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1. Einleitung

1.  Einleitung

,Der Erfolg europiischer' Politik”, so formuliert es die EU-Kommission in einem Beitrag von
2000, ,,entscheidet sich nicht zuletzt in den Stidten und Gemeinden® (EU-Kommission 20006: 1).
Fiir die Biirger” der Staaten Europas bildet die eigene kommunale Umgebung den Lebensmittel-
punkt. In ihrer Vielseitigkeit prigen die Kommunen, seien es GroBstidte’ oder kleinere Stidte
und Gemeinden, die Menschen. EU und die Kommunen sind dabei nicht so weit voneinander
entfernt, wie es zundchst den Anschein erwecken mag — sie bilden keine separaten Sphiren. Die
voranschreitende europiische Integration hat starke Auswirkungen auf die Arbeit der Kommu-
nen. Nach Schitzungen des Stidte- und Gemeindebundes betrigt der EU-Einfluss auf fiir die
Kommunen wichtigen Normen zwischen 60 und 80 Prozent (EU-Kommission 2006: 8). Hinzu
kommt, dass beispielsweise in Nordrhein-Westfalen seit 2005 gezielt auf die Kommunalisierung
von Aufgaben abgestellt wird (Burgi 2007: 115) und sich die beiden Sphiren immer stirker anna-
hern.

Seit den 1990er Jahren beschiftigt sich die Forschung verstirkt auch mit den Auswirkun-
gen europdischer Politik auf die nationale und, in deutlich kleinerem Umfang, subnationale Ebe-
ne. Dieser Strang der Politikwissenschaft grenzt sich zur klassischen Integrationsforschung' ab und
setzt als Europdisiernngsforschung einen neuen Fokus: nicht europdische Institutionen oder Prozesse
stehen im Vordergrund, sondern deren Auswirkung auf Vorginge innerhalb der Mitgliedsstaaten.
Das Spektrum der Untersuchung von Europiisierungseffekten wird stetig erweitert und zahlrei-
che Studien befassen sich mit einer grof3en Bandbreite an Themen. Hierzu gehoren theoretisch-
analytische ebenso wie empirische Arbeiten. Jedoch ist auch hier eine verstirkte Auseinanderset-
zung mit den Prozessen unterhalb der bundesstaatlichen Ebene bisher ausgeblieben; die lokale
Ebene wird fast vollig ausgeblendet.

Die votliegende Arbeit will hier ansetzen und einen Beitrag dazu leisten, dieses vernachlissig-
te Forschungsfeld aufzuarbeiten. Da es wenig Sekundatliteratur zur Europiisierung kommunaler
Prozesse gibt, soll im Rahmen einer Fallstudie die Stadt Haltern am See in Nordrhein-Westfalen
beispielhaft untersucht werden. Im Vorfeld wurden vier groflere Einflussbereiche europiischer
Politik auf das lokale politisch-administrative System® der Stadt eingegrenzt. Hierbei werden die
drei Ebenen (Polity’, Politics', Policy®) als abhingige Variable betrachtet, wihrend die Prozesse der

I, Europiisch® und ,,Europa wird in der vorliegenden Arbeit hauptsichlich mit dem Begriff der ,,Europiischen
Union® synonym verwendet.

2 Simtliche Berufsbezeichnungen und Begriffe wie ,,Birger* werden in dieser Arbeit geschlechtsneutral verwendet.

3 Nach dem Ubereinkommen der Internationalen Statistikkonferenz von 1987 wird ,,GroBstadt™ mit iiber 100.000
Einwohnern definiert.

4 Prominente Ansitze wiren hier der Intergouvernementalismus, Neo-Funktionalismus oder Multi Level Gover-
nance.

5> Der Begriff ist von Pfisterer (2009) entnommen und wird verwendet, da in der vorliegenden Arbeit eine besondere
Rolle der administrativen Strukturen angenommen wird.

¢ Polity ist ein Kirzel fir den Handlungsrahmen der Politik, innerhalb dessen sich Po/icy und Politics bewegen. Neben
der kodifizierten Verfassung gehoéren zur Polity die politische Kultur und typische Orientierungs- und Verhaltens-
muster der Gesellschaft (Rohe 1994: 28).



1. Einleitung

Europiisierung die beeinflussende, unabhingige Variable darstellen. Es wird nicht unterstellt,
dass die Europiisierung auf einer bestimmten Ebene besonders starke Einflusse hinterldsst, son-
dern vielmehr ergebnisoffen untersucht, wo und inwiefern tiberhaupt Europiisierungseffekte
feststellbar sind und welche Akteure eine Rolle spielen. Hierbei stehen zwei Forschungsfragen im
Vordergrund:

e Auf welchen Ebenen des lokalen politisch-administrativen Systems lassen sich Europii-

sierungsprozesse feststellen?

e Wie laufen diese Prozesse ab und welche Folgen haben sie?
Um diese Fragen zu beantworten, werden folgend zunichst der Stand der Europiisierungsfor-
schung und der Aufbau der kommunalen Ebene erliutert, bevor sich eine Fallstudie der Stadt

Haltern am See mit einzelnen ausgemachten Sachverhalten auseinandersetzt.

7 Politics ist ein Kirzel fur den konflikthaften Prozess die Auseinandersetzung um Machtanteile. Po/ities liegt immer
dann vor, wenn gesellschaftliches Handeln unter dem Zwang auf Ricksichthahme auf andere Akteure steht und
noch fehlende Zustimmungsbereitschaft besteht (Rohe 1994: 28).

8 Policy ist ein Kiirzel fiir die inhaltliche Dimension von Politik. Inhaltliche Handlungsprogramme, die von politi-
schen Akteuren und Instanzen verfolgt werden, sowie Resultate von politischen Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozessen. Vgl. Rohe (Rohe 1994: 28).
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2. Buropiisierung

2.  Europdisierung

2.1.  Der Europdisierungsbegriff

Mit dem Voranschreiten der politischen und 6konomischen Integration entwickelte die For-
schung verschieden Ansitze zur Untersuchung der europiischen Prozesse. Sie bilden das weite
Feld der Integrationsforschung. ,,Die Forschung zur europidischen Integration®, so formulierten
es Knill und Lehmkuhl hierzu im Jahr 2000, ,,hat sich bislang primir mit den Entwicklungen der
supranationalen Ebene befasst. [...] Die Auswirkungen [...] auf die Politikgestaltung und instituti-
onelle Strukturen der Mitgliedsstaaten sind hingegen nur wenig erforscht worden® (Knill und
Lehmkuhl 2000: 19). So befassen sich nun seit den 1990er Jahren verschiedene Analysen mit den
Auswirkungen der europidischen Prozesse auf die nationalen Strukturen der Mitgliedsstaaten.
Dieser Forschungsansatz umfasst einen bedeutenden Teil der Europiisierungsforschung. Es geht
um die ,,mechanisms of change® (Radaelli 2000: 1) und eine ,,Buropean logic of behaviour (Bor-
zel 1999: 5). Claudio Radaelli definiert Europiisierung als:

,»a) construction, b) diffusion and c) institutionalization of formal and informal rules, procedures, policy
paradigms, styles, ,,ways of doing things“, shared beliefs and norms first defined and consolidated in the
making of EU decisions and then incorporated in the logic of domestic discourses, identities, political
structures and public policies.” (Radaelli 2000: 4).

Gleichzeitig weist Radaelli jedoch auf die Gefahr einer Begriffsiberdehnung (,,Concept Stret-
ching®) hin (Radaelli 2000: 1). Dies ist ein durchaus ernstzunehmender Hinweis: Nicht nur inner-
halb der politikwissenschaftlichen Literatur wird der Begriff teils nicht einheitlich verwendet —
oftmals synonym mit dem Integrationsbegriff — auch in der Rechts- und Verwaltungswissen-
schaft ist der Europiisierungsbegriff gingig. Im Rahmen der vorliegenden Arbeit wird auch auf
juristische Sekundarliteratur zuriickgegriffen, sodass der juristische Europiisierungsbegriff nicht
zu vernachlissigen ist. Er bezeichnet die Normenprigung nationaler Gesetzgebung durch die
EU, sowie den Einfluss des Europiischen Gerichtshofes (Burgi 2007: 117).

Radaellis Definition, die einen fgp-down-Prozess beschreibt, fiigt Beate Kohler-Koch auch
eine bottom-up-Perspektive hinzu: Sie weist auf die ,,Erweiterung des Wahrnehmungshorizontes
und des politischen Handlungsspielraumes um die Europdische Dimension® (Kohler-Koch 2000:
20) hin. Weiterhin weist Kerry Howell auf eine horizontale Perspektive hin, welche Diffusions-
prozesse unter den Mitgliedsstaaten bezeichnet (Howell 2004). Somit ergibt sich eine ,,Dynamik
der wechselseitigen Beeinflussung® (Borzel 2002: 193).

2.2.  Bandbreite der Europiisierungsforschung

Betrachtet man den Stand der Europiisierungsforschung, so ergibt sich eine vielfiltige Bandbrei-
te:



2. Buropiisierung

Forscher wie Kritzinger und Michalowitz (,,Party Positions Changes through EU Mem-
bership?®, 2005), Ladrech (,,Europeanization and political parties®, 2000) oder Mair (,,The Li-
mited Impact Of Europe On National Party Systems®, 2000) befassen sich etwa mit der Europii-
sierung von Strukturen in Verwaltung und Politik im po/ity-Bereich. Im Zentrum ihrer Arbeit ste-
hen Parteien und politischen Ideologien. Sie setzen sich etwa mit den nach der EU-Erweiterung
von 1995 hinzugekommenen Lindern und deren Parteistrukturen auseinander oder untersuchen,
inwiefern es Riickkopplungen von EU-Seite auf nationale politische Systeme gibt. Mit der Euro-
péisierung der politics befassen sich Untersuchungen beispielsweise zu der Prigung von Interes-
sengruppen und deren Handeln unter EU-Einfluss (vgl. Eising und Kohler-Koch 2005 oder Imig
und Tarrow 2001). Einen bedeutenden Teil der Europaisierungsliteratur bilden Studien zur Eu-
ropdisierung einzelner Policies (vgl. Dyson 2002 oder Benz und Eberlein 1999). Die vorliegende
Arbeit betrachtet die Auswirkung einzelner EU-Policies auf die kommunale Ebene und fragt da-
nach, ob durch diese Europiisierungseffekte eintreten.

Es wird in Forschung und Praxis auch auf Europiisierungseffekte auf3erhalb der EU hin-
gewiesen, etwa in den Nachbarstaaten der Union (vgl. Schubert 2007). Wihrend zum Teil darauf
verwiesen wird, dass sie EU eine Vorbildfunktion erfillt und sich die Mitgliedsstaaten anpassen
in der Erwartung, eines Tages selbst Mitglied zu werden und wirtschaftlich und politisch zu profi-
tieren (vgl. Schimmelfennig 2009), beschiftigen sich andere mit der historischen Basis und der
Bruchlinie in den (ehemaligen) Transformationsstaaten Mittel- und Osteuropas und leiten eine
kulturelle Verbundenheit zwischen ithnen und den Kernstaaten der EU hin (Schubert 2007: 6 ff.).
Dieser Bereich der Europiisierungsforschung ist fiir die vorliegende Arbeit jedoch nicht von
hervorgehobener Bedeutung.

2.3.  Europdisierung als methodisches Konzept

Die Europiisierungsforschung entwickelte im Laufe der Jahre verschiedene analytische Metho-
den, um die Forschungsgegenstinde zu untersuchen. Diese eignen sich, um auf die Spezifika der
kommunalen Ebene einzugehen. Im Folgenden soll auf einige der relevanten Annahmen und
Methoden eingegangen werden, um schliefSlich zu einem angemessenen und analytisch klaren
Muster fiir die vorliegende Arbeit zu gelangen.

2.3.1. Das Konzept von Knill und Lehmkub!

Auf inkonsistente und fehlende theoretische Konzeptionen zur Erklirung der Auswirkungen
europiischer Policies auf die Mitgliedsstaaten weisen Knill und Lehmkuhl ausfithrlich hin (siche
oben). Sie teilen die bis dato erfolgten Analysen in drei analytische Gruppen ein (Knill und
Lehmkuhl 2000: 20 ff.) und leiten daraus Mechanismen zur Integration ab. Sie sollen im Folgen-
den kurz zusammengefasst werden:

e Institutionelle Vorgaben zur Implementierung: Bei diesem Mechanismus der Europdisie-
rung formuliert der Ministerrat als entscheidender Akteur Rahmenbedingungen, an die
sich die Mitgliedsstaaten anpassen mussen. Es findet eine ,,Umformung® der nationalen
Arrangements statt. Beispiele, die auch die kommunale Ebene nicht unerheblich treffen,
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2. Buropiisierung

seien insbesondere in der Umwelt- und Sozialpolitik (etwa in neuen Richtwerten oder
konkreten MaB3nahmen) zu finden.

e Verinderung nationaler Opportunity Structures: Die Veranderung der Opportuniy Structures
bezeichnet die Einflussnahme auf die nationalen ,,Spielregeln®, etwa durch Verschiebung
von Macht und Ressourcen innerhalb der Mitgliedsstaaten — und nicht der Instrumente.
Dies betrifft insbesondere die Liberalisierungspolitiken der Gemeinschaft und der (nega-
tiven) Integration des Marktes.

* Framing nationaler Ideen und Uberzeugungen: Der Framing-Mechanismus wird von den
beiden Autoren als eine informelle, wenn auch zielgerichtete Verinderung des kognitiven
Inputs innerhalb der mitgliedsstaatlichen Akteure verstanden. Hierbei verandern Ideen
der Europiischen Union nationale Reformvorhaben, ohne einen rechtlichen Rahmen zu
setzen.

Das von Knill und Lehmkuhl vorgestellte Konzept zur Analyse von Europiisierungsprozessen
wird in der Forschung durchaus kritisch gesehen. So weist etwa Lenschow darauf hin, dass die
einzelnen Mechanismen wenn iiberhaupt nur sehr selten in ihrer Reinform auftreten (Lenschow
2010: 1). Dartber hinaus eignet sich der Analyserahmen zwar fir fp-down-Prozesse, kaum aber
tir bottom-up-Analysen.

2.3.2. Misfit als Variable

In der Literatur wird auf den Ubereinstimmungsgrad von EU-Vorgaben und nationalen Gege-
benheiten abgestellt, den sogenannten fit oder misfit (vgl. Duina 1997)" Dieser Ansatz nimmt an,
dass es fir Europiisierungsprozesse eines gewissen Drucks bedarf. Dieser Druck darf jedoch
auch nicht so grof3 sein, dass er einen Widerstand unter den nationalen umsetzenden Akteuren
hervorruft. Dieser wiirde Europiisierung erschweren. In der Literatur wird das isfi- Argument
als alleinige Erklirung jedoch bezweifelt (vgl. von Borzel und Risse 2000 oder Knill und Len-
schow 2001); vielmehr miissten andere Faktoren wie etwa die Anzahl der Vetospieler berticksich-
tigt werden (Borzel und Risse 2000).

Es scheint sich in der Forschung die Auffassung durchgesetzt zu haben, dass der Misfir-
Ansatz ausschlieBlich auf den Bereich der positiven Integration anzuwenden sei, da nur hier ,,die
EU mittels Hierarchie einen deutlich erkennbaren Anpassungsdruck auf den Nationalstaat aus-
bt (Axt et al.: 143). Im Bereich der negativen Integration fehle dieser, so die Annahme. Fir die
vorliegende Arbeit spielt das #isfit-Argument durchaus eine Rolle, insbesondere mit Blick auf das
institutionelle Geflige im lokalen politisch-administrativen System (institutioneller misfif). Es soll
jedoch nicht als einziger erklirender Faktor herangezogen werden. Kontextuelle Faktoren sollen
gleichberechtigt mit untersucht werden. Weitere erklirende Variablen, welche europiisierungs-
térdernd oder europiisierungshemmend sein kénnten, ergeben sich aus den darzustellenden spe-
zifischen Strukturen des lokalen politisch-administrativen Systems.
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2. Buropiisierung

2.3.3. Das Konzept von Radaelli

Das von Claudio Radaelli aufgestellte Europiiserungskonzept hat den Anspruch, die Europaisie-
rungsprozesse umfassend zu rastern. Radaelli differenziert zwischen Domains of Europeanization and
types of change, Mechanisms und Key intervening variables (Radaelli 2001: 11) Er stellt klar, dass zunachst
einmal das Feld, die Domain ausgemacht werden muss, dass europdisiert wird und anschlieBend
die Richtung, den #jpe of change.” AnschlieBend miissten die Europiisierungsmechanismen der EU
festgestellt werden und entscheidende Variablen fir Art und Richtung der Europaisierung vorge-
stellt werden. Er geht sowohl auf das Konzept von Knill und Lehmkuhl als auch auf die capability
to fit ein. Bei den Domains unterscheidet er zwischen den Domsestic structures (eher institutionellen
Bereichen), Structures of representation and cleavages (Akteuren und gesellschaftlichen Spannungsli-
nien) und Cognitive and normative structures (normativen Strukturen). Dartiber hinaus macht er als
Domain auch Public Policy aus. Die einzelnen Domains werden dann noch in Subkategorien einge-
teilt. Die Richtung der Europiisierung unterscheidet er folgendermallen:
o [nertia: Mit diesem Begriff wird eine verzégerte Umsetzung der europiischen Vorgaben.
Dies kann an institutionellen Misfizs liegen.
o Absorption: Alte nationale Strukturen werden eher flexibel an die neuen angepasst.
o Transformation: Bei der Transformation werden alte Strukturen direkt durch neue, EU-
induzierte Modelle ersetzt.
o Retrenchment: Liegt diese Form der Europiisierung vor, so verkehrt sich die Intention ins
Gegenteil — die nationalen Domains geben sich europaskeptischer als noch zuvor.
AbschlieBend stellt Radaelli eine Reithe von ey intervening variables vor, die den Erfolg oder Misser-
folg von Europiisierungsprozessen beeinflussen (Radaelli 2001: 15 ff.). Radaellis Konzept ist auf
die Europiisierung der ganzen Bandbreite nationaler Strukturen angelegt und nicht in dieser
Form auf die kommunale Ebene anwendbar. Er fasst sein Konzept in ein methodisches Raster,
welches der Arbeit im Anhang beigefiigt ist. Dieses Raster soll im Folgenden Kapitel 6.3. fir die
Arbeit angepasst werden.

2.4. Europiisierung im Zusammenhang der vorliegenden Arbeit

Wie lassen sich nun die vorgestellten Konzepte fir die vorliegende Arbeit in einen schlissigen
Europiisierungsbegriff zusammenfassen?

,Europiisierung® bezeichnet im Zusammenhang der vorliegenden Arbeit die Verdnde-
rung nationaler (hier: kommunaler) Strukturen, Handlungsweisen oder Vorgaben politisch-
administrativer Systeme (in den Bereichen polity, politics, policy), die durch die voranschreitende
europiische Integration ausgelst von Institutionen der EU kommt (Z9p-down) oder von den nati-
onalen (hier: kommunalen) Akteuren insitutionelle (bottom-up) angeregt wird. Hierbei gilt es, bei
konkreten EU-Modellen strukturelle Schranken aufseiten der nationalen (kommunalen) Ebene zu
tberwinden (wzsfif). Sind diese Schranken niedrig, kénnen die Modelle leicht implementiert wer-
den. Sind sie zu hoch, reagieren die Akteure mit Widerstand auf den Anpassungsdruck. In einem
Mittelmal3 der Weiterentwicklung findet Europiisierung statt.

9 Siehe hierzu auch Abbildung 1 im Anhang 3.
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Kommunalverwaltung soll im Folgenden verstanden werden als gebietskérperschaftlich organi-
sierte Selbstverwaltung. Sie verfiigt tiber demokratisch legitimierte Organe, die von Biirgern aus
der Kommune besetzt werden, einen raumlichen Wirkungsbereich und eigene Finanzmittel. De
Jure bilden die Kommunen jedoch keine eigene Ebene neben Bund und Lindern (Burgi 2007:
180). Zwar wird ihnen die Selbstverwaltung im Rahmen ihrer Zustindigkeiten von Art. 28 II GG
und den jeweiligen Landesverfassungen (etwa Artikel 78 Landesverfassung NRW) garantiert,
Aufgaben und Kompetenzen werden ihnen jedoch von den Lindern zugeschrieben und tbertra-
gen. Sie befinden sich in einem Zustand beschrinkter Eigenstindigkeit und so erscheint es
,,selbstverstindlich, dass sich kommunale Entscheidungen innerhalb des gegebenen Mehrebenen-
systems vollziehen, also nicht unabhingig sind von Entscheidungen auf Bundes-, Landes- und
europiischer Ebene® (Nassmacher 2011: 6). Aus politikwissenschaftlicher Perspektive stellen die
Kommunen jedoch durchaus eine eigene zu betrachtende Sphire dar. Sie gelten als ,,.Schule der
Demokratie” (Detjen 2000: 9) und sind fiir die Birgerinnen und Biirger identititsstiftend.

3.1. Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland

In Deutschland gilt ein sehr ausgeprigtes Verstindnis von kommunaler Selbstverwaltung. Es hat
in Art. 28 des Grundgesetzes seit 1949 Grundrechtscharakter und ist im horizontalen Vergleich
mit den lokalen Ebenen in Europa eine Ausnahme (Burgi 2007: 117). Im Vergleich zu anderen
europiischen Lindern, etwa dem zentralistischen Frankreich, sind die Kommunen mit sehr weit
reichenden Freiheiten der Selbstverwaltung ausgestattet und so formuliert auch Dr. Martin Burgi
von der Ruhr-Universitit Bochum: ,,Ein Blick auf die Verfassungen anderer Mitgliedsstaaten
zeigt, dass nur in wenigen anderen Staaten (z.B. Osterreich und Spanien) die kommunale Selbst-
verwaltung dhnlich stark ausgebildet ist. ““ (Burgi 2007: 118).

Das moderne Verstindnis von kommunaler Selbstverwaltung in Deutschland wurde in
rechtlicher und politischer Sicht durch die PreuBlischen Reformen zu Beginn des 19. Jahrhunderts
begriindet (Clark 2007: 334). Die als Gegenreaktion auf Napoleons Expansionsziige und die da-
mit einhergehenden Umwilzungen' im Jahre 1808 erlassene PreuBische Stidteordnung legte
erstmals die Gemeinden als Basis der Staatsorganisation fest (Manthey 2006: 351). Die Reformen
sind eng mit dem Freiherrn vom Stein und dem preullischen Staatskanzler Karl August von
Hardenberg verbunden und gehen tber einen reinen Umbau von Verwaltungssystemen weit hin-
aus: Mit Attributen wie ,,Freigeist™ und ,,Gemeinsinn® sollte das starre gesellschaftliche Klima
aufgebrochen werden (Manthey 2006: 352). Das Ehrenamt etablierte sich als Beteiligungsform
der Burger, denen nun erstmals eine gewisse Partizipation an (nicht nur) kommunalen Entschei-
dungen erméglicht wurde. Auch wenn die preullischen Reformer sich als Gegenspieler Napole-
ons betrachteten und sich dezidiert von ihm abgrenzten (Clark 2007: 333 ff.) — die Ergebnisse

19 nicht nur im militirisch-politischen Bereich, sondern auch im biirgerlich-gesellschaftlichen Bereich durch die Ein-
fihrung des Code Civile, vgl. Clark 2007: 338.
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ithrer Arbeit waren eine direkte Antwort auf die Franzosische Revolution und sind nur in einem
europiischen Kontext zu erkliren (Manthey 2006: 353). Die Entwicklungen im Preuflen des fri-
hen 19. Jahrhunderts bilden die Basis nicht nur fiir das heutige Verstindnis von kommunaler
Selbstverwaltung in Deutschland, sondern auch fiir weite Teile des heutigen politischen und sozi-
alen Systems.

3.2. Kommunale Aufgabenstruktur

Die Kommunen tibernehmen heute weite Teile wichtiger staatlicher Aufgaben, etwa in der Bau-
oder Sozialverwaltung (Burgi 2007: 122). Sie tbernehmen einen erheblichen Teil der Staatsaufga-
ben, sind aber durch das Recht auf Selbstverwaltung auch frei, im Rahmen ihrer Zustindigkeiten
freiwillige Aufgaben zu tUbernehmen. Um dies zu ordnen, haben sich zwei Modelle entwickelt,
welche die verschiedenen Arten von Aufgaben der Kommunen beschreiben. Die kommunale
Aufgabenstruktur in Nordrhein-Westfalen erfolgt nach dem so genannten monistischen Modell.
Hiernach werden alle von der Kommune erledigten Aufgaben, also auch vom Staat delegierte, als
origindr kommunal angesehen (Burgi 2007: 122). Im Gegensatz hierzu vertritt das dualistische Mo-
dell die Einschitzung, dass neben den originiren kommunalen Aufgaben staatliche Aufgaben
existieren, welche zwar von den Kommunen erledigt werden, die Aufgabenzuordnung jedoch
beim Staat liegt (Burgi 2007: 121).

Das monistische Aufgabenmodell findet heute in Brandenburg, Baden-Wirttemberg, Hes-
sen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen und Schleswig-Holstein Anwendung, wihrend das dualistische
Modell in der Mehrzahl der Bundeslinder (Bayern, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern, Nieder-
sachsen, Rheinland-Pfalz, dem Saarland, Sachsen-Anhalt und Thuringen) zur Aufteilung der
kommunalen Aufgaben herangezogen wird (Burgi 2007: 130).

Das monistische Modell in Nordrhein-Westfalen kennt folgende Unterscheidung der kommu-

nalen Aufgabenwahrnehmung:

e Zu den kommunalen Pflichtaufgaben gehdren die Bauaufsicht und die Ordnungsverwal-
tung. Sie werden den Kommunen auferlegt, ohne dass sie in der Umsetzung frei sind.

o Die pflichtigen Selbstverwaltungsanfgaben werden den Gemeinden durch Gesetz oder Rechts-
verordnung ubertragen. Die Gemeinden sind zur Wahrnehmung der Aufgaben verpflich-
tet, ihnen steht jedoch die Art und Weise der Umsetzung frei. Zu diesen Aufgaben geho-
ren etwa Bauleitplanung, Schultrigerschaft, Abwasserbeseitigung oder Feuerschutz.

e Dartiber hinaus gibt es frezwillige Ausgaben. Hier sind die Kommunen im Grundsatz frei, ob
und wie sie die Aufgaben erledigen. Zu ihnen gehdren etwa Gewerbeansiedlung oder
Wirtschaftsforderung, im sozialen Sektor die Unterhaltung von Krankenhiusern oder Al-
tenpflegeeinrichtungen oder die Unterhaltung von Musik- oder Volkshochschulen, Bibli-
otheken, Sportstitten im kulturellen und Freizeitsektor.

3.3. Der politische Aufbau der Kommunen: Polity, Politics, Policy

Im Folgenden soll es darum gehen, die politische Organisation der Kommunen darzustellen. Es
sollen die drei Ebenen des kommunalen politischen Systems (Po/itiy, Politics, Policy) mit ihren Ei-
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genheiten kurz dargestellt werden und anschlieBend mit dem oben beschriebenen Europiisie-
rungsraster in Bezug gebracht werden. Bezugsrahmen ist hier der oben beschriebene Europiisie-
rungsansatz von Radaelli. In Anlehnung an Rohe (1994) und andere wird Politik verstanden als
die ,,Verwirklichung von Politik — Po/icy — mit der Hilfe von Politik — Po/itics — auf der Basis von
Poltik — Polity* (Rohe 1994: 28).

3.3.1. Kommunale Polity

Die Polity-Ebene der Kommunen, also der strukturelle, formelle und institutionelle Rahmen,
weist einige Besonderheiten auf und unterscheidet sich von den sonst in politischen Systemen
giltigen Aufteilungen: Die kommunale Ebene gehort, wie bereits herausgestellt, juristisch voll-
standig zur Landesverwaltung, sie bildet keine eigenstindige Ebene des Staatsaufbaus. Es werden
jedoch Angelegenheiten der 6rtlichen Zustindigkeit nach dem Selbstverwaltungsprinzip aus Art.
28 GG eigenstindig ausgefihrt. Das lokale politisch-administrative System ldsst sich erkennbar
teilen in die Sphire der Stadt- oder Gemeindeverwaltung (mit den einzelnen Fachbereichen und
Amtern) und Stadt- oder Gemeinderiten (mit den jeweiligen Fraktionen und Ausschiissen). Der
direkt gewihlte Birgermeister ist in Nordrhein-Westfalen gleichzeitig der leitende Verwaltungs-
beamte und Vorsitzender des Rates, auch wenn er kein Ratsmitglied ist."

Der Stadt- oder Gemeinderat als Gremium ist entgegen landldufiger Bezeichnung kein
Parlament im Sinne eines Gesetzgebungsorganes wie Bundestag oder die Landtage, sondern ein
Verwaltungsorgan (Denninger et al 2009). In den Stadt- und Gemeinderiten sind nicht nur die
politischen Bundesparteien vertreten, sondern oftmals auch Wahlervereine und Burgerlisten
(Burgi 2007: 183). Fraktionsstatus haben in Nordrhein-Westféilischen Kommunen bereits zwei
Ratsmitglieder, die sich als solche konstituieren. Die Ausschiisse des Rates als Organteile be-
schlieBen Vorlagen und Antrige oder geben Beschlussempfehlungen fiir die Sitzungen der Stadt-
rite ab.

Den Fachimtern der Stadtverwaltung stehen Amitsleiter vor. Sie werden in Dezernate zu-
sammengefasst und den Dezernenten als kommunalen Wahlbeamten unterstellt. Diese bilden mit
dem Birgermeister den Verwaltungsvorstand, der als Koordinierungsgremium fungiert (Burgi
2007: 183). Zu beachten ist das Verhiltnis von Verwaltung und Riten: Gerade in kleinen Kom-
munen besitzen die Verwaltungen bei der Erstellung von Ratsvorlagen (mit Beschlussentwiirfen)
einen Kompetenz- und Informationsvorsprung gegeniiber den ehrenamtlichen Ratsmitgliedern,
die in der Mehrzahl nicht Giber Erfahrung in der Verwaltung verfiigen. Die Verwaltung iiber-
nimmt in vielen Bereichen der kommunalpolitischen Praxis das Agenda Setting. Auch durch die
verhiltnismiBig geringe Gro3e der lokalen politischen Systeme sind oftmals Stadtverwaltungen
und Stadtrite eng miteinander verwoben. Fur die vorliegende Arbeit bedeutet dies, dass die Do-
main der ,,public administration®, wie sie Radaelli ausmacht (Siehe Abbildung 1 in Anhang 3),
vermutlich eine hervorgehobene Rolle spielen wird.

Dartiber hinaus gilt in den kreisangehdrigen Gemeinden die Rolle der Landkreise zu be-
achten. Diese nehmen teils Aufgaben fir die Kommunen wahr und haben in verschiedenen Be-
reichen (Unterhalt und Ausbau von KreisstraBen in den Kommunen, etc.) Zustindigkeiten. Sie
bilden aulerdem die Beh6rde der unteren Kommunalaufsicht (Burgi 2007: 183).

11 Bis 1994 gab es in NRW einen gewihlten ehrenamtlichen Biirgermeister und einen leitenden Verwaltungsbeamten
in Form des Stadtdirektors. Vgl. Burgi 2007: 175.
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Es ergibt sich auf der Po/ity-Ebene ein weites Geflecht von lokalen (innerer Aufbau der
Kommunen), horizontalen (interkommunale Zusammenarbeit) und vertikalen (Kommunalauf-
sicht) Strukturen, Institutionen und Hierarchien.

3.3.2.  Kommunale Politics

Die kommunalen politics, also das politische Tagesgeschift und die Auseinandersetzung tber In-
halte kennen wie soeben dargestellt die Akteure des Stadtrates (Ratsmitglieder und Buirgermeister)
und der Verwaltung. Hinzu kommt ein breites Mal3 an Akteuren, die Einfluss auf die Abldufe der
Tagespolitik austiben: Lokalzeitungen und lokale Medien, neben Verwaltung und Ratspolitikern
aber insbesondere Vereine, Verbinde und Organisationen. Dartiber hinaus sind in der Kommu-
nalpolitik oftmals kleine Gruppen oder projektbezogene Burgerinitiativen aktiv, die sich einem
bestimmten Sachverhalt verschrieben haben. Diese Akteure streiten beispielsweise tiber die Aus-
gestaltung von Baugebieten, Wirtschaftstorderungsmal3nahmen, Werbesatzungen, Ehrenbiirger-
schaften. Die kommunalen po/itics umfassen alle Auseinandersetzungen um Themen, die im Be-
reich des lokalen politisch-administrativen Systems stattfinden.

3.3.3. Kommunale Policy

Auf der Policy-Ebene werden die Angelegenheiten der kommunalen Selbstverwaltung, die Pflicht-
aufgaben und die freiwilligen Aufgaben gestaltet und umgesetzt (Nassmacher 2011: 23). Hier
treten die kommunalen Akteure auf und betreiben Kommunalpolitik inhaltlich: Von der Mitge-
staltung der Bauleitplanung, der StraBenwidmung bis hin zur Erstellung von Sozialplinen geben
die Vertreter in Rat und Ausschiissen, gewihlte Ratsmitglieder wie Sachkundige Biirger, der Ver-
waltung Input. Sie setzt im Rahmen ihrer Kompetenzen die Beschlisse der Stadtrite um. Eine
Rickkopplung in die Politik ist hierbei stets gegeben — in von den Verwaltungen erstellten Be-
richts- und Beschlussvorlagen wird die Machbarkeit der Vorschlige gepriift und Beschlussvor-
schlige werden gemacht. Unterscheidet man nach der oben dargestellten Aufteilung der Pflicht-
aufgaben, pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben und freiwilligen Aufgaben, so lassen sich fol-
gende kommunale Kern-Po/icies ausmachen:
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Pflichtaufgaben

(Kein Gestaltungsspielraum)

Pflichtige Selbstverwal-
tungsaufgaben

(Gestaltungsspielraum in Art und
Weise der Umsetzung)

Freiwillige Aufgaben

(Gestaltungsspielraum weitgehend frei)

e Bauaufsicht

o 7'T. Umwelt-
schutz

o  Offentliche
Ordnung

e Technische Infra-
struktur

e Bauleitplanung
o 7'T. Umweltschutz

e Wirtschaftsférderung Kul-
turpolitik
e Tourismus Fremdenver-

kehr
e Stidtepartnerschaften

Abbildung 1: Kommunale Po/icies nach der Aufgabenstruktut.

Es liegt nahe, dass die Handlungsspielraume in den einzelnen Policies fiir die Kommunalpolitiker

unterschiedlich stark ausgeprigt sind. Den wenigsten Entscheidungsspielraum haben sie bei der

Realisierung der Pflichtaufgaben. Im Rahmen der Selbstverwaltung konnen die Akteure tber Art

und Ausgestaltung der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben freier entscheiden und den grofiten

Spielraum haben sie bei der Realisierung der freiwilligen Aufgaben.
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4. Kommunen im europidischen Kontext

Die Kommunen bilden neben der EU, den Mitgliedsstaaten und den Lindern und Regionen ei-
nen vierten Pfeiler der Verwaltung und stellen damit eine ,,unmittelbare Briicke® (von Alemann
20006: 10) dar zwischen den europiischen Institutionen und den Biirgerinnen und Biirgern Euro-
pas. In nahezu jeder Publikation der Europdischen Kommission, die sich mit der Rolle der
Kommunen in der EU befasst, wird die enorme Wichtigkeit der kommunalen Ebene fiir die
schiere Existenz der EU betont — ,,die Kommunen bilden die Basis der EU* (EU-Kommission
20006: 1). Diesem Pathos steht jedoch eine fur die Akteure der kommunalen Ebene insbesondere
auflerhalb der Grof3stidte in den Stadtriten und Verwaltungen eine grof3e Unsicherheit gegen-
tber. Es scheint, dass der Anspruch eines ,,Europas der Kommunen® (EU-Kommission 2004: 4)
und die Realitit nicht Gbereinkommen: Kommunale Akteure sehen sich mit einer Vielzahl von
neuen, von der EU initiierten und sich wechselnden Vorgaben und Normen konfrontiert und
sind kaum in der Lage, sich eigenstindig einen Uberblick zur aktuellen Gesetzgebung zu ver-
schaffen (von Alemann 2010: 19). In Bezug auf die Schwierigkeiten bemerkt auch Derenbach:
,»Eine im Ganzen einheitliche Politikverflechtung ist [...] noch nicht erreicht™ (Derenbach 2007:
94).

Auf die kommunale Ebene wurde in den europidischen Vertragswerken der vergangenen
Jahrzehnte zunichst kaum eingegangen; nur in wenigen Artikeln der EG-Vertrige wurde ein Be-
zug hergestellt (etwa beim Kommunalwahlrecht fiir Unionsbiirger in Art. 263 ff. EGV a.I.).
Durch den EU-Reformvertrag, den ,,Vertrag von Lissabon® wird nun zumindest die kommunale
Selbstverwaltung (in Art. 4 II EUV) erstmals europaweit anerkannt, was als Schritt zur Beendi-
gung der ,, Kommunalblindheit der Vertrige® (Centrum fiir Angewandte Politikforschung 2009)
gewertet wird. Mit dem Reformvertrag wird dem schon vorher de facto anerkannten Ebenencha-
rakter der Kommunen Rechnung getragen: Bereits im ,,Weilbuch Europiisches Regieren® von
2001 wird die kommunale Ebene als ,,faktisch“ anerkannt (EU-Kommission 2001: 13 / 45).

Im politischen System der Europiischen Union erhalten die Kommunen im 1994 etab-
lierten Ausschuss der Regionen (AdR) institutionelle Einflussméglichkeiten. Die Reprisentation
teilen sie sich allerdings mit den Bundeslindern, was zu einem hiufig kritisierten Missverhiltnis
zu Ungunsten der Kommunen fihrt (Zimmermann 20006: 41 ff.).

Die oftmals nur mittelbare Beeinflussung kommunaler Strukturen wird erginzt durch eine
ganze Reihe von Aktivititen, Programmen und Modellprojekten, welche Vernetzung und Koope-
ration von Stadten fordert. Sie bieten Anreize in Form von konkreter Projektférderung im Rah-
men von Strukturprogrammen — in Anbetracht der kommunalen Finanzlage stellen sie eine ,,will-
kommene Férderung kommunaler Angelegenheiten® dar (Borzel und Risse 2000: 45). Die Pro-
gramme und Aktivititen sind mit ihrem modellhaften Charakter allerdings in ihrem Umfang
quantitativ begrenzt und selektiv; aulerdem erscheinen sie typischerweise auf die Probleme gro-
Ber Stidte zugeschnitten (Raza 2001: 60). Kleine und mittlere Stidte, das Lebensumfeld der gro-
BBen Mehrzahl der EU Birger stehen also nicht unmittelbar im Zentrum der europiischen Auf-
merksamkeit.
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Bedingt durch ein solches Unverstindnis und eine Unsicherheit im Umgang mit neuen Rahmen-
bedingungen und Verfahrensvorschriften verursachten bereits verschiedene Kommunen Ver-
tragsverletzungsverfahren der EU gegen die Bundesrepublik (Keller 2006: 223 ff.). Durch ver-
schiedene Entscheidungen des EuGH, die entweder durch Vertragsverletzungsverfahren ausge-
16st wurden oder von Kommunen oder Kommunalakteuren selbst vor den Gerichtshof gebracht
wurden, haben sich kommunale Rahmenbedingungen entscheidend verindert und zum Teil
erstmals eindeutig geklirt. Insbesondere im Bereich des EU-Vergaberechts und der Ausschrei-
bung von Auftrigen hatten EuGH-Entscheidungen bisher grofle Auswirkungen (vgl. Keller
20006: 225 ff.). Die Rolle des EuGH ist demnach in der kommunalen Praxis stets zu berticksichti-
gen.
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5.  Kommunalpolitik — ein vernachlissigtes Forschungsfeld?

Wenngleich die EU in vielen ihrer Publikationen zumindest rhetorisch auf die Kommunen ein-
geht und sie als ,,Briicke® zum gelingen ihrer Politik bezeichnet (EU-Kommission 2006: 6) be-
fasst sich die wissenschaftliche Literatur, insbesondere in der Politikwissenschaft und hier der
Europiisierungsforschung, nur in sehr geringem Umfang mit der Thematik. In ihrer Einleitung
zu dem Sammelband ,,Europafihigkeit der Kommunen® bemerken die Herausgeber Ulrich Von
Alemann und Claudia Munch hierzu, die Betrachtung der kommunalen Ebene sei bisher ,,eigen-
artig blass® (Von Alemann und Miinch 2006: 16) in der Forschung verblieben. Dem vormals
vertretenen ,,Buropa der Regionen® sei kein ,,Europa der Kommunen® (in der Forschung) nach-
gefolgt. Deutlich formuliert es auch Werner G. Raza von der Universitit Wien: ,,Die Frage der
Auswirkungen der Europidischen Integration auf die lokale Ebene |...] geh6rt zu den vernachlis-
sigten Bereichen der Integrationsforschung.” (Raza 2001: 58) Die wenigen aktuellen Arbeiten
hierzu beschiftigen sich etwa mit dem institutionellen Geflige der Kommunen im politischen
System der EU (etwa Jahn und Derenbach 2006 oder Struve 2000). Selbst auf die Verinderung in
kommunalen Politikfeldern angelegte Forschungsprojekte schauen fast ausschlieBlich auf die
Grof3stidte. So betrachtet etwa Wolf (2006) die Stadt Koéln, wihrend ein Forschungsprojekt der
Universitit Osnabrick sich konkret mit der Europiisierung lokaler Umweltpolitik befasst (Be-
cker, Grif und Mensen 2009). Zur lokalen Ebene der kleinen und mittleren Gemeinden lasst sich
noch weniger finden.

Diese Zusammenhinge zu vernachlissigen bedeutet jedoch, das unmittelbare Lebensum-
feld von rund 70% der Einwohner Deutschlands schlicht nicht zu betrachten.'” In Anlehnung an
den Begriff der ,,Kommunalblindheit der Vertrige* (Centrum fiir Angewandte Politikforschung
2009) kann also von einer ,,Kommunalblindheit der Forschung® gesprochen werden. Somit
ergibt sich ein dringender Bedarf, die kommunale Realitit insbesondere auch in einem Zusam-
menhang mit den Prozessen der Europiisierung naher zu betrachten.

12 Rund 25.000.000 Menschen in Deutschland leben aktuell in GroBstidten, wihrend knapp 57.000.000 Menschen in
Gemeinden, kleinen und mittleren Stidten wohnen. Angaben des Bundesamtes fiir Statistik.
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6.1.  Fragestellungen

Die Kommunen sehen sich, wie oben dargestellt, mit grundlegenden Verinderungen durch die
voranschreitende europiische Integration konfrontiert. Diese Verdnderungen werden aber von
der Forschung bisher nur marginal berticksichtigt und untersucht. Da das Forschungsfeld zur
Europiisierung kommunaler Prozesse bisher derartig klein ist, wird vorliegend nicht unterstellt,
dass die Europiisierung auf einer bestimmten Ebene (Po/ity, Politics, Policy) besonders starke Ein-
flusse hinterldsst. Es bietet sich vielmehr an, ergebnisoffen danach zu fragen, wo und inwiefern
tberhaupt Buropiisierungseffekte feststellbar sind und welche Akteure eine maf3gebliche Rolle
spielen. Es ergeben sich zwei zentrale Fragestellungen fiir die Arbeit:

1. Auf welchen Ebenen des lokalen politisch-administrativen Systems lassen sich Europai-

sierungsprozesse feststellen?

2. Wie laufen diese Prozesse ab und welche Folgen haben sie?
Die vorliegende Masterarbeit untersucht den Einfluss von Europiisierungsprozessen auf der
Ebene der kleinen und mittleren Kommunen in Deutschland. Hietbei werden die kommunalen
Strukturen des politisch-administrativen Systems (Po/zty, Politics, Policy) als abhingige Variable be-
trachtet, wihrend die Prozesse der Europdisierung die beeinflussende, unabhingige Variable dar-
stellen. Augenmerk soll den Akteuren und Strukturen der kommunalen Ebene gelten. Ziel und
Anspruch dieser Arbeit ist es, zu dem kleinen und vernachlissigten Feld der Untersuchung
kommunaler Zusammenhinge beizutragen.

6.2. Institutionalistischer Ansatz

Der vorliegenden Arbeit liegt ein institutionelles Verstindnis zugrunde, da sie, wie beschrieben,
einen Fokus auf das strukturelle Gefiige, den Aufbau und die Rolle von Akteuren der Kommu-
nen legt. Die Erklirungsansitze des Neo-Institutionalismus (vgl. etwa Bulmer 2008) heben die
Rolle der Institutionen beim Entstehen von ,social and political outcomes* (Hall und Taylor
1996: 5) hervor und untersuchen das Verhiltnis der Akteure (Walter 2006: 29). In der vorliegen-
den Arbeit wird von einem historischen Institutionalismus ausgegangen, welcher eine gewisse
Pfadabhingigkeit im Handeln der Akteure annimmt (Walter 2006: 39). Ein gewihlter Entwick-
lungsstrang engt demnach den Spielraum der ,,institutionellen Optionen® (Lehmbruch 2001: 58)
ein. Aufseiten der Rechtswissenschaft gilt der auf den Stralburger Verwaltungswissenschaftler
Otto Mayer zuriickgehende Lehrspruch ,,Verfassungsrecht vergeht, Verwaltungsrecht besteht®,
welcher ebenfalls eine Persistenz bestimmter (rechtlicher) Muster unabhingig von politischen
oder verfassungsrechtlichen Umstinden annimmt. Ein Wandel von Institutionen wire demnach
nicht ohne weiteres und nur unter bestimmten Umstinden moglich. So formuliert Minch: ,,Die
Grenze innerhalb derer Anpassungen moglich sind, wird durch bestehende institutionelle Regeln
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vorgeschrieben. Aus diesem Grund sind auch radikale Wandlungen selten zu erwarten. Sollten

Anpassungen fundamentale Verinderungen verlangen, ist davon auszugehen, dass dadurch der

Rahmen der Handlungsoptionen tiberschritten wird und es dann zu einer Vetoposition, also einer
Nichtanpassung kommt* (Miinch 2006: 63).

6.3.

Thesen

Es ergeben sich aus der Sichtung des Materials, der Sekundarliteratur und der theoretischen An-

sitze einige Thesen:

1.

Die Rolle der Stadtverwaltung im Gefiige des lokalen politisch-administrativen Systems
wurde bereits hervorgehoben: Sie tibernimmt in den Kommunen zu einem GroBteil das
Agenda Setting und verfiigt tiber einen Wissensvorsprung gegeniiber den ehrenamtlich téti-
gen Kommunalpolitikern. Dartiber hinaus setzt sie Entscheidungen um und befasst sich
im Rahmen ihrer internen Aufgaben mit einer groBen Bandbreite an Themen. Fur die
vorliegende Masterarbeit wird somit angenommen, dass die von Radaelli ausgemachte
Domain der ,,public administration® eine herausragende Rolle im Umgang mit europii-
schen Vorgaben spielt und sie am hauptsichlich von Prozessen der Europiisierung be-
troffen ist.

Folgt man der Sichtweise und den Annahmen des historischen Institutionalismus, so
ergibt sich in Bezug auf die Arbeit der Verwaltung weiterhin die These, dass sich eine
Persistenz der Arbeitsweisen feststellen ldsst und bei mit solchen Atrbeitsweisen nicht
kompatiblen Modellen ein groer isfit entsteht. Methodisch wird angenommen, dass bei
einem zu hohen misfit Europiisierungsprozesse nicht stattfinden kénnen.

Das komplexe Geflecht aus Bundes-, Lander- und EU-Recht ist fir kommunale Akteure
oftmals schwierig zu durchschauen. So erscheint insbesondere das Gemeinschaftsrecht
als ,,fremdes, uniibersehbares, wenig verstindliches, diffuses und ausuferndes Rechtsge-
biet, dessen Zusammenhinge sich nur schwer erschlieBen, so dass Unsicherheit, Fehlbe-
urteilung oder schlicht Nichtbeachtung die Folgen im Umgang mit dieser Rechtsmaterie
sind“ (Fischer 2006: 106). Durch die ausgeprigte kommunale Selbstverwaltung werden
die kommunalen Akteure in Deutschland in besonderer Weise mit dem europiischen
Rahmen konfrontiert. Der Einfluss von EU-Gesetzgebung auf die fir die Kommunen
wichtigen Normen auf zwischen 60 und 80 Prozent geschitzt (Vgl. etwa EU-
Kommission 2004: 9). Gilt das eben zitierte Argument von Fischer (2000) fir die kom-
munale Ebene allgemein, so wird fiir diese Arbeit angenommen, dass sich das Problem
bei den kleinen und mittleren Stidten und Gemeinden noch verschirft, da ihre Verwal-
tungen nicht iiber die entsprechenden Ressourcen zur permanenten Aufarbeitung verfi-
gen. Somit ergibt sich die These, dass auf kommunaler Seite Ressourcenmangel ein gro-
Bes Problem darstellt.

Geht man von einem solchen Ressourcenmangel aus, werden sie werden auf externe Hil-
fen wie kommunale Spitzenverbinde und Experten zur Ausfihrung und Umsetzung der
neuen Vorgaben angewiesen sein. Nimmt man eine solche strukturelle Problematik des
Ressourcenmangels an, so ergibt sich fiir den Analyserahmen einzelner Europaisierungs-
prozesse auf der kommunalen Ebene eine wichtige erklirende Variable.
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6.4. Methodisches Vorgehen

Die vorliegende Arbeit nahert sich der Thematik analytisch-deskriptiv unter Verwendung und
Analyse von Primar- und Sekundirliteratur. Relevante Literatur in Form von Sammelbinden,
Zeitschriften, Veroffentlichungen deutscher und europiischer Institutionen wird erginzt durch
tir die Fallstudie relevantes Material: Rats- und Ausschussvorlagen, Gesetzestexte, Analysen und
Bewertungen von kommunalen Akteuren und kommunalen Spitzenverbinden. Dariiber hinaus
wurde ein leitfadengestiitztes Experteninterview mit dem Leiter des Rechtsamtes der Stadt Hal-
tern am See gefiihrt. Erginzt wird es durch Angaben aus der Stadtverwaltung zu konkreten Fra-
gen.

Wie oben dargestellt, untersucht die Arbeit die kommunalen Strukturen ergebnisoffen
und unterstellt nicht automatisch Europiisierungsprozesse und ebenfalls nicht die Europaiisie-
rung einer bestimmten Ebene des lokalen politisch-administrativen Systems. Neben Verinderun-
gen, die auf reine Implementierung zurtickzufiihren sind (und somit keine Europiisierung bein-
halten), wird auf eine gewisse organisatorische Gestaltung auf kommunaler Ebene hinsichtlich
der Art und Weise abgestellt.

Im vorangegangenen Kapitel 2. iiber die theoretischen Ansitze wurden drei methodische
Konzepte niher erldutert. Alle drei haben Vor- und Nachteile, auf die hinreichend eingegangen
werden muss, um ihre Eignung fiir die Untersuchung der drei Ebenen des lokalen politisch-
administrativen Systems abzuwigen.

Methodische Orientierung fiir die vorliegende Masterarbeit gibt insbesondere das von
Claudio Radaelli aufgestellte Konzept. An dem in seinem Aufsatz ,,Whither Europeanization?
Concept Stretching and substansive Change® aus dem Jahr 2000 aufgestellten Analyseraster ori-
entiert sich die Arbeit. Er unterscheidet zwischen Domains, Mechanisms und Intervening 1V ariables. Es
wird die Frage behandelt, welcher Bereich europiisiert wird, in welche Richtung und mithilfe
welcher Mechanismen und Variablen. Stets zu berticksichtigen ist hier allerdings die besondere
Struktur des lokalen politisch-administrativen Systems. Radaellis Konzept ist auf die Analyse na-
tionaler politischer Strukturen angelegt und kennt eine Vielzahl von Domains, Mechanismen und
Variablen. Fir die vorliegende Arbeit soll aus Griinden methodischer Klarheit und angesichts des
relativ beschrinkten Platzes die Grundstruktur beibehalten werden, jedoch nicht jeder verwende-
te Begriff Anwendung finden. Da die Rolle der Stadtverwaltung im Gefige der Kommunalpolitik
eine wichtige Rolle spielt, liegt es nahe, die ,,public administration als Domain besonderes zu
berticksichtigen. Die Richtung der Europiisierung und das Ausbleiben einer solchen erldutert
Radaelli ausfiihrlich. Methodisch soll in Anlehnung an Radaelli untersucht werden, ob es zu ei-
nem direkten Austausch von europiischen und kommunalen Modellen kommt (Transformation),
alte Strukturen den und neuen eher flexibel angepasst wurden (Absorption), es zu Verzégerungen
und Trigheit (Inertia) oder gar zu einer volligen Zurickweisung (Retrenchment) kommt. Fir den
letzten Fall gibt jedoch aufgrund von Zwang und Druck durchaus die Moglichkeit der reinen
Anwendung. Die Begriffe aus Radaellis Konzept werden fiir die vorliegende Arbeit angepasst,
um cine Anwendbarkeit der auf nationale Strukturen angelegten directions of Europeanization fir die
kommunale Ebene zu ermoglichen.

Das von Knill und Lehmkuhl aufgestellte Konzept eignet sich, um das europiische Vor-
gehen bei der Gestaltung der Vorgaben (institutionelle Vorgaben, Einflussnahme auf die Opportu-
nity Structures, Framing) darzustellen. Es wird dahingehend kritisiert, dass die drei Mechanismen der
Europiisierung nicht in ,,Reinform® auftreten wiirden und lediglich bei #gp-down-Prozessen eine
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Erklirungskraft hitten (Lenschow 2010). Die fur die Fallstudie ausgewihlten Politikfelder be-
schreiben ausschlieBlich 7gp-down-Prozesse, sodass sich das Konzept vorliegend durchaus anwen-
den ldsst.

Ahnliches gilt auch fiir die Kritik am misfit- Argument. Hier wird kritisiert, dass es lediglich
auf die positive Integration durch Vorgaben und Modelle anzuwenden sei (vgl. Haverland 2000).
Zumindest fiir institutionelle Vorgaben sollte es aber dennoch eine gewisse Erklarungskraft be-
halten. Ahnlich wie bei Bérzel und Risse (2000) wird vorliegend Misfit als ,,Vorbedingung® fiir
Europiisierung verstanden, jedoch nicht als alleinige Variable hergehalten. Im Verlauf der Fall-
studie sollen auch andere Variablen wie Akteurskonstellationen herausgearbeitet und untersucht
werden.

In ihrem Forschungsdesign verbindet die Arbeit somit verschiedene methodische Heran-
gehensweisen, um den Wandel auf kommunaler Ebene zu untersuchen. Es wird akteurs- und
strukturzentriert nach Buropiisierungseffekten auf kommunaler Ebene gefragt. Anliegen der
Arbeit ist es weiterhin, im Rahmen der Analyse Variablen herauszuarbeiten, die europdisierungs-
torderlich oder europiisierungshemmend wirken, die Prozesse also vereinfachen oder zu Blocka-
den fihren.

6.5. Begriindung fiir die in der Fallstudie zu betrachtende Kommune & Gegenstand
der Fallstudie

Fir diese Masterarbeit soll exemplarisch die Stadt Haltern am See in Nordrhein-Westfalen unter-
sucht werden. Mit rund 38.000 Einwohnern liegt sie zwischen Miunsterland und Ruhrgebiet
(Landesbetrieb fir Technik und Information Nordrhein-Westfalen 2011).

Als kreisangehorige (Klein-)Stadt im einwohnerstirksten Landkreis Deutschlands (Kreis
Recklinghausen, knapp 630.000 Einwohner) mit weitgehend eigenstindigen kommunalen Kom-
petenzen und zunehmenden Vernetzungen in den Bereichen der interkommunalen Zusammen-
arbeit eignet sich Haltern fiir eine solche Untersuchung, da die Stadt eigene Zustindigkeiten in
den Bereichen Bauleitplanung, Stadtentwicklung und in der Sozialverwaltung hat. Dariiber hinaus
verfiigt Haltern am See tiber eigene kommunale Betriebe und eine eigene Feuerwehrverwaltung.
Auf diese Weise kann die ganze bereits oben angesprochene Bandbreite von Themen behandelt
werden, die in der vergangenen Zeit durch zunehmenden EU-Einfluss auf die Tagesordnung
gerieten.

Ein wichtiger Grund fiir die Wahl der Stadt Haltern am See ist, dass die Europdisierungs-
literatur und auch Forschungsprojekte sich bisher mit der Analyse der kommunalen Ebene un-
terhalb der GrofBstadt-Ebene deutlich zuriickgehalten haben. Die Literatur vernachlissigt somit
das direkte Lebensumfeld von mehr als zwei Dritteln der Bevélkerung. Es ist der Anspruch der
Arbeit einen Beitrag zu leisten, um diesen wenig beachteten Sektor aufzuarbeiten.

Im Zentrum der steht die Analyse einzelner Politik- und Handlungsfelder. Im Vorfeld wur-

den vier Themenbereiche als Untersuchungsgegenstand ausgemacht:

1. Umwilzungen im Bereich des Baurechts: In den vergangenen Jahren hat sich der Einfluss
der EU im Bereich der kommunalen Bauleitplanung deutlich bemerkbar gemacht. So war
die letzte Novelle des Baugesetzbuches maf3geblich durch EU-Vorgaben geprigt. Da die
Bauleitplanung zentrales Element kommunaler Selbstverwaltung ist, bietet sich eine nahe-
re Betrachtung an.

24



6. Fragestellung, Thesen und methodisches Vorgehen

2. Umsetzung der Umweltinformationsrichtlinie der EU: Seit den 1990er Jahren wird der
Zugang zu Umweltinformationen von Behoérden durch die EU systematisch erweitert.
Mit dem Umweltinformationsgesetz des Landes Nordrhein-Westfalen werden auch die
Kommunen mit dem Wandel im Informationsrecht konfrontiert.

3. Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie: Die EU-Dienstleistungsrichtlinie beruht auf
drei Sdulen, in denen Vorgaben an kommunale Strukturen angepasst werden und neue
Modelle im Rahmen der Selbstorganisation etabliert werden miissen.

4. Liberalisierung im Vergabebereich: Die EU-Liberalisierungsmal3nahmen betreffen die
Stadt Haltern am See und fordern sie zur Anpassung der Vergabepraxis auf. Auch die
,Inhouse-Problematik® spielt hier eine Rolle.

Diese Bereiche wurden fur die qualitative Fallanalyse ausgewihlt, da an ihrem Beispiel eine Viel-
zahl unterschiedlicher Europiisierungsprozesse von der reinen Implementierung hin zu eigen-
stindigen Gestaltung analysiert werden kann. Sie stellen dariiber hinaus einen maf3geblichen Teil
der fiir die Stadt Haltern am See erkennbaren Europabeziige dar. Dariiber hinaus werden sie zum
Teil auch in der Literatur als mal3gebliche Felder von Europabetroffenheit der Kommunen aus-
gemacht (vgl. Burgi 2007: 118).
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7. Die Stadt Haltern am See

7.1. Rahmendaten

Die Stadt Haltern am See, bis zu ihrer Umbenennung im Jahr 2001 nur Haltern (§ 1 Hauptsat-
zung der Stadt Halte am See), liegt mit ihren rund 38.000 Einwohnern (Landesbetrieb Informati-
on und Technik Nordrhein-Westfalen 2011) als kreisangehoérige Stadt im Kreis Recklinghausen in
Nordrhein-Westfalen. Dieser ist mit rund 630.000 Einwohnern der einwohnerstirkste Landkreis
Deutschlands. Die Stadt ist eingebettet in den Naturpark Hohe Mark und umgeben von Waldge-
bieten. Zwischen Miinsterland und Ruhrgebiet gelegen, ist sie bis auf die Zeche Auguste Victoria
von Industrieanlagen frei (RAG Deutsche Steinkohle 2011). Haltern am See ist strukturell eher
vergleichbar mit den nérdlichen Nachbarstidten im Munsterland als mit den Ruhrgebietsstidten
im Stden.

Von tberregionaler Bedeutung ist auch das Rémermuseum des Landschaftsverbandes
Westfalen-Lippe in Haltern am See. das Halterner Rémerlager, bis zur Zeit der Varusschlacht im
Jahre 9 n. Chr. ein bedeutendes Militirlager des romischen Imperiums (Landschaftsverband
Westfalen-Lippe 2011). Wichtig fiir die Stadt ist weiterhin der zwischen 1927 und 1930 angelegte
Stausee, (Gelsenwasser AG 2005: 1), der schnell zum wichtigsten Trinkwasserreservoir fiir die
ganze Region wurde und heute von der Gelsenwasser AG betrieben wird. Das Wasserwerk Hal-
tern, 1908 erbaut, ist heute eines der gro3ten in Europa und sorgt fiir die Trinkwasserversorgung
von rund einer Million Menschen, Industrie- und Gewerbebetrieben in 20 Stidten des stidlichen
Minsterlandes und des nordlichen Ruhrgebiets, sowie der Stadt Duisburg (Gelsenwasser-AG
2005: 1). Aufgrund der Trinkwassergewinnung sind gro3e Teile des Stadtgebietes ausgewiesenes
Trinkwasserschutzgebiet. Der Stausee bildet zusammen mit den Halterner Silberseen, der histori-
schen Altstadt und dem Naturpark Hohe Mark ein wichtiges touristisches Zentrum der Region.

Seit der Kommunalwahl vom Juni 2009 sitzen im Rat der Stadt 50 Vertreterinnen und
Vertreter der Birger. Hinzu kommt der Buirgermeister als Vorsitzender des Rates. Mit 23 Mit-
gliedern stellt die CDU die meisten Ratsvertreter, gefolgt von SPD (9), Bundnis 90/Die Griinen
(8) und der Wihlergemeinschaft Haltern (7). Die kleinste Fraktion stellt die FDP mit zwei Mit-
gliedern, die Partei DIE LINKE erhielt ein Ratsmandat (Stadt Haltern am See 2011). Birger-
meister und somit leitender Verwaltungsbeamter der Stadt ist seit 2004 Bodo Klimpel (zunichst
parteilos, dann CDU).

Nach der Kommunalwahl im Juni 2009 wurden folgende Ausschiisse gebildet, die als Haupt-
gremien ihre jeweiligen Fachthemen diskutieren und Beschlussempfehlungen fiir die Ratssitzun-
gen abgeben:

e Ausschuss fir Generationen und Soziales (AGS)

e Bau- und Verkehrsausschuss (BVA)

e Betriebsausschuss Eigenbetrieb Seestadthalle

e Haupt- und Finanzausschuss (HFA)

e Rechnungsprifungsausschuss (RPA)
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e Schul-, Sport- und Kulturausschuss (SSKA)
e Stadtentwicklungsausschuss (StEA)

e Umweltausschuss (UA)

e Wahlausschuss (WA)

e Wahlpriifungsausschuss (WPA)

Das Land Nordrhein-Westfalen schreibt in seiner Gemeindeordnung vor, dass der Rat als
Pflichtausschisse den Haupt- und Finanzausschuss, den Ausschuss fur Generationen und Sozia-
les, den Rechnungsprifungsausschuss, sowie einen Wahl- und einen Wahlprifungsausschuss
einzusetzen hat (§ 57 GO NRW). Der Rat ist dartiber hinaus frei, weitere Ausschiisse einzuset-
zen. Somit kénnen die Ratsleute an der Ausgestaltung der kommunalen Po/i#y eigenstindig mit-
wirken. Fur die Fallstudie ist das Verhiltnis einiger Ausschiisse untereinander erwihnenswert:
Bestimmte Themengebiete des Stadtentwicklungs- und des Umweltausschusses tiberschneiden
sich (etwa wenn es um Bauleitplanverfahren geht). Wo dies auftritt, werden gemeinsame Sitzun-
gen abgehalten, bei denen der Umweltausschuss Empfehlungen gibt (§ 12 Zustindigkeitsord-
nung) und der Stadtentwicklungsausschuss Beschliisse fasst (§ 9 I Zustindigkeitsordnung). Die
Letztentscheidung tbernimmt der Stadtrat (§ 9 II Zustindigkeitsordnung).

7.2. Kommunale Aufgabenerledigung

In der Stadtverwaltung von Haltern am See ist das Amt von Rechtsdirektor Matthias Steck (De-
zernat D, auch fir die Feuerwehrverwaltung zustindig) damit beauftragt, europiische Angele-
genheiten zu verfolgen (Anhang 1: 70). Dariiber hinaus setzen die Fachimter unter dem ersten
Beigeordneten Boing (Sozial- und Ordnungsbereich) und dem Technischen Beigeordneten Kiski
(Bereich Wirtschaftsférderung, Stadtentwicklung und Bauleitplanung) die einzelnen Regelungen
und Vorschriften um. Die Dezernenten bilden zusammen mit dem Birgermeister den Verwal-
tungsvorstand nach § 70 GO NRW. Im Anschluss an eine Sitzung des Verwaltungsvorstandes im
September 2007 der Halterner Birgermeister Klimpel, dass die Zustindigkeit fir Sichtung und
Auswertung des Europiischen Rechts im Bereich des Rechtsamtes liegt, jedoch keine automati-
sche Zustindigkeit fir dessen Umsetzung; diese sei im Einzelfall zuzuordnen.” Uber die gewon-
nenen Erkenntnisse und Entwicklungen berichtet vierteljahrlich der zustindige Dezernent Steck.
In der Halterner Stadtverwaltung gibt es keine neu eingerichtete Europastelle, jedoch be-
schiftigt sich eine feste Mitarbeiterin der Rechtsabteilung fest mit Europathemen (Anhang 1: 70).
Ein eigenes Europabiiro, wie es etwa die Stadt Kéln unterhilt, gibt es unter Bezug auf geringe
personelle und finanzielle Ressourcen nicht. Informationsgewinnung tiber die Kommune betref-
fende Europaangelegenheiten erfolgt durch regelmiflige Recherche in den Verdffentlichungen
der Gesetzblitter des Bundes und der Linder, regelmifBig auch im Amtsblatt der Europiischen
Union. Hinzu kommen Anschreiben etwa der kommunalen Spitzenverbinde, die auf bestimmte
Entwicklungen aufmerksam machen und iiber Entwicklungen informieren (Anhang 1: 70).
Arbeitsgruppen sind themengebunden und werden gebildet, wann immer ein durch die
EU angestoBenes Thema mehrere Amter oder Fachbereiche betrifft. Die Federfithrung tiber-
nimmt hier in den meisten Fillen das Rechtsamt. Die Europaarbeit der Stadtverwaltung erscheint
dabei auch nach Einschitzung des Rechtsdezernenten typisch fiir die Mehrzahl jener kleinen und

13 Stadt Haltern am See, Verfigung vom 12.11.2008. Akteneinsicht erfolgte beschrinkt.
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mittleren Stidte mit eigener Rechtsabteilung und ohne eigene Europaabteilung (Anhang 1: 71).
Auch die bereits angesprochene angespannte Finanzlage von Stidten und Gemeinden in Nord-
rhein-Westfalen und ganz Deutschland findet sich hier: Mit rund 23 Millionen Euro Schulden
befindet sich die Stadt seit 1994 in einer prekiren Haushaltslage (Angaben der Stadtkdmmerei).
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8.  Untersuchung der Politikfelder in Haltern am See

Wie bereits erldutert, soll die folgende Untersuchung bestimmter kommunaler Handlungsfelder
dazu dienen, Prozesse der Europiisierung und deren Auswirkungen qualitativ zu untersuchen.
Die Fallstudie untersucht gezielt Europiisierungsprozesse auf der Ebene der kleinen und mittle-
ren Stidte, da dieser Bereich in der Forschung bisher nachrangig behandelt wurde. Das Analyse-
raster und der Europiisierungsbegriff fir die vorliegende Arbeit wurden erldutert. Im Mittelpunkt
der Analyse steht die Frage, in welcher der drei Ebenen des lokalen politischen und administrati-
ven Systems der Strukturwandel hauptsichlich stattfindet und in welcher Form dies geschieht.

Die Auswahl der einzelnen Politikfelder erfolgte nach einigen Gesprichen im Rechtsamt
der Stadt Haltern am See und in Ricksprache mit den beiden Korrektoren der Masterarbeit. Zur
Untersuchung der kommunalen Entwicklungen wurde Aktenmaterial der Stadt Haltern am See
(durch das digitale ,,Ratsinformationssystem® unter https://haltern.more-rubinl.de/ - zuletzt
abgerufen am 20.09.2011) und der kommunalen Spitzenverbinde ausgewertet. Hinzu kamen re-
gelmaBige Riicksprachen mit Vertretern der Stadt Haltern am See und (im Falle des Einheitlichen
Ansprechpartners) mit dem Kreis Recklinghausen. Weiterhin wurde ein leitfadengestiitztes Ex-
perteninterview gefithrt. Im Folgenden werden nun die einzelnen Bereiche untersucht. Ziel der
Fallstudie ist es, anschlieBend die spezifischen Befunde einzelner kommunaler Strukturen (der
Stadt Haltern am See) auf eine allgemeine Basis zu stellen.

8.1.  Europiisierung im Bereich des Baurechts

Mit der Bauleitplanung haben die Gemeinden in den vergangenen Jahrzehnten einen Aufgaben-
bereich an sich gezogen, der vormals zu den festen staatlichen Aufgaben gehorte (Homig 2010:
12). Hierzu gehéren die Erstellung von Bebauungsplinen und die Durchfithrung der Erstellung
von Baugebieten im Bereich der Kommune. Je nach Gré3e der Kommunalverwaltung tiberneh-
men auch die Landkreise einen Teil der Bauverwaltung. Hierbei gilt es, verschiedene Bundes- und
Landesgesetze zu berticksichtigen. Insbesondere das Baugesetzbuches und die erginzenden Ver-
ordnungen, sowie Teile des Naturschutz- und Umweltrechts sind hier zu beachten (Stollmann
2010: 5).

Zwar hat die EU in den Bereichen des Bauplanungsrechts keine originiren Kompeten-
zen, gleichwohl wird das deutsche Baurecht in Begriffen, Verfahren und Inhalten immer stirker
von Vorgaben und Anregungen der Europiischen Union beeinflusst (Stollmann 2010: 6). Insbe-
sondere im Bereich der EU-Umweltkompetenz ist dies der Fall: So bemiiht sich die Europiische
Kommission seit Jahrzehnten, mit thren Po/icies im Bereich des Bau- und Umweltrechts Maf3nah-
men zum Umweltschutz und zur Umweltvertriglichkeit unterzubringen; die EU-Umweltnormen
gehoren zu den schirfsten der Welt (Europiische Union 2011a). Hierbei sind es die Kommunen
als ,,Sachwalter und , letzte Instanz vor Ort®, die mit den geschaffenen Instrumenten umgehen
und tber die Einhaltung der Vorgaben wachen miissen (Witte und Nutzensberger 2006: 154).
Seit Jahren sind Novellen des Baugesetzbuches mal3geblich durch Vorgaben aus dem EU-
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Kontext geprigt (Schréder 2006: Vorwort). Bereits seit den 1990er Jahren wurde durch mehrere
Reformen das Baurecht an Vorgaben der Europiischen Gemeinschaften angeglichen.

Das Baurecht bildet ein Rechtsgebiet, in dem ausnahmsweise Bundesgesetze direkten
Einfluss auf die Handlungsweisen der Kommunen ausiiben. Baurecht ist Bundesrecht; der Ad-
ressat der europiischen Vorgaben die Bundesrepublik und die umsetzende Instanz das Bundes-
ministerium fiir Bauen und Verkehr. Im vorliegenden Fall ergibt sich also folgende Akteurskons-
tellation:

Europiische Union = Bundesebene =@ Kommunale Ebene

8.1.1.  Umweltvertriglichkeitspriifung

Das Umweltrecht der EU nimmt also direkten Einfluss auf das nationale Umwelthandeln und
Baurecht. Mit der UVP wurde erstmals ein systematisches Verfahren zur Untersuchung, Fest-
schreibung und Bewertung von unmittelbaren und mittelbaren Auswirkungen von Verfahren und
Maf3nahmen auf die Umwelt im Vorfeld der Entscheidung tber die Zulissigkeit des Vorhabens
eingeflihrt. Bereits in der 1985 verabschiedeten UVP-Richtlinie 85/337/EWG der Europdischen
Gemeinschaft wurde die Umweltvertriglichkeitspriifung als Instrument verankert.'* In ihr wurde
vorgeschrieben, eine Umweltvertriglichkeitsprifung durchzuftihren ,,bei 6ffentlichen und priva-
ten Projekten, die méglicherweise erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt haben® (Art. I UVP-
RL). Art der zu untersuchenden Projekte und die Handhabung durch die Mitgliedsstaaten wur-
den in den Anhingen zur Richtlinie aufgefithrt. In ihrer urspriinglichen Form war die Umwelt-
vertriglichkeitsprifung nur fir eine recht eng begrenzte Zahl eher aulergewohnlicher Vorhaben
wie etwa Raffinerien fiir Erdol (Anhang I Nr. 1 der Richtlinie) vorgesehen. Vor Verabschiedung
des EAG Bau (siche unten) und der verbindlichen Einfihrung der Umweltvertriglichkeitspri-
fung fiir fast alle Bebauungspline war der Kreis der UVP-pflichtigen Vorhaben im kommunalen
Zustindigkeitskreis somit zwar vorhanden und wahrnehmbar, jedoch bei weitem nicht so pri-
sent. Erst im Laufe der Jahre ergaben sich verschiedene Novellen der Richtlinie und somit der
umsetzenden Gesetze in Deutschland. Die Mitgliedsstaaten waren eng an die europiischen Vor-
gaben gebunden und hatten wenig Freiraum bei der Umsetzung. Es gilt mit der UVP somit in
den Mitgliedsstaaten ein relativ einheitliches Verfahren (Peters 2010: 15).

Seit Jahren haben sich neben der Umweltvertriglichkeitsprifung auch andere EU-
geprigte Projekte und Vorschriften etabliert. So verabschiedete etwa der Ra 1992 Flora-Fauna-
Habitat-Richtlinie (Richtlinie 92/43/EWG, auch FFH-Richtlinie). Zusammen mit der Vogel-
schutzrichtlinie 79/409/EWG soll unter dem Begtiff Nazura 2000 die so genannte Berner Kon-
vention des Europarates umgesetzt werden. Das Natura 2000-Netz strebt den Aufbau eines zu-
sammenhingenden europiischen 6kologischen Netzes an (Peters 2010: 112). Dieses Netz um-
fasst mittlerweile rund 18% der EU-Landfliche. Innerhalb der Schutzgebiete ist Bebauung so gut
wie ausgeschlossen (Europiische Union 2011).

14 Diese Wiederum otientierte sich an US-amerikanischen Vorschriften aus dem National Environmental Policy Act
von 1969, vgl. Sullivan 2007: 5.
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8.1.2. EAG Ban von 2004 — einbeitliche Ummweltpriifung

Mit der letzten Novelle aus dem Jahr 2004 (in Form des Europarechtsanpassungsgesetz Bau -
EAG Bau) sollten die Verfahrensschritte im Bereich der Bauleitplanung auf hohem Umweltni-
veau vereinheitlicht und gestirkt werden (Ferner, Kroninger, Aschke 2008: 29). Mit Blick auf die
kommunale Planungspraxis wurden die bis dahin nebeneinander stehenden planungsrechtlichen
Umweltverfahren (Umweltvertriglichkeitspriifung, Vertriglichkeitspriifung nach der FFH-
Richtlinie und naturschutzrechtliche Eingriffsregelung), wie sie oben beschrieben wurden unter
dem Begriff der Umweltprifung vereinheitlicht. Durch das Gesetz wurde der Katalog der UVP-
pflichtigen bauplanungsrechtlichen Vorhaben nach dem UVP-Gesetz auch auf Stidtebauprojekte
und Industriezonen ausgeweitet und die Verfahrensanforderungen der Umweltvertraglichkeits-
prifung in das Baugesetzbuch iibernommen.

Vorangegangen war die EU-Richtlinie 2001/42/EG uber die Prifung der Umweltauswit-
kungen bestimmter Pline und Programme (Plan-UP-Richtlinie). Die letzte Novelle des BauGB
wurde also maligeblich durch EU-Vorgaben geprigt — die kommunale Bauleitplanung ,,in grund-
legender Weise geindert™ (Schrodter 2006: Vorwort). Integraler Bestandteil der Anderungen war
die nun verpflichtende Umweltprifung fir die meisten Bauleitpline und deren Erfassung in
Umweltberichten. Diese wird in § 2 Abs. 4 BauGB fiir die kommunale Bauleitplanung festgelegt.
Seither gibt es erstmals eine Pflicht, die Umweltauswirkungen flichendeckend zu tiberwachen.

Gegenstand der Umweltpriifung sind die in § 1 Abs. 6 Nr. 7 BauGB aufgefiihrten umweltre-
levanten Belange:
e die Auswirkungen auf Tiere, Pflanzen, Boden, Wasser, Luft, Klima und das Wirkungsge-
fiige zwischen thnen sowie die Landschaft und die biologische Vielfalt
e umweltbezogene Auswirkungen auf den Menschen und seine Gesundheit sowie die Be-
volkerung
e umweltbezogene Auswirkungen auf Kulturgiiter und sonstige Sachgtiter
e die Vermeidung von Emissionen sowie der sachgerechte Umgang mit Abfillen und Ab-
wassern
e die Nutzung erneuerbarer Energien sowie die sparsame und effiziente Nutzung von
Energie
e die Darstellungen von Landschaftsplinen sowie von sonstigen Plinen, insbesondere des
Wasser-, Abfall- und Immissionsschutzrechts
e die Erhaltung der bestmoglichen Luftqualitit in Gebieten, in denen die durch Rechtsver-
ordnung zur Erfillung von bindenden Beschlissen der Europiischen Gemeinschaften
festgelegten Immissionsgrenzwerte nicht tiberschritten werden
e die Wechselwirkungen zwischen den einzelnen Belangen des Umweltschutzes.
Um die voraussichtlich erheblichen Umweltauswirkungen zu ermitteln, werden die in § 2 UVPG
genannten Schutzgiiter untersucht:
e Schutzgut Mensch
e Schutzgut Tiere und Pflanzen
e Schutzgut Boden
e Schutzgut Wasser
e Schutzgut Klima
e Schutzgut Luft
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e Schutzgut Klima
e Schutzgut Landschaft
e Schutzgut Kultur und sonstige Belange

e Wechselwirkungen der Faktoren untereinander

Das Verfahren der Umweltpriifung gliedert sich in mehrere Schritte. Zunichst werden die Be-
hoérden nach § 4 Abs. 1 BauGB aufgefordert, sich frithzeitig zum nétigen Umfang der Umwelt-
priffung zu duBern. Offentlichkeitsbeteiligung ist wihrend des gesamten Verfahrens zwingend
gegeben, sie wird als ,,Markenzeichen® der Umweltprifung bezeichnet (Gassner 2006: 83). Da es
sich bei der Umweltpriifung nicht um ein moglichst allumfassendes Suchverfahren handelt, wel-
ches systematisch nach allen moglichen Umweltauswirkungen forscht, kommt es bereits im ers-
ten Schritt auf eine Abwigung an. Den Behorden ist hier ein Beurteilungsspielraum eingerdumt,
welcher dem Grundsatz der Verhiltnismaligkeit entsprechen muss (Schrédter 2006: 238). Dieser
erste Schritt des Daten-Sammelns wird als ,,Scoping“-Verfahren bezeichnet. AnschlieBend wird
der Umweltbericht nach § 2a Satz 2 BauGB erstellt. In ihm werden die Ergebnisse des Scopings
aufgefithrt und bewertet. Handlungsanweisungen fiir den Umweltbericht werden in Anlage 1
zum BauGB gegeben. Der Umweltbericht ist Teil der Begriindung einer Bauleitplanung und be-
gleitet das gesamte Verfahren. Er hat jedoch gegentiber den anderen Verfahrensschritten keine
hervorgehobene Bedeutung und steht gleichberechtigt neben anderen Abwigungskriterien. Die
Ergebnisse der Umweltpriifung kénnen jedoch nicht schlichtweg tibergangen werden; zur Ubet-
windung wichtiger Umweltbelange ist eine stichhaltige Argumentation notwendig. Die Ergebnis-
se des Abwigungsprozesses und die Begriindung fiir eine bestimmte Vorgehensweise werden den
Akten zum Abschluss des Aufstellungsverfahrens beigefiigt. Die Umweltprifung sieht jedoch
auch nach Abschluss der Beschlussfassung eine weitere Uberwachung der (unvorhergesehenen)
Umweltbelange, das so genannte Monitoring, vor (§ 4c Satz 1 BauGB) (Schrodter 2006: 238).

Von Beginn an war die Bedeutung des EAG Bau deutlich umrissen worden und so wies
der Deutsche Verband fiir Wohnungswesen, Stidtebau und Raumordnung e.V. hoffnungsvoll
auf die Moglichkeit einer ,,von Europa dirigierten Modernisierung des nationalen Planungs-
rechts (Deutscher Verband fiir Wohnungswesen, Stidtebau und Raumordnung e.V. 2011) hin.

8.1.3.  Handbabung anf kommunaler Ebene

Umweltvertriglichkeitsprufung und die Natura 2000-Vorgaben bildeten vor der EAG-Novelle
des BauGB eine Ausnahme in der Arbeit der Stadtverwaltung und der Ausschiisse der Stadt Hal-
tern am See.” Erst durch die Zusammenlegung und Ausweitung der Verfahren wurde die Um-
weltprifung zum kommunalen Standardinstrument bei der Bauleitplanung (Stollmann 2010: 53).
Uber die geplante Anpassung des Baugesetzbuches durch das Europarechtsanpassungs-
gesetz informierte die Stadtverwaltung Haltern am See den Rat noch vor Verabschiedung des
EAG Bau mit der Berichtsvorlage 04/141 in der Ratssitzung vom 08.07.2004 (Stadt Haltern am
See 2004a). In der Vorlage wurden die Anderungen im Baugesetzbuch vorgestellt und auf die
vorausgehende Prifung der Praxistauglichkeit in einigen Stidten hingewiesen. Anspruch der

15 Im umfassenden Online-Archiv der Ratsvotlagen ldsst sich die Anwendung der UVP in den Jahren vor dem EAG
Bau nur bei Bebauungsplan Nr. 78, Freizeitpark Ketteler Hof, finden. Vgl. auch die Aussagen von Rechtsdirektor
Steck im Anhang .
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Stadtverwaltung war hier, den Mitgliedern des Stadtrates die Umstellung auf die neuen Methoden
und Instrumente moglichst einfach zu machen (Anhang 1: 71). Im Umweltausschuss wurde nach
Einfithrung der neuen Instrumente wihrend einer Sitzung im November 2005 auf Anregung der
Ausschussvorsitzenden Fleuster (Bundnis 90/Grine) vereinbart, noch einmal eine detaillierte
Unterrichtung durch die Stadtverwaltung einzuholen (Stadt Haltern am See 2005: 1).

Seit der Einfiihrung der flichendeckenden Umweltpriifung wurde sie in Haltern am See
bei rund 30 Bauleitplanverfahren durchgefiihrt.' Die Stadtverwaltung fiihrt im Vorfeld der Be-
schlussfassungen die Prafungen durch und stellt die Ergebnisse in Form von Gutachten vor. Da
sie jedoch nicht tber die nétigen Ressourcen und Moglichkeiten verfiigt, um solche Gutachten
selbststindig zu erstellen, werden externe Gutachterfirmen beauftragt; die vorhandenen sachkun-
digen Krifte in der Stadtverwaltung werden dafiir eingesetzt, die eingehenden Gutachten zu
tberprifen und abzuwigen (Anhang 1: 71). In den Sitzungen des Umweltausschusses und des
Stadtentwicklungsausschusses werden die Vorlagen mit den Ergebnissen der Umweltpriifung
neben anderen Berichten (etwa dem Landschaftsbegleitplan fiir Ersatzmalnahmen zu Planvor-
haben) durch die Ausschussmitglieder anschlieBend diskutiert. Hierbei, so das Ergebnis der
Durchsicht entsprechende Ausschussprotokolle, beteiligen sich alle Fraktionen gleich an den
Diskussionen; keine Fraktion tut sich als besonders ,argumentationsstark® oder besonders zu-
rickhaltend vor. Die Ausschisse nehmen die Gutachten zur Kenntnis und lassen sie in ihte Ent-
scheidungsfindung fiir die jeweiligen beschlieBenden Ratssitzungen einflieBen. Da im Regelfall
Beschlussempfehlungen der Ausschisse vorliegen, werden die Ergebnisse der verschiedenen
Prifungen in den Ratssitzungen nicht noch einmal diskutiert.

Die Umweltprifung wird als Instrument seit Jahren in der Ausschussarbeit angewandst,
jedoch hat sie bisher keine Entscheidung fiir oder gegen einen Bebauungsplan merklich beein-
flusst."” Auch andere Akteure, etwa Anwohner oder Verbinde, haben sich in keinem der verab-
schiedeten Bauleitpline in der Auseinandersetzung auf UP oder UVP bezogen.18 Dies mag zu-
nichst daran liegen, dass noch in keinem bisherigen Bauleitplanverfahren eine entscheidende
Problematik aufgedeckt wurde. Dartiber hinaus hat sich allerdings ein Umweltbewusstsein in der
politischen Arbeit und Auseinandersetzung bereits seit Jahren etabliert und ist nicht mehr nur
von einer Partei thematisch besetzt - ,,die Priorititen haben sich gewandelt” (Anhang 1: 72). Au-
Berdem, so wird aufseiten der Stadtverwaltung argumentiert, befinde man sich auch auf Verwal-
tungsseite schon seit Jahren schlicht nicht mehr in einer Situation der riicksichtslosen Uberpla-
nung empfindlicher Flichen (Anhang 1: 72). Der Umweltprifung kommt somit keine zentrale
Rolle bei der kommunalen Bauleitplanung zu. Sie steht, wie im Gesetz vorgeschrieben, auch in
der Praxis gleichberechtigt neben den anderen Abwigungskriterien. Anschaulich wird dies etwa
bei der beliebig ausgesuchten Diskussion um die Planung eines Baugebietes im Halterner Noz-
den: In der achten Sitzung des Umweltausschusses am 12.09.2006 wurde unter TOP 2 in der
Vortlage 06/121 das Bauleitplanverfahren zur Aufstellung des Bebauungsplanes Nr. 106 der Stadt
Haltern am See "Wellenbogen’ diskutiert. Gegenstand der Diskussion waren der Landschaftspfle-
gerische Begleitplan und der Umweltbericht fir das Baugebiet. In der Sitzung referierten der Ar-
chitekt und Stadtplaner Straufl und der Freiraumplaner Reck tber die beiden Themen. Zugegen
war ebenfalls der Technische Beigeordnete Wolfgang Kiski. Ergebnis der Diskussion um die bei-
den Berichte waren verschieden Vorschlige fiir umweltbezogene Ersatzmal3nahmen aus Reihen

16 Ergebnis einer Recherche im Ratsinformationssystem der Stadt Haltern am See.
17 In keinem der untersuchten Protokolle von Ausschuss- oder Ratssitzungen gab es herauf Hinweise.
18 In keinem der untersuchten Protokolle von Ausschuss- oder Ratssitzungen gab es herauf Hinweise.
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der Ausschussmitglieder. Diese flossen in den Landschaftspflegerischen Begleitplan ein. Auf die
einzelnen Aspekte der Umweltpriifung wurde nicht gesondert eingegangen, der Umweltbericht
wurde zustimmend zur Kenntnis genommen. Die ,,zustimmende Kenntnisnahme* findet sich in
allen untersuchten Protokollen. Eine Diskussion um die einzelnen Ergebnisse der Berichte je-
doch in keinem FEinzigen. Die Umweltprifung wurde demnach in das kommunale Handeln inte-
griert. Sie spielt keine hervorgehobene Rolle.

In der kommunalen Praxis geben die kommunalen Spitzenverbinde Hilfestellung, um den
Kommunalverwaltungen die Umstellung auf die neuen institutionellen Vorgaben zu erleichtern:
So veranstaltete etwa der Stidte- und Gemeindebund NRW zur Einfithrung des EAG Bau meh-
rere Fachtagungen und Symposien (Stidte- und Gemeindebund NRW 2004). Dies ermoglichte
neben einem Informationsgewinn auch eine horizontale Vernetzung der Kommunen. Dariiber
hinaus begleitete und informierte er die Kommunen stindig tber den aktuellen Stand der Umset-
zung. In der praktischen Arbeit der Stadtverwaltung Haltern am See wird in diesem Zusammen-
hang offen kritisiert, dass eine solche Scharnierfunktion nur begrenzt greift — die inhaltliche Hilfe
schwanke oftmals und von Thema zu Thema (Anhang 1: 71).

SchlieBlich wird zur zunehmenden Rolle von Prifungsinstrumenten im Baurecht aufsei-
ten der Stadtverwaltung Haltern angemerkt, es sei eine nicht unerhebliche ,,Gutachterindustrie®
entstanden, welche aufgrund mangelnder stidtischer Kompetenzen oftmals die Verfahren tber-
nehme (Anhang 1: 71). Hieraus resultiert auch ein entsprechender Kostenaufwand fiir die Kom-

mune.

8.1.4.  Format der Europdisierung

Innerhalb desselben Po/icy-Bereichs erreichte die EU eine schrittweise Umsetzung ihrer Vorgaben
und Modelle in Form der zuvor beschriebenen Novellen des deutschen Bau- und Naturschutz-
rechts. Ihre Policies werden in einem kontinuierlichen Prozess fortgeschrieben und erneuert. Da-
mit einher geht die stindige Uberarbeitung und Erweiterung der nationalen Umsetzungsgesetze;
im Bereich der Umweltvertraglichkeitspriifung dauert dieser Prozess seit der Verabschiedung der
Umweltvertriglichkeitsprifungs-Richtlinie im Jahr 1985 an. Die Bundesregierung reagierte in
ihrer Umsetzung der Richtlinien zogerlich und verspitet. Auf kommunaler Ebene wurde jedoch
die bedeutende Reform des Baugesetzbuches frithzeitig angegangen. die Mitglieder des Rates der
Stadt Haltern wurden noch vor Inkrafttreten des EAG Bau informiert und die neuen Verfahren
nach Inkrafttreten des Gesetzes konsequent angewandt. Es zeigt sich, dass die kommunale Ver-
waltung aktiv um die reibungslose Einfihrung der neuen Verfahren bemiiht war.

Umweltprifung und Umweltvertraglichkeitsprifung werden von den kommunalen Ver-
waltungen vorgenommen; es wird in diesem Bereich somit schon seit Jahren eine Beeinflussung
der administrativen Domain der kommunalen politischen Ebene vorgenommen. Die kommunale
polity, also der strukturelle Aufbau, wird nicht grundlegend Verindert; so wurden zum Beispiel
keine neuen Ausschusse eingerichtet. Auch die durch den Stidte- und Gemeindebund angesto-
Bene horizontale Vernetzung tat sich lediglich in Fachtagungen und im Informationsaustausch
hervor. Sie hinterlie3 keine bleibenden Strukturverinderungen. Durch die zusitzlichen Aufgaben
fir die Verwaltung wird jedoch in den einzelnen kleinen und mittleren Kommunen die Hilfe ex-
terner Gutachter benotigt. Die fachkundigen Krifte in der Kommunalverwaltung bewerten diese
dann anschlieBend. Die Akteurskonstellation in der kommunalen Bauleitplanung wird somit,
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wenn auch geringfiigig, erweitert. Gutachter stellen die Ergebnisse in den jeweiligen Ausschiissen
vor und beantworten die Fragen der Ausschussmitglieder.

Durch Instrumente wie die Umweltpriifung ergibt sich ein neues Bewertungskriterium im
politischen Prozess: Stadtentwicklungs-, Bau- oder Umweltausschtisse, Biirger und Offentlichkeit
diskutieren iiber Lage, Grole und Ausgestaltung von Baugebieten. Im kommunalpolitischen Be-
trieb kommt es zu Kontroversen iiber einzelne Aspekte von Planungsvorhaben. Insofern wurden
mit den Novellen des Baurechts und der Schaffung von Instrumenten wie der UVP und der UP
auch Bewertungs- und Entscheidungskriterien fir die kommunalpolitische Po/itics-Ebene verin-
dert. Hier ist eine groBlere durch die EU angesto3ene Verschiebung des lokalen politisch-
administrativen Systems erkennbar. Die Bewertungskriterien der UVP und Umweltprifung ha-
ben jedoch seit ihrer Einfithrung in der untersuchten Kommune wenig greifbaren Einfluss auf
Bauleitpline gehabt.

Jenseits der tagespolitischen Auseinandersetzung im Politics-Bereich, wo die Instrumente
als Bewertungskriterien und Argumente benutzt werden, ergibt sich auch eine Auswirkung auf
die kommunale Po/icy-Ebene: Bauleitplanung ist ein zentraler Bereich kommunaler Titigkeit. Mit
der Entwicklung von Wohn-, Gewerbe- und Mischgebieten werden Kommunen attraktiv fir
Burger und Gewerbetreibende. Im Laufe der Jahre ist das Interesse an einer aktiven und effekti-
ven Stadtentwicklung um Aspekte wie Umwelt und Nachhaltigkeit erginzt worden. Der Um-
weltbereich tritt somit verstirkt neben andere kommunale Po/icies. Durch die institutionellen Mo-
delle der Umweltprifung wird dieser Prozess der verstirkten Berticksichtigung des Umweltbe-
reichs unterstiitzt. Es ergeben sich durch die Europiisierung der Bauleitplanung im Umweltbe-
reich somit Konsequenzen nicht nur fir die Struktur der Po/ity, sondern auch die kommunalen
Policies und das Tagesgeschift in Form der Po/itics.

Im vorliegenden Fall der Reform des Baurechts hat die EU seit den 1980er Jahren regel-
milig institutionelle Vorgaben gemacht und eigene Modelle zur Umsetzung in den Mitgliedsstaa-
ten entwickelt; die Mitgliedsstaaten mussen seit nunmehr iiber 25 Jahren ihre nationalen Arran-
gements immer neuen europiischen Modellen unterordnen und sich anpassen. Diese Modelle
entsprechen in ihrer Form den von Knill und Lehmkuhl fir den Umweltbereich vorgesehenen
Mechanismus der institutionellen Vorgaben. Hierbei entsteht ein Anpassungsdruck (adaptional
pressure) zur Umsetzung, Auf diesen Anpassungsdruck zur Ubernahme neuer Modelle reagierte
die nationale Ebene mit Verzégerung, passte sich aber schlieflich an und fasste verschiedene
Verfahrensarten fiir die kommunale Ebene in einer letzten Novelle des Baugesetzbuches einheit-
lich zusammen. Eine gewisse Diskrepanz zwischen nationalen Strukturen und europiischen Vor-
gaben wurde somit iberwunden und das bundesdeutsche Baurecht in den beschriebenen Feldern
europiisiert. Mit dieser europaisierten Auflage des Baugesetzbuches arbeiten die Kommunen.

Die Informationspolitik der kommunalen Spitzenverbinde gab hierzu eine Hilfestellung.
Ziel ihrer Leistungen und Veranstaltungen ist die Reduktion der Vorbehalte gegen die Novellen
und Erhohung der Anpassungsfahigkeit an die neuen Modelle. Der institutionellen Inkompatibili-
tat soll somit entgegengewirkt werden. Die Spitzenverbinde wirken als europiisierungsférdernde
Variable.

Im vorliegenden Fall der Europiisierung im Bereich der kommunalen Bauleitplanung
wurden alte Praktiken und Handlungsweisen um neue Vorgehensweisen erweitert und die euro-
péischen Vorgaben erfiillt. In Radaellis Analyseraster wire die Richtung Transformation, da ein
Austausch (eine Erweiterung) von alten und neuen Mustern vorliegt. Die analysierte Einfithrung
der verbindlichen Umweltpriifung beinhaltet Europiisierungstendenzen. Diese sind in der In-
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nenwirkung der Verwaltung und auch der Ausschiisse nachzuweisen, in threm Owtput jedoch
nicht mit sichtbaren Konsequenzen verbunden (es wurde keine Bauleitplanung bisher merklich
beeinflusst).

8.1.5. Fazit

Es ldsst sich festhalten, dass seit Jahrzehnten ein Wandel im Umweltbereich des deutschen Bau-
rechts stattfindet, der auf europiische Vorgaben zuriickgeht. Dieser Prozess dauert nach wie vor
an. BEuropiisierung in der Bauleitplanung vollzieht sich also darin, dass Instrumente und Modelle
kontinuierlich tiberarbeitet und hinzugefiigt werden. Der Bundesgesetzgeber steht unter einem
Zugzwang zur Ubernahme europiischer Modelle und deren Uberarbeitungen. auch fiir die
Kommunen ergibt sich eine andauernde Anpassungssituation; die Verwaltungen missen die Mo-
delle fiir die jeweilige Kommune anpassen und Losungen finden, um mit knappen Ressourcen
den neuen Anforderungen gerecht zu werden.

Fir die Kommunen ist der Wandel verbunden mit einem burokratischen Mehraufwand
und so wird auch in der Literatur formuliert: ,,Die von der Politik haufig versprochene ,Vereinfa-
chung’ und ,Entbirokratisierung’ des Planungsrechts ist zumindest mit der Umsetzung der euro-
péischen Richtlinien nicht verbunden.” (Schrédter 2006). Gerade in kleinen und mittleren Ver-
waltungen erscheint ein solcher Mehraufwand als nicht unerheblicher Eingriff in die Tagesge-
schifte. Aufseiten der kommunalen Praxis, so formuliert es Rechtsdirektor Steck, sei das Ergeb-
nis, dass ,,Aufwand und Aufwendungen deutlich gestiegen sind“ (Anhang 1: 70).

8.2.  Zugang zu Umweltinformationen

Der Umweltbereich ist unbestritten ein zentrales Handlungsfeld der Europiischen Union. Jedoch
wurden seit Beginn der aktiven Umweltgesetzgebung Fehlentwicklungen und mangelnde Umset-
zung deutlich Angesichts dieser Entwicklungen setzte die EU-Kommission in den 1990er Jahren
auf ein Prinzip der ,,shared responsibility |...] through review and simplification of exisiting legis-
lation where required, and through broadening the range and mix of instruments* (Kimber 2000:
168). Ein wichtiges Instrument dieser Neuausrichtung ist die EG-Umweltinformationsrichtlinie
90/313/EWG aus dem Jahr 1990. Sie verpflichtete Behorden, die Aufgaben im Bereich der Um-
weltpflege wahrnahmen, zur Herausgabe von Umweltinformationen. Die Richtlinie hat ihren
Ursprung in den Umweltinformationsgesetzen von Dianemark, Frankreich und den Niederlanden
und findet in Deutschland ihre Umsetzung im Umweltinformationsgesetz (im Folgenden auch
UIG) des Bundes von 1994 und den entsprechenden Lindergesetzen. Die Umweltinformations-
gesetze stellen einen Wendepunkt in etablierten Verfahrensweisen der Verwaltungsbehérden dar
(Turiaux 1995: Einleitung); Kimber (2000) spricht hier von der ,,official secrecy in the administra-
tion of most member states* (Kimber 2000: 169).
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8.2.1.  Inbalt der Richtlinie und Umsetzung in Dentschland

Die Umweltinformationsrichtlinie und die darauf aufbauenden Gesetze gestehen jeder natirli-
chen oder juristischen Person ein Recht auf Informationszugang in Umweltbelangen zu, ohne
dass diese einen Anspruch darauf begriinden mussen. Die Informationsherausgabe muss zeitnah
erfolgen und einen verhiltnismiBigen Kostenfaktor berticksichtigen (Turiaux 1995: 27). Im Ver-
lauf der Weiterentwicklung der Richtlinie trat im Jahr 2003 die Richtlinie 2003/4/EG des Euro-
piischen Parlaments und des Rates iiber den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen
und zur Aufhebung der Richtlinie 90/313/EWG des Rates der EU in Kraft. In ihr wurde der
Begriff der Umweltinformationen erheblich erweitert und so sind nunmehr sind Behérden ver-
pflichtet, innerhalb verkiirzter Fristen Umweltinformationen herauszugeben (BMU 2005). Die
Beschrinkung auf Behorden, die Aufgaben im Bereich der Umweltpflege wahrnehmen, wurde
aufgehoben und dariiber hinaus sind in bestimmtem Umfang auch private Stellen unter bestimm-
ten Voraussetzungen zur Herausgabe verpflichtet. Mit der Uberarbeitung des Inhalts der Richtli-
nie wurden verschiedene Punkte, die etwa Kimber (2000) kritisiert, aufgenommen.

Die Bestimmungen der neuen Umweltinformationsrichtlinie wurden fiir die Bundesbe-
hérden und die weiteren informationspflichtigen Stellen des Bundes durch das Gesetz zur Neu-
gestaltung des Umweltinformationsgesetzes und zur Anderung der Rechtsgrundlagen zum Emis-
sionshandel vom 22. Dezember 2004 umgesetzt. Das urspriingliche Umweltinformationsgesetz
des Bundes trat nach mehreren Vorentwiirfen und mit einiger Verspatung im Jahr 1994 das Um-
weltinformationsgesetz in Kraft. Die zugrunde liegende Umweltinformationsrichtlinie sah bereits
eine Umsetzung bis zum Jahr 1992 vor. Die z6gerliche Umsetzung des Bundes geht auch einher
mit einer permanenten Abschwichung der Vorentwiirfe (Turiaux 1995: 13).

Nachdem der Bund die europiischen Vorgaben iibernommen hatte, wurde die Richtlinie
mit dem Gesetz zur Regelung von Umweltinformationen des Landes Nordrhein-Westfalen (im
Folgenden auch UIG NRW) vom 29.03.2007 wurde auch in Landesrecht transformiert, um die
fir den Bund geltenden Regelungen auch fir die Landesbehérden verbindlich zu machen(Land
Nordrhein-Westfalen 2007). Das Landesgesetz wurde nétig, nachdem durch die Novelle des
Bundes-UIG im Jahr 2005 das Gesetz nur noch fir Bundesbehdrden galt und der Kreis der In-
formationspflichtigen Stellen erheblich erweitert wurde (StGB NRW-Mitteilung 310/2005 vom
15.03.2005). Auch das Umweltinformationsgesetz NRW stellt in § 2 klar: ,,Jede Person hat nach
Maf3gabe dieses Gesetztes Anspruch auf freien Zugang zu Umweltinformationen, ohne ein recht-
liches Interesse datlegen zu miissen® (§ 2 UIG NRW). Fir die Praxis siecht das Umweltinformati-
onsgesetz vor, dass die zustindigen Behorden sich untereinander vernetzen, um zu einem Sach-
verhalt umfassend Informationen liefern zu kénnen.

8.2.2. Unterschiedliche Rechtstraditionen — Zagerliche Umsetzung

Die Einflisse der Umweltinformationsrichtlinie auf nationale Strukturen untersucht Kimber
(2000) an den Beispielen des Vereinigten Koénigreichs, Deutschlands, Irland und Spanien. Sie
beschreibt die unterschiedlichen administrativen und rechtlichen Herangehensweisen in den vier
Lindern, die eine ,,cross-section of the different types of Member States™ darstellen. (Kimber
2000: 176) Kimber kommt zu dem Schluss, dass die Implementierungsmal3nahmen ,,at best™ ein
Minimum umfassen, um die Umsetzung zu garantieren. Die deutschen Behorden erreichten mit

37



8. Untersuchung der Politikfelder in Haltern am See

dem UIG jedoch nicht einmal dies und so kam es zu einer Auseinandersetzung vor dem EuGH,
an deren Ende eine Novellierung des UIG stand (vgl. Niedzwicki 2005: 26; auch Kimber weist
auf die ,,deficient” Umsetzung hin. Kimber 2000: 175.). Auf die Rolle des EuGH fiir die Ausle-
gung der Richtlinie insgesamt weist auch Turiaux bereits in seinem ersten Kommentar zum UIG
hin: ,,Das letzte Wort tber das Verstindnis einzelner Regelungen wird daher in vielen Fillen der
europiische Gerichtshof sprechen miissen® (Turiaux 1995: Vorwort).

Auf die verspitete und abgeschwichte Umsetzung der Richtlinie geht Turiaux niher ein;
er nennt einen wichtigen Grund fiir die anhaltende Skepsis der administrativen Strukturen: ,,Auf-
grund der gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben®, so formulierte es Turiaux, ,,mullte das UIG mit
tragenden Grundsitzen des deutschen Verwaltungsrechts brechen® (Turiaux 1995: Vorwort).
Diese Grundsitze betreffen ein bis dahin zentrales Element im deutschen Rechtssystem: im Be-
reich des Informationszugangs galt noch bis vor wenigen Jahren grundsitzlich das Prinzip der
beschrinkten Aktenoffentlichkeit, wonach nur Verfahrensbeteiligte Anspruch auf Akteneinsicht
haben — und auch das grundsitzlich nur wihrend eines laufenden Verwaltungsverfahrens (Turi-
aux 1995: 8). Dieser wird durch die Fortentwicklung des Informationsrechts in verschiedensten
Policy-Feldern, insbesondere im Verbraucherschutz und Umweltrecht aufgegeben.

8.2.3.  Handbabung anf kommunaler Ebene

Das Umweltinformationsgesetz des Landes NRW schreibt eine ausfiihrliche Informationspflicht
fir alle Landesbehorden, also auch die Kommunalverwaltungen, vor. In der Stadtverwaltung
Haltern am See wurden die betroffenen Amter darauf ausgerichtet, moglichen Anfragen gerecht
zu werden (Anhang 1: 73). Verwaltungsintern wurde eine Arbeitsgruppe mit dem Ziel eingesetzt,
einen organisatorischen Ablauf zu erstellen. Eine zentrale Frage war, ob Fragen gebtindelt wer-
den sollen oder jede Stelle sich einzeln mit den Anfragen ihres Fachbereichs befassen soll.
SchlieBlich wurde entschieden, dass bei Anfragen jedes Amt eigenstindig vorgeht und bei Quer-
schnittsanfragen das Rechtsamt gegebenenfalls die Koordinierung tbernimmt (Anhang 1: 73).
Die Arbeitsgruppen haben auch dariiber diskutiert, wie und in welcher Form Kostenmodelle
entwickelt werden kénnen. In den Planungsgruppen der Stadtspitze gab es die Sorge, dass mit
einem Bruch im Informationsrecht nun eine Flut von Anfragen kommen kénnte und man mit
einer konzertierten Aktion gerade die Verwaltungen kleiner und mittlerer Stidte lahm legen
konnte. Bisher gab es jedoch keine einzige an die Verwaltung unter Berufung auf das Umweltin-
formationsgesetz.'” Auch wenn es in der Stadt Haltern am See bisher keine Anfrage gibt, zeigt
man sich aufseiten der Verwaltung besorgt, die Entwicklung wird als ,,Dammbruch® bezeichnet
(Anhang 1: 73).

Vonseiten der kommunalen Spitzenverbinde wurden die Kommunen iiber die anstehen-
den Reformen informiert — zahlreiche Rundschreiben finden sich in den Archiven des Stidte-
und Gemeindebundes NRW. Anders als beim EAG Bau liel3en sich keine Informationsveranstal-
tungen oder aktive Vorbereitungsmanahmen nachweisen.”

19 Angaben aus dem Umweltamt der Stadt Haltern am See.
20 Ergebnis einer Recherche im Online-Archiv des Stiddte- und Gemeindebundes NRW im September 2011.
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8.2.4.  Format der Europdisierung

Bereits die Institutionen auf Bundesebene reagierten mit Infertia (also zogerlich) auf den Anpas-
sungsdruck der EU und riskierten eine Klage vor dem Europiischen Gerichtshof. Der Bruch mit
dem Prinzip der begrenzten Akteneinsicht und der gleichzeitige Zwang, die europiischen Vorga-
ben zu lbernehmen, erzeugt ein Spannungsfeld in allen administrativen Strukturen, die mit der
Neuregelung umzugehen haben: ,,Die [...] Ziele des Umweltinformationsrechts sind mit bisheri-
gen Beteiligungsrechten nicht vereinbar® (Turiaux 1995: 88). Auch in der untersuchten Kommu-
ne werden die Vorgaben des Umweltinformationsgesetzes skeptisch gesehen.

Im Fall der Umsetzung der Umweltinformationsrichtlinie wird mit dem Mechanismus der
Verinderung von Opportunity Structures gearbeitet. Die Beeinflussung von Akteurs- und Macht-
konstellationen innerhalb der nationalen Strukturen, so bemerken Knill und Lehmkuhl oder
Radaelli, ist in vielen Bereichen der EU-Umwelt-Po/iey die tGbliche Vorgehensweise der Kommis-
sion. Zwar handelt es sich vorliegend nicht um die konkrete Vorgabe von Messwerten, die Ein-
fithrung eines erweiterten Akteneinsichtrechts stellt aber dennoch ein europiisches Modell im
Sinne der Autoren dar.

Die Stadt Haltern am See sicht sich als betroffene Behérde im Sinne des Landes-UIG von
Nordrhein-Westfalen seit 2007 mit diesen institutionellen Vorgaben konfrontiert. Zustindig fur
die Organisation der Informationsherausgabe ist die Stadtverwaltung. Da weder der Stadtrat noch
die Ausschisse mit der Thematik befasst waren und auch keine 6ffentliche Auseinandersetzung
stattfand, treffen die Vorgaben ausschlieBlich die ,,administrative structures®. In der Verwal-
tungsorganisation wurden in Vorbereitung auf die kommunale Umsetzung des UIG-Gesetzes
Arbeitsgruppen eingerichtet und interne Regelungen zur Handhabung getroffen (Federfithrung
des Rechtsamtes, Herausgabe der Informationen durch die jeweiligen Amter). Somit ergibt sich
zunichst keine nachhaltige Verinderung der po/ity.

Die Vorgaben haben jedoch das Ziel, eine neue Art Transparenz zu schaffen, die Voll-
zugsdefizite aufdecken soll (Turiaux 1995: 83). Somit tbernehmen Biirger, Organisationen und
Verbinde eine Kontrollfunktion der Verwaltung. Gleichzeitig soll mit der Transparenz auch eine
Akzeptanzsteigerung fiir Projekte bezweckt werden. Ziel ist eine Verinderung der politischen
Kultur und der Akteurskonstellation, also eine Neuausrichtung der po/ity. Die Biirger werden auf-
gefordert, eine neue Akteursrolle einzunehmen. Die Neuausrichtung sollte sich dementsprechend
auch im politischen Tagesgeschift, den kommunalen Po/itics, wiederspiegeln. Es scheint jedoch,
als nehmen sie ihre gewandelte Rolle zumindest auf kommunaler Ebene nicht an.”’ Weder poity
noch politics haben sich also durch das UIG verindert. Wenig anders sicht dies auf Bundesebene
aus: Allein die verhiltnismiBig geringe Zahl von Urteilen im Zusammenhang mit dem UIG™
deutet auf die erfolgte Nicht-Priagung der Opportunity Structures fir die Zivilgesellschaft und eine
Wahrnehmung dieser Méglichkeiten hin. Die Urteile befassen sich jedoch fast ausschlieBlich mit
Themengebieten in der Zustindigkeit von Landes- oder Bundesbehorden. Bisher ist weder eine
Neuausrichtung des Selbstverstindnisses auf Bundes- noch auf Landes oder der kommunalen
Ebene erkennbar. Aber auch eine neue Poliey, etwa die aktive Herausgabe von Umweltinformati-
onen, ist nicht erkennbar. Sichtbare Oufcomes sind somit bisher ausgeblieben.

2l Auf das Ausbleiben von Anfragen wurde bereits hingewiesen. Stand: August 2011, also rund 4 Jahre nach Inkraft-
treten des UIG.

22 Eine Recherche in der Utrteilssammlung von Beck Online exgab 99 Utteile verschiedener gerichtlicher Instanzen seit
Einfihrung des Gesetzes im Jahre 1995.
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Dies liegt moglicherweise an der hohen Diskrepanz zwischen den Vorgaben auf der einen
und den etablierten Strukturen und der langen Rechtstradition der beschrinkten Akteneinsicht im
Verwaltungsverfahren (,,Verfassungsrecht vergeht, Verwaltungsrecht besteht®) auf der anderen
Seite. Auf die ,,Unvereinbarkeit (Turiaux 1995: 88) mit den bestehenden Handlungsweisen wur-
de bereits hingewiesen. Kimber (2000) nennt dies eine ,,lingerling ,Prussian’ tradition of secrecy
in the public service® (Kimber 2000: 175). Die anhaltende Skepsis und Uberlegungen in Richtung
einer Deckelung (Gebtihrenregelung) lassen sich jedoch moglicherweise durch einen zu hohen
misfit erkliren; es kommt nicht zu einer aktiven Anwendung der neuen Normen und die betref-
fenden Akteure begegnen ihr mit nicht nur mit Unverstindnis, sondern geradezu mit offenem
Widerstand. Im vorliegenden Sachverhalt tragen die kommunalen Spitzenverbinde nicht zu einer
Reduktion dieses Widerstands bei. Europiisierung findet somit de facto nicht statt, sondern eher
cine passive Widerstandshaltung, die auch durch entlastende Erfahrungen in anderen EU-
Mitgliedsstaaten nicht gelost wird (Turiaux 1995: 78). Im Analyseraster findet die euroskeptische
Haltung im Begriff des refrenchment seine Entsprechung. Zwar kann hier nicht von ,,coalitions of
domestic actors opposing reform® gesprochen werden (da die Kommunen formell ,,nur die
ausfithrenden Behorden darstellen und keine Stellung als Vetospieler haben), eine deutlich skepti-
sche Haltung ist aber zu bemerken.

8.2.5. Fazit

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass die Umweltinformationstichtlinie aus den 1980er
Jahren, ihre Uberarbeitung im Jahr 2003 und die auf den Richtlinien aufbauenden Bundes- und
Lindergesetze einen entscheidenden Einschnitt in der deutschen Verwaltungspraxis darstellen.
Das Umweltinformationsgesetz des Bundes stellte 1994 den ersten Bruch mit dem Prinzip der
beschrinkten Akteneinsicht in Deutschland dar, dem einige weitere Informationsgesetze folgten.
Es wird von der EU eine Neuausrichtung der kommunalen Po/zfy beabsichtigt, indem die Birger
eine aktive Rolle als Kontrollinstanzen der Verwaltungen einnehmen sollen. Diese neue Rolle
nehmen die Biirger jedoch nicht an. Die Europiisierung im Umweltinformationsrecht beinhaltet
somit eine nicht unbedeutende Verschiebung der Akteurskonstellation in der kommunalen Um-
weltpolitik — ohne, dass die Akteure, um die es geht, aktiv werden. Eine aktive Vorgehensweise
nach aullen auf Verwaltungsseite ist nicht erkennbar und auch verwaltungsintern wird die Ent-
wicklung skeptisch gesehen und nicht positiv bewertet. Die kommunalen Akteure auf Verwal-
tungsseite haben einen grof3e Schwierigkeiten bei der Umstellung auf ,,europdische® Denkmus-
ter: das etablierte deutsche Rechtssystem weist dem Datenschutz einen hohen Wert zu. Die Tra-
dition des deutschen Datenschutzrechts als , lingerling ,Prussian’ tradition of secrecy in the public
service® (Kimber 2000: 175) zu bezeichnen geht méglicherweise zu weit. In diesem Fall findet
jedoch keine Europiisierung statt, es herrscht eine passive Widerstandshaltung vor.

8.3.  Dienstleistungsrichtlinie und Einheitlicher Ansprechpartner

In ihrer Lissabon-Strategie hat sich die EU das Ziel gesetzt, bis zum Jahr 2010 zum ,,wettbe-
werbsfihigsten und dynamischsten wissensbasierten Wirtschaftsraum der Welt aufzusteigen
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(Brussels Network Office 2011). Um dies zu erreichen und insbesondere den Dienstleistungssek-
tor zu stairken, wurde mit der Richtlinie 2006/123/EG beschlossen, um burokratische Hemmnis-
se abzubauen, den grenziberschreitenden Handel mit Dienstleistungen zu férdern, in diesem
Sektor somit Arbeitsplitze zu schaffen und das Wirtschaftswachstum der EU insgesamt zu for-

dern. Ziel ist es, ,,weitere Fortschritte im Hinblick auf einen echten Binnenmarkt fur Dienstleis-

tungen zu erreichen.” (Kommission 2008: 7). Ein zentrales Element der Richtlinie ist die Einrich-
tung so genannter Einheitlicher Ansprechpartner (im Folgenden auch EA). Diese unterstiitzen
auf elektronischem Wege alle EU-Auslinder bei der Abwicklung von Formalititen und Fragen,
sodass komplizierte Behérdenginge vermieden werden kénnen. ,,Die Umsetzung der Richtlinie®,
so formulierte es die Kommission in einem Handbuch zur Dienstleistungsrichtlinie im Jahr 2008,
erfordere ,,dass die Mitgliedsstaaten eine Kombination aus legislativen und nichtlegislativen, d.h.
organisatorischen und praktischen Malnahmen ergreifen® (Kommission 2008: 3). Bei der Um-
setzung von Dienstleistungsrichtlinie und der Einfihrung der Einheitlichen Ansprechpartner
haben die Kommunen in Nordrhein-Westfalen eine wichtige Rolle ibernommen.

8.3.1.  Dienstleistungsbegriff

Die Richtlinie umfasst jene Dienstleistungen, die gegen Entgelt erbracht werden. Hierunter fallen
gewerbliche handwerkliche, kaufminnische oder freiberufliche Tétigkeiten.23 Der Dienstleis-
tungsbegriff ist moglichst weit gefasst und stimmt, wie bei anderen Begriffen auch, moglicher-
weise nicht mit Definitionen der mitgliedsstaatlichen Rechtssysteme tiberein. Im Sinne des Art. 2
I EU-DLRL werden all jene Dienstleistungen erfasst, die in einem der Mitgliedsstaaten von ei-
nem Dienstleistungserbringer angeboten werden. Dies schlie3t auch jene Dienstleistungen ein,
die von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse sind. Es gibt jedoch auch ausdriickliche Aus-
nahmen: Insbesondere Dienstleistungen von allgemeinem nichtwirtschaftlichen Interesse, also
solchen, die nicht gewerblich angeboten werden. Auch im Bereich des StraBenverkehrsvorschrif-
ten und Baunormen (wichtige Aspekte kommunaler Praxis) findet die Dienstleistungsrichtlinie
keine Anwendung (Institut fiir Mittelstandsforschung 2010: 5). Gleiches gilt fiir soziale Dienst-
leistungen.

8.3.2.  Inbalt der Richtlinie

Vorhandene Beschrinkungen hinsichtlich der Aufnahme und Ausiibung von Dienstleistungsta-
tigkeiten will die Dienstleistungsrichtlinie konkret mit bestimmten Instrumenten beseitigen, die
im kommunalen Zustindigkeitsbereich liegen:
e Abwicklung der Formalititen und Verfahren durch Einheitliche Ansprechpartner:
Uber die Einheitlichen Ansprechpartner sollen alle fiir die Aufnahme und Ausiibung von
Dienstleistungen erforderlichen Formalititen und Verfahren abgewickelt werden kénnen
(Artikel 48 Dienstleistungsrichtlinie).
e Prifung und gef. Verinderung oder Anpassung von Verwaltungsvorschriften (so genann-
tes Normenscreening):

2 Der Begtiff wird definiert in Art 50 EGV AF.
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Im Rahmen des Normenscreenings sollen alle Rechtsvorschriften auf ihre Vereinbarkeit
mit der Dienstleistungsrichtlinie geprift werden. Die Kommunen, insbesondere die
Kommunalverwaltungen, sind hier fiir die Prifung ihrer Satzungen und Vorschriften ver-
antwortlich (Artikel 42 Dienstleistungsrichtlinie).
e Verpflichtung zur elektronischen méglichen Abwicklung aller Verfahren und Formalita-
ten:
Die Richtlinie sieht vor, dass alle Verfahren problemlos aus der Ferne tiber den Einheitli-
chen Ansprechpartner oder die zustindige Behérde abgewickelt werden koénnen (Artikel
46 Dienstleistungsrichtlinie).
Inhaltlich vertieft die Richtlinie die in den Vertrigen iiber die EU festgeschriebenen Grundfrei-
heiten.

8.3.3. Der Einbeitliche Ansprechpartner

Der FEinheitliche Ansprechpartner soll dazu dienen, Verwaltungsverfahren fir auslindische
Dienstleistungserbringer zu vereinfachen. Art. 7 der EU-DLRL beschreibt seine Aufgabe als An-
laufstelle: Er soll Informationen zu Formalititen und Verfahren zur Verfiigung stellen und unter
anderem als Verfahrenskoordinator und Vermittler dienen. Wendet sich ein Dienstleister eines
EU-Mitgliedslandes an den Einheitlichen Ansprechpartner, so sollte dieser in der Lage sein, ihn
mit allen Informationen zu versorgen und bei der Aufnahme der Dienstleistungstitigkeit unter-
stitzen. Hierbei hat der EA eine Scharnierfunktion: Er soll ggf. Antrige entgegennehmen und an
die zustindigen Behorden weiterleiten. Bescheide der Beh6rden nimmt er ebenfalls entgegen, um
sie an den Antragssteller zurtickzuleiten.

An der Einrichtung der Einheitlichen Ansprechpartner und der Etablierung des Dienst-
leistungsraumes Europa nehmen neben den originidren Mitgliedsstaaten auch Norwegen, Liech-
tenstein ~ und  Island  teil (zu  einer  Liste  der  Mitgliedsstaaten  vgl.:
http://ec.europa.eu/internal_market/eu-go/index_de.htm - Zuletzt abgerufen am 31.07.2011).
Die Planung eines einheitlichen europiischen Dienstleistungsraumes scheint also auch fiir Nicht-
Mitglieder attraktiv zu sein und auch dort zu Europaisierungseffekten zu fihren. Die EU tritt
hier auch fir Nicht-Mitglieder als center of gravity (Radaelli 2000: 7) auf.

Europdische Umsetzung

Die Umsetzung der Dienstleitungsrichtlinie in den einzelnen EU-Mitgliedsstaaten ist in Bezug auf
den Einheitlichen Ansprechpartner héchst unterschiedlich angegangen worden. In der Mehrzahl
der Mitgliedsstaaten gibt es eizen nationalen Einheitlichen Ansprechpartner:

Bulgarien, Ddnemark, Estland, Finnland, Frankreich, Griechenland, Irland, Island, Italien, Lettland, Liech-
tenstein, Litauen, Luxemburg, Malta, Niederlande, Norwegen, Polen, Portugal, Ruminien, Schweden, Slo-
wenien, Ungarn, Veteinigtes Konigreich und Zypern (vgl. Internetportal http://www.dienstleistungen-
leicht-gemacht.de - zuletzt abgerufen am 31.07.2011).
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In insgesamt 24 von 30 teilnehmenden Lindern gibt es also einen nationalen Einheitlichen An-
sprechpartner oder eine Stelle, die diese Aufgaben tibernimmt. Folgende Linder haben regionale
Einheitliche Ansprechpartner eingerichtet:

Belgien, Deutschland, Osterreich, der Slowakei, Spanien und der Tschechischen Republik (vgl. Internetpor-
tal http://www.dienstleistungen-leicht-gemacht.de - zuletzt abgerufen am 31.07.2011)

Im Gegensatz etwa zur Umweltvertraglichkeitspriifung hat sich beim Einheitlichen Ansprech-
partner kein einheitliches Verfahren eingestellt und die Etablierung findet ihm Rahmen nationaler
oder regionaler Muster statt. Es ist zu erkennen, dass in Lindern mit stark féderalen Strukturen
wie Deutschland und Osterreich die Regionen die Umsetzung iibernehmen, wihrend in Staaten
mit zentralistischer Tradition (Frankreich) auf nationaler Ebene eine Stelle geschaffen wurde.
Infolgedessen dirften ein horizontaler Austausch und eine Vernetzung zwischen jenen EA aus
Lindern mit nationaler Stelle und solchen aus regional eingerichteten Stellen erschwert sein. Die
unterschiedliche Umsetzung ein und derselben europiischen Po/icy auf Ebene der einzelnen Mit-
gliedsstaaten (und im vorliegenden Fall auch innerhalb der Mitgliedsstaaten) wird auch von Knill
und Lehmkuhl beschrieben (Knill und Lehmkuhl 2000: 21).

Unmsetzung in Dentschland

In Deutschland fillt die Umsetzung der Richtlinie in den Kompetenzbereich der Bundeslinder:
sie haben den Spielraum, die Richtlinie ihren eigenen Vorstellungen entsprechend umzusetzen
(Institut fiir Mittelstandsforschung 2010: 3). Ahnlich wie schon bei den EU-Mitgliedsstaaten ist
eine Vielzahl von Umsetzungsmdglichkeiten denkbar: Sowohl Verwaltungsbehérden auf Landes-,
Bezitks- oder Kommunalebene als auch in Form der Kooperation 6ffentlich-6ffentlicher oder
ffentlich-privater Akteure (OOP oder OPP) kénnen die Aufgaben des EA wahrnehmen (Insti-
tut fir Mittelstandsforschung 2010: 14). Ebenso ist eine Umsetzung etwa durch die lokalen In-
dustrie- und Handelskammern mdoglich. In der Bundesrepublik gibt es verschiedenste Umset-
zungsformen:

Bundesland EA-Implementierungsmodell

Baden-Wiirttemberg

Kammer- / Kommunalmodell (69 EA)

Bayern Kammer- / Kommunalmodell (35EA)
Berlin Landesebene (1 zentraler EA)
Brandenburg Landesebene (1 zentraler EA)
Bremen Kommunalmodell (1 zentraler EA)
Hamburg Kammermodell (1 IHK, 1 HWK)
Hessen Regierungsbezirksebene (3 EA)

Mecklenburg-Vorpommern

Kammermodell (3 THK, 2 HWK)

Niedersachsen Kommunalmodell (54 Kommunen & 1 zentraler EA
auf Landesebene)

Nordrhein-Westfalen Kommunalmodell (21 EA)

Rheinland-Pfalz Landesebene (2 EA)

Saarland Kammermodell (1 THK, 1 HWK; gemeinsame Ge-

schiftsstelle)
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Sachsen Landesebene (1 zentraler EA)
Sachsen-Anhalt Landesebene (1 zentraler EA)
Schleswig-Holstein Anstalt des Offentlichen Rechts (1 zentraler EA in

multipler Tragerschaft)
Thuringen Kammermodell (3 IHK, 3 HWK)

Abbildung 2: Umsetzungsféderalismus in Deutschland. Nach: IfM-Evaluation.

Aus Abbildung 2 wird ersichtlich, wie vielseitig der Umsetzungsfoderalismus allein in Deutsch-
land ist. Nimmt man den Umsetzungsféderalismus innerhalb der EU dazu, wird die Untbersicht-
lichkeit fiir die kommunalen Akteure deutlich. Beachtlich ist in diesem Zusammenhang ein bei
der Umsetzung von der Bundesregierung eingerichteter Web-Dienst (vgl. Internetportal
http:/ /www.dienstleistungen-leicht-gemacht.de - zuletzt abgerufen am 31.07.2011): Das Portal
buindelt verschiedene Angebote und informiert ausfiihrlich Gber die Umsetzung. Dort sind Ge-
setzestexte und auch Erfahrungsberichte einzusehen. Interessant ist, dass die Berichte und Um-
setzungsanalysen nicht nur aus einzelnen Bundeslindern zur Verfiigung gestellt werden, sondern
auch etwa Erfahrungsberichte aus Osterreich. Der Anspruch des Portals ist es also, einen europa-
ischen Bezug herzustellen, auch iiber Vergleiche einzelner Umsetzungssysteme.

Hinzu kommt, dass ein horizontaler Austausch unter den Einheitlichen Ansprechpart-
nern der Bundeslinder gefordert wird: Bei einer Veranstaltung zum Thema ,,Das erste Jahr der
Einheitlichen Ansprechpartner - Ein Erfahrungsaustausch®im November 2010 wurden verschie-
dene Aspekte und Probleme diskutiert (Bericht zur Veranstaltung abrufbar unter
http:/ /www.dienstleisten-leicht-gemacht.de/DLR /Navigation/root,did=367004.html - Zuletzt
abgerufen am 31.07.2011).

Der Umsetzungstéderalismus in Deutschland fiihrte zu einem konkreten nordrhein-
westfilischen Modell des Einheitlichen Ansprechpartners; der Europiisierungsprozess ist also
durch die Landesgesetzgebung mal3geblich gefiltert. In Nordrhein-Westfalen hat die Landesregie-
rung die Richtlinie zunichst mit dem ,,Gesetz zur Anderung verwaltungsverfahrens-, zustellungs-
und gebuhrenrechtlicher Regelungen zur Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie in das
Landesrecht von Nordrhein-Westfalen und weiterer Anpassungen und anschlieend mit dem
am 28.12.2009 in Kraft getretenen ,,Gesetz zur Bildung Einheitlicher Ansprechpartner in Nord-
rhein-Westfalen (EA-Gesetz NRW)“ umgesetzt. Die Landesregierung entschied sich fiir das
Kommunalmodell und so wurden 21 EA-Stellen geschaffen. Man gab hier vor, dass eine be-
stimmte Zahl von EA nicht Uberschritten werden soll und forderte die 54 Kreise und kreisfreien
Stidte auf, offentlich-rechtliche Vereinbarungen zu treffen und interkommunale Zusammenar-
beit zu forcieren, um die Umsetzung zu gewihrleisten (Institut fiir Mittelstandsforschung 2010:
11). Die europiische Initiative trifft hier also die kommunalen Strukturen und verindert sie merk-
lich: sowohl durch die Schaffung der EA-Stellen als auch durch die Aufforderung der horizonta-
len Organisation. Diese moglichst subsididre Einrichtung der EA-Stellen wird in der kommuna-
len Praxis als ,,nachvollziehbar* bezeichnet (Anhang 1: 75).
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Akteure

Bei der Umsetzung der Richtlinie waren die entscheidenden Akteure in Nordrhein-Westfalen die
Behorden der Landesverwaltung. Jedoch nehmen auch die kommunalen Spitzenverbinde (Stid-
tetag, Landkreistag und Stidte- und Gemeindebund) an der Umsetzung Anteil; die Umsetzung
der DLRL erfolgte in ,,enger Abstimmung.“ (Stadte- und Gemeindebund NRW 2008) Dies zeigt,
dass die Kommunen und ihre Vertreter zwar im europiischen Kontext Probleme beim Agenda
Setting haben und tber den Ausschuss der Regionen verhiltnismiBig wenig Einfluss ausiiben
konnen (Leitermann 2000), gleichzeitig aber im nationalen und sub-nationalen Kontext bei der
Ausgestaltung von Normen eine wichtige Rolle einnehmen. Die kommunalen Spitzenverbidnde
wirken nicht nur bei der Transformation in nationales Recht mit und formulieren Zielsetzungen,
sondern kommunizieren die Einzelschritte auch an ihre Interessengruppe und sorgen fir Infor-
mationsfluss. So kénnen sich die Kommunen, insbesondere die Kommunalverwaltungen, auf die
anstehenden Verinderungen einstellen. Im Fall der Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie war
im Vorfeld beschlossen worden, Meldungen des StGB abzuwarten (Stadt Haltern: AZ 30 00 25 /
Re.: Vermerk zur Umsetzung EU-Dienstleistungsrichtlinie vom 18.11.2008. Einsicht in die nicht-
Offentlichen Akten erfolgte ausnahmsweise). Wie in verschiedenen anderen Feldern iibernehmen
die kommunalen Spitzenverbinde auch hier die Funktion, bei ihren Mitgliedern das Unverstind-
nis europaischen Po/icies zu nehmen und den Prozess der Umsetzung zu erleichtern; sie wirken als
Scharnier. Bei der Umsetzung wurden die Kommunen zur Selbstorganisation angehalten. Sie
stellen also die entscheidenden Akteure bei der abschlieBenden Umsetzung in Nordrhein-
Westfalen dar.

Umsetzung im Kreis Recklinghansen

Zur Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie richtete die Stadt Haltern am See eine verwal-
tungsinterne Arbeitsgruppe ,,EU-Dienstleistungsrichtlinie® ein (Anhang 1: 76). Diese bereitete die
Umsetzung in den drei Teilbereichen der Richtlinie fur die Halterner Verwaltung vor. Zunichst
einigte man sich verwaltungsintern unter Beteiligung des Rechtsamtes, Hauptamtes und Gewer-
beamtes auf eine Zielsetzung und Vorgehensweise. Das Rechtsamt iibernahm hier die Koordina-
tion (Anhang 1: 74). AnschlieBend wurde auf Kreisebene die interkommunale Zusammenarbeit
forciert. Verwaltungsinterne Arbeitsgruppen tagten tber eine lingere Zeit, um die Einrichtung
des Einheitlichen Ansprechpartners umzusetzen (Anhang 1: 75). Das Ergebnis der Umsetzung
war eine ,,Umsortierung® von Aufgaben und die Betreuung einer Mitarbeiterin der Kreisverwal-
tung ,,auf Probe® mit den Aufgaben des Einheitlichen Ansprechpartners (Anhang 1: 75). Hier-
durch wurde eine zusitzliche Finanzierung der EA-Stelle etwa in Form einer Umlage, wie sie das
IfM-Gutachten vorschlagt, nicht nétig. Da man sich tGber eine mogliche Zahl von Anfragen nicht
sicher war, wurde die Losung zunichst als Provisorium gesehen. Angesichts geringer Anfragezah-
len belie man es jedoch hierbei. Die Stelle wird als Teil der aktiven Wirtschaftsférderung im
Kreis begriffen und mit anderen Mallnahmen zur Wirtschaftsférderung vernetzt; hierzu dient
auch das Web-Portal des Einheitlichen Ansprechpartners im Kreis Recklinghausen unter:
http:/ /www.ea-kreis-re.de/ (zuletzt abgerufen am 11.09.2011).

Im Rahmen der Berichtsvortlage 09 / 151 wurde im November 2009 der Rat der Stadt
Haltern am See tber den aktuellen Stand der Umsetzung im Kreis Recklinghausen informiert
(Stadt Haltern am See 2009: 3). Uber alle drei Bestandteile der Dienstleistungsrichtlinie, also
Normenscreening, elektronische Datenabwicklung und den Einheitlichen Ansprechpartner wur-
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de Bezug genommen und sie wurden auf ihre Auswirkungen fir die Stadt untersucht. Der Stadt-
rat war jedoch zu keinem Zeitpunkt an der Umsetzung der Richtlinie aktiv beteiligt. Auch auf den
regelmifig stattfindenden Konferenzen der Burgermeister der Kreisstidte wurde das Thema
nicht politisch diskutiert (Anhang 1: 75). Ein Grund hierfir ist nach Einschitzung des Dezernen-
ten Steck der Druck hoherer politischer Ebenen.

Bisher gab es nur eine dullerst geringe Anzahl von Anfragen an den EA: Von 386 Anfra-
gen in NRW zwischen dem 03.05.2010 und 31.07.2010 kamen nur rund 20 aus dem EU-Ausland,
so ergab eine Evaluation des Instituts fir Mittelstandforschung in Bonn (Institut fir Mittel-
standsforschung 2010: 47 / 48). In der Stadt Haltern am See gab laut Aussagen der Abteilung
Wirtschaftsforderung vom 16.09.2011 noch keine Anfragen zum Einheitlichen Ansprechpartner.

8.3.4.  Normenscreening

Durch das Normenscreening sollen alle kommunalen Rechtsvorschriften auf ihre Vereinbarkeit
mit der Dienstleitungsrichtlinie geprift werden (Stadt Haltern am See 2009: 5). Um die Machbar-
keit eines solchen Screenings fir die Kommunen zu etleichtern, wurden durch den Stddte- und
Gemeindebund NRW in der Stadt Koln und im Kreis Steinfurt Modellevaluationen durchge-
fithrt, um es den anderen Kommunen zu erleichtern, den eigenen Normenbestand zu tiberpriifen
(Stidte- und Gemeindebund NRW: Rundschreiben vom 25.02.2009). Dartber hinaus erstellte
der Stidte- und Gemeindebund Mustersatzungen zum Abgleich mit den 6rtlichen Satzungen und
Rechtsverordnungen. Vorgabe war eine Prifung und ggf. Verinderung der bestehenden Normen
bis Ende 2009 (Land Nordrhein-Westfalen, Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie:
Schreiben vom 20.02.2009 zur EU-Dienstleistungsrichtlinie — Normenprifung).

Im Rahmen des Normenscreenings wurde so das gesamte Halterner Ortsrecht (d.h. saimt-
liche Satzungen, Verordnungen, 6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen etc.), sowie das Innenrecht
der Verwaltung (Dienstanweisungen, Richtlinien, etc.) auf Vereinbarkeit mit der DLR hin tber-
prift. Insgesamt 36 Satzungen und Rechtsverordnungen wurden Gberpruft (Stadt Haltern am
See, AZ 30 00 25 / Re.: Ortsrecht Haltern am See, vom 17.03.2009). Im Ergebnis wurde festge-
stellt, dass die jeweils im Orts- oder Innenrecht enthaltenen dienstleistungsrelevanten Genehmi-
gungen oder Anforderungen vollinhaltlich den Voraussetzungen der DLR entsprechen und nur
bei der Friedhofssatzung der Stadt Haltern am See ein geringfiigiger Anderungsbedarf festgestellt.

Uber das Ergebnis des Normenscreenings wurde der Stadtrat in der Votlage 09/151 in
seiner Sitzung am 10.12.2009 informiert. In derselben Sitzung wurde auch eine entsprechende
Anderung der Satzung vorgenommen (Stadt Haltern am See 2009: 23). Dariiber hinaus ergab sich
keine Bertihrung mit der politischen Sphire in Rat oder Ausschiissen.

8.3.5.  Einbeitliches Datenformat

Die Richtlinie sieht vor, dass alle Verfahren problemlos aus der Ferne tiber den Einheitlichen
Ansprechpartner oder die zustindige Behorde abgewickelt werden kénnen. Das einheitliche Da-
tenformat, wie von der Richtlinie gefordert, befindet sich nach wie vor im Aufbau. In der Stadt-
verwaltung von Haltern am See ist es nach wie vor nicht moglich gewesen, ein elektronisches
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Datensystem aufzubauen, da zentrale Vorgaben (Dateiformate, Betriebsplattformen, etc.) nicht
hinreichend spezifiziert worden sind (Anhang 1: 74). Dies fithrt zu einer anhaltenden Liicke in
der Umsetzung der Richtlinie. Rechtsdezernent Steck weist auch darauf hin, dass wesentliche
rechtliche Fragen noch nicht geklart sind. Ein Rechtsgeschift in Deutschland konne etwa nicht
per E-Mail abgeschlossen werden, wihrend dies in anderen Lindern durchaus moglich ist (An-
hang 1: 74).

8.3.6.  Format der Europdisierung

Durch die EU-Dienstleistungsrichtlinie wurden verschiedene Verinderungsprozesse auf der
kommunalen Ebene angestoflen. Der europiischen Po/ey Formulierung folgte auf Lander- und
Kommunalebene. Im Zentrum der Prozesse stehen wie schon in den beiden zuvor analysierten
Politikfeldern die adwministrative structures der lokalen politisch-administrativen Systeme. Es sehen
sich auch hier insbesondere die Kommunalverwaltungen mit der Umsetzung konfrontiert. Mit
den drei Sdulen der Dienstleistungsrichtlinie machte die EU konkrete institutionelle Vorgaben.
Gleichzeitig ist aber auch merklich der Anspruch erkennbar, fir die Dienstleistungserbringer
Opportunity Structures zu verandern und anzupassen. Den Dienstleistungserbringern soll mithilfe
der Richtlinie mehr Spielraum zur Austibung ihres Tatigkeitsfeldes innerhalb der Gemeinschaft
eingeraumt werden.

Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie im Kreis Recklinghausen erfolgte beim
Normenscreening innerhalb der Kommunalverwaltungen der Kreisstidte und bei der Etablierung
des EA dartber hinaus im Rahmen interkommunaler Zusammenarbeit. Da bisher wichtige EU-
Vorgaben fehlen, ist zur Einfithrung eines einheitlichen Datenformats noch nichts geschehen.
Die Einrichtung des EA war laut Aussage des Rechtsdezernenten Steck aufwindig und mit der
Einrichtung von interkommunalen Arbeitsgruppen und der Schaffung der neuen Stelle an sich
verbunden. Die Arbeitsgruppen tagten tiber einen lingeren Zeitraum. Somit wird zur Umsetzung
der EU-Vorgaben dhnlich wie bei den beiden anderen beschriebenen Politikfeldern die (verwal-
tungsinterne) polity-Ebene durch temporire Arbeitsgruppen angepasst. Hinzu kommt in diesem
Fall die Schaffung der EA-Stelle. Bei der Etablierung nahmen Fachleute aus den Verwaltungen
der Kreisstidte und die Birgermeister der Stidte eine besondere Rolle ein. Eine Auseinanderset-
zung im politischen Tagesgeschift, der politics-Ebene, fand jedoch nicht statt. Eine Politisierung,
etwa auf Birgermeisterkonferenzen, wurde auch eher vermieden. Die Kommunalpolitiker im Rat
der Stadt Haltern wurden im Rahmen einer Berichtsvorlage tber die einzelnen Schritte der Um-
setzung der Dienstleistungsrichtlinie informiert. Diese fand jedoch im politischen Raum des
Stadtrates jedoch keinen merklichen Widerhall. Auch die nétige Anderung der Halterner Fried-
hofssatzung zur Anpassung an das EU-Dienstleistungsrecht wurde ohne gréfiere Diskussionen
verabschiedet. Eine neue kommunale Po/icy wird durch die Vorgaben der Dienstleistungsrichtlinie
nicht direkt forciert; durch die Anspriche, die gesamte EU zu einem effektiveren Dienstleis-
tungsraum zu machen, sind sie Kommunen jedoch betroffen. Die Verbindung der Aufgaben des
Einheitlichen Ansprechpartners mit aktiver Wirtschaftsférderung lisst auf eine Erginzung der
Policies schlieflen. Wie schon bei den anderen beiden untersuchten Politikfeldern ldsst sich jenseits
der verwaltungsinternen Verinderungen und Mal3nahmen weder im politischen Betrieb von Riten
oder Ausschtissen noch im offentlichen Raum ein héheres Mal3 an Ousput feststellen. Im Fall des
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Einheitlichen Dateiformats blieb die Verinderung aus, da technische Vorgaben fir die Kommu-
nen bisher nicht umsetzbar sind. Hier kommt es zwangsldufig zu einer verzégerten Umsetzung,.

Die Arbeit der kommunalen Spitzenverbinde trug zu einem Informationsgewinn auf
kommunaler Seite bei; sie nehmen vorliegend die Position einer europdisierungsférdernden Vari-
ablen ein.

Die Vorgaben des Landes Nordrhein-Westfalen sahen fiir die Finrichtung des Einheitli-
chen Ansprechpartners eine subsididre Losung vor, sodass die Kommunen frei waren in der in-
ternen und horizontalen Vernetzung und Gestaltung. Hier wurde eine flexible Losung gefunden,
die eine Erfullung der europiischen Vorgaben bei einer gleichzeitigen Berticksichtigung der loka-
len Strukturen (Kostenersparnis, Anfragensituation) beinhaltet. Somit handelt es sich vorliegend
um Absorption im Raster der vorliegenden Arbeit.

8.3.7. Fazit

Die Vorgaben EU-Dienstleistungsrichtlinie erlauben den Mitgliedslindern einen Umsetzungsfo-
deralismus. In Nordrhein-Westfalen schrieb die Landesregierung eine subsididre Regelung vor;
die Kommunen waren zur Selbstorganisation angehalten. Die drei Sdulen der Dienstleistungs-
richtlinie wurden zum Teil lokal, zum Teil interkommunal und zum Teil noch gar nicht umge-
setzt. Eine EU-Konformitit wurde nicht nur verwaltungsintern und auf der Ebene der Po/ity er-
reicht; es wird auch im politischen Betrieb (Po/itics) und bei der Aufgabenerfillung der Policies auf
die Einhaltung des europiischen Rahmens geachtet.

Im Kreis Recklinghausen ergaben sich bisher nur wenige Anfragen an den Einheitlichen
Ansprechpartner; die erfolgten Anfragen richteten sich an die lokalen Behérden vor Ort, ohne
den ,Zwischenweg“ EA. Insgesamt ist auch im Fall der Umsetzung der EU-
Dienstleistungsrichtlinie wenig Owutput ersichtlich.

8.4.  Liberalisierung im Vergaberecht

Die Liberalisierung vormals monopolisierter Wirtschaftssektoren besitzt in der Politik der Euro-
péischen Kommission einen besonderen Stellenwert und ist in den vergangenen Jahren ausfithr-
lich betrachtet worden (vgl. u.a. Schmidt 1998, Keller 2000, Raza 2001). In den vergangenen
Jahrzehnten sind so vielfiltige Sektoren wie Luftverkehr und Telekommunikation, aber auch
Energie und Arbeitsvermittlung durch EU-Initiativen stark reformiert und nachhaltig liberalisiert
worden (Schmidt 1998: 12). Durch die Liberalisierung sind fiir viele kleine und mittlere Kommu-
nen die Rahmenbedingungen entschieden verindert worden (Raza 2001: 64). Im Zusammenhang
mit der Liberalisierung vormals nicht marktférmiger Sektoren macht Raza (2001) zwei Ebenen
des Prozesses aus: eine horizontale, welche maligebliche Regulierungsbereiche umfasst, die den
ganzen Sektor betreffen und eine vertikale, auf der die schrittweise Liberalisierung der einzelnen
6ffentlichen Dienstleistungen zu beobachten ist (Raza 2001: 65). Von den Liberalisierungsmaf3-
nahmen sind die Kommunen stark betroffen; sie wurden in den vergangenen Jahren dazu ange-
halten, ihre bestehenden Strukturen und Arbeitsweisen in vieletlei Hinsicht zu tiberdenken und
aufzugeben (Keller 2006: 225). Eine besondere Bedeutung haben die Liberalisierungsmal3nahmen
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im Vergaberecht. Das Gesamtvolumen offentlicher Auftrige in der EU — d.h. der Einkauf von
Gitern, Dienstleistungen und Bauauftrigen durch Regierungen und Korperschaften 6ffentlichen
Rechts — wird auf ca. 16% des Bruttoinlandsproduktes (BIP) der Union geschatzt (I.and Nord-
rhein Westfalen 2011). Angesichts dieses gro3en Wirtschaftsfaktors verfolgt die EU verfolgt den
Zweck, die Vergabe Offentlicher Auftrige einem nachvollziehbaren und transparenten Wettbe-
werb zu unterstellen (Keller 20006).

8.4.1.  Eurgpdische 1" orgaben

Das europiische Vergaberecht regelt die Vergabe 6ffentlicher Auftrige durch die Mitgliedsstaa-
ten und ihre Organe. Im Wesentlichen bestehen zurzeit drei EU-Vorschriften, die den Vergabe-
bereich regeln (Land Nordrhein-Westfalen 2011):

e Richtlinie 2004/17/EG des Europiischen Patrlaments und des Rates vom 31. Mirz 2004
zur Koordinierung der Zuschlagserteilung durch Auftraggeber im Bereich der Wasser-,
Energie- und Verkehrsversorgung sowie der Postdienste (Sektorenrichtlinie),

e Richtlinie 2004/18/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 31. Mirz 2004
tber die Koordinierung der Verfahren zur Vergabe offentlicher Bauauftrige, Lieferauf-
trige und Dienstleistungsauftrige (klassische Richtlinie),

e Verordnung (EG) 1422/2007 Schwellenwerte fiit Auftragsvergaben.

Um allen Anbietern eine faire Chance bei der Vergabe 6ffentlicher Auftrige zu bieten, regeln
europiische Vorschriften Fragen der Bekanntmachung der Auftrige, die Vergabeverfahren und -
bedingungen sowie Fristen und Einspruchsregeln. Bau- und Liefervertrige miissen ab einem be-
stimmten Volumen im EU-Amtsblatt ausgeschrieben werden. Thre Umsetzung und Anwendung
finden die europiischen Regelungen in den Vergabe- und Vertragsordnungen, sowie dem Gesetz
gegen Wettbewerbsbeschrinkungen.

8.4.2. Rolle des ExGH

Eine besondere Rolle kommt der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofes zu: Oftmals
werden Sektoren erst durch eindeutige EuGH-Urteile reformiert (vgl. u.a. Schmidt 1998: 15). Bei
einem Verstof3 gegen die EU-Regelungen kénnen unter Umstinden Entschidigungszahlungen in
Millionenhoéhe fillig werden. Zahlen miissen die 6ffentlichen Auftraggeber, die Unternehmen aus
anderen Mitgliedstaaten ohne Grund benachteiligt haben. So verurteilte der Europidische Ge-
richtshof bereits verschiedene Regierungen zur Zahlung einer Entschidigung in Millionenhéhe,
weil nationale und kommunale Gesellschaften Unternehmen aus anderen Mitgliedstaaten der
Europiischen Union bei Auftragsvergaben nicht berticksichtigt hatte. Hierauf wird auch in der
Literatur hingewiesen, etwa mit Verweise auf Vertragsverletzungsverfahren und Gerichtsprozesse
gegen Deutschland (als Adressat), wenn nach Auffassung der EU-Behorden Kommunen gegen
europiische Prinzipien verstof3en (Keller 2006: 225 ff.).

In den vergangenen Jahren wurden gegen die Bundesrepublik mehrere Verfahren wegen
Vertragsverletzung eingeleitet, da nach Auffassung der Kommission Kommunen gegen beste-
hendes Vergaberecht verstolen hatten. Die Fille, die nun vom EuGH zu entscheiden waren,
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bestrafen insbesondere die Abfallentsorgung (Fall der Stadt Halle i.W. oder der Stidte Haan und
Solingen, dargestellt bei Keller 2006: 225 ftf.). Hier wurde das Vergaberecht maligeblich zuguns-
ten der europiischen Vorstellungen auch in der Rechtsprechung geprigt. Durch die Rechtspre-
chung des EuGH sind die Kommunen in einer Situation der dauernden Anpassung.

8.4.3. Inhouse““Problematik

Der Begriff des ,,Inhouse®“-Geschifts bezeichnet im Vergaberecht die Auftragsvergabe einer 6f-
fentlichen Stelle an Dritte, die zwar rechtlich eigenstindig sind, vom 6ffentlichen Akteur jedoch
kontrolliert werden (in Form von Eigenbetrieben oder eigenbetriebsihnlichen Einrichtungen).
Wenn Auftrige durch solche eigene Krifte erfolgt, ist das Vergaberecht nicht betroffen. Ist je-
doch nur ein Privater beteiligt oder méglicherweise beeintrachtigt, so springt nach einem Urteil
des EuGH das Vergaberecht ein (Keller 2006: 2206). Inhouse-Geschifte kommen in kommunalen
Zusammenhingen in verschiedenen Feldern der Daseinsvorsorge (Energieversorgung, etc.) vor
(Keller 2000: 220).

Die Kommunen bedienen sich oftmals der interkommunalen Zusammenarbeit, um ge-
meinsam effizientere und gunstigere Losungen zu erhalten. Die Auftragsvergabe in vielen Berei-
chen erfolgt hier etwa durch Griindung oder Beitritt zu kommunalen Zweckverbianden. In Bezug
auf die interkommunale Zusammenarbeit weist Keller darauf hin, dass sie in der kommunalen
Praxis ,,und dartiber hinaus® als ,,Zukunftsweg betrachtet® werde (Keller 2006: 229).

8.4.4.  Kommmunale Betroffenheit

Durch die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung wird den Kommunen auch die Freiheit
gewihrt, Uber Art und Weise der Aufgabenerfilllung zu entscheiden (vgl. u.a. Denninger 2009,
Keller 2006). Somit haben sie auch die Freiheit, dartiiber zu entscheiden, ob sie eine Aufgabe voll-
standig selbst erledigen, in einer Mischform mit Privaten oder vollstindig durch Private erledigen
lassen.

Die Vergabeverfahren werden auf Grundlage der Rechtsvorschriften und der lokalen
Vergabeordnung durchgefithrt (Stadt Haltern am See 2009). Sie gilt fiir die ,,Ausschreibung und
Vergabe von Lieferungen sowie baulichen Leistungen sonstiger Art™ durch die Stadt Haltern am
See (§1 Abs. 1 Vergabeordnung Haltern ). Die Durchfiihrung und Uberwachung von Vergabe-
verfahren wird von der Rechtsabteilung begleitet. Uber die Vergabe der Auftrige bis zu einem
Auftragsvolumen von 50.000€ entscheidet der Birgermeister (§ 4 Vergabeordnung Haltern) im
Rahmen der laufenden Geschifte der Verwaltung. Vergaben tber 50.000€ und solche, die auf-
grund von Anderungs-, Anschluss-, Zusatz- oder Nachtragsauftrigen einen Gesamtwert von
50.000€ tbersteigen, sind den jeweiligen Fachausschiissen zur Kenntnis zu geben (§4 Abs. 2
Vergabeordnung Haltern).

Fir die Stadt Haltern bedeutet die Liberalisierung im Vergaberecht zunichst, dass sich
Vorgehensweisen geindert haben und ,,wesentlich® mehr Vergabeverfahren durchgeftihrt werden
(Anhang 1: 74). Im Rahmen der europiischen Wirtschaftskrise und des Konjunkturpakete der
Bundesregierung wurden jedoch die Anforderungen etwas gelockert; die EU-Kommission er-
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moglichte es den Mitgliedsstaaten und somit auch den Kommunen, ein so genanntes ,,beschleu-
nigtes nicht-offenes Vergabeverfahren® durchzufithren, bei dem eine europaweite Ausschreibung
bei vielen Projekten entfiel (Junk 2009). Nach Einschitzung des Rechtsdezernenten Steck sind
die politischen Rahmenbedingungen jedoch von geringerer Bedeutung als die anhaltende Recht-
sprechung des EuGH, welche die materiellen Anforderungen am Vergabeverfahren ,,extrem®
anhebt (Anhang 1: 74). Fur kleine Kommunen werde die Planung groflerer Projekte hierdurch
immer schwieriger, was das Beispiel einer Nachbarstadt und eine Reihe konkreter Urteile zu klei-
nen und mittleren Stiddten zeige. Durch das EU-Vergabebereich wird nach Einschitzung aus der
Stadtverwaltung Haltern auch die interkommunale Zusammenarbeit erheblich erschwert (Anhang
1: 74).

Dartber hinaus fuhrte die Inhouse-Problematik fuhrte in der Stadt Haltern am See dazu,
einen vorteilhaften Teilverkauf der Stadtwerke zuriickzunehmen (Anhang 1: 75). Diese sind ein
Tochterunternehmen der Stadt. Im Jahr 1999 entschied man sich, die Stadtwerke zu einem Teil
an die Stadtsparkasse zu verkaufen, um steuerliche Vorteile geltend zu machen. Die Stadt Haltern
vergibt im Energiebereich ausschreibungsfrei Auftrige an die Stadtwerke. Grundsitzlich unterlie-
gen solche Auftrige dem Vergaberecht, es sei denn, es liegt ein Inhouse-Geschift vor (sieche oben).
Nachdem sich die Rechtsprechung des EuGH im Jahr 2005 konkretisierte und nunmehr nur
noch bei einer 100%-igen Tochtergesellschaft ein vergaberechtsfreies Inhouse-Geschift vorliegt,
entschied man sich, den Hauptausschuss und den Stadtrat tber einen Riickkauf entscheiden zu
lassen. Dieser wurde im nicht-6ffentlichen Teil der Ratssitzung am 13.12.2007 abgewickelt (An-
hang 1: 75).

Die Entwicklungen im Vergabebereich werden von den kommunalen Spitzenverbinden
begleitet; sie informieren die Kommunen ahnlich wie bei den oben analysierten Politikfeldern
tber ihre Schnellbriefe, Mitteilungen und die Fachzeitschrift Stidte- und Gemeinderat (Stadte- und
Gemeindebund NRW 20006)

8.4.5.  Format der Europdisierung

Liberalisierung stellt einen zentralen Prozess der europiischen Integration dar, der seit Jahrzehn-
ten andauert. Dieser Prozess beinhaltet sowohl negative als auch positive Integration; institutio-
nelle Vorgaben ebenso wie die Beeinflussung von Opportunity Structures. Ziele des EU-
Vergaberechts sind eine Neuausrichtung des Marktes und ein transparenter Wettbewerb. Die
Liberalisierung im Vergabebereich fordert die Kommunen zu einer Anpassung ihrer Organisati-
ons- und Handlungsweisen mit weit reichenden Konsequenzen auf.

Neben den politischen Entscheidungen von Rat und Kommission spielt der EuGH in
diesem Feld eine entscheidende Rolle. Seine Urteile beeinflussen mallgeblich das Handeln der
kommunalen Akteure. Dies ist mit dem an Radaellis Konzept angepassten Raster schwer zu er-
fassen; vorliegend trifft die EU die Vorgaben, die Mitgliedsstaaten setzen diese um und die
Kommunen wenden diese an. Der EuGH interveniert jedoch und konkretisiert die Vorgaben.
Dies beachten die Kommunen — sie handeln entsprechend und versuchen, Kollisionen mit der
Rechtsprechung und den konkretisierten materiellen Anforderungen an die Vergabeverfahren zu
berticksichtigen.

Die Stadt Haltern am See hat ihre tbliche Vergabepraxis ausgeweitet und an die europii-
schen Vorgaben angepasst. Die Vergabeordnung der Stadt sieht vor, dass bis zu einem gewissen
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Auftragsvolumen die Entscheidung tiber die Vergabe von Auftrigen durch den Birgermeister
ohne Konsultation der Gremien im Rahmen der laufenden Geschifte der Verwaltung erfolgt; die
handelnden Akteure jenseits der Verwaltung werden erst ab einem Volumen von tber 50.000€
eingeschaltet. Die Akteure der Verwaltung fithren anschlieBend die Vergabeverfahren durch.

Auf der kommunalen po/ity-Ebene ergeben sich durch die Mehrzahl an Vergabeverfahren
nicht unmittelbar verinderte Strukturen: Weder wurden neue Stellen eingerichtet, noch ergaben
sich neue Akteurskonstellationen. Der politische Tagesbetrieb und die Grundlinien der verfolgten
Politik (polities und poliey) sind von der Ausweitung der Vergabeverfahren ebenfalls nicht betrof-
fen. Die EU-Vorgaben wurden angenommen und in kommunales Handeln #ransformiert.

Die Stadt Haltern am See tatigte eine vollstindige Riickfiihrung der Stadtwerke in kom-
munale Kontrolle aus Vorsich?, um nicht entgegen der EuGH-Rechtsprechung zu handeln.

84.6. Fazit

Das europiische Vergaberecht und insbesondere die Rechtsprechung des EuGH beeintrachtigen
nicht direkt die kommunale Aufgabenerledigung, erzeugen jedoch einen Zwang, die Vergabepra-
xis zu erweitern. Die kommunale Praxis ist darauf angewiesen, die stindige Rechtsprechung des
EuGH permanent zu verfolgen und auf Urteile im Zusammenhang mit dem europiischen
Vergaberecht zu achten; die materiellen Anforderungen an Vergabeverfahren haben einen hohen
Stellenwert gewonnen. Sie beeinflussen kommunale Handlungsweisen wie interkommunale Zu-
sammenarbeit und die Auftragsvergabe im Rahmen von Inhouse-Geschiften.
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In der oben durchgefithrten Untersuchung wurde an mehreren Stellen darauf hingewiesen, dass
die kommunale Finanzlage ein wichtiger Faktor auch im Zusammenhang mit der Europaarbeit
der Stidte und Gemeinden ist. Fir eine aktive Arbeit, so wird auch im Experteninterview mit
Rechtsdezernent Steck klargestellt, bleiben keine Ressourcen. Somit erscheint es sinnvoll, jenseits
der Untersuchung konkreter Sachverhalte auch kurz auf die kommunale Finanzlage einzugehen.

9.1. Die kommunale Finanzlage: eine besondere Herausforderung

Der GroBteil der Gemeinden und Stddte in Deutschland stehen auch in Zeiten der aktuellen
Konjunkturerholung des Wirtschaftaufschwungs schon seit Jahren vor enormen Haushaltsprob-
lemen: Im Haushaltsjahr 2010 verzeichneten die Kommunen vermutlich ein Rekorddefizit von
7,7 Milliarden Euro und sind somit fast aller eigenstindiger Gestaltungsmdglichkeiten beraubt
(Stadte- und Gemeindebund NRW: ,,Kassenstatistik 2010 — Haushaltslage der Kommunen bleibt
angespannt®. In der Berichterstattung weichen die Zahlen voneinander ab, manche Quellen spre-
chen von einem Defizit von bis zu 12 Milliarden Euro. Die Berechnungen des Stidte- und Ge-
meindebundes gelten jedoch als allgemein anerkannt und seriés und werden daher in dieser Ar-
beit als Rahmen herangezogen). Die Frankfurter Oberbtirgermeisterin und Prisidentin des Deut-
schen Stddtetages, Petra Roth (CDU), bemerkte hierzu in einem im Februar 2011 in der ZEIT
erschienenen Artikel, ,,viele Kommunen [ligen] auf der Intensivstation® - der Verfall ihrer finan-
ziellen Basis musse gestoppt werden (DIE ZEIT 2011: 33). Vor diesem Hintergrund wird oft-
mals nach den Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung gefragt und vor einem ,,Kollaps® ge-
warnt (DER SPIEGEL vom 02.02.2010: ,,Kommunen befiirchten Kollaps®).

Allein in Nordrhein-Westfalen befinden sich derzeit tiber 30 Prozent der Kommunen im
Nothaushaltsrecht (BpB 2011: 2). In dieser Situation wird zu immer drastischeren Mitteln gegrif-
fen, um die Problematik in den Griff zu bekommen: So verkaufte etwa die Stadt Dresden im Jahr
2006 die kommunale Wohnungsgesellschaft Woba Dresden mit rund 48.000 Wohnungen an ei-
nen Investor und wurde damit als erste Stadt Deutschlands schuldenfrei (die Frankfurter Allge-
meine Zeitung titelte hierzu im Februar 2006: ,,Dresden — Schuldenfrei auf einen Schlag®, FAZ
20006). GroB3e Bekanntheit erlangte auch das Beispiel der Stadt Waltrop, einer weitern Stadt im
Kreis Recklinghausen, der im Jahr 2005 von der Nordrhein-Westfilischen Landesregierung erst-
mals ein Sparkommissar zur Kontrolle tGber die stidtischen Ausgaben verordnet wurde (vgl.
Website http://www.sparkommissar-waltrop.de/ - Zuletzt abgerufen am 30.06.2011). Die Ge-
fahr der bilanziellen Uberschuldung der kommunalen Haushalte ist akut und droht nicht nur ein-
zelnen Kommunen in strukturschwachen Regionen, sondern deutschlandweit (Arbeitsgemein-
schaft der kommunalen Spitzenverbinde NRW: Schreiben an den Prisidenten des Landtages
NRW vom 21.03.2011). Dies wiirde bedeuten, dass nicht einmal mehr die kommunalen Pflicht-
aufgaben wahrgenommen werden koénnten; die Kommunen wiren de facto insolvent. Fir die
Region der Stadt Haltern am See, also das nordliche Ruhrgebiet, droht dieses Szenario bereits fiir
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die kommenden Jahre. Bereits seit Jahren befinden sich viele Kommunen in Haushaltssiche-
rungskonzepten, die ihnen strenge Auflagen fiir die freiwilligen Ausgaben machen (vgl. etwa Be-
schlussvorlage 11/061 der Stadt Haltern am See zum Haushalt 2011). Die Stadt Haltern am See
steht mit einem Defizit von rund 23 Millionen Euro hier dhnlich schlecht dar wie die Nachbat-
stidte. In den jdhrlichen Haushaltsreden betonen der Biirgermeister und die Fraktionsvorsitzen-
den aller im Rat vertretenen Parteien die angespannte Haushaltslage. Die finanzielle Situation
wird angesichts ,,gigantischer® (Haushaltsrede des SPD-Fraktionsvorsitzenden Wiengarten vom
07.04.2011) Schulden als ,,desastrés® (Haushaltsrede des CDU-Fraktionsvorsitzenden Schrief
vom 07.04.2011) bezeichnet.

Vor diesem Hintergrund wird der enge Spielraum der kommunalen Akteure, der Stadtrite
und Verwaltungen bei der Gestaltung ihrer 6rtlichen Angelegenheiten deutlich. Die Einrichtung
von eigenen Europastellen in den Stadtverwaltungen zur Erleichterung der Verwaltungsarbeit,
wie sie von Alemann et al. als ,,notwendig und sinnvoll“gehalten werden (von Alemann und
Minch 2006: 19), oder gar von Europabiiros, die fir die Biirger eine Anlaufstelle bilden, wie sie
Kommission und Literatur vorschlagen (Harte 2006: 287), erscheinen schon vor diesem Hinter-
grund unrealistisch. Selbst ihr Vorschlag, in Anbetracht von Sparzwingen ein Biiro fiir mehrere
Gebietskorperschaften einzurichten, erscheint fern jeder Realisierung. Dies wiederum kénnte
jedoch zu Unverstindnis und Ablehnung europiischer Politiken beitragen.

Durch die Einfithrung neuer Instrumente sieht sich die kommunale Praxis gerade in klei-
nen und mittleren Stidten und Gemeinden einem nicht unerheblichen finanziellen Mehraufwand
gegeniiber. Ausgaben fiur Gutachter etwa zur Umweltprifung sind in den vergangenen Jahren in
den kommunalen Haushalten ein fester Posten geworden (Anhang 1: 73). Auch dies kénnte eine
ablehnende Haltung neuen europiischer Vorgaben gegeniiber begiinstigen: wenn aus Brussel
hauptsichlich neue Regeln mit finanziellem Mehraufwand zu erwarten sind, etabliert sich eine
grundsitzliche Skepsis.

Eine Europiisierung von der kommunalen Basis her, die boftom-up Initiativen und Projek-
te startet, stoit also schnell an Grenzen, sobald eigenes kommunales Kapital bewegt werden
muss. Selbst die verpflichtende Selbstorganisation im Rahmen der Umsetzung von EU-Policies
erscheint den kommunalen Akteuren als Burde. Die Kommunen, so scheint es, verharren also
zwangsldufig eher in ihrer Funktion als ausfihrende Instanzen.
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Nachdem nun der theoretische, der methodische und der empirische Teil (Untersuchung die
kommunale Ebene auf einige Hauptprozesse) abgeschlossen wurden, ist fraglich, welche Er-
kenntnisse gewonnen wurden und welche Schlisse daraus fir die kommunale Ebene insgesamt
ziehen lassen. Zunichst soll im Folgenden auf Auswirkungen in den drei Ebenen eingegangen
werden, um anschlieBend die formulierten Thesen zu untersuchen und mégliche Griinde fir die
beschriebene grof3e Skepsis auf kommunaler Seite in Bezug auf einige der Verinderungen einzu-
gehen.

10.1. Auswirkungen auf das lokale politisch-administrative System

10.1.1. Kommunale Polity

Aus den Beobachtungen in der Fallstudie und der Beschiftigung mit wichtigen EU-Einflissen
auf die kommunale Ebene lisst sich festhalten, dass Prozesse der Europiisierung durchaus im
Bereich der Po/ity auftreten.

Der organisatorische Aufbau und die Arbeitsweisen der Stadtverwaltung und des Rates
von Haltern am See sind durch die vier untersuchten Politikfelder einigen Verinderungen unter-
worfen. Ein Teil der Verinderungen ldsst sich aufseiten der Verwaltung nachweisen. An bedeu-
tender Stelle ist hier zunachst die im Verwaltungsvorstand beschlossene Observierung des euro-
péischen Rechtsraumes durch eine konkrete Stelle im Rechtsamt zu nennen. Die Stelle ist verwal-
tungsintern darauf ausgerichtet, die aktuelle Normensetzung durch die EU und ihre Ausstrahlung
fur die Stadt Haltern am See zu uberpriifen. Bei anstehenden Anpassungssituationen werden
themenbezogene Arbeitsgruppen gebildet. Diese sind allesamt nur temporir, begleiten die Pro-
zesse allerdings zum Teil Uber lingere Zeit. Hier ibernimmt das Rechtsamt eine koordinierende
Rolle.

In Bezug auf die einzelnen in der Fallstudie untersuchten Sachverhalte (EU-Einfluss im
Baurecht, Umweltinformationsrecht, Einheitlicher Ansprechpartner und Vergaberecht) lassen
sich unterschiedliche Strukturverinderungen der po/ity nachweisen. Im Einzelnen wiren dies:

Sachverhalt Verwaltung Rat / Ausschiisse / Offent-
lichkeit
Bauleitplanung Themenbezogene AGs (zeit- | Erginzung der Ausschussar-
lich begrenzet) beit

Bezugnahme auf externe
Gutachter
Durchsicht und Kontrolle der
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Gutachten

Umsetzung des UIG | Themenbezogene AGs (zeit- | Keine Auswirkung auf Rat
lich begrenzt) und Ausschiisse

Konzept zur Anpassung Im Gegensatz zum Anspruch
von Gesetz und Richtline
keine gewandelte Rolle der
Birger als neue Akteure

DienstleistungsRL Diverse linger etablierte AGs | Keine Auswirkung
verwaltungsintern und inter-
kommunal

Interkommunale Zusammen-
arbeit bei der Etablierung des
EA

Einfihrung des EA im Be-
reich Wirtschaftsférderung
des Kreises

Vergaberecht Verstirkte horizontale und

vertikale Orientierung
[gehemmte interkommunale
Zusammenarbeit — im votlie-
genden Fall schwer nachzu-

weisen]|

Abbildung 3: Verinderungen der polity-Strukturen nach Sachverhalt

All diese ausgemachten Verdnderungen trafen vornehmlich die von Radaelli ausgemachte Domzain
der ,,public administration®, also der Verwaltung. In der Organisationsstruktur des Stadtrates
oder der von ihm gebildeten Ausschiisse sind nur wenige Verinderungen nachweisbar. Viele der
Verinderungen erreichen die Kommunalpolitiker in Form von Berichtsvorlagen, bei denen zwar
auf das durch die EU beeinflusste Vorgehen eingegangen wurde und die Ratsleute informiert
wurden, ihnen jedoch keine Entscheidung abverlangt wurde. Eine Ausnahme bildet hier etwa die
geringfiigige Anderung der Halterner Friedhofssatzung im Rahmen des von der Verwaltung vor-
genommenen Normenscreenings. Diese erfolgte in Form einer kurzen Entscheidung ohne grof3e-
re Diskussion im Stadtrat. Der erfolgte Bruch mit dem bis dato tGblichen Verfahren in der Akten-
einsicht durch das Umweltinformationsgesetz hin zu einer ,,europiischen Logik® wird in der Hal-
terner Stadtverwaltung notgedrungen hingenommen, aber mit dhnlicher Skepsis, wie sie in der
Literatur auch auf anderen Ebenen zu finden ist. Die von der EU angedachte Neuordnung der
Polity durch eine gewandelte Akteurskonstellation (neue Rolle der Birger als Kontrollinstanz der
Verwaltungen) ist bisher mangels Beteiligung der Biirger schlicht ausgeblieben. Die Etablierung
der EA-Stelle im Kreis Recklinghausen stellt neben der Europastelle in der Stadtverwaltung eine
zweite organisatorische und personelle Neuerung dar.

Durch die kommunalen Spitzenverbinde werden nicht nur Informationen an die Kom-
munen weitergeleitet. Sie tragen durch Veranstaltungen und Vernetzung auch aktiv zur Euro-
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paarbeit der Kommunen bei. Wenn zu einem speziellen durch die EU angesto3enen Vorhaben
Fragen bestehen, wendet sich die Stadtverwaltung an den Stddte- und Gemeindebund, um Nihe-
res zu erfahren. Dies erfolgt zwar mit Europabezug, aber ohne einen erkennbaren Strukturwan-
del in der Arbeitsweise — bei nicht durch die EU angeregten Verinderungen wird dhnlich verfah-
ren.

Es lasst sich sagen, dass durch die einzelnen EU-bezogenen Verinderungen in der Bau-
leitplanung, der Umweltinformationspolitik, durch die EU-Dienstleistungsrichtlinie und durch die
Verinderungen im Vergaberecht auf der Po/ity-Ebene die Organisation von Verwaltung und Rat
unterschiedlich getroffen wurden. Wihrend die Arbeitsweise des Stadtrates weitgehend unverin-
dert bleibt, ist die Stadtverwaltung erkennbar von Strukturverinderungen betroffen. Durch die
angespannte Haushaltslage in den kleinen und mittleren Kommunen sind dartiber hinaus eigen-
stindige Anpassungen der Organisationsstrukturen, etwa die Schaffung von Europabiiros und
erweiterten Buropastellen, selbst wenn die von der Literatur gefordert und von den Kommunen
gewollt wiren, derzeit ausgeschlossen.

10.1.2. Kommunale Politics

Der Tagesbetrieb in der Politik kleiner und mittlerer Stidte und Gemeinden, also die kommuna-
len Politics, wird durch die Erginzung um verschiedene Instrumente (Umweltprifung) durchaus
beeinflusst. Es ergeben sich hier neue Kriterien und Bewertungsgrundlagen fiir die politische
Auseinandersetzung in Ausschuss- und Ratssitzungen. Diese Beeinflussung hilt sich jedoch in
Grenzen. Durch die neuen Instrumente der Umweltpriifung, welche zum Standardverfahren in
der Bauleitplanung avancierte, ergeben sich oftmals objektive Argumente fir oder Gegen ein
Projekt. Wie gezeigt wurde, ergibt sich jedoch auch kein erweiterter Diskussionsbedarf in den
Ausschiissen.

In Bezug auf andere Akteure im Tagesgeschift, wie Birger, Interessengruppen oder Initi-
ativen, haben sich im politischen Grundgeftige deutlich erkennbar neue Muster ergeben, auf die
bereits hingewiesen wurde. Diese Muster strahlen jedoch nicht in die kommunalen Po/itics hinein:
keine einzige Anfrage im Umweltbereich hat sich durch das Umweltinformationsgesetz ergeben.
Bei der Birgerbeteiligung im Rahmen der Bauleitplanung hat sich niemand auf die Umweltpri-
fung berufen, um Argumente fiir oder gegen einen Bebauungsplan zu liefern. Hier klafft eine
Licke zwischen dem europdischen Anspruch und der kommunalen Realitit. Die beiden anderen
untersuchten Felder, Dienstleistungsrichtlinie und Vergaberecht, zielen darauf ab, Birger auf3er-
halb der Kommune — europaweit — anzusprechen. Deshalb ergeben sich fiir die lokal aktiven
Gruppen in Haltern am See keinerlei unmittelbare Verinderungen in ihrer Titigkeit.

Die Umsetzung der verschiedenen EU-Vorgaben forderte oftmals eine verwaltungsinter-
ne Abstimmung zwischen den Akteuren. Da der Strukturwandel hauptsichlich verwaltungsintern
zu spuren ist, war auch hier die Auseinandersetzung am Grofiten. Bei der Etablierung der EA-
Stelle nahm Burgermeister Klimpel als leitender Verwaltungsbeamter der Stadt Haltern am See
mehrfach an Birgermeisterkonferenzen teil. Hier tauschten sich die Burgermeister des Kreises
Recklinghausen mit der Kreisverwaltung aus, um gemeinsam die Etablierung der EA-Stelle zu

ermoéglichen. Fine Politisierung des Themas wurde jedoch bewusst vermieden.
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10.1.3. Kommmunale Policy

Die kommunalen Po/icies ergeben sich aus der kommunalen Aufgabenstruktur und den freiwilli-
gen Aufgaben. Die in der Fallstudie untersuchten EU-Einflisse auf die kommunale Ebene stellen
top-down-Prozesse dar, bei denen es oftmals um die reine Anpassung an EU-Vorgaben geht.

Durch die Einfiihrung neuer Instrumente im Umweltbereich lésst sich festhalten, dass die
kommunalen Policies in Teilbereichen um Erweiterungen im Umweltbereich erginzt werden.
Hierzu gehoren etwa die Instrumente der Umweltprifung, welche den Umweltschutz im Bereich
der Baugebiete stirken. Der Umweltschutz tritt auch durch die EU verstirkt ins Zentrum kom-
munalen Handelns. Es ist jedoch nicht so, dass Umweltbelange vorher auf der kommunalen
Handlungsebene keine Rolle spielten; durch die EU wurde das Vorgehen jedoch formalisierter.

Dartber hinaus riicken durch die EU eine europiische Binnenmarktorientierung und
Vergabe ins Zentrum der Aufmerksamkeit. Die Kommunen, oder vielmehr ihre administrativen
Strukturen, befassen sich selbststindig mit der Thematik. Sie orientieren sich horizontal (Be-
obachtung anderer Kommunen) und vertikal (Urteile des EuGH, Gesetzesnovellen), um ihr
Handeln neuen Rahmenbedingungen anzupassen. Im konkreten Fall der Stadt Haltern ergab das
Normenscreening im Rahmen der Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie jedoch keinen
groBBeren Handlungsbedarf.

In der Fallstudie wurden Bereiche untersucht, welche die kommunalen Pflichtaufgaben
betrafen. Es wurde nicht untersucht, inwiefern die lokalen Akteure selbstbestimmt Europiisie-
rung antreiben und sich neue Po/icies suchen. Fin Indiz dagegen wire jedoch die mangelnde fi-
nanzielle Ausstattung der Kommunen, auf die oben eingegangen wurde. In Anbetracht der be-
drohlichen Haushaltssituation diirften die selbst formulierten Policies eher andere Schwerpunkte
haben als die Einrichtung von Europabtiros und der europiischen Netzwerkbildung,.

Ebenfalls nicht untersucht wurden Europiisierungsprozesse, wie sie etwa auf horizontaler
Ebene durch die Vernetzung von Kommunen im Rahmen von Stidtepartnerschaften stattfinden
konnen. Vermutlich wire hierdurch die Wahrscheinlichkeit gro3er, dass Kommunen sich gegen-
seitig beeinflussen und Input fiir neue Policies im Rahmen der freiwilligen Aufgaben erhalten.

10.2. Uberpriifung der Thesen

in Kapitel 6.3 wurden vier Thesen formuliert, dies es im Rahmen der Fallstudie zu tberpriifen
galt:

Es wurde davon ausgegangen, dass die administrativen Akteure und Strukturen der loka-
len politischen Systeme eine besondere Rolle spielen (These 1). Anhand der untersuchten Fallbei-
spiele konnte deutlich gezeigt werden, dass bei allen untersuchten Politikbereichen die Stadtver-
waltung von Haltern am See eine, wenn nicht die entscheidende Rolle in der Umsetzung und
Gestaltung einnimmt und dass sie in verschiedenen Bereichen und Politikfeldern auch verwal-
tungsintern mit teils starkem FEinfluss durch die EU umgehen muss. Diese EU-Einfliisse reichen
von konkreten Modellen und institutionellen Vorgaben hin zur Aufforderung zur Selbstorganisa-
tion der Kommunen. Ausschiisse und Rite sind eher nur in Ausnahmefillen mit einem direkten
Wandel konfrontiert (etwa bei den neuen Instrumenten in der Bauleitplanung). In vielen Fillen
sind sie nicht an der Umsetzung und Einrichtung von europabezogenen Neuerungen beteiligt
und werden, wenn tUberhaupt, tiber den Stand der Dinge nur informiert. Viele Sachverhalte tau-
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chen auch nicht als gesonderte Posten im stadtischen Haushalt auf, sondern ,,verstecken® sich in
allgemeinen Kostensteigerungen fiir Personal und Gutachten. Somit ergeben sich wenige Bertih-
rungspunkte fir die Kommunalpolitiker. Die These, dass die Stadtverwaltung eine herausragen-
de Rolle im Umgang mit den europiischen Vorgaben einnimmt, konnte somit zumindest fiir die
untersuchten Fille eindeutig bestitigt werden.

Auch eine bestimmte Persistenz von Denk- und Arbeitsweisen innerhalb der Verwaltung
lie sich feststellen (These 2) — insbesondere im Fall des Umweltinformationsgesetzes besteht
nach wie vor zwar (gezwungenermallen) eine ,,Anwendungsbereitschaft®, Verstindnis jedoch
nicht. In einigen Fillen, wie der Umsetzung des Umweltinformationsgesetzes, zeigt sich ein klarer
Misfit. Die kommunalen Akteure sind anhaltend skeptisch und sehen die Entwicklung eher als
Gefahr denn als Gewinn. Dennoch bleibt der Zwang zur Anwendung.

Weiterhin wurde angenommen, dass sich ein Ressourcen-Problem insbesondere fir die
kleinen und mittleren Kommunen stellt (These 3). Aus dem Interview mit Rechtsdirektor Steck
wurde ersichtlich, dass die kleinen und mittleren Stidte nicht Gber die finanziellen und personel-
len Ressourcen verfugen, um sich Europaangelegenheiten verstirkt zu nihern; wo Stidte wie
Koln ganze Europabiiros unterhalten, muss man sich in Haltern am See fiir einen sehr dhnlichen
Aufgabenkreis mit einer einzelnen Mitarbeiterin im Rechtsamt begniigen. Kleine und mittlere
Kommunen stehen demnach vor graduell gré3eren Herausforderungen als GroBstidte.

In der Stadtverwaltung verfiigt man auch nicht iiber die nétigen Fachkrifte, um Modelle
wie die Umweltpriifung aus eigener Kraft konsequent anzuwenden. In diesen Fillen werden ex-
terne Gutachter hinzugezogen. Zur Reduktion der kommunalen Inkompatibilitit versuchen
kommunale Spitzenverbinde wie der Stidte- und Gemeindebund beizutragen, indem sie tber
Fachtagungen und Umsetzungsbegleitende Informationen Skepsis nehmen und die Anpassung
an neue Strukturen etleichtern. Die Spitzenverbidnde wirken als Scharnier zwischen EU und den
Gesetzgebern auf der einen und den Kommunen auf der anderen Seite. Ihre Arbeit wird vonsei-
ten kommunaler Akteure als qualitativ schwankend bewertet, jedoch verringern sie tendenziell die
Gefahr einer trigen Buropiisierung oder gar der voélligen Verweigerung. Die kommunalen Spit-
zenverbande nehmen im analytischen Modell die Position einer europiisierungsférdernden snfer-
vening variable ein. Somit ldsst sich auch die Annahme, dass durch den Ressourcenmangel externe
Hilfen bendtigt werden (These 4) bestitigen.

10.3. Weitere Schlisse

Bei der Analyse der Politikfelder wurde dartiber hinaus deutlich, dass es sich bei einigen der Ent-
wicklungen tatsdchlich um Progesse handelt, die teils seit tber 20 Jahren andauern. Dies ist etwa
bei der Europiisierung in der Bauleitplanung der Fall. Die Kommunen unterlaufen hier anhal-
tenden Entwicklungen, welche in den jeweiligen Etappen stirker oder schwicher ausfallen kon-
nen.

Die deutschen Kommunen nehmen weiterhin im europdischen Kontext eher eine Son-
derrolle ein (Raza 2001: 62, Burgi 2007: 117, Pfisterer 2010: 145) Die stark ausgeprigte kommu-
nale Selbstverwaltung kann zu einer Vielzahl von Problemen fiihren; Stidte und Gemeinden
mussen sich mit Instrumenten und Regelungen auseinandersetzen, die nicht origindr fir sie for-
muliert wurden. Dartiber hinaus erschweren die ausgepragte Heterogenitit der europiischen lo-
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kalen Ebene und ein starker Umsetzungsféderalismus bei der Umsetzung von EU-Policies eine
einheitliche Interessenformulierung.

Alle untersuchten Europiisierungsfille sind mit zop-down-Prozessen verbunden. Zwar
kann nicht eine grundsitzliche #p-down-Entwicklung angenommen werden, da die empirische
Untersuchung nur vier Themenfelder beinhaltete. Durch verschiedene dargestellte Faktoren je-
doch (etwa die kommunale Finanzlage, keine ausgemachten Europastellen in der Stadtverwal-
tung, AuBerungen im Interview mit der Verwaltung) sind bottom-up-Initiativen nicht sonderlich
wahrscheinlich.

Eine weitere Erkenntnis ist, dass die kommunale Ebene durchaus anders auf die Kon-
frontation mit europdischen Vorgaben reagieren kann als die nationale: Im Fall der Einfihrung
flichendeckender Umweltprifungsmal3nahmen reagierte die nationale Ebene zogerlich, wihrend
die kommunale Verwaltung aktiv die neuen Regelungen fiir sich annahm und in die politische
Arena kommunizierte.

Durch die EU eingefiihrte neue Instrumente wie die Umweltprufung verlangen Mehrkos-
ten, die fir die Kommunen deutlich spiirbar sind; ein Effekt der Europiisierung von Politikbe-
reichen ist eine Steigerung der Ausgaben fiir Gutacher, da die Kommunen nicht tber die eigen-
stindigen Ressourcen und das Fachwissen verfiigen, um vorgegebene Aufgaben selbststindig zu
erfullen. Hinzu kommen erhohte Personalkosten fiir die Umsetzung und Koordinierung von
neuen Aufgaben und Instrumenten. Der Kostenfaktor ist somit nicht zu unterschitzen.

In einigen Feldern ist die Europoabetroffenheit der Kommunen durch den groBen Ein-
fluss des EuGH geprigt. Im Fall der Liberalisierung im Vergaberecht sind die kommunalen Ver-
haltensmuster durch eine andauernde Beobachtung der EuGH-Rechtsprechung geprigt.
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Ziel der Arbeit war es, Art und Weise des EU-Einflusses auf die drei Ebenen des lokalen poli-
tisch-administrativen Systems herauszuarbeiten und danach zu fragen, inwiefern sich Europiisie-
rungsprozesse nachweisen lassen. Europiisierung wurde verstanden als:

Verinderung nationaler (hier: kommunaler) Strukturen, Handlungsweisen oder Vorgaben
politisch-administrativer Systeme (in den Bereichen polity, politics, poliey), die durch die voranschrei-
tende europiische Integration ausgeldst von Institutionen der EU kommt (#9p-down) oder von den
nationalen (hier: kommunalen) Akteuren insitutionelle (bottom-up) angeregt wird. Hierbei gilt es,
bei konkreten EU-Modellen strukturelle Schranken aufseiten der nationalen (kommunalen) Ebe-
ne zu Uberwinden (wisfif). Sind diese Schranken niedrig, konnen die Modelle leicht implementiert
werden. Sind sie zu hoch, reagieren die Akteure mit Widerstand auf den Anpassungsdruck. In
einem Mittelmal3 der Weiterentwicklung findet Europdisierung statt.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass alle drei Ebenen des politischen Systems von den
Europiisierungsprozessen betroffen sind, wenn auch zum Teil in geringem Maf3e. Die po/ity wird
auf Seite der institutionellen Organisation geprigt, bestimmte von der EU angedachte neue Ak-
teurskonstellationen bleiben bisher jedoch aus. Die politics werden von den untersuchten EU-
Einflissen bisher wenig verdndert; politische Auseinandersetzungen um EU-Themen werden
nicht gefuhrt. EU-Einfliisse gehen oftmals an den Akteuren in Stadtrat und Ausschiissen unbe-
merkt vorbei. Durch die Einfithrung neuer Instrumente im Umweltbereich wird die politische
Auseinandersetzung jedoch um Bewertungskriterien erweitert. Kommunale Policies erschlieen
sich aus den ihnen zugetragenen Aufgaben und freiwilligen Aufgaben. Bestimmte Aspekte erhal-
ten durch die EU mehr Gewicht, sodass in hier ein Wandel eintritt.

Im Rahmen der Fallstudie wurde ein grofles Mal3 an Primir- und Sekundatliteratur gesichtet,
sowie ein anhaltender Austausch mit der Stadtverwaltung Haltern am See eingerichtet. Dieser
wurde in einem qualitativen Interview dokumentiert. Die Fallstudie kam zu einer Reithe von Aus-
sagen:

e In den drei Ebenen des lokalen politisch-administrativen Systems (polity, politics, policy) war
Europiisierung zumindest erkennbar. Es handelte sich bei den untersuchten Fillen um
top-down-Entwicklungen, welche teils zu eigenstindiger horizontaler oder vertikaler Neu-
organisation beitrugen. Durch die einzelnen Vorgaben war insbesondere die Stadtverwal-
tung als mal3geblicher Akteur gefordert.

¢ In kommunalen Zusammenhingen treten Effekte der Europiisierung eher mittelbar zum
Ausdruck — in Form der Umsetzung nationaler (EU-orientierter) Gesetze. Bundes- oder
Landesbehorden interpretieren die EU-Vorgaben eigenstindig und geben eine ,,gefilterte®
Version an die Kommunen weiter. Hietbei werden sie aus Sicht der Kommunen entwe-
der ,,ubermif3ig* titig oder unterlassen nétige Schritte.

¢ Die kommunale Praxis arbeitet weiterhin nach etablierten Mustern und Vorgehensweisen;
durch den wachsenden Einfluss der EU auf das Handeln der Kommunen ldsst sich ein
Wandel in Denk- oder Verhaltensweisen nicht feststellen.
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e Die Arbeit der Kommunen bei der Umsetzung von europdischen Vorgaben wird durch

Akteure wie den Stidte- und Gemeindebund unterstiitzt.

Die in Kapitel II formulierten Thesen wurden Gberprift und im Rahmen der Moglichkeiten veri-
fiziert. Der Europiisierung kommunaler Prozesse gerade auf der Ebene der kleinen und mittleren
Stidte und Gemeinden konnte sich im Rahmen einer Fallstudie gut geniahert werden. Sie lieferte
einen Blick auf die kommunale Praxis in einem Querschnitt von Themenfeldern, die EU-bezogen
sind. Hinzu kommt, dass die Ebene der kleinen und mittleren Kommunen bisher so stark ver-
nachlissigt wurde, dass keine gefestigten empirischen Studien als Vergleich herangezogen werden
konnen. Hier bietet die vorliegende Arbeit moglicherweise einen Einstieg, der weiter verfolgt
werden konnte. So lassen sich die Ergebnisse auf eine breitere Basis stellen und untersuchen,
inwiefern die Europabeziige und Arbeitsweisen der Stadt Haltern am See wirklich ,,typisch® fiir
die kleinen und mittleren Kommunen sind. Je nach Schwerpunkt kénnten mehