberlegungen.

2. DAS FALLBEISPIEL MUNCHEN

Die Entwicklung des Kohlenstoffdioxid-Ausstosses in Minchen ist nicht zuletzt vor dem
Hintergrund der Bevdlkerungsentwicklung in Minchen zu bewerten. Alleine in den Jahren
1987 bis 1995 ist die Bevolkerungszahl um 70.926 Einwohner auf 1.324.208 Einwohner
angestiegen (vgl. CO,-Bilanz 1995), eine Entwicklung, die die Bedeutung der Stadt Min-
chen als Wirtschaftsstandort dokumentiert, auf der anderen Seite fur die stadtebauliche
Entwicklung, die Verkehrssituation und damit den CO,-Ausstol3 nicht ohne Auswirkungen

bleiben kann.
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Auf diese Entwicklung ist es letztendlich auch zuriickzuftihren, daf3 die CO,-Emissionen in
Munchen insgesamt zwar zugenommen haben, einwohnerbezogen jedoch - und das ist
sicherlich auf die Anstrengungen der Stadt im Klimaschutz zurtickzufihren - geringfiigig
abgenommen haben. So weist die von den Stadtwerken erstellte CO,-Bilanz fir das Jahr
1994 eine einwohnerbezogene Abnahme der CO,-Emissionen um 4%, fir das Jahr 1995
eine Abnahme um 5% - bezogen auf das Jahr 1987 - auf (vgl. CO,-Emissionsbilanz 1994
und CO,-Emissionsbilanz 1995). Damit ist die Stadt Minchen von dem Ziel einer Halbie-

rung ihrer CO,-Emissionen bis zum Jahr 2010 jedoch noch weit entfernt.

Der Kraftfahrzeugverkehr ist mit einem Ausstol3 von ca. 6.300 t Kohlendioxid taglich einer
der Hauptverursacher klimaschadlicher Schadstoffemissionen: ,,CO, ist im wesentlichen
fur den ‘Treibhauseffekt’ verantwortlich und kann durch den Katalysator nicht reduziert wer-
den® (Verkehr in Minchen - eine Bestandsaufnahme 1995: 12). Der Anteil des Verkehrs
an den gesamten CO,-Emissionen betragt 30,7%, also etwa ein Drittel. Die restlichen
CO,-Emissionen sind auf die privaten Haushalte (29,4% sowie auf Industrie und Kleinver-

brauch (39,8%) zurtickzufihren (vgl. Weninger 1993: 67).

2.1. Kleine Chronologie der Klimadebatte in Minchen

Der entscheidende Anstol3, in Sachen Klimaschutz aktiv zu werden, ging im Jahre 1990
von der Stadtratsfraktion Die Grinen aus. Die Fraktion stellte den Antrag, dem ‘Kli-
mabtindnis zum Erhalt der Erdatmosphare’ beizutreten und damit eine kommunale Selbst-
verpflichtung zur Reduktion von CO,-Emissionen einzugehen (vgl. Antrag Nr. 177 der
Stadtratsfraktion Die Grinen vom 10.09.1990). Die Stadte, die sich dem Klimabundnis
anschlie3en, setzen sich zum Ziel, ihre CO,-Emissionen bis zum Jahr 2005 um 30% und
bis zum Jahr 2010 um 50% zu reduzieren (Bezugsjahr 1987). Erreicht werden soll diese
Verringerung des Kohlendioxid-Ausstosses unter anderem durch die Senkung des Ener-
gieverbrauchs, die Verringerung des motorisierten Verkehrs sowie den Verzicht auf
FCKW und Tropenholz (vgl. Klima-Bundnis 1993: 10). Im Juli 1991 beschlol3 der Stadtrat,
sich dem Klimabiindnis anzuschliel3en. Bis zum endgultigen formellen Beitritt im Mai 1993

vergingen jedoch noch fast zwei Jahre.

Die Stadt Minchen wurde jedoch bereits vor dem formellen Beitritt zum Klimabundnis in
Sachen Klimaschutz aktiv. Im Jahre 1991 wurde unter der Federfiihrung der Stadtwerke
und unter Mitwirkung des Planungs-, Bau- und Umweltschutzreferates ein Energiesparkon-

zept erarbeitet, in dem auf der Basis der jeweiligen Verbrauche die Moglichkeiten der
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Energieeinsparung bei den einzelnen Verbrauchergruppen untersucht und auf ihre Um-
setzbarkeit geprift wurden (vgl. CO,-Reduktionskonzept 1996: 36). Das Energiesparkon-

zept weist ein rein technisches Energieeinsparpotential von 18,5% aus.

Im Frahjahr 1992 ging wiederum von der Stadtratsfraktion Die Griinen in einem Antrag die
Forderung aus, einen ‘Fahrplan’ zur Kohlendioxid-Reduzierung aufzustellen, da die Mal3-
nahmen, die im Rahmen des Energiesparkonzeptes umgesetzt werden, offensichtlich nicht
ausreichen, um das gesteckte CO,-Reduktionsziel zu erreichen (vgl. Antrag Nr. 908 der
Stadtratsfraktion Die Griinen vom 03.04.1992). Ein weiterer Antrag in Sachen Klimaschutz
wurde im Jahre 1995 von der SPD formuliert, die forderte, einen Maflinahmenkatalog und
wirksame Forderprogramme zur Energieeinsparung im Bereich Warmedammung und
Raumheizung zu entwickeln, um die bestehenden Einsparpotentiale rasch und umfassend

auszuschopfen (vgl. Antrag Nr. 2120 von der Stadtratsfraktion SPD vom 30.03.1995).

Vor dem Hintergrund dieser beiden Antrage erarbeitete das Umweltschutzreferat im Jahre
1996 ein ‘CO,-Reduktionskonzept'. In diesem Konzept werden 3 Szenarien zur kinftigen

Entwicklung der CO,-Emissionen vorgestellt:

- Im ‘Null-Szenario’ wird die voraussichtliche Entwicklung der Kohlendioxidemissionen bis
zum Jahr 2005 errechnet, wenn keine weiteren Maflinahmen im Klimaschutzbereich
wirksam werden. Dabei wird ein Anstieg der CO,-Emissionen um 9% gegenuber dem

Jahr 1987 prognostiziert.

- Indem Szenario ‘Mut zum Handeln’, in dem alle technischen Einsparpotentiale aus dem
Energiesparkonzept umgesetzt und zusatzlich Potentiale im Bereich der regenerativen
Energien erschlossen werden, wird eine Senkung der CO,-Emissionen gegentber

1987 um 14,8% errechnet.

- Das ‘30%-Szenario’ kommt zu dem Schluf3, dafl3 im Energieversorgungsbereich nur
wenige Handlungsmdglichkeiten zur Kohlendioxidreduktion offen bleiben, die Gber das
Szenario ‘Mut zum Handeln’ hinausgehen. Die Reduzierung der Kohlendioxid-
Emissionen um 30% kann folglich nur erreicht werden, wenn es im Verkehrsbereich zu

einer deutlichen Tendenz-Umkehr kommt (vgl. Weninger 1993: 58-59).

Damit ist eine Reduzierung der CO,-Emissionen bis zum Jahre 2005 zwar grundsatzlich
erreichbar, das Umweltschutzreferat verweist jedoch im gleichen Zuge auf die Machtlosig-
keit der Stadt, die immensen technischen Innovationen und vor allem die tiefgreifenden

Verhaltensanderungen auf allen Ebenen der Energieerzeugung und des Energiever-
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brauchs umzusetzen (vgl. CO,-Reduktionskonzept 1996: 43). In seinen Ausfihrungen ver-
weist das Umweltschutzreferat zum einen auf die ,vielfaltigen 6konomischen und gesell-
schattlichen Verflechtungen und Abhangigkeiten der Stadt auf Landes- und Bundesebene,
innerhalb der EU und weltweit* (ebd.: 43) sowie auf die dramatische Verschlechterung der
kommunalen Haushaltslage. So sah sich der Stadtrat schon bei der Beschlu3vorlage zum
Energiesparkonzept nicht in der Lage, Mittel in der notwendigen Héhe bereitzustellen (vgl.
ebd.: 47). Aus diesen Grunden verzichtete das Umweltschutzreferat in der Beschluf3vorla-
ge zum CO,-Reduktionskonzept auf ein weiteres detailliertes MalRnahmenkonzept, son-
dern schlagt lediglich ,Schwerpunktsetzungen und Intensivierungen auf den Gebieten und
in den Bereichen vor ..., die sich als besonders wirksam herausgestellt haben und / oder
die den stadtischen Haushalt bzw. die Referatsbudgets nicht zusatzlich belasten” (ebd.:

48).

Das ‘CO,-Reduktionskonzept’ erschopft sich so im wesentlichen in einer Auflistung von
MalRnahmen, die bereits durchgefiihrt werden oder wurden, eine Kritik die von den Griinen
in einem Positionspapier deutlich formuliert wird: ,Das ‘Klimaschutzkon-zept’ der Stadt
Munchen, auch als Broschure verdffentlicht, ist im Grunde nur eine Zusammenfassung der
bisherigen Aktivitaten, verbunden mit einem Ausblick” (Arbeitskreis Energie von Bindnis
90 / Die Grunen 1997: 3).

Zwei Punkte fallen im Zusammenhang mit dem CO,-Reduktionskonzept auf:

Zum einen scheut das Umweltschutzreferat eine erneute Auseinandersetzung mit der
Stadtkammerei um finanzielle Mittel, indem es lediglich eine Auflistung von Mal3hahmen
prasentiert, die im Haushalt nicht negativ zu Buche schlagen. Der Zielkonflikt zwischen
dem Grundsatzbeschlul® der Stadt zum Klimaschutz auf der einen Seite und den begrenz-
ten finanziellen Mdglichkeiten auf der anderen Seite, wird zwar angesprochen (vgl. CO,-
Reduktionskonzept 1996: 52-53), jedoch nicht gel6st. Dal3 an dieser Stelle die Politik ge-
fordert ist, klare Zielhierarchien vorzugeben, wird leise angedeutet, indem vom Umwelt-
schutzreferat vorgeschlagen wird, kinftig bei allen relevanten stadtratspflichtigen Angele-
genheiten die Kosten und Wirkungen hinsichtlich der CO,-Freisetzung darzustellen (vgl.
ebd.: 53) und den Klimaschutz damit bei jeder relevanten Entscheidung erneut zur Diskus-
sion zu stellen. Diese Aufforderung an die Politik, den Klimaschutz bei jeder relevanten
Entscheidung mitzubericksichtigen und damit klare Handlungsanweisungen an die Ver-
waltung zu liefern, untermauert die grundsatzliche Annahme, die der Arbeit zugrundeliegt,

dal3 in dem Malf3e, in dem die politische Ebene nicht in der Lage ist, klare Zielvorstellun-
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gen und Zielhierarchien vorzugeben, Zielkonflikte zunehmend auf die administrative Ebene
verlagert werden. Das Umweltschutzreferat nimmt den ‘Kampf mit der Stadtk&mmerei in
ihrem ‘CO,-Reduktionskonzept’ ganz offensichtlich nicht auf, auffallig bleibt die resignative
Haltung des Umweltschutzreferates, die darin zum Ausdruck kommt, dal3 - unter Verweis
auf Ubergeordnete Rahmenbedingungen - gar nicht erst versucht wird, weitergehende und

moglicherweise kostenintensive MalRnahmen im Klimaschutz vorzuschlagen.

Zum zweiten kreisen die Ausfuihrungen im CO,-Reduktionskonzept lediglich um die Ein-
sparpotentiale im Energiebereich. Fur den Verkehrsbereich wird auf die Zustandigkeit des
Planungsreferates verwiesen, das momentan im Rahmen der Perspektive Miinchen®® ei-
nen neuen Verkehrsentwicklungsplan erarbeitet (vgl. ebd.: 52). Das Umweltschutzreferat
formuliert weder eigene verkehrspolitische Vorstellungen aus Sicht des Klimaschutzes®®,
noch werden in den Bereichen Abfall und Abwasser konkrete Handlungsmaoglichkeiten
aufgezeigt. Die Integration aller klimaschutzpolitischen Handlungsmdglichkeiten in einem
schlussigen Konzept wurde damit im Rahmen des ‘CO,-Reduktionskonzepts’ nicht gelei-

stet.

2.2. Organisatorische Verankerung des Klimaschutzes in Minchen

Die Federfuhrung fiir die Koordination des Klimaschutzes in Minchen liegt beim Referat
fur Gesundheit und Umwelt. Verschiedene Arbeitskreise dienen der referatstibergreifen-

den Zusammenarbeit im Klimaschutz:

Der referatsibergreifende Arbeitskreis Klimabiindnis (CO,-AK) wurde im Juni 1994 ge-
grundet. Der Arbeitskreis geht auf einen Beschlul3 des Umweltausschusses vom
15.9.1993 zuriick, in dem das Umweltschutzreferat beauftragt wird, einen entsprechenden
Arbeitskreis einzurichten, um die Klimaschutzaktivitaten in Minchen und den Kontakt und
Erfahrungsaustausch mit den Partnerstadten verwaltungsintern zu koordinieren (vgl. Be-
schlu? des Umweltausschusses vom 15.09.1993). Der Arbeitskreis hat die Aufgabe, die

Aktivitaten der einzelnen Referate konzeptionell zusammenzufihren und Szenarien und

¥ Die Perspektive Miinchen ist der Titel firr die neue Stadtentwicklungskonzeption, an der die Stadt Miin-
chen momentan arbeitet (vgl. Landeshauptstadt Minchen 1997: 3).

¥ DaR das Umweltschutzreferat hier keine eigenen verkehrspolitischen Vorstellungen aus Sicht des Klima-
schutzes formuliert, mag daran liegen, daR das Umweltschutzreferat sich als - alleine von der personellen
und finanziellen Ausstattung her - relativ kleines und unbedeutendes Referat nur wenig EinfluBmdoglich-
keiten gegentber dem ‘méchtigen’ Planungsreferat in der verkehrsplanerischen Diskussion einraumt.
Hierbei handelt es sich jedoch lediglich um Mutmaf3ungen, die im Rahmen dieser Arbeit nicht weiter be-
legt werden kénnen.
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Strategien zur CO,-Reduktion abzustimmen. In dem Arbeitskreis sind bis auf das Kultur-

referat alle stadtischen Referate vertreten.

Zwei weitere Arbeitskreise unter der Federfuhrung der Stadtwerke Minchen GmbH, der
Arbeitskreis Ortliches Versorgungskonzept (OVK) und die Projektgruppe Energiespar-
konzept, nehmen ebenfalls Aufgaben im Klimaschutz wahr. Der Arbeitskreis Ortliches
Versorgungskonzept hat die Aufgabe, Szenarien zur Energiepolitik zu entwickeln, wéhrend
die Projektgruppe Energiesparkonzept die Energiesparmal3hahmen in den Bereichen

Raumwarme, Warmwasser, ProzelRwarme und Strom koordiniert.

Im Frahjahr 1998 konstituierte sich neben diesen drei Arbeitskreisen ein CO,-
Lenkungskreis unter der Federfuhrung des 3. Blrgermeisters, Hep Monatzeder, in dem
die Stadtdirektoren aller Referate vertreten sind. Der Lenkungskreis verfolgt dabei die
Aufgabe, die einzelnen Aktivitdten der Referate im Klimaschutz zu koordinieren und zu be-
schleunigen, neue Prioritéaten zu setzen und die Selbstverpflichtung der Stadt (Halbierung
der CO,-Emissionen bis zum Jahr 2010) zu verfolgen. Der Lenkungskreis unterscheidet
sich von den anderen drei Arbeitskreisen insofern, als er auf hoher administrativer Ebene
angesiedelt ist (vertreten sind die Spitzen der Referate, der Lenkungskreis ist einem Biir-
germeister direkt unterstellt) und er in seiner Aufgabenstellung weniger die direkte Umset-
zung von Klimaschutzmaf3nahmen behandelt, sondern eher Gibergeordnete konzeptionelle
Aufgaben wahrnimmt. So soll der Lenkungskreis Zielhierarchien entwickeln und Prioritaten
setzen, die mit Vorschlagen zur personellen und finanziellen Ausstattung zur Umsetzung

der entsprechenden Zielsetzungen einhergehen.

Im Bearbeitungszeitraum der Diplomarbeit fand eine wesentliche strukturelle Veréanderung
innerhalb der Stadtverwaltung statt: Die Stadtwerke, die als Energieversorgungsunterneh-
men und durch die Bereitstellung des offentlichen Personennahverkehrs, eine ganz we-
sentliche Rolle im Klimaschutz spielen, wurden formell privatisiert und in die privatrechtli-
che Organisationsform der GmbH Uberfuhrt. Die méglichen Konsequenzen, die diese or-
ganisatorische Veranderung im Hinblick auf die Rolle der Stadtwerke hat, kdnnen an die-
ser Stelle nur angedeutet werden. Vorrangiges Ziel einer Organisationsprivatisierung in
der Stadtverwaltung ist in der Regel die Gewinnung grof3erer Flexibilitat und unternehmeri-
scher Unabhéangigkeit vom kommunalpolitischen Einfluld des Gemeinderats (vgl. Schoep-

ke 1995: 212). Die unmittelbare Entscheidungs- und Kontrollkompetenz geht dabei auf
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Gesellschaftsorgane Uber, wobei der Gemeinde lediglich ein Weisungsrecht gegenuber
ihren Vertretern in der Gesellschafterversammlung zusteht (vgl. ebd.: 213). Eine GmbH
besitzt eine eigene Rechtspersonlichkeit und verfiigt Uber ein vom Gemeindevermogen
getrenntes Vermogen sowie eine eigene Rechnungslegung (vgl. Schiller-Dickhut 1994:
110).

Die organisatorische Verselbstandigung der Stadtwerke ist sicherlich vor dem Hintergrund
der Novellierung des Energiewirtschaftsgesetzes zu sehen, die die kommunalen Energie-
versorgungsunternehmen in eine starkere Wettbewerbsrolle drangt und insofern eine ge-
wisse unternehmerische Flexibilitdt der Energieversorgungsunternehmen am Markt vor-
aussetzt. Durch die organisatorische Verselbstandigung gewinnen die Stadtwerke eine
eigenstandigere und autarkere Rolle, zum einen weil sie sich dem kommunalpolitischen
Einflu eher entziehen kénnen, zum zweiten, weil sie finanziell unabhangig vom Haushalt
der Stadt sind. Die Autarkie, die mit der organisatorischen Verselbstandigung einhergeht,
ist sicherlich nicht nur im Hinblick auf den kommunalpolitischen Einflul3 sondern auch in der

Interaktion mit den anderen stadtischen Referaten von Bedeutung.

3. AUSWERTUNG DER SCHRIFTLICHEN BEFRAGUNG

In Kapitel A.ll.2.4. wurde zwischen der Ebene der Zieldiskussion (Integration der Zielset-
zung Klimaschutz in die Verwaltung) und der operativen Ebene unterschieden. Bei der
Auswertung der Ergebnisse wird dieser Unterscheidung gefolgt. So wird in einem ersten
Schritt untersucht, inwieweit die einzelnen Verwaltungseinheiten ihre spezifischen Hand-
lungsmaoglichkeiten im Klimaschutz wahrnehmen (Kap. B.3.1.). Die Kapitel B.3.2. bis
B.3.5. beziehen sich auf die operative Ebene. Die KlimaschutzmalRnahmen in Miinchen
werden zunachst anhand ihrer Wirkungstiefe bewertet. In einem weiteren Schritt wird unter-
sucht, ob sich in Abhéngigkeit von der Wirkungstiefe in Bezug auf die beiden Indikatoren
‘abteilungsitbergreifende Zusammenarbeit' und ‘Wahrnehmung und Lésung von Zielkon-
flikten” Unterschiede ergeben. Eine vertiefte Analyse der Verflechtungsbeziehungen und
Interaktionsstrukturen innerhalb der Stadtverwaltung sowie der Zielkonflikte, die im Klima-
schutz auftauchen, schlief3t sich diesen Ausfiihrungen an. In Kap. 3.6. werden die Ergeb-

nisse der empirischen Untersuchung zusammengefal3t.
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3.1. Integration der Zielsetzung Klimaschutz in Mlnchen

Fur die Integration der Zielsetzung Klimaschutz in alle stadtischen Referate ist - wie aus
Kap. A 11.2.4. hervorgeht - eine alle stadtischen Referate umfassende Zieldiskussion not-
wendig. Die spezifische Komplexitat oder Schwierigkeit besteht darin, dald Zielkonflikte
dann entstehen kdnnen, wenn die einzelnen Verwaltungseinheiten aus ihrer originren Auf-
gabenstellung heraus der Zielsetzung Klimaschutz entweder gleichgiltig gegeniberstehen
oder gar gegenlaufige Zielsetzungen verfolgen. In Kap. A.ll.4. wurde theoretisch begriindet,
daf auf der Ebene der Zieldiskussion der horizontale Koordinationsbedarf zwischen den
einzelnen Verwaltungseinheiten hoch ist, um den hohen Spezialisierungsgrad der Verwal-
tung zu Uberwinden und moglicherweise auftretende Zielkonflikte zu l6sen (vgl. auch Abb.
6).

Inwieweit die betroffenen Referate ihre spezifischen Handlungsmdglichkeiten im Klima-
schutz erkannt haben, ist im Rahmen der empirischen Untersuchung abzulesen, wenn man
die von den Referaten genannten Mal3nahmen mit den Handlungsmaéglichkeiten vergleicht,
die die einzelnen Verwaltungseinheiten theoretisch realisieren kbnnten. Abbildung 2, in der
die kommunalen Handlungsmdéglichkeiten im Klimaschutz mit dem Aufgabengliederungs-

plan der Stadt Miinchen kombiniert wurden, dient dabei als Bezugspunkt.

Sechs der befragten Verwaltungseinheiten sehen keinerlei Beriihrungspunkte zum kom-
munalen Klimaschutz, das sind aus dem Direktorium die Abteilungen Verwaltungssteue-
rung, das Revisionsamt, das Presse- und Informationsamt, und das Statistische Amt
sowie das Personal- und Organisationsreferat und die StadtkAmmerei. Die StadtkAmme-
rei erkennt einen mittelbaren Bezug zum Klimaschutz, wenn durch die Einfiihrung der Ko-
sten- und Leistungsrechnung im Rahmen des Neuen Steuerungsmodells kiinftig die Ener-

giekosten differenzierter dargestellt und dokumentiert werden kdnnen.

Alle diese Verwaltungseinheiten sind vom Klimaschutz nur indirekt berihrt und nehmen
zentrale Aufgaben im Controlling- und Steuerungsbereich sowie in der Mittelvergabe wabhr.
Die klimaschutzrelevanten Handlungsmdglichkeiten dieser Verwaltungseinheiten erstrek-
ken sich so vor allen Dingen auf den innerorganisatorischen Bereich (Verwaltungssteue-
rung, Personal- und Organisationsreferat), auf den Bereich der Mittelbereitstellung (Stadt-
kammerei und indirekt auch das Revisionsamt), auf die Offentlichkeitsarbeit (Presse- und
Informationsamt), sowie auf die Bereitstellung klimaschutzrelevanter Daten (Statistisches
Amt).
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Das Amt fir Abfallwirtschaft im Kommunalreferat flhrt zwar seit einigen Jahren tiefgreifen-
de MalRnahmen in der Abfallvermeidung durch (Einwegverbot, Abfallvermeidungskonzept,
Offentlichkeitskampagnen; vgl. Umweltschutzreferat der Landeshauptstadt Miinchen 1997:
74), fuhrt diese MaRnahmen jedoch nicht als Klimaschutzaktivitaten im Fragebogen auf.
Abfallvermeidung ist jedoch insofern eine sehr wirkungstiefe kommunale Klimaschutzmalf3-
nahme, als die Energieintensitat im Produktkreislauf (bei der Erzeugung, dem Transport,
Gebrauch und der Verwertung von Produkten) umso geringer ist, je weniger Abfall insge-

samt anfallt (vgl. Hoffmann / Monninghoff 1995: 35).

Das Kulturreferat gibt an, dal3 das Thema Klimaschutz unter den unterschiedlichsten
Aspekten umfassend und aktuell vertreten ist und kiinftig ein Auswahlverzeichnis der a-
satzlichen Themenaktivierung dienen soll. Damit sieht auch das Kulturreferat grundsatzlich
eigene Handlungsmdoglichkeiten im Klimaschutz, auch wenn der Bereich der Erwachse-

nenbildung nicht explizit genannt wird.

Die Erhebung von Malinahmen im Handlungsfeld Verkehr war insofern schwierig, als sich
der Verkehrsentwicklungsplan, der die zukinftigen verkehrspolitischen Weichenstellungen
festlegt, derzeit noch diskutiert wird. So hat weder das Referat fur Arbeit und Wirtschaft
klimaschutzrelevante MaRhahmen im Bereich des Guterverkehrs genannt, noch war das
Planungsreferat in der Lage, konkrete Mal3nahmen im Verkehrsbereich zu nennen, die
sich positiv auf die Klimasituation auswirken. Dabei handelt es sich jedoch im wesentli-
chen um ein Problem in der Datenerhebung und es darf daraus sicherlich nicht die
Schluf3folgerung gezogen werden, daf} diese Referate den Klimaschutzbezug in diesem

Handlungsfeld nicht wahrnehmen.

Die Vergabestelle im Direktorium sowie die Abteilungen Hochbau, Tiefbau, Stadtentwa s-
serungswerke und U-Bahn-Bau im Baureferat, das Schul- und Kultusreferat sowie das
Referat fur Gesundheit und Umwelt nehmen ihre klimaschutzrelevanten Handlungsmog-
lichkeiten zu weiten Teilen wahr. Die Klimaschutzmal3nahmen, die von diesen Referaten
genannt werden (vgl. Anlage 7), decken sich weitgehend mit den klimaschutzrelevanten
Handlungsmoglichkeiten, die die Verwaltungseinheiten theoretisch wahrnehmen kénnen

(vgl. Abb. 2).

Zusammenfassend kann damit fir die Integration der Zielsetzung Klimaschutz in die Ver-
waltung gesagt werden, dal3 insbesondere die Verwaltungseinheiten, die zentrale und

strategische Aufgaben in der Verwaltungssteuerung und im Bereich der Mittelvergabe
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wahrnehmen, ihre Handlungsmaglichkeiten im Klimaschutz derzeit noch nicht internalisiert
haben. Fur die tGbrigen Referate gilt, daf’ die Handlungsmdglichkeiten im Klimaschutz von
der Uberwiegenden Mehrheit der Referate zu weiten Teilen wahrgenommen und auch um-

gesetzt werden.

3.2. Bewertung der KlimaschutzmalRnahmen in Minchen nach ihrer Wir-
kungstiefe

Die 60 Einzelmalinahmen im Klimaschutz, die aus der Evaluierung der Fragebbgen her-
vorgegangen sind, wurden nach den in Kap. A.ll.5. entwickelten Definitionen den drei Kili-
maschutzpolitischen Strategien zugeordnet und in das (ebenfalls in Kap. A.1l.5. entwickelte)
Wirkungstiefenraster fur den kommunalen Klimaschutz eingeordnet. 14 Einzelmalinahmen
konnten der klimaschutzpolitischen Strategie ‘End-of-pipe’-Technologien / Nachbesserung’
zugeordnet werden, 26 Mal3nahmen fallen unter die zweite klimaschutzpolitische Strategie
‘Technische Innovationen / Alternative Abwicklung’ und 20 MalRhahmen weisen eine hohe
Wirkungstiefe auf und sind damit der Strategie ‘Strukturelle Okologisierung’ zuzuordnen

(zur Einordnung der einzelnen Mal3nahmen in das Wirkungstiefenraster vgl. Anlage 8).

Anzahl MaRBnahmen

End-of-pipe’'- Technische Strukturelle
Technologien / Innovationen / Okologisierung
Nachbesserung Alternative
Abwicklung

Wirkungstiefe

Abb. 6: Wirkungstiefe der Klimaschutzmaf3nahmen in Miinchen gesamt (eigene Darstellung)
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Die Abbildungen 6 und 7 veranschaulichen die Wirkungstiefe der Klimaschutzmal3nahmen
in Minchen zum einen gesamt, zum anderen differenziert nach den drei Handlungsfeldern
Energie, Verkehr und Abfall und Abwasser. Dabei ist zu beachten, dal3 sich diese Wir-
kungstiefendimensionen nur auf die Mal3nahmen beziehen (kénnen), die innerhalb der
schriftichen Befragung genannt wurden. Verzerrungen ergeben sich zum einen dadurch,
daf3 im Handlungsfeld Verkehr kaum verkehrslenkende MaRnahmen (z.B. Forderung des
OPNV, Einrichtung von Tempo-30-Zonen, Parkraumgebiihren etc.) genannt wurden, da
sich der Verkehrsentwicklungsplan - wie oben bereits angedeutet - derzeit in der Diskus-
sion befindet und im Moment die verkehrspolitische Strategie fir die kommenden Jahre
noch nicht festgelegt ist. Verzerrungen ergeben sich auch bei den Maflinahmen, die das
Baureferat - Abteilung Hochbau durchfiihrt. Das Baureferat, das fur die energetische Op-
timierung der stadtischen Geb&ude zustandig ist, fuhrt insgesamt ca. 150 Einzelmal3nah-
men durch, die jedoch unter die groRen Bereiche Energiemanagement, Energiedienst,
Dokumentation / Offentlichkeitsarbeit / Pilotprojekte, Information und Schulung sowie ener-
giewirtschaftliche Beratung subsumiert werden konnten. Malinahmen, die mehrfach ge-

nannt wurden, wurden ebenfalls entsprechend aggregiert.

Anzahl MaRBnahmen

Energie Verkehr Abfall/Abwasser

Handlungsfelder

O End-of-pipe'-Technologien / Nachbesserung B Technische Innovationen / Alternative Abwicklung
O Strukturelle Okologisierung

Abb. 7: Wirkungstiefe nach Handlungsfeldern (eigene Darstellung)

Die Abbildungen spiegeln insofern nur eingeschrankt die Wirkungstiefe der Malinahmen
wider, die in Minchen tatsachlich durchgefiihrt werden, wobei die grofl3te Verzerrung s-
cherlich im Handlungsfeld Verkehr zu verzeichnen ist. Die folgenden Ausfiihrungen missen

sich folglich auf das beschranken, was als Datenmaterial vorliegt.
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Im Handlungsfeld Energie ergibt sich ein fast gleich hoher Anteil von Mal3nhahmen mittlerer
und hoher Wirkungstiefe, der Anteil an ‘End-of-pipe’-MalRnahmen ist in diesem Leitbild im

Vergleich zu den anderen beiden Leitbildern am geringsten.

Die wirkungstiefen Mal3nahmen im Handlungsfeld Energie erstrecken sich auf die folgen-

den Bereiche:

- Forderung regenerativer Energien: Die Stadt Minchen foérdert regenerative Energien
sowohl finanziell (z.B. durch kostendeckende Solarstromvergutung), als auch durch die
Nutzung regenerativer Energien im eigenen Gebaudebereich (Solaranlagen in stadt-
schen Geb&uden) und in der Energieversorgungsstruktur (Nutzung von Wasserkratft).
Ergéanzt werden diese MalRnahmen durch ‘weiche’ Instrumente wie die Entwicklung von
Unterrichtsprogrammen Uber regenerative Energien oder Fortbildungsangebote (Lehr-
gang Solartechnik). Die Nutzung und Forderung regenerativer Energien verandert zwar
nichts an der Gesamtenergienachfrage, leitet aber einen strukturellen Wandel in der

Energieangebotsstruktur hin zu nachhaltigen Formen der Energienutzung ein.

- Dienstleistungsangebote im Energiebereich: Die Stadtwerke bieten in Zusammenarbeit
mit dem Referat fir Gesundheit und Umwelt umfassende Dienstleistungsangebote im
Raumwarmebereich und in der Energieeinsparung an. Wirkungstief sind diese Mal3-
nahmen insofern, als zum einen mit Energiedienstleistungsangeboten eine strukturelle
Veranderung in der ‘Unternehmensphilosophie’ des Energieversorungsunternehmens
(Energiedienstleistung statt hoher Endenergieabsatz) einhergeht und zum zweiten die
Aufklarung tUber Mdoglichkeiten der Energieeinsparung einen bewul3teren Umgang mit

Energie einleitet und insofern Veranderungen im Verbraucherverhalten bewirken kann.

Wirkungstief sind auch MalRnahmen in der Bauleitplanung wie die Erstellung von Energie-
konzepten bei Neubaugebieten, die Forderung von Niedrigenergiestandards sowie die
Erarbeitung eines Kriterienkataloges ‘Okologisches Bauen’, da hier energetische Uberle-

gungen bereits in den Planungsprozel} im Vorfeld der Bebauung einfliel3en.

Die Mal3nahmen der mittleren Wirkungstiefe erstrecken sich vor allen Dingen auf die For-

derung und den Einsatz innovativer technischer Optionen, die Einspareffekte im Energie-
verbrauch nach sich ziehen, oder mit Hilfe derer Energie klimaschonender bereitgestellt
werden kann. Dazu gehort beispielsweise der Ausbau der Kraft-Warme-Kopplung sowie

Forderprogramme zur Senkung des Heizenergiebedarfs und des Stromverbrauchs in pri-
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vaten Haushalten und in der Industrie. Ebenfalls in diesen Bereich fallt die umfasssende
energiewirtschaftliche Optimierung der stadtischen Geb&ude sowie ordnungsrechtliche
MalRnahmen, wenn beispielsweise bei der Sanierung von Altbauten Energiewerte festge-
setzt werden, die die geltende Warmeschutzverordnung unterschreiten. Die Umsetzung
dieser Mal3hahmen ist zum Teil mit erheblichen Investitionen verbunden (Warmedammung,

Austausch von Heizanlagen), die sich erst langfristig rentieren.

Eine geringe Wirkungstiefe weisen MafRnahmen auf, die am Endprodukt ansetzen, dazu

gehort etwa die Beschaffung FCKW-freier Klihlgerate und emissionsarmer Fahrzeuge im
kommunalen Beschaffungswesen, der Einsatz von Energiesparlampen in stadtischen Ge-
bauden sowie die Substitutierung CO,-intensiver Energietrager (z.B. Ausbau der Erdgas-

versorgung zur Substituierung von Kohle und Heizol).

Im Verkehrsbereich wurden viele verkehrsoptimierende Mafinahmen genannt, die eine
geringe Wirkungstiefe aufweisen, wie beispielsweise Optimierungen in der Bauabwicklung
(Vermeidung von Staus) oder der Einsatz emissionsarmer Fahrzeuge im stadtischen
Fuhrpark. Wirkungstiefe MaRnahmen im Verkehr zeichnen sich in der Bauleitplanung ab,
wenn durch die Umsetzung des Leithilds ‘Kompakt, Urban, Grin’ Nutzungsmischungen
entstehen und Erholungsmoglichkeiten im naheren Wohn- und Arbeitsumfeld entstehen.
Dadurch koénnen viele Fahrten mit dem Pkw vermieden werden. Da im Handlungsfeld Ver-
kehr - wie oben bereits erwahnt - verkehrslenkende Mafinahmen nicht genannt werden
konnten, stimmen die Wirkungstiefendimensionen in diesem Handlungsfeld mit dem hohen
Anteil an ‘End-of-pipe’-Mal3nahmen sicherlich nicht mit dem tberein, was in Minchen an

klimaschutzrelevanten MaRnahmen im Verkehrsbereich tatsachlich umgesetzt wird.

Im Handlungsfeld Abfall und Abwasser finden sich symptomatischerweise hauptséchlich
MalRnahmen der mittleren Wirkungstiefe, denn gerade im Bereich der Abfall- und Wasser-
wirtschaft gibt es inzwischen vielfaltige innovative technische Mdglichkeiten, um die bei der
Ausfaulung von Klarschlamm oder bei der Deponierung von Mill entstehenden Gase ener-
getisch zu nutzen. Die getrennte Sammlung von Abfall und die Wiederverwendung von ge-
brauchten Gegenstanden andert zwar nichts am Abfallverhalten, reduziert jedoch das
Restmullaufkommen und ist insofern ebenfalls der mittleren Wirkungstiefe ‘Technische h-

novationen / Alternative Abwicklung’ zuzuordnen.
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Klimaschutz in der Einsatz des
Stadtverwaltung Ordnungsrechts
15% 5% Planerisch
Organisatorische anerische
MaRnahmen Instrumente /
8% Infrastruktur-
erstellung
34%
_Infqrmation, Finanzielle Anreize
Motivation, Beratung, 8%
Fortbildung

30%

Abb. 8: Der Einsatz der kommunalen Handlungsinstrumente im Klimaschutz in Minchen (eigene Darstel-
lung)

Abbildung 8 zeigt, welche Instrumente im Klimaschutz hauptsachlich eingesetzt werden.
Dabei kommen planerischen Instrumenten sowie weichen Instrumenten wie Information,
Beratung und Fortbildung eine Uberragende Rolle zu, wahrend ordnungsrechtliche, finan-
zielle und organisatorische Mal3nahmen eher weniger stark vertreten sind. Ein relativ hoher
Anteil der Malinahmen (15%) entfallt auf Klimaschutzmafl3nahmen, die die Stadtverwaltung

in ihrem eigenen Bereich durchfuhrt.

Legt man als Erfolgskriterium zugrunde, inwieweit es in Minchen gelungen ist, den Ein-
stieg in einen langerfristigen und nachhaltigen Lernprozel3 zu vollziehen und die bestehen-
den Strukturen zu verandern, dann zeigt sich, daf sich strukturelle Veranderungen insofern
abzeichnen, als regenerative Energien in hohem Mal3e genutzt und geférdert werden, in
der Bauleitplanung energetische Fragen eine zunehmende Rolle spielen und in der Stad-
tentwicklungsplanung mit dem Leitbild ‘Kompakt, Urban, Grin’ eine Stadtentwicklungspla-
nung im Sinne einer ‘Stadt der kurzen Wege’ eingeleitet wird. Die Umwandlung des Ener-
gieversorgungsunternehmens in ein Energiedienstleistungsunternehmen, die mit finanziel-
len Forderprogrammen und umfassenden Energiesparberatungen einhergeht, leitet eben-

falls einen strukturellen Wandel ein.

Mit diesem Ergebnis korrespondiert auch der Einsatz der kommunalen Handlungsinstru-
mente im Klimaschutz. Planerische Instrumente, mit Hilfe derer ein struktureller Wandel

beispielsweise in der Stadtentwicklungsplanung und in der Energieangebotsstruktur ein-
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geleitet werden kann, werden am haufigsten eingesetzt. Fast ebenso haufig wird das ‘wei-
che’ Instrument Information und Beratung eingesetzt, das in seinem Wirkungsansatz auf die
Scharfung des Bewul3tseins fiir klimagerechtes Handeln und damit langfristig auf die Ver-

anderung von Lebens- und Konsumgewohnheiten abzielt.

3.3. ‘Abteilungsiibergreifende Zusammenarbeit’ und ‘Wahrnehmung und
LAsung von Zielkonflikten’ in Abhangigkeit von der Wirkungstiefe

In Kap. A.Il.6. wurde die Hypothese aufgestellt, dal3 der Grad der abteilungstbergreifenden
Zusammenarbeit umso hoher ist, je wirkungstiefer eine MaRhahme ist und daf’ bei wir-
kungstieferen Maf3nahmen tendenziell mehr Zielkonflikte wahrgenommen werden als bei
Mafinahmen von geringer Wirkungstiefe. Die Auswertung der 60 Einzelmal3hahmen in
Bezug auf die beiden Indikatoren ‘abteilungstibergreifende Zusammenarbeit’ und ‘Wahr-
nehmung und Losung von Zielkonflikten’ zeigt, dal’ sich diese Hypothesen zumindest in der
Tendenz bestétigen lassen. Die Abbildungen 9 und 10 veranschaulichen diese Zusam-

menhange.

80%
70%-
60%
50%
40%-
30%-
20%-
10%-+

0%-

End-of-pipe- Technische Strukturelle
Technologien / Innovationen / Okologisierung
Nachbesserung Alternative
Abwicklung

Wirkungstiefe

|I abteilungstibergreifende Zusammenarbeit B davon im AK |

Abb. 9: Abteilungsiibergreifende Zusammenarbeit in Abhangigkeit von der Wirkungstiefe

1. Abteilungsubergreifende Zusammenarbeit: Bei der abteilungsubergreifenden Zusam-
menarbeit zeigt sich, dal} bei 80 % der Malinahmen des wirkungstiefen Leitbildes
‘Strukturelle Okologisierung’ horizontale Verflechtungsbeziehungen zwischen den Ver-

waltungseinheiten bestehen, wobei nur die Halfte der Mal3nahmen innerhalb der beste-
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henden referatsiibergreifenden Arbeitsstrukturen (vgl. Kap. B.2.2.) behandelt wird. Im
Leitbild ‘“Technische Vorsorge / Alternative Abwicklung’ ist der Grad der horizontalen
Koordination mit 73% geringer, wobei von diesen 73% fast 80% der MalRnahmen in ei-
nem der Arbeitskreise behandelt werden. Auch im Leitbild ‘End-of-pipe’-Technologien
ist der Anteil an horizontaler Koordination mit fast 60% erstaunlich hoch, wobei hier nur
ein sehr geringer Teil innerhalb der bereits institutionalisierten referatsiibergreifenden
Strukturen behandelt wird. Der vermutete Zusammenhang zwischen dem Grad der hori-
zontalen Koordination und der Wirkungstiefe bestatigt sich damit zumindest in der Ten-
denz. Erklarungsbediirftig bleibt dennoch zum einen der hohe Anteil an horizontaler Ko-
ordination in der wenig wirkungstiefen Strategie ‘End-of-pipe’-Technologien und zum
zweiten das Ergebnis, daR lediglich bei Mal3hahmen der mittleren Wirkungstiefe ein ho-
her Teil der horizontalen Koordination innerhalb der bereits bestehenden referatstiber-
greifenden Strukturen erfolgt. In Kap. 3.4. werden die horizontalen Verflechtungsbezie-

hungen einer genaueren Analyse unterzogen.

End-of-pipe- Technische Strukturelle
Technologien / Innovationen / Okologisierung
Nachbesserung Alternative

Abwicklung

Wirkungstiefe

EWahrnehmung von Zielkonflikten BL6sung von Zielkonflikten

Abb. 10: Wahrnehmung und Lésung von Zielkonflikten in Abhangigkeit von der Wirkungstiefe

2. Wahrnehmung und L6sung von Zielkonflikten: Fur den zweiten Indikator ‘Wahrneh-
mung und Lésung von Zielkonflikten’ bestatigt sich der vermutete Zusammenhang, daf3
mit steigender Wirkungstiefe mehr Zielkonflikte wahrgenommen werden, in viel starke-

rem Mal3e. So werden Zielkonflikte in dem wenig wirkungstiefen Leitbild ‘End-of-pipe’-



B.3. Auswertung der schriftlichen Befragung 78

Technologien bei ca. 20% der MaRnahmen wahrgenommen, im Leitbild der mittleren
Wirkungstiefe ‘Technische Vorsorge / Alternative Abwicklung’ bei etwa einem Drittel der
MaRnahmen und in dem Leitbild ‘Strukturelle Okologisierung’ mit einer hohen Wir-
kungstiefe bei 60% der Maflinahmen. In Kap. 3.5. werden diese Zielkonflikte genauer

analysiert.

3.4. Horizontale Verflechtungsbeziehungen in Minchen

3.4.1. Formelle und informelle Koordination

Fur die Bewertung der Verflechtungsbeziehungen in Miinchen ist es zunachst wichtig fest-
zustellen, ob sich die abteilungstbergreifende Zusammenarbeit im Rahmen eines der Ar-
beitskreise abspielt*® - also in institutionalisierter Form - oder ob die Zusammenarbeit in-

formell aul3erhalb der bereits bestehenden referatsiibergreifenden Strukturen stattfindet.

Abbildung 9 zeigt, dal’ der Grad, inwieweit die horizontale Koordination innnerhalb eines
der Arbeitskreise erfolgt, in Abhéangigkeit von der Wirkungstiefe stark variiert. So werden
Mafinahmen von geringer Wirkungstiefe kaum innerhalb der Arbeitskreise behandelt, wah-
rend ein sehr hoher Anteil der MaRnahmen mittlerer Wirkungstiefe innerhalb eines der Ar-
beitskreise - vorwiegend innerhalb des Arbeitskreises Klimabiindnis (CO,-AK) - themat-
siert wird. Bei den MaRnahmen von hoher Wirkungstiefe wird etwa die Halfte innerhalb der
bestehenden referatstibergreifenden Strukturen behandelt, wahrend bei der anderen Halfte

der MalRnahmen die Koordination informell verlauft.

Bei den MalRBnahmen geringer Wirkungstiefe erfolgt die horizontale Koordination fast aus-
schliel3lich informell, was damit zusammenhéngt, daf sich die abteilungsibergreifende
Zusammenarbeit vorwiegend auf das ‘operative Geschéaft’ bei der konkreten Umsetzung
von MalRnahmen und weniger auf konzeptionelle Fragen bezieht. So sind bei wenig wir-
kungstiefen verkehrsoptimierenden Mal3nahmen wie beispielsweise dem Ausbau von
Radwegen und Optimierungen in der Bauabwicklung Aufgabeninterdependenzen zwischen
dem Baureferat - Abteilung Tiefbau, das fir die Ausfihrung der Verkehrsinfrastruktur au-
standig ist und dem Kreisverwaltungsreferat, das die reibungslose Abwicklung des motori-
sierten Verkehrs in der Stadt koordiniert, vorhanden. Weitere Beispiele fur Aufgabeninter-
dependenzen finden sich zwischen dem U-Bahn-Bau, der beim Baureferat angesiedelt ist

und dem Werkbereich Verkehr der Stadtwerke, wenn es um den Einsatz von Alu-
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Verbundschienen™ geht sowie zwischen dem Planungsreferat, das federfiihrend fiir die
Verkehrsplanung zustandig ist, dem Kreisverwaltungsreferat sowie dem Umweltschutzrefe-
rat beim Einsatz des telematischen Verkehrssystems ‘Mobinet’. Aufgabeninterdependen-
zen sind weiterhin beim Ausbau der Erdgasversorgung - eine versorgungstechnische
Mafinahme von geringer Wirkungstiefe - zwischen den Stadtwerken, dem Referat fur Ge-
sundheit und Umwelt, dem Planungsreferat und dem Baureferat, vorhanden, da die Ener-
gieversorgung in Abstimmung mit der Bebauungsplanung erfolgen muf3. Verbindungslinien
gibt es ferner bei der Optimierung der Einsammellogistik (Mullabfuhr) zwischen dem
Kommunalreferat - Abteilung Abfallwirtschaft und dem Personal- und Organisationsreferat
und schlie3lich bei der Beschaffung erdgasbetriebener Kraftfahrzeuge zwischen dem Di-

rektorium - Abteilung Vergabestelle und dem Referat fir Gesundheit und Umwelt.

Alle diese Aufgabeninterdependenzen signalisieren, dald auch bei wenig wirkungstiefen
Maflinahmen die Zustandigkeiten haufig auf verschiedene Verwaltungseinheiten verteilt
sind und Abstimmungsprozesse insofern notwendig werden. Die Abstimmungsprozesse
bei den genannten MalRnahmen beziehen sich jedoch im wesentlichen auf das ‘operative
Geschéaft und weniger auf inhaltliche Abstimmungen wie bei den planerisch-
konzeptionellen und vorsorgeorientierten Maflinahmen. Darauf deutet auch hin, daf3 diese
MalRnahmen kaum innerhalb der Arbeitskreise behandelt werden und nur wenige Zielkon-

flikte wahrgenommen werden.

Von den MalRBnahmen mittlerer Wirkungstiefe werden innerhalb des CO,-AKs vorrangig
die Mal3nahmen, die das Baureferat und das Referat fir Gesundheit und Umwelt durch-
fuhrt, behandelt. Das Baureferat, das quasi als Dienstleistungsunternehmen fir die ande-
ren Referate fungiert, indem es flr die energiewirtschaftliche Optimierung der stadtischen
Gebaude zustandig ist, kooperiert mit allen stadtischen Referaten. Die Diskussion um die

energetische Optimierung der stadtischen Gebaude scheint innerhalb des

CO,-Arbeitskreises breiten Raum einzunehmen. Daneben werden im CO,-AK viele Mal’-
nahmen behandelt, die vom Referat fir Gesundheit und Umwelt durchgefihrt werden. Das
ist sicherlich insofern nicht verwunderlich, als das Referat fir Gesundheit und Umwelt fiir

die Koordination des CO,-Arbeitskreises zustéandig ist und die jeweiligen Sitzungen inhalt-

“CO,-Arbeitskreis, Arbeitskreis Ortliches Versorgungskonzept, Projektgruppe Energiesparkonzept (vgl.
Kap. B 2.2.)

“! Da Aluminium eine bessere Leitfahigkeit als Stahl besitzt, werden durch den Einsatz von Alu-Verbund-
Fahrschienen beim U-Bahn-Bau Energieverluste minimiert.
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lich vorbereitet. Da das Referat fir Gesundheit und Umwelt vorwiegend Mal3nahmen der
mittleren Wirkungstiefe im Energiebereich durchfihrt, erklart sich hieraus auch der hohe
Anteil an MalRBnahmen, die beim Leitbild ‘Technische Innovationen / Alternative Abwicklung’
innerhalb des CO,-AKs behandelt werden. Der hohe Grad an abteilungsibergreifender
Zusammenarbeit innerhalb des AKs zeigt, daf3 fir die Mallnahmen der mittleren Wir-
kungstiefe der CO,-Arbeitskreis als Koordinationsgremium funktional ist, auch wenn nicht
alle wahrgenommenen Zielkonflikte geldst werden konnten. Nicht geldst werden konnten
Zielkonflikte mit Gbergeordneten Vorgaben und Zielkonflikte, die die Mittelvergabe betref-

fen (vgl. Kap. 3.5.).

Bei den wirkungstiefen Mal3hahmen, bei denen die horizontale Koordination informell au-
Berhalb der Arbeitskreise erfolgt, fallt auf, daf vor allen Dingen die Mal3nahmen, die von
seiten des Planungsreferates durchgefuhrt werden - z.B. die Erstellung von Energiekon-
zepten fur Siedlungsgebiete, Fragen der Stadtentwicklung und der Bauleitplanung - nicht
im Arbeitskreis thematisiert werden. Alle diese Mal3nahmen sind in hohem Malf3e kon-
fliktgeladen. Konfliktlinien zeichnen sich hier in zweierlei Hinsicht ab: Zum einen zwischen
der 6kologischen Tragfahigkeit der MalRnahmen und ihrer Rentabilitét wenn es um die Er-
stellung von Energiekonzepten oder die Einfihrung von Niedrigenergiestandards geht
(sog. Nutzer-Investor-Problem); zum zweiten bei Mal3nahmen in der Stadtentwicklungspla-
nung, wenn die stadtebaulichen Strukturen gemald dem Leitbild ‘Stadt der kurzen Wege’
so beeinflul3t werden, dald der motorisierte Individualverkehr in vielen Bereichen einge-
schrankt wird. Alle diese Zielkonflikte konnten bislang nicht gelést werden (vgl. Kap.
B.3.5.). Der hohe Grad an informeller Koordination in Verbindung mit der hohen Anzahl an
Zielkonflikten, die nur zu einem geringen Anteil gelost werden konnten (vgl. Abb. 9 und 10),
deutet darauf hin, daf3 in diesem Bereich zwar erhebliche Aufgabeninterdependenzen be-
stehen und die Konflikthaftigkeit der Maflinahmen in hohem MalRe wahrgenommen wird,
dal3 gleichzeitig aber die Auseinandersetzung um die mit diesen Mal3nahmen verbunde-
nen Zielkonflikte zumindest nicht innerhalb der bestehenden referatsiibergreifenden Struk-
turen gesucht wird. Der hohe Grad an informeller Koordination, der sich bei den oben ge-
nannten Mal3nahmen zum Teil referatsintern zwischen den drei Hauptabteilungen des Pla-
nungsreferates abspielt in Verbindung mit dem geringen Anteil geloster Zielkonflikte, 1af3t
vielmehr den Schlu3 zu, dal3 die Losung der tiefgreifenden Zielkonflikte, die bei diesen

MalRnahmen erkannt werden, nicht gerade forciert vorangetrieben wird.
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3.4.2. Bei welchen Mal3nahmen wird nicht kooperiert ?

Horizontale Koordinationsbeziehungen sind nicht zu erkennen bei Aufgaben, bei denen
keine Aufgabeninterdependenzen vorhanden sind und die vollstandig in die Zustandigkeit
einer Verwaltungseinheit fallen. Dazu gehoéren beispielsweise Malinahmen wie die Aus-
faulung von Klarschlamm (Baureferat - Abteilung Stadtentwasserungswerke), die Erhohung
der Abfallwertungsquote durch Abfalltrennung (Kommunalreferat - Amt fur Abfallwirtschatft),
die Erstellung eines Emissionskatasters (Referat fir Gesundheit und Umwelt), Optimierun-
gen in der Routenplanung im Winterdienst (Baureferat - Tiefbau) sowie die Fortbildungs-

mal3nahme des Schul- und Kultusreferates ‘Lehrgang Solartechnik’.

Informelle horizontale Koordinationsbeziehungen sind weiterhin nicht zu erkennen bei den
MalRnahmen, die von den Stadtwerken durchgefuhrt werden. Die Stadtwerke geben ledig-
lich bei 3 von 17 der von ihnen durchgefiihrten Malnahmen an, mit anderen Verwaltungs-
einheiten zusammenzuarbeiten, obwohl ein grol3er Teil der von ihnen durchgefiihrten Malf3-
nahmen in einem der Arbeitskreise - vorwiegend jedoch in den Arbeitskreisen, in denen
die Stadtwerke selbst die Federfiihrung haben - behandelt wird. Dieser - zunachst paradox
anmutende Befund - ist umso interessanter, als auf der anderen Seite sehr viele Referate
(vor allen Dingen das Planungsreferat, das Baureferat - Abteilung U-Bahn-Bau und das
Referat fur Gesundheit und Umwelt) angeben, in vielen Bereichen mit den Stadtwerken
zusammenzuarbeiten. Die Verflechtungsbeziehungen zwischen den Stadtwerken und den
Ubrigen Verwaltungseinheiten verlaufen folglich relativ eindimensional. Das deutet darauf
hin, daf3 sich die Stadtwerke, die wichtige Funktionen in der Energieversorgung und in der
Bereitstellung des offentlichen Personennahverkehrs tibernehmen, als relativ eigenstandi-
ger Akteur empfinden. Unterstitzt wird diese starke und autarke Stellung der Stadtwerke
sicherlich durch die eben vollzogene organisatorische Verselbstandigung in Form einer
GmbH (vgl. Kap. 2.2.).

3.5. Zielkonflikte

Abbildung 10 zeigt, daf3 die Anzahl der von den Verwaltungseinheiten wahrgenommenen
Zielkonflikte mit zunehmender Wirkungstiefe stark ansteigt. Insgesamt wurden bei den 60

Klimaschutzmafinahmen 23 Zielkonflikte genannt.
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3.5.1. Zielkonflikte mit Gbergeordneten Vorgaben

Von den 23 Zielkonflikten, die im Rahmen der Untersuchung genannt wurden, beziehen
sich 2 auf Zielkonflikte mit Gbergeordneten Vorgaben. Beide Zielkonflikte werden von den
Stadtwerken genannt, wobei die Stadtwerke neben diesen Zielkonflikten mit Gbergeord-
neten Vorgaben keine weiteren wahrnehmen. So kollidiert sowohl der Ausbau der Kraft-
Warme-Kopplung und der Fernwarmeversorgung als auch die kostendeckende Solar-
stromvergutung mit der Novellierung des Energiewirtschaftsgesetzes. Dieser Zielkonflikt
kann auf kommunaler Ebene nicht gelost werden. Die Tatsache, daf3 die Stadtwerke Ziel-
konflikte nur mit Gbergeordneten Ebenen nicht jedoch in der Zusammenarbeit mit den an-
deren stadtischen Referaten wahrnehmen, korrespondiert mit der in den Kapiteln 2.2. und
3.4. herausgearbeiteten autarken und eigenstandigen Rolle, die die Stadtwerke in der h-

teraktion mit den anderen stadtischen Referaten spielen.

3.5.2. Zielkonflikte in der Gesellschaft

Bei der Umsetzung von Mal3nahmen zeichnen sich in der Gesellschaft zwei generelle Kon-

fliktlinien ab, die bei insgesamt 6 Malinahmen genannt wurden:

1. Der Konflikt zwischen der Wirtschaftlichkeit von KlimaschutzmalRnahmen und ihrer 6ko-

logischen Tragfahigkeit

Der Zielkonflikt zwischen der 6kologischen Tragfahigkeit von KlimaschutzmalRnahmen und
ihrer Rentabilitat taucht bei MaRnahmen des Planungsreferates auf, wenn beispielsweise
bei der Sanierung alter Gebaudebestande Energieverbrauchswerte vorgeschrieben wer-
den, die die Energieverbrauchswerte der geltenden Warmeschutzverordnung unterschrei-
ten oder wenn bei Neubaugebieten von vorneherein Niedrigenergiekonzepte erarbeitet
werden. Dieser Zielkonflikt 1&3t sich als ‘Nutzer-Investor-Problem’ umschreiben, denn der
Einspareffekt, der aus der energetischen Optimierung der Gebaude bzw. aus den von vor-
neherein eingeplanten Niedrigenergiestandards resultiert, kommt dem Nutzer, nicht jedoch
dem Investor zugute. Der Investor hingegen tragt die relativ hohen Kosten, wenn bestehen-

de Gebaude energetisch optimiert werden oder

wenn bei Neubauten Niedrigenergiestandards vorgeschrieben sind. Eine Lésung dieses
Zielkonflikts zeichnet sich lediglich bei zwei Malihahmen ab: So wurde bei der energeti-
schen Optimierung alter Gebaude der Zielkonflikt durch Contracting-Modelle gel6st, bei
der Erstellung eines Energiekonzeptes fur das Neubaugebiet Riem wurde der Zielkonflikt

insoweit geldst, als vereinbart wurde, daf3 die Mehrkosten die Investoren zu tragen haben.
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Der Zielkonflikt zwischen Wirtschaftlichkeit und Okologie tritt auch zu Tage, wenn im Rah-
men von Betriebsbegehungen von seiten des Umweltschutzreferates Energiesparmal3-
nahmen in Betrieben vorgeschlagen werden. So sehen die Betreiber energieintensiver
industrieller Anlagen oftmals die - langfristig wirksam werdende - Wirtschaftlichkeit von
Energiesparmalinahmen nicht. Die Losung des Zielkonfliktes besteht hier in der relativ
‘weichen’ MalRhahme, den Kontakt zu den Betreibern zu pflegen und so langfristig durch
Uberzeugungsarbeit den 6kologischen Sinn und die langfristige Rentabilitat von Energie-

sparmal3nahmen deutlich zu machen.

Auch die Forderung regenerativer Energien stoi3t letzten Endes auf den Zielkonflikt, dafd
regenerative Energien teurer als herkdmmliche Energien sind. Dem steht der insgesamt
hohe Energieverbrauch und die Tendenz zu noch mehr Wachstum - und damit mehr Ener-
gieverbrauch - in modernen Industriegesellschaften entgegen. Dieser Zielkonflikt konnte

bislang nicht geldst werden.

2. Motorisierter Individualverkehr

Eine zweite Konfliktlinie in der Gesellschaft zeichnet sich ab, wenn im Rahmen der Stad-
tentwicklungs- und Verkehrsplanung sowie in der Bauleitplanung die stadtebaulichen
Strukturen gemald dem Leitbild ‘Stadt der kurzen Wege’ so beeinflut werden, dal3 das
Auto in vielen Bereichen Uberflissig und die extensive Nutzung des Autos durch entspre-
chende MalRhahmen eingeschrankt wird. Solche Maflinahmen kollidieren mit dem in der
Bevolkerung vorhandenen Wunsch nach individueller motorisierter Mobilitéat. Eine Losung

dieses Zielkonflikts ist bislang nicht in Sicht.

3.5.3. Zielkonflikte in der Verwaltung

Von den insgesamt 23 Zielkonflikten, die im Rahmen der Untersuchung genannt wurden,
beziehen sich insgesamt 15 auf Zielkonflikte, die in der Stadtverwaltung zwischen den ein-

zelnen Verwaltungseinheiten auftreten.

Auch hier spielt der Zielkonflikt zwischen der 6kologischen Tragfahigkeit einer MaRnahme
und ihrer Wirtschaftlichkeit eine Rolle. Der Zielkonflikt, der latent in der Gesellschaft vor-
handen ist, zeichnet sich auch zwischen den einzelnen Referaten ab. So taucht bei 5 Mal3-
nahmen das in Kapitel B 3.5.2. bereits beschriebene Nutzer-Investor-Problem auf, wenn
beispielsweise im sozialen Wohnungsbau teure Energiesparmal3nahmen umgesetzt wer-

den sollen. Problematisch ist hier zum einen die Umlage von den Kosten, die bei Energie-



B.3. Auswertung der schriftlichen Befragung 84

sparmaflinahmen im sozialen Wohnungsbau entstehen. Als problematisch erweisen sich
auch die Forderrichtlinien und Kostenobergrenzen, die beim Neubau 6ffentlich geférderten
Wohnraums festgelegt sind, so daf (teure) Niedrigenergiestandards hier an finanzielle
Grenzen stol3en. Problematisch ist diesem Bereich weiterhin, daf3 in der Verwaltung gene-
rell das Gleichbehandlungsgebot gilt und insofern - wenn tberhaupt - Niedrigenergiestan-
dards flachendeckend im 6ffentlich geférderten Wohnungsbau eingefiihrt werden muf3ten.

Fir diese Zielkonflikte wurde bislang keine Losung gefunden.

Daneben gibt es weitere Zielkonflikte, die mit Wirtschaftlichkeitserwagungen zusammen-
hangen: So kollidiert die Energiesparberatung aus Sicht des Referates fur Gesundheit und
Umwelt mit einzelnen Zielen der Stadtwerke, denn das Energieversorgungsunternehmen
ist aus seiner origindren Zielsetzung heraus an einem hohen Endenergieabsatz interes-
siert. Ein weiterer Zielkonflikt mit den Stadtwerken zeichnet sich bei der Ma3nahme des
Planungsreferates ab, die Solare Nahwarme durch eine Siedlung mit solarem Saisonal-
speicher zu férdern. Zielkonflikte mit den Stadtwerken entstehen dann, wenn die ausge-
wahlte Siedlung im Fernwarmenetz der Stadtwerke liegt. Auch in diesen Bereichen ist eine

L6sung bislang nicht in Sicht.

‘Harte’ Zielkonflikte im finanziellen Bereich mit der Stadtk&mmerei tauchen bei zwei Mal3-
nahmen auf: Beim Fifty-Fifty-Energie- und Wassersparprojekt*?, das vom Schul- und Kul-
tusreferat durchgefiihrt wird und bei der finanziellen Férderung regenerativer Energietech-
nik, wie beispielsweise dem Ausbau der Kraft-Warme-Kopplung. Die finanzielle Férderung
regenerativer Energien stol3t zum einen an die engen finanziellen Handlungsspielrdume
der Kommunen und steht innerhalb dieses engen Handlungsspielraums in Konkurrenz zu
anderen Zielsetzungen, die die Stadtverwaltung verfolgt. Beim Fifty-Fifty-Energie- und
Wassersparprojekt zeichnet sich ein Zielkonflikt zwischen dem Schul- und Kultusreferat
und der Stadtkdmmerei insofern ab, als sich die Stadtkammerei weigert, Fordermittel des
Bayerischen Wirtschaftsministeriums an die beteiligten Referate weiterzuleiten und damit

die praktikable Handhabung des Projektes blockiert.

Weitere Zielkonflikte, die im weitesten Sinne mit Wirtschatftlichkeitserwdgungen zu tun ha-

ben, sind:

“2 Das Fifty-Fifty-Energie- und Wassersparprojekt besteht darin, daf in Schulen und Kindertagesstéatten
Energie- und Wassersparmaf3nahmen durchgefiihrt werden, wobei die Hélfte der dadurch erreichten Ein-
sparungen wiederum an die stadtischen Bildungseinrichtungen zurickflie3t, die das Geld dann fir andere
Zwecke verwenden kénnen.
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- der Zielkonflikt des Kommunalreferates - Amt fur Abfallwirtschaft, das vor dem Problem
steht, dafld durch die getrennte Mullsammlung der Anteil an Restmull drastisch gesunken
ist, so dal’ die Millverbrennungsanlage nicht mehr gentigend ausgelastet ist und damit
unwirtschaftlich arbeitet. Der Konflikt wurde gel6st, indem nun in der Mullverbrennungsan-

lage auch der Mull anderer Kommunen verbrannt wird.

- der Zielkonflikt des Referates fliir Umwelt und Gesundheit bei der Schaffung einer Ener-
gie-Agentur. Der Zielkonflikt besteht hier darin, dal3 die Agentur innerhalb von drei Jahren

kostenneutral arbeiten soll und damit in Konkurrenz zu privaten Ingenieurbiiros steht.

Inhaltliche Zielkonflikte werden zum einen bei der Entwicklung von Nachhaltigkeitsindikato-
ren im Rahmen der Perspektive Minchen wahrgenommen, die jedoch nach Angabe des
Planungsreferates zur Zeit noch nicht benennbar sind. Inhaltliche Zielkonflikte entstehen
aus Sicht des Referates fiir Gesundheit und Umwelt auch im Rahmen der Koordination der
CO,-Reduktion gefuhrten Zieldiskussion mit allen stadtischen Referaten, die zur Entwick-
lung neuer Leitbilder flihren soll. Dabei besteht nach Angabe des Referates flur Gesundheit
und Umwelt der grundséatzliche Zielkonflikt, daf3 die Zielsetzung kommunaler Klimaschutz
mit vielen anderen konkurrierenden Zielen, die von der Stadtverwaltung verfolgt werden,
kollidiert. Auch diese Zielkonflikte konnten bislang nicht gelost werden. Die generelle n-
haltliche Konfliktlinie in der Verkehrsentwicklungsplanung zeichnet sich auch innerhalb der
Verwaltung ab: So sind das Tiefbau- und das Kreisverwaltungsreferat vorrangig an der
sicheren und reibungslosen Abwicklung des motorisierten Verkehrs interessiert, wahrend
das Planungsreferat den motorisierten Individualverkehr nach Mdglichkeit beschréanken

mochte.

3.6. Zusammenfassung der Ergebnisse

1. Die Ergebnisse der empirischen Untersuchung zeigen, dal3 ein gro3er Teil der Verwal-
tungseinheiten, die Uber klimaschutzrelevante Handlungsmdglichkeiten verfiigen, ihre
Handlungsmdglichkeiten wahrnehmen und auch umsetzen. Defizite bei der Integration der
Zielsetzung Klimaschutz in die Verwaltung bestehen allerdings noch bei den Verwaltungs-
einheiten, die in den zentralen und strategischen Bereichen tatig sind und Gber die Mittel-
vergabe, die Bereitstellung von Personal und die Aufgabengliederung und -verteilung ent-
scheiden. So werden klimaschutzrelevante Handlungsmdglichkeiten von den Abteilungen

Verwaltungssteuerung, Revisionsamt, Presse- und Informationsamt und dem Statistischen
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Amt im Direktorium sowie der Stadtkdmmerei und dem Personal- und Organisationsrefe-

rat nicht wahrgenommen.

2. Wirkungstieferen und vorsorgeorientierten KlimaschutzmmalRhahmen kommt in Minchen
im Vergleich zu rein nachbessernden und wenig wirkungstiefen Mal3nahmen eine hohe
Bedeutung zu. Strukturelle Veranderungen zeichnen sich dabei vor allen Dingen insofern
ab, als regenerative Energien in hohem MalRe genutzt und geférdert werden, in der Bau-
leitplanung energetische Fragen eine zunehmende Rolle spielen und in der Stadtentwick-
lungsplanung mit dem Leitbild ‘Kompakt, Urban, Grin’ eine Stadtentwicklungsplanung im
Sinne einer ‘Stadt der kurzen Wege’ eingeleitet wird. Die Umwandlung des Energiever-
sorgungsunternehmens in ein Energiedienstleistungsunternehmen, die mit finanziellen
Forderprogrammen und umfassenden Energiesparberatungen einhergeht, leitet ebenfalls

einen strukturellen Wandel ein.

3. Die in Kap. A.ll.6. aufgestellten Hypothesen, daf’ bei wirkungstieferen Mal3hahmen der
Grad der abteilungsubergreifenden Zusammenarbeit und die Wahrnehmung von Zielkon-

flikten tendenziell hoher ist, lassen sich beide bestatigen.

4. Eine vertiefte Analyse der Verflechtungsbeziehungen in Miinchen zeigt, dal3 der Grad

der abteilungsiubergreifenden Zusammenarbeit insgesamt sehr hoch ist.

Der hohe Anteil an horizontaler Koordination bei Malinahmen geringer Wirkungstiefe er-
klart sich daraus, dal3 auch bei diesen Aufgaben zum Teil erhebliche Aufgabeninterde-
pendenzen vorhanden sind, die sich jedoch in erster Linie auf die konkrete Umsetzung von
Mafl3nahmen und weniger auf konzeptionelle und planerische Fragen beziehen. So verlauft
die horizontale Koordination bei diesen MaRhahmen vorwiegend informell und es werden
nur wenige Zielkonflikte erkannt, die zum grofRen Teil gelost werden kdnnen (vgl. Kap.
B.3.4.1. und Abb. 10).

Ein hoher Anteil der MalBhahmen aus dem Leitbild der mittleren Wirkungstiefe ‘Techni-
sche Innovationen / Alternative Abwicklung’ wird innerhalb der bereits bestehenden a-
beitsibergreifenden Strukturen abgewickelt, ein Umstand, der sich zum einen dadurch
erklaren laRt, dalR die energetische Optimierung der stadtischen Gebdude im CO,-
Arbeitskreis breiten Raum einnimmt und daf3 zum zweiten viele der Mal3nahmen mittlerer
Wirkungstiefe, die vom Referat fuir Gesundheit und Umwelt durchgefihrt werden, im Ar-
beitskreis thematisiert werden, da das Referat fur Gesundheit und Umwelt die Arbeit des

CO,-AKs koordiniert und die Sitzungen inhaltlich vorbereitet. Die Zielkonflikte, die bei die-
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sen MalRnahmen wahrgenommen werden, konnten zum Teil gelost werden. Nicht gelost
werden konnten in diesem Bereich Zielkonflikte mit Ubergeordneten Vorgaben sowie Ziel-
konflikte, die die Mittelvergabe betreffen. So besteht beispielsweise auch weiterhin der
Zielkonflikt, dal3 die Finanzmittel zur Férderung innovativer Energietechniken (Kraft-
Warme-Kopplung) fehlen. Der hohe Grad an abteilungstibergreifender Zusammenarbeit
innerhalb des CO,-AKs zeigt, dal3 fir die Malinahmen der mittleren Wirkungstiefe der
CO,-Arbeitskreis als Koordinationsgremium funktional ist, auch wenn nicht alle Zielkon-

flikte innerhalb dieses Arbeitskreises geltst werden konnten.

Bei den wirkungstiefen Malinahmen zeichnet sich ab, daf3 vor allen Dingen die Mal3nah-
men, die von seiten des Planungsreferates durchgefihrt werden - z.B. die Erstellung von
Energiekonzepten fur Siedlungsgebiete, Fragen der Stadtentwicklung und der Bauleitpla-
nung - nicht im Arbeitskreis thematisiert werden. Die informellen Koordinationsbeziehun-
gen verlaufen in diesem Bereich zum einen zwischen dem Planungsreferat, dem Referat
fir Gesundheit und Umwelt und den Stadtwerken sowie referatsintern zwischen den drei
grof3en Hauptabteilungen des Planungsreferates. Anlage 9 veranschaulicht in vereinfachter
Form die horizontalen Verflechtungsbeziehungen zwischen den Verwaltungseinheiten in
Munchen bei der Erarbeitung und Umsetzung von KlimaschutzmaRhahmen. Die grafische
Darstellung zeigt, dal’ sich zwischen dem Referat fur Gesundheit und Umwelt, dem Pla-
nungsreferat und den Stadtwerken ein ‘Kooperationsdreieck’ herauskristallisiert, wobei
sich die Verflechtungsbeziehungen sich hier in der Regel auf wirkungstiefe MalRhahmen
beziehen. Alle diese MalRnahmen sind in hohem Malf3e konfliktgeladen. Konfliktlinien
zeichnen sich hier in zweierlei Hinsicht ab: Zielkonflikte werden zum einen wahrgenommen,
wenn es um die 0kologische Tragféahigkeit der Ma3nahmen auf der einen Seite und ihrer
Rentabilitat auf der anderen Seite geht, wie beispielsweise bei der Erstellung von Ener-
giekonzepten oder der Einflhrung von Niedrigenergiestandards (sog. Nutzer-Investor-
Problem). Zielkonflikte zeichnen sich auch ab bei Mal3nahmen in der Stadtentwicklungs-
planung, wenn die stadtebaulichen Strukturen gemal dem Leitbild ‘Stadt der kurzen We-
ge’ so beeinflul3t werden, dal3 der motorisierte Individualverkehr in vielen Bereichen ein-
geschrankt wird. Alle diese Zielkonflikte konnten bislang nicht gelost werden (vgl. Kap.
B.3.5.). Der hohe Grad an informeller Koordination in Verbindung mit der Wahrnehmung
einer hohen Anzahl von Zielkonflikten, die nur zu einem geringen Anteil gelést werden
konnten (vgl. Abb. 9 und 10), deutet darauf hin, dal3 in diesem Bereich zwar erhebliche

Aufgabeninterdependenzen bestehen, dal3 gleichzeitig aber die Auseinandersetzung um
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die mit diesen Mal3Bnahmen verbundenen Zielkonflikte zumindest nicht innerhalb der beste-
henden referatsiibergreifenden Strukturen gesucht wird. Der hohe Grad an informeller Ko-
ordination, der sich bei den oben genannten Mal3hahmen zum Telil referatsintern zwischen
den drei Hauptabteilungen des Planungsreferates abspielt in Verbindung mit dem gerin-
gen Anteil geloster Zielkonflikte, 1&3t vielmehr den Schlul? zu, daf3 die Losung der tiefgrei-
fenden Zielkonflikte, die mit diesen MafRnahmen verbunden sind, zumindest nicht forciert

vorangetrieben wird.

Keine horizontalen Koordinationsbeziehungen sind zum einen zu erkennen bei Mal3nah-
men, die sich problemlos in die arbeitsteilige Verwaltungsstruktur einflgen und bei denen
dementsprechend keine Aufgabeninterdependenzen auftauchen und zum zweiten bei den
Mafinahmen, die von seiten der Stadtwerke durchgefihrt werden. Die horizontalen Koor-
dinationsbeziehungen zwischen den Stadtwerken und den Ubrigen Referaten verlaufen
vorwiegend eindimensional. So geben viele Referate an, in vielen Bereichen mit den
Stadtwerken zusammenarbeiten, wohingegen die Stadtwerke aus ihrer Sicht kaum mit
anderen Referaten zusammenzuarbeiten. Die relativ eigenstandige und autarke Stellung
der Stadtwerke, die in Kap. 2.2. angedeutet wurde, zeichnet sich insofern auch in der h-
teraktion mit den anderen stadtischen Referaten ab. Das deutet auf die autarke und eigen-
standige Stellung der Stadtwerke, die sicherlich durch die organisatorische Verselbstan-

digung noch verstarkt wird (vgl. B.3.4.2.).

Auffallig ist weiterhin, dal3 im Rahmen des CO,-AKs ausschlie3lich Malinhahmen aus dem
Handlungsfeld Energie thematisiert werden. Die Ma3nahmen aus dem Handlungsfeld Ver-
kehr werden vorwiegend innerhalb des Arbeitskreises ‘Ortliches Versorgungskonzept’ be-
handelt, dessen Federfihrung bei den Stadtwerken liegt, die Mal3inhahmen aus dem Hand-
lungsfeld Abfall und Abwasser werden in keinem der Arbeitskreise behandelt. Die Arbeit
des CO,-AKs konzentriert sich demzufolge - wie auch schon das CO,-Reduktionskonzept -

ausschlief3lich auf die klimaschutzrelevanten Handlungsmdglichkeiten im Energiebereich.

5. Viele der im Rahmen der Untersuchung genannten Zielkonflikte beziehen sich auf den
Konflikt zwischen der 6kologischen Tragfahigkeit klimaschutzrelevanter MalRnahmen und
ihrer Wirtschattlichkeit. Diese Konfliktlinie ist zum einen als Zielkonflikt in der Gesellschaft

vorhanden (Bsp. Nutzer-Investor-Problem), sie zieht sich aber auch durch die Verwaltung.
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So kollidieren viele KlimaschutzmalRhahmen mit Wirtschatftlichkeitserwédgungen wie bei-
spielsweise die finanzielle Forderung regenerativer Energien oder die Umsetzung von
Niedrigenergiestandards im o6ffentlich geférderten Wohnungsbau. Vor allen Dingen bei
den MalRnahmen von hoher Wirkungstiefe zeichnet sich in der Regel keine Losung des
Zielkonflikts ab.

4. ZUSAMMENFASSUNG

Hierarchie und vertikale Koordination als Strukturprinzipien in Organisationen sind das
Produkt einer Denkweise, die von linearen Kausalketten und der prinzipiellen Zerlegbarkeit
von Problemen ausgeht. Die klassische birokratische Verwaltungsstruktur erweist ihre
spezifische Rationalitat bei Aufgaben, die sich problemlos in die funktional ausdifferen-
zierte Verwaltungsstruktur einfugen und die innerhalb vorgegebener wenn-dann-Schemata
gelbst werden konnen. Komplexitatsanpassung erfolgt innerhalb des hierarchischen
Strukturprinzips durch institutionelle Ausdifferenzierung. Der modulare Aufbau hierarchi-
scher Organisationen fuihrt dazu, daf3 Koordination innerhalb einer Organisationseinheit
haufiger auftritt als zwischen den verschiedenen Organisationseinheiten. Die Koordination
in hierarchischen Organisationen erfolgt vorwiegend vertikal. Zielkonflikte mit anderen
Verwaltungseinheiten werden durch die Mechanismen der selektiven Perzeption und der

negativen Koordination tendenziell ausgeblendet.

Die Rationalitat des birokratischen Strukturprinzips besteht im unverfalschten Normenvoll-
zug, Burokratie ist gedacht als Vollzugsinstrument politischer Vorgaben. In dem Mal3e je-
doch, in dem die Politik nicht mehr in der Lage ist, klare Zielhierarchien und Handlungsan-
weisungen vorzugeben und in dem die Aufgaben, mit denen sich die Verwaltung konfron-
tiert sieht, in zunehmendem Malf3e Interdependenzen zwischen den verschiedenen fach-
spezifischen Abteilungen hervorrufen, wird die formale Rationalitdt des burokratischen

Vollzugsapparates den funktionalen Erfordernissen nicht mehr gerecht.

Intraorganisatorische Netzwerke oder auch Formen der horizontalen Koordination in Orga-
nisationen sind - so die Annahme - eine Reaktion auf bestehende Aufgabeninterdepen-
denzen zwischen den verschiedenen Verwaltungseinheiten, wobei mit steigender Komple-
xitat von Aufgaben zunehmende Interdependenzen entstehen. Bei wechselseitigen Abhan-

gigkeiten ist - nach Thompson - Koordination durch gegenseitige Anpassung funktional
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adaquat. Netzwerkfoérmige Interaktionsstrukturen, die die horizontalen Koordinationslinien
innerhalb einer Organisation und damit reale Aufgabeninterdependenzen widerspiegeln,
sind so - in einer funktionalistischen Erklarungsweise - die Reaktion auf die Defizite des
formal-hierarchischen Strukturprinzips beim Umgang mit realen Aufgabeninterdependen-

zen sowie bei der Wahrnehmung und Losung von Zielkonflikten.

In dem Mal3e, in dem sich die Anforderungen an die Verwaltung verandern, indem Aufga-
ben komplexer, interdependenter und konflikthafter werden, sind organisatorische Anpas-
sungen in der Binnenstruktur der Verwaltung zu erwarten. Die Kontingenztheorei, die einen
Zusammenhang zwischen der Organisationsstruktur und ihrer Funktionalitdt postuliert,

stitzt diese Annahme.

Im Falle des kommunalen Klimaschutzes in der Stadt Minchen besteht die abstrakte poli-
tische Vorgabe in der kommunalen Selbstverpflichtung, die CO,-Emissionen der Stadt bis
zum Jahre 2005 um 30% und bis zum Jahre 2010 um 50% zu reduzieren. Dieses selbst-
gesteckte Ziel ist nur dann zu erreichen, wenn in den Bereichen Energie, Verkehr sowie
Abfall und Abwasser ein tiefgreifender Strukturwandel stattfindet. Kommunaler Klimaschutz
erfordert insofern ein vorsorgeorientiertes Handeln von der Verwaltung, das Uber die ten-
denziell reaktiven und nachsorgeorientierten burokratischen Bearbeitungsmuster hinaus-
geht. Das Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz stellt insofern neue Anforderungen an

die Kommunalverwaltung.

Die grundsatzliche Schwierigkeit beim kommunalen Klimaschutz besteht darin, die Ziel-
setzung Klimaschutz in allen betroffenen stadtischen Referaten zu verankern, da die Ziel-
setzung ‘Klimaschutz’ in vielen Bereichen mit den origindren Zielsetzungen der einzelnen
Referate kollidiert. Die empirische Untersuchung hat gezeigt, dal? insbesondere die Ver-
waltungseinheiten, die zentrale und strategische Aufgaben in der Verwaltungssteuerung
und im Bereich der Mittelvergabe wahrnehmen, ihre Handlungsmdglichkeiten im Klima-
schutz derzeit noch nicht internalisiert haben. Fir die Ubrigen Referate gilt, daf3 die Hand-
lungsmdglichkeiten im Klimaschutz von der Uberwiegenden Mehrheit der Referate zu wei-

ten Teilen wahrgenommen und auch umgesetzt werden.

Auf der operativen Ebene zeichnet sich die Komplexitat des Handlungsfeldes insofern ab,
als in dem Mal3e, in dem die Verwaltung vorsorgeorientiert handelt und wirkungstiefe
Mal3nahmen umsetzt, Aufgabeninterdependenzen zwischen den einzelnen Verwaltungs-

einheiten auftreten und wirkungstiefere MalRnahmen in der Regel konflikthafter sind. Als
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MeRlatte fur die Komplexitat der Maflinahmen, die aus dem Handlungsfeld kommunaler
Klimaschutz resultieren, wurde in Kapitel A.lIl.5. ein Wirkungstiefenraster entwickelt. Die
Wirkungstiefe einer MalRBnahme korrespondiert mit ihrer Wirkungsbreite, also mit dem
Ausmal3, in dem die Maf3nahme relevante Einfluf3faktoren, Folgewirkungen und Ursachen
umfassend bericksichtigt. Wirkungstiefere Maflinahmen, die einen strukturellen Wandel
einleiten, bertihren in der Regel mehrere Fachbereiche in der Verwaltung. Dadurch entste-
hen wechselseitige Abhéngigkeiten zwischen Verwaltungseinheiten, die mit Zielkonflikten
einhergehen konnen. Bei wirkungstieferen MalRnahmen ist dabei - so die der Arbeit a1
grundegelegten Hypothesen - zu erwarten, dald der Grad der abteilungstibergreifenden

Zusammenarbeit tendenziell steigt und mehr Zielkonflikte auftauchen.

Die Ergebnisse der empirischen Untersuchung zeigen, daf3 sich diese Hypothesen weit-
gehend bestatigt haben. So deutet der insgesamt hohe Anteil an abteilungsibergreifender
Zusammenarbeit bei Klimaschutzmaf3nahmen darauf hin, daf’ im Klimaschutz erhebliche
Aufgabeninterdependenzen bestehen und daR sich neben dem hierarchisch-
burokratischen Strukturprinzip mit steigender Wirkungstiefe in zunehmendem Mal3e netz-
werkformige Interaktionsstrukturen zwischen den einzelnen Verwaltungseinheiten heraus-
bilden. Mit steigender Wirkungstiefe der Malinahmen werden - so das zweite Ergebnis der

Untersuchung - vermehrt Zielkonflikte wahrgenommen.

Informelle Koordinationsbeziehungen aulRerhalb der bestehenden referatsiibergreifenden
Strukturen tauchen vor allen Dingen bei Ma3nahmen geringer und hoher Wirkungstiefe auf.
Die Mallnahmen mittlerer Wirkungstiefe werden zum tberwiegenden Teil innerhalb der

bestehenden referatsiibergreifenden Strukturen thematisiert.

Verbindet man die beiden Indikatoren ‘Grad der abteilungsiubergreifenden Zusammenar-
beit’ und ‘Wahrnehmung und Lésung von Zielkonflikten’, dann zeigt sich, dal3 bei wenig
wirkungstiefen Mal3nahmen erhebliche Aufgabeninterdependenzen vorhanden sind und

der Grad der abteilungsubergreifenden Zusammenarbeit hoch ist. Eine genauere

Analyse der Mal3nahmen (vgl. Kap. B.3.4.1.) zeigt jedoch, dal3 sich die abteilungsiber-
greifende Zusammenarbeit fast ausschlie3lich auf Umsetzungsfragen bezieht. Darauf
deutet auch hin, daf3 bei wenig wirkungstiefen Malinahmen kaum Zielkonflikte wahrge-
nommen werden. Aufgabeninterdependenzen zwischen Verwaltungseinheiten mussen

insofern nicht zwangslaufig Zielkonflikte nach sich ziehen.
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Bei wirkungstiefen Mal3nahmen hingegen, bei denen ein groRer Teil der abteilungsuber-
greifenden Zusammenarbeit auf informellem Wege erfolgt, werden viele Zielkonflikte wahr-
genommen. Die informellen Koordinationsbeziehungen in diesem Bereich verlaufen zum
einen innerhalb des ‘Kooperationsdreiecks’ zwischen Planungsreferat, Stadtwerken und
dem Referat fir Gesundheit und Umwelt (vgl. Anlage 9) sowie referatsintern zwischen den
drei Hauptabteilungen des Planungsreferates. Die Mal3hahmen in diesem Bereich bezie-
hen sich zum grof3en Teil auf planerische und konzeptionelle Fragestellungen etwa bei der
Erstellung von Energiekonzepten in Neubaugebieten sowie bei der Stadtentwicklungs- und
Bauleitplanung. Mit diesen Fragen sind zwei tiefgreifende Konfliktlinien verbunden: Zum
einen die Konfliktlinie zwischen der 6kologischen Tragfahigkeit der MaRnahmen und ihrer
Rentabilitdt (etwa bei Niedrigenergiestandards und der Férderung regenerativer Energi-
en), zum zweiten die generelle Konfliktlinie in der Verkehrsplanung zwischen der rei-
bungslosen Abwicklung des Verkehrs und der Zielsetzung, den motorisierten Individualver-
kehr aus umwelt- und klimaschutzpolitischen Griinden einzuschranken. Alle diese Zielkon-
flikte konnten bislang nicht geldst werden (vgl. Kap. B.3.5.). Der hohe Grad an informeller
Koordination in Verbindung mit der hohen Wahrnehmung von Zielkonflikten, die nur zu ei-
nem geringen Anteil gelést werden konnten (vgl. Abb. 9 und 10), deutet darauf hin, daf3 in
diesem Bereich zwar erhebliche Aufgabeninterdependenzen bestehen, dald gleichzeitig
aber die Auseinandersetzung um die mit diesen MalRBnahmen verbundenen Zielkonflikte
zumindest nicht innerhalb der bestehenden referatsiuibergreifenden Strukturen gesucht
wird. Der hohe Grad an informeller Koordination, der sich bei den oben genannten Mal3-
nahmen zum Teil referatsintern zwischen den drei Hauptabteilungen des Planungsreferates
abspielt in Verbindung mit dem geringen Anteil geloster Zielkonflikte 1ait vielmehr den
Schluf® zu, dal3 die Losung der tiefgreifenden Zielkonflikte, die mit diesen Mal3dnahmen

verbunden sind, zumindest nicht forciert vorangetrieben wird.

Das in Kapitel A.1l.5. entwickelte Wirkungstiefenraster hat sich dabei vor allen Dingen in-
sofern als praktikabel erwiesen, als die unterschiedlichen Wirkungstiefendimensionen Auf-
schlul? Uber die Konflikthaftigkeit der Klimaschutzmaflinahmen geben. Das Ergebnis, dal3
bei wirkungstiefen und damit vorsorgeorientierten Mafinahmen viele Zielkonflikte wahrge-
nommen werden, zeigt, daf} die erfolgreiche Bewaltigung und Lésung von Zielkonflikten
die entscheidende Grundlage fiir eine nachhaltige und erfolgreiche Klimaschutzstrategie

ist.
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5. KONZEPTIONELLE UND WEITERFUHRENDE UBERLEGUNGEN

Konzeptionelle Uberlegungen, inwieweit Klimaschutz durch organisatorische Optimierun-
gen in der Kommunalverwaltung besser gestaltet werden kann, missen zunéchst an den

Defiziten, die sich im Rahmen der empirischen Untersuchung gezeigt haben, ansetzen.

In Kap. B.3.1. wurde gezeigt, dal3 vor allen Dingen die indirekt betroffenen Referate, die
zentrale Aufgaben im strategischen und im Controllingbereich wahrnehmen und Uber die
Personal- und Mittelbereitstellung entscheiden, in ihrem Aufgabenbereich keinen Bezug
zum Klimaschutz sehen. Hier besteht folglich noch Handlungsbedarf, um auch die Referate,
die wichtige Funktionen und Kompetenzen im Hinblick auf die Aufgabenverteilung, den
verwaltungsinternen Aufbau, das Haushalts- und Rechnungswesen sowie in der Offentlich-
keitsarbeit haben, von ihrer Rolle im Klimaschutz zu Gberzeugen. Bezogen auf die Stadt
Minchen scheint der CO,-Lenkungskreis (vgl. Kap. B 2.3.) das geeignete Gremium zu
sein, um diese konzeptionelle Vernetzung zwischen den Referaten zu leisten. Der CO,-
Lenkungskreis verbindet die Spitzen aller Referate und ist auf hoher administrativer Ebene

angesiedelt.

Ein zweites Defizite besteht in der Arbeit des eigens geschaffenen CO,-Arbeitskreis, die
sich - wie auch schon das CO,-Reduktionskonzept - lediglich auf Klimaschutzmalinahmen
im Energiebereich bezieht. Um die konzeptionelle Vernetzung aller vorhandenen Hand-
lungsmoglichkeiten im Klimaschutz zu leisten, sollte sich der CO,-Arbeitskreis auch der
kommunalen Handlungsmaglichkeiten in den Bereichen Verkehr und Abfall und Abwasser
annehmen und insbesondere im Bereich Verkehr aus der Sicht des Klimaschutzes eigene

verkehrspolitische Vorschlage erarbeiten.

Die Ergebnisse der empirischen Untersuchung zeigen, daf3 sich die Verwaltung in ihren
Binnenstrukturen den Anforderungen, die der kommunale Klimaschutz an die Verwaltung
stellt, organisatorisch angepal3t hat. Neben die vertikale Koordination innerhalb des hier-
archisch-birokratischen Strukturprinzips sind mit steigender Wirkungstiefe in zunehmen-
dem Mal3e horizontale Koordinationsbeziehungen getreten, die in der Logik der theoreti-
schen Uberlegungen, die der Arbeit zugrundeliegen, als Reaktion auf die Defizite formal-
hierarchischer burokratischer Strukturen interpretiert werden kénnen. Mit steigender Vor-
sorgeorientierung klimaschutzrelevanter Malinahmen wird Hierarchie als Strukturprinzip in

zunehmendem Mal3e dysfunktional.
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Die grundlegende Fragestellung dieser Arbeit, ob sich in Abhangigkeit vom Komplexitats-
grad einer Aufgabenstellung in den Binnenstrukturen der Verwaltung organisatorische An-
passungen vollziehen, kann damit bejaht werden. Je wirkungstiefer, komplexer und inter-
dependenter die Mafinahmen sind, umso intensiver werden die horizontalen Verflech-
tungsbeziehungen und umso mehr Zielkonflikte werden wahrgenommen. Die horizontalen
Verflechtungsbeziehungen in der Verwaltung verlaufen zum Teil innerhalb der bestehenden

referatstibergreifenden Strukturen, zum Teil aber auch informell.

An dieser Stelle stellt sich die Frage, inwieweit diese organisatorischen Anpassungen
funktional - vor allen Dingen im Hinblick auf die Bewaltigung von Zielkonflikten - sind. Diese

Frage ist sicherlich differenziert zu beantworten.

In der Wirkungstiefendimension ‘End-of-pipe-Technologien / Nachbesserung’ zeichnet sich
ein hoher Grad an informeller abteilungstbergreifender Zusammenarbeit ab, die sich -
doch vorwiegend auf die konkrete Umsetzung von MalRnahmen bezieht. Bei diesen Mal3-
nahmen werden nur wenige Zielkonflikte wahrgenommen. Diese informellen horizontalen
Koordinationsbeziehungen stellen eine sinnvolle Erganzung zu den ‘harten’ birokratischen
Strukturen dar. Eine Institutionalisierung dieser informellen horizontalen Verflechtungsbe-
ziehungen erscheint als wenig sinnvoll, da sich die horizontale Koordination quer durch die
ganze Verwaltung je nach Malinahme zwischen verschiedenen Verwaltungseinheiten voll-
zieht, sich keine starken Verflechtungsbeziehungen zwischen bestimmten Verwaltungsein-
heiten herauskristallisieren und bei diesen MalRnahmen nur wenige Zielkonflikte wahrge-

nommen werden.

In der mittleren Wirkungstiefendimension ‘Technische Innovationen / Alternative Abwick-
lung’ zeigt sich, daf} der bestehende CO,-Arbeitskreis insofern funktional ist, als ein gro-
Ber Teil der Malinahmen innerhalb dieser bereits bestehenden referatstibergreifenden
Strukturen abgewickelt wird. Die Zielkonflikte, die in diesem Bereich wahrgenommen wer-
den, konnen etwa zur Halfte auch geldst werden. Nicht geldst werden konnten Zielkonflikte
mit Ubergeordneten Vorgaben, die auf kommunaler Ebene sowieso nicht gelést werden

konnen, sowie Zielkonflikte in der Mittelvergabe.

Im Leitbild ‘Strukturelle Okologisierung’ hingegen korrespondiert ein hoher Grad an infor-
meller Koordination mit der Wahrnehmung vieler Zielkonflikte, die zum grof3en Teil nicht
geldst werden konnen. In diesem Bereich kristallisiert sich ein ‘informelles Kooperations-

dreieck’ zwischen dem Planungsreferat, dem Referat fur Gesundheit und Umwelt sowie
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den Stadtwerken heraus (vgl. Anlage 9). Die Malinahmen in diesem Bereich beziehen sich
zum grof3en Teil auf planerische und konzeptionelle Fragestellungen in der Stadtentwick-
lungs- und Bauleitplanung, mit denen tiefgreifende Zielkonflikte verbunden sind, die bislang
nicht gelést werden konnten. Der hohe Grad an informeller Koordination in diesem Bereich
in Verbindung mit der hohen Anzahl ungeldster Zielkonflikte, legt den Schluf3 nahe, daf3
den Zielkonflikten in diesem Bereich tendenziell aus dem Wege gegangen wird. Die Ziel-
konflikte werden zumindest nicht innerhalb der bestehenden referatstibergreifenden

Strukturen angesprochen und geldst.

Die Frage, ob diese informellen Koordinationsbeziehungen institutionalisiert werden soll-
ten, fuhrt letztlich in ein Dilemma: Aus einer klimaschutzpolitischen Position heraus, ist die
Lésung dieser tiefgreifenden Zielkonflikte unbedingt notwendig. Die erfolgreiche Losung
und Bewaéltigung von Zielkonflikten ist die Grundlage einer erfolgreichen Klimaschutzstra-
tegie. Aus einer organisationstheoretischen Perspektive heraus jedoch, erscheint eine
Institutionalisierung dieser informellen Koordinationsbeziehungen als wenig sinnvoll. Bei
den Zielkonflikten, die in diesem Bereich entstehen, handelt es sich im wesentlichen um
Verteilungskonflikte. Bei der Bewadltigung von Verteilungskonflikten jedoch stof3en netz-
werkférmige Interaktionsstrukturen, die auf Kooperation und Verhandlung setzen, an ihre
Grenzen: ,Da Verhandlungssysteme auf freiwillige Zustimmung angewiesen sind, werden
auf Umverteilung zielende Malinahmen unter egoistisch-rationalen Beteiligten in der Regel
nicht konsensféhig sein. Verhandlungen kénnen dann zwar vielleicht die Wohlfahrt steigern,
aber sie werden dabei die jeweils gegebene Ausgangsverteilung im Prinzip nur reprodu-
zieren" (Scharpf 1991: 629). Die informellen netzwerkférmigen Koordinationsbeziehungen
in diesem Bereich sind insofern zwar eine Anpassung an bestehende Aufgabeninterde-

pendenzen, sie sind jedoch wenig erfolgreich im Hinblick auf die Losung von Zielkonflikten.

Von den derzeit ablaufenden Reformen in der Kommunalverwaltung, die in Minchen seit
1998 stadtweit umgesetzt werden (vgl. Landeshauptstadt Minchen: 1998), ist im Hinblick
auf dieses Dilemma wenig Unterstiitzung zu erwarten. Das Neue Steuerungsmodell baut
zwar durch die Starkung der Eigenverantwortlichkeit der einzelnen Verwaltungseinheiten
und durch die dezentrale Ressourcenverantwortung Hierarchien ab, hebt jedoch die Seg-
mentierung und Fragmentierung in der Verwaltung nicht auf. Elemente wie die Produktde-
finition und die dezentrale Ressourcenverantwortung lassen vielmehr erwarten, dafd sich
bestehende Ressortegoismen noch verstarken werden, die ‘Durchléssigkeit’ zwischen den

einzelnen Verwaltungseinheiten damit geringer wird und Zielkonflikte innerhalb der Ver-
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waltung in noch geringerem Mal3e gelost werden kdnnen. Hierbei handelt es sich jedoch
lediglich um theoretische Uberlegungen, die im Rahmen dieser Arbeit nicht belegt werden

kdnnen.

Die hohe Zahl an Zielkonflikten, die im Zusammenhang mit KlimaschutzmafRnahmen wahr-
genommen werden, verweist darauf, dal3 Zielkonflikte in zunehmendem Malf3e auf die ad-
ministrative Ebene verlagert werden, solange die politischen Vorgaben sich - wie im vor-
liegenden Fall - auf relativ abstrakte Zielsetzungen beschrénken und keine klaren Zielhier-
archien vorgegeben werden. An dieser Stelle ist das Verhaltnis zwischen Politik und Ver-

waltung kritisch zu reflektieren.

Max Weber vertrat die Auffassung, dal3 divergierende Zielsetzungen in ethischen Katego-
rien bearbeitbar sind, indem die Politiker Zielkonflikte im Rahmen ihrer ‘Verantwortungse-
thik’ 16sen und der Verwaltung damit klare Handlungsanweisungen vorgeben. In dem Ma-
3e, in dem die Politik dazu nicht mehr imstande ist, ist es erforderlich, Verantwortlichkeiten
durch ein entsprechendes ‘institutionelles Design’ abzusichern: ,Eine Losung dieses ‘ethi-
schen’ Typus ist heute fragwurdig geworden, weil es schwerféllt, an der Weberschen Pra-
misse festzuhalten, dafld Verantwortung heute tatsé&chlich noch irgendwo von personalen
Leitungssubjekten, also von politischen Fuhrern ausgetibt werden kénne, die alle relevan-
ten Variablen im Griff (oder wenigstens im Blick) haben. Wenn das nicht unterstellt werden
kann, ist offensichtlich auf eine Elitenethik oder einen Elitenkonsens nicht mehr zu setzen,
und das Problem verschiebt sich auf die Frage, wie ‘Verantwortlichkeit' durch ein geeig-
netes institutionelles Design zu sichern ware* (Offe 1986: 111). Als ein moégliches ‘institu-
tionelles Design’ nennt Offe, ,die Leistungsfahigkeit der schon vorhandenen Koordinati-
onsmedien auszuweiten, also zum Beispiel die Verwaltung noch effektiver .... zu machen*®
(ebd.: 111).

Die Untersuchung hat gezeigt, dal3 sich in Abh&ngigkeit von realen Aufgabeninterdepen-
denzen das institutionelle Design in der Verwaltung von hierarchischen zu netzwerkférmi-
gen Koordinationsbeziehungen verschiebt, organisatorische Anpassungen also still und

leise vonstatten gehen, was damit einhergeht, daf3 der hierarchisch-

birokratische Steuerungsmodus seinen zentralen Koordinationsanspruch in vielen Berei-
chen reduzieren muf3. In vielen Bereichen ist diese Verschiebung funktional. In den Berei-

chen jedoch, in denen es um tiefgreifende Zielkonflikte geht, die vor allen Dingen auf Ver-
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teilungskonflikten beruhen, ist auch diese Form der organisatorischen Anpassung Uberfor-

dert.

Um die Politik hier wieder in die ‘Pflicht’ zu nehmen, besteht eine Lésung - in Abgrenzung
zu Offe - vielleicht auch darin, Zielkonflikte wieder auf die politische Ebene zuriickzutrans-
portieren, indem von seiten der Verwaltung bei jedem relevanten Stadtratsbeschlul? die
‘Klimawirksamkeit’ dargestellt wird. So wie die Haushaltswirksamkeit bei jedem Stadt-
ratsbeschluR in die politischen Uberlegungen miteinflieRt, konnte tiber entsprechende Indi-
katoren ebenfalls die Klimawirksamkeit aufgezeigt werden. Dadurch wirde der Stadtrat
bei jeder relevanten Entscheidung an die Grundsatzentscheidung im Klimaschutz erinnert
und gezwungen, Prioritaten zu setzen, die als klare Handlungsanweisungen an die Ver-
waltung formuliert werden. Klare Zielhierarchien von seiten der Politik wirden sicherlich
viele Zielkonflikte innerhalb der Verwaltung auflosen. Ob diese Zielhierarchien jedoch im
Sinne des Klimaschutzes sein werden und dem Klimaschutz damit ein Dienst erwiesen

wird, bleibt dahingestellt.
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MANIFEST EUROPAISCHER STADTE
ZUM BUNDNIS MIT DEN
INDIANERVOLKERN AMAZONIENS

GLoBALE KLIMAVERANDERUNGEN DROHEN. DIE WELTKONFERENZ VON TORONTO HAT
DRASTISCHE SENKUNGEN DER CO0,-EMISSIONEN - INSBESONDERE FUR DIE INDUSTRIELANDER DES
NORDENS - FUR NOTWENDIG ERACHTET.

75% DER EMISSIONEN AUS VERBRENNUNG FOSSILER BRENNSTOFFE WERDEN IN DEN LANDERN DER
NORDLICHEN HEMISPHARE PRODUZIERT. DARAUS ZIEHEN WIR DIE FOLGERUNG, DASS WIR GE-
FORDERT SIND.

1. DAs BUNDNIS EUROPAISCHER STADTE

WIR EUROPAISCHEN STADTE BEMUHEN UNS, DURCH SENKUNG DES ENERGIEVERBRAUCHS
UND DIE VERRINGERUNG DES MOTORISIERTEN VERKEHRS DAZU BEIZUTRAGEN, DASS DIE
BELASTUNG DER ATMOSPHARE ABNIMMT UND DADURCH DIE LEBENSBEDINGUNGEN FUR ZU-
KUNFTIGE GENERATIONEN ERHALTEN BLEIBEN.

2. KEINE UNNOTIGEN CO2 - EMISSIONEN

UNSER ZIEL IST ES, DIE EMISSIONEN VON CO, Bis zUM JAHRE 2010 ZU HALBIEREN UND SPATER
SCHRITTWEISE WEITER ZU SENKEN. WIR WERDEN AUCH ALLES UNTERNEHMEN, UM JEDE PRro-
DUKTION UND JEDEN GEBRAUCH VON FCKW -TREIBGASEN SOFORT ZU STOPPEN.

ALL JENE, DIE IN AHNLICHER WEISE ZUM SCHUTZ DES WELTKLIMAS BEITRAGEN, SEHEN WIR ALS
UNSERE VERBUNDETEN.

3. WIR UNTERSTUTZEN DAS BUNDNIS DER INDIANERVOLKER AMAZONIENS

WIR EUROPAISCHEN STADTE UNTERSTUTZEN DIE INTERESSEN DER AMAZONENSISCHEN
INDIANERVOLKER AN DER ERHALTUNG DES TROPISCHEN REGENWALDES, IHRER LEBENS-
GRUNDLAGE DURCH DIE TITULIERUNG UND DIE NACHHALTIGE NUTZUNG DER INDIANISCHEN
TERRITORIEN. DURCH DIE VERTEIDIGUNG DER WALDER UND FLUSSE TRAGEN SIE DAZU BEI, DASS
UNSERE ERDATMOSPHARE FUR DIE ZUKUNFTIGEN GENERATIONEN ALS GRUNDLEGENDE
BEDINGUNG FUR EIN' MENSCHLICHES LEBEN ERHALTEN BLEIBT. HOLZ AUS TROPISCHEN REGEN-
WALDERN DARF DESHALB WEDER IMPORTIERT NOCH VERWENDET WERDEN; ZUDEM MUSSEN ANDERE
FORMEN DER WALDZERSTORUNG, WIE DIE UNBEGRENZTE FORDERUNG DER VIEHWIRTSCHAEFT,
KOLONISIERUNGSVORHABEN, DER EINSATZ VON PESTIZIDEN, MONOKULTUREN, WASSERKRAFTWERKE,
UMWELTSCHADLICHE MINENAUSBEUTE UND ERDOLFORDERUNG IN FRAGE GESTELLT WERDEN.
Die WALDER BINDEN DAS KOHLENDIOXYD, DESSEN EMISSIONEN IN DIE ATMOSPHARE AUCH WIR
- AUF UNSERE WEISE - ZU BESCHRANKEN SUCHEN. IM BEMUHEN UM DIE ERHALTUNG DER
LEBENSBEDINGUNGEN AUF DIESER ERDE SEHEN WIR UNS ALS IHRE PARTNER IM BUNDNIS FOR DEN
ERHALT DER REGENWALDER UND DES KLIMAS, DEM - WIE WIR HOFFEN - SICH IMMER MEHR
EUROPAISCHE STADTE ANSCHLIESSEN WERDEN!



Direkte und indirekte Betroffenheit der befragten Verwaltungseinheiten vom
Handlungsfeld kommunaler Klimaschutz

indirekt

direkt

Direktorium

Verwaltungssteuerung

Revisionsamt

Presse- und Informationsamt

Statistisches Amt

Vergabestelle

XX | X[ X[ X

Baureferat

Hochbau

Tiefbau

Stadtentwasserungswerke

U-Bahn-Bau

XX | X

Kommunalreferat

Grundstticksverkehr

Amt fur Abfallwirtschaft

Kreisverwaltungsreferat

Kulturreferat

Personal- und Organisationsreferat

Referat fur Arbeit und Wirtschaft

Wirtschafts- und beschaftigungspolitische Grundsatzfragen

Wirtschaftsforderung; Fremdenverkehrsamt

Referat fur Stadtplanung und Bauordnung

Stadtentwicklungsplanung

Stadtplanung

Stadtsanierung und Wohnungsbau

XX | X

Schul- und Kultusreferat

Sozialreferat

Stadtkammerei

Umweltschutzreferat

Grundlagen und Konzepte zur Umweltvorsorge

Immissionsschutz

Stadtwerke Miinchen GmbH

Werkbereich Versorgung

Werkbereich Verkehr




Aufgabenbereiche der Projekte und Arbeitskreise in der LH Manchen zum Kljmaschutz, U

mweltschutzreferat, Hr. Grabel, 2.12.96

Lenkungskreis COr-Reduktion
Federfithrung 3. Bﬁggrmeister :

Auftrag:

Aufgaben.:
o Verfolgung der Selbstve
Reduktion bis 2005

flichtung des Stadtrats vom 17.7.91 zu

« Koordination und Beschleunigung der Aktivititen der Referate (BeschluB der Vollversammlung vom 9.10.96)

r Halbierung der CO,-Emission bis zum Jahr 2010 mit dem Teilziel der 30%igen CO»-

e Abstimmung und Vorbereitung von Empfehlungen iiber die Setzung neuer Prioritaten mit Vorschléigen zum Einsatz von Personal und Finanzmitteln

o Entscheidungsgrundlagen sind primér die Empfehlungen der Arbeitskreise

" Arbeitskreis Klimabiindnis
" Federfuhrung Umweltschutzreferat

Ortliches Versorgungskonzept (OVK)
Federfiihrung SWM

Verkehrsminderungskonzept

Aufirag: .

« Koordination der Aktivititen der LHM zum
Klimabiindnis und Erfahrungsaustausch mit
Partnerstidten (Beschluf des Umweltaus-
schusses vom 15.9.93)

o Abstimmung des CO,-Reduktionskonzeptes der
LHM (Auftrag zur 2-jshrlichen Fortschreibung
durch BeschluB der Vollversammlung am
9.10.96) einschlieBlich der Abstimmung der
Bilanzierungsgrenzen- und Systematik

| Aufgaben:

o Konzeptionelle Zusammenfiihrung der Aktivi-
titen der einzelnen Referate zum Klimaschutz

~ aller Energiéanwendungsbereiche

o Abstimmung von Szenarien und Strategien zur
COz-Reduktlon

Auftrag: -
o Erstellung des ortlichen Versorgungskonzeptes
(BeschiuB der Vollversammiung von 1985)

Aufgaben:
e Entwicklung von Szenarien zur Energiepolitik

der LHM und der SWM fiir die nichsten J ahre

Projektgruppe Energiesparkonzept
Federflihrung SWM

Auftrag: :
o Erstellung des Energiesparkonzeptes

Aufgaben: .

¢ Koordinierung der EnergiesparmaBnahmen
den Energieanwendungsbereichen Raumwérme,
Warmwasser, ProzeBwirme und Kraft (Strom-
anwendungen) '

Federﬁlhrunﬁ_Planunﬁreferat
 Auftrag: ' ;
e Erarbeitung eines Verkehrsminderungskonzeptes
" (BeschiuB der Vollvérsammlung vom 15.7.96)

o Abschitzung der verkehrlichen und Umwelt-
auswirkungen von Mafnahmen zur Minderung .
des Kfz-Verkehrsaufwandes in der LHM bei - -}
Aufrechterhaltung des Gesamtmobilitatsniveaus

Aufgaben: .

o Erstellung fachlicher Grundlagen zur Diskussiorl
verkehrlicher Leitstrategien fiir einen neven ..
Verkehrsentwicklungsplan im Rahmen der
,Perspektive Miinchen*

e Szenarien-Untersuchungen zu Nutzen und
Kosten alternativer, kurz- bis langfristiger
verkehrlicher MaBnahmenkonzepte




Fragebogen: KlimaschutzmaRnahmen in Minchen

Abteilung:
Fand die Fand die
Federfuhrende  |Mit welchen Verwaltungseinheiten haber] Zusammenarbait Zusammenarbeit
Nr. | Klimaschutzmafinahme Abteilung Sie bei dieser Mallnahme Haufigkeit der Kontakte | innerhalb eines
. innerhalb des CO2
(Ansprechpartner) zusammengearbeitet? anderen AKs
AKs statt?
statt?
Referat Abteilung oft | Wemger eher Ja Nein Ja Nein
oft selten

1
2
3
4
5




Fragebogen: Kiimaschutzmafnahmen in Minchen

kl\/::t d\_lveic;eg a&?&ﬁghﬁsiﬁ:gﬁ’e?i:;: Adstre\iﬁ:Na‘(t;n?mv:irf(zgte;v;rgfz ?at Haben Sie bei den zuvor genannten kollidierenden Zielsetzungen in Zusammenarbeit
oliidiert dlese ( 4 9 g (R) 9 mit den betroffenen Abteilungen bereits neue gemeinsame Zielsetzungen entwickelt?
(S) in der Stadtverwaltung?

(A) (R) (S) Kurze Beschreibung des Zielkonflikts Ja Nein Kurze Beschreibung der neuen Zielsetzung




Liste der befragten Verwaltungseinheiten

beantwortet

nicht beantwortet

Direktorium

Verwaltungssteuerung

Revisionsamt

Presse- und Informationsamt

Statistisches Amt

Vergabestelle

XXX | X[ X

Baureferat

Hochbau

Tiefbau

Stadtentwdsserungswerke

U-Bahn-Bau

XX XX

Kommunalreferat

Grundstticksverkehr

Amt fur Abfallwirtschaft

Kreisverwaltungsreferat

Kulturreferat

Personal- und Organisationsreferat

Referat fur Arbeit und Wirtschaft

Wirtschafts- und beschéaftigungspolitische
Grundsatzfragen

Wirtschaftsforderung; Fremdenverkehrsamt

Referat fur Stadtplanung und Bauordnung

Stadtentwicklungsplanung

Stadtplanung

Stadtsanierung und Wohnungsbau

X|X|X

Schul- und Kultusreferat

Sozialreferat

Stadtkammerei

Umweltschutzreferat

Grundlagen und Konzepte zur Umweltvorsorge

Immissionsschutz

Stadtwerke Miinchen GmbH

Werkbereich Versorgung

Werkbereich Verkehr




CO,-MalRinahmen in MlUnchen

Handlungsfeld Energie

1. Dienstleistungsangebote mit Warme-Service (Planung,
Vorfinanzierung, Bau und Betrieb von der Heizabwicklung bis
zur Installation einer thermischen Solaranlage)

Stadtwerke Minchen GmbH

2. MBQ-Projekt - 21 Hauser - Beschaftigung durch Klimaschutz /
LA 21-Prozel3 mit Themenschwerpunkt Energieeinsparung

Referat fir Arbeit und
Wirtschaft - AG Energie
Referat fur Gesundheit und

Umwelt - Vorsorge

3. Vertragliche Vereinbarungen, wie der Darlehensvertrag zur
stadtebaulichen EntwicklungsmaRnahme ‘Waldmann-Stetten-
Kaserne’, in dem ein 15% geringerer Energieverbrauch ggu
der geltenden Wéarmeschutzverordnung festgeschrieben ist

Planungsreferat - HA Il
Stadtplanung

4. Energiemanagement: Verbindung von Maflinahmen in den
Bereichen Strom, Warme und Wasser zu einer einheitlichen
Strategie in stddtischen Gebauden (Baureferat - Hochbau)

Baureferat - Hochbau

5. Energiedienst: Verbrauchskontrolle, Verbrauchsvorgaben,
Verbrauchsstatistik, Messungen, energetische
Untersuchungen, Objektbegehung und Beratung von
Betreibern und Nutzern, Verbrauchsoptimierung in den
Bereichen Strom, Heizenergie und Wasser in stadtischen
Geb&uden

Baureferat - Hochbau

6. Dokumentation, Offentlichkeitsarbeit, Pilotprojeke (thermische
Solarenergienutzung, Energie- und Wassereinsparung) in
stadtischen Gebauden

Baureferat - Hochbau

\]

. Bau von Solaranlagen in stadtischen Geb&uden

Schul- und Kultusreferat

(o]

. Entwicklung von Unterrichtsprogrammen zur
Energieeinsparung und zu regenerativen Energien

Schul- und Kultusreferat

9. Fortbildung von Lehrern

Schul- und Kultusreferat
Stadtwerke Minchen GmbH

10. Lehrgang Solartechnik mit dem Zertifikat ‘Solateur’

Schul- und Kultusreferat

11. Fifty-Fifty-Energie- und Wassersparprojekt in Schulen und

Kindertagesstatten

Schul- und Kultusreferat

12. Versuchsreihen fiur Schulklassen z.B. Strom aus Sonne

Stadtwerke Minchen GmbH

13. Information, Schulung

Baureferat - Hochbau

14. EnergiesparmalRnahmen in stadtischen Geb&auden und bei
der StralRenbeleuchtung, Optimierung der Steuerung (LUfter,

Beleuchtung etc.) in StraRentunnels

Baureferat - Tiefbau

15. Energiewirtschaftliche Beratung: Energieverbrauch der
Gebéaude bereits im Vorfeld durch die Optimierung der
Gebéaudehille minimieren; energiewirtschaftliche Vorgaben
bei Neubauten und beim alten Geb&udebestand;
energiewirtschaftliche Planungsbegleitung; Einsatz neuer

energie- und wassersparender Technologien

Baureferat - Hochbau

16. Errichtung einer Solarkollektorenanlage zur

Brauchwassererwérmung in der technischen Basis

Baureferat - U-Bahn-Bau

17. Beschaffung von FCKW- und FCW-freien Kihlgeraten;
Beschaffung von lIsungsmittelfreien Produkten bei Lacken,

Farben und Reinigungsmitteln

Direktorium - Vergabestelle

18. Forderprogramm Energieeinsparung

Stadtwerke Minchen GmbH
Referat fur Gesundheit und




Umwelt - Vorsorge

19.

Stromsparpakete | und Il mit Bonus zur Senkung des
Stromverbrauchs

Stadtwerke Minchen GmbH

20.

Lampenprogramm mit Zuschiussen zum Kauf
energiesparender Lampen

Stadtwerke Minchen GmbH

21.

Energiesparberatung (Haushalte, Warmetechniker,
Gewerbeberatung)

Stadtwerke Miinchen GmbH
Referat fur Gesundheit und
Umwelt - Vorsorge

22.

Ausstellungen und Veroffentlichungen (z.B. Vermeidung von
Standby-Stromverbrauch)

Stadtwerke Minchen GmbH

23.

Munchner Energie-Agentur

Referat fiir Gesundheit und
Umwelt - Vorsorge

24.

Durchfihrung des Miinchner Klimagipfels 1995 und 1997 mit
Erklarung zu Energieeinsparung und CO,-Reduktion

Referat fur Gesundheit und
Umwelt Vorsorge

25.

Aktion ‘Heizung, D&mmung? Machen Sie den Test!" mit
Kurzgutachten zur Sanierung von Schwachstellen

Stadtwerke Miinchen GmbH
Referat fur Gesundheit und
Umwelt Vorsorge

26.

Aktion ‘Heizspiegel fur Minchen’ zur Gewinnung von Daten
fur die Energieplanung und zur Planung weiterer Aktivitaten
zur Senkung des Heizenergiebedarfs

Stadtwerke Miinchen GmbH
Referat fur Gesundheit und
Umwelt - Vorsorge

27.

Energiepreis

Referat fur Gesundheit und
Umwelt - Vorsorge

28.

Beratung von Betriebsinhabern, verantwortlichen Betreibern
und Bargerlnnen im Rahmen von Betriebsbegehungen
anlailich von Genehmigungsverfahren oder sonstigen
Verwaltungsverfahren

Referat fur Gesundheit und
Umwelt - Immissions-
schutzrecht

29.

Erstellung eines Energiekonzepts fur das Neubaugebiet
Riem und Freiham, Studie Solare Nahwarme

Planungsreferat HA | + I
Stadtentwicklungsplanung
Stadtplanung

30.

Modellprojekte in Niedrigenergiebauweise, z.B. Baumgartner
[ Ganghoferstr.

Planungsreferat HA IlI
Stadtsanierung und
Wohungsbau

31.

Okologischer Kriterienkatalog

Planungsreferat HA | + 1l
Stadtentwicklungsplanung
Stadtsanierung und

Wohungsbau
32. Neuschaffung bzw. Erhalt von groReren Waldflachen, durch | Planungsreferat HA Il
sie werden langfristig nennenswerte Mengen an CO, im Holz Stadtplanung

gebunden

33. Informationsbroschire Niedrigenergiebauweise Planungsreferat HA |
Stadtentwicklungsplanung
34. Symposium Niedrigenergiebauweise im Planungsreferat HA |

GescholRwohnungsbau

Stadtentwicklungsplanung

35.

Solare Nahwarme (Siedlung mit solarem Saisonalspeicher)

Planungsreferat HA |
Stadtentwicklungsplanung

36.

Ausbau der Kraft-Warme-Kopplung und der
Fernwarmeversorgung

Stadtwerke Minchen GmbH

37.

Ausbau der Erdgasversorgung mit ca. 25% CO,-Reduktion
vor Ort ggl Heizdl

Stadtwerke Minchen GmbH

38.

Kostendeckende Solarstromvergitung fur ca. 500 KW auf
Abgabe der Anlagentechnik zum Selbstkostenpreis (priv.HH)

Stadtwerke Minchen GmbH

39.

Forderung regenerativer Energie (RGU) / Sondermittel fur
Projekte zur Nutzung regenerativer Energien

Stadtwerke Minchen GmbH

40.

Forderung innovativer Energietechnik (z.B. Kraft-Warme-
Kopplung)

Referat fur Gesundheit und
Umwelt - Vorsorge




41.

Nutzung der Wasserkraft

Stadtwerke Miinchen GmbH

42.

Koordination der CO,-Reduktion in Mliinchen, dabei
Entwicklung neuer Leitbilder und Ziele

Referat fur Gesundheit und
Umwelt - Vorsorge

Handlungsfeld Verkehr

43.

Bauleitplanung: Schaffung und Sicherung vielféltiger
Erholungsmaoglichkeiten im naheren Wohn- und
Arbeitsumfeld, insbes. durch private und offentliche
Griunflachen und Freizeitangebote aller Art

Planungsreferat HA 1l
Stadtplanung

44.

Umsetzung des Leitbilds ‘Kompakt, Urban, Grin’ in der
Bauleitplanung. Durch qualifizierte bauliche Dichtungen und
Nutzungsmischungen in Kombination mit leistungsfahigen
Griunflachen werden viele Fahrten mit dem Pkw vermieden,
kompakte Baukdorper weisen aus geometrischen Grinden
geringere Wéarmeverluste auf

Planungsreferat HA Il + 111
Stadtplanung
Stadtsanierung und
Wohnungsbau

45.

Ausbau der U-Bahn

Baureferat - U-Bahn-Bau

46.

Einsatz von Fahrzeugen mit moglichst geringem
Treibstoffverbrauch

Baureferat - Tiefbau

49.

Optimierung der Routenplanung bei der Reinigung und im
Winterdienst

Baureferat - Tiefbau

50.

Optimierungen in der Bauabwicklung (Vermeidung von Stau /

Vermeidung langer Transportwege / koordinierende
Terminplanung)

Baureferat - Tiefbau

51. Beschaffung von erdgasbetriebenen Kfz Direktorium - Vergabestelle
52. Einsatz von Alu-Verbund-Fahrschienen Baureferat - U-Bahn-Bau
53. Bau von P+R-Anlagen Baureferat - U-Bahn-Bau
54. Mobinet - Mobilitat in Ballungsraumen Referat fur Gesundheit und

Umwelt - Vorsorge
Planungsreferat HA |
Stadtentwicklungsplanung

55.

Emissionskataster

Referat fiir Gesundheit und
Umwelt - Vorsorge

Handlungsfeld Abfall / Abwasser

56.

Energetische Verwertung der Deponiegase

Kommunalreferat - Amt fir
Abfallwirtschaft

57.

Ausfaulung von Klarschlamm

Baureferat - Stadtentwésse-
rungswerke

58.

Forderung der Wiederverwendung von gebrauchten
Gegenstanden, u.a. schonende Sperrmullabfuhr

Kommunalreferat - Amt fiir
Abfallwirtschaft

59.

Erh6hung der Verwertungsquote durch 3-Tonnen-System

Kommunalreferat - Amt fir
Abfallwirtschaft

60.

Optimierung der Einsammellogistik (Reduzierung der
Fahrleistung)

Kommunalreferat - Amt fiir
Abfallwirtschaft




Einsatz des Planerische Finanzielle Anreize Information, Organisatorische Klimaschutz in der
Ordnungsrechts Instrumente / Motivation, Mafnahmen Stadtverwaltung
Infrastruktur- Beratung,
erstellung Fortbildung
37 22 60 14
46 28 17
49 48
‘End-of-pipe’-Tech- 50 51
nologie / Nach- 54 52
besserung 55
3 32 19 6 4 5
36 20 9 11 15
Technische 47 27 12
Innovationen / 53 13
alternative 56 21
Abwicklung 57 23
58 24
59 25
26
40
31 29 18 2 1 7
43 44 39 8 42 16
35 10
38 30
Strukturelle 41 33
Okologisierung 45 34




Legende: abteilungsiibergreifende Zusammenarbeit bei 1-3 MaRnahmen:

Horizontale Verflechtungsbeziehungen zwischen den Verwaltungseinheiten

Personal- und Organisation

Schul- und Kultusreferat
Kommunalreferat
=> AfA

Baureferat
4 => Hochbau RAW
Direktorium | => Tiefbau
=> Vergabestelle => Stadtentwéasse
rungswerke
=> U-Bahn-Bau

RGU
=> \orsorge
=> Immissions-
schutz
Kreisverwaltungsreferat WM GmbH
=> Versorgung
Planungsreferat => Verkehr
Kulturreferat =>HA | -
=>HAIl
=>HAIl

abteilungstubergreifende Zusammenarbeit bei 4-6 MaRnahmen:
abteilungsuibergreifende Zusammenarbeit bei mind. 6 Malinahmen:
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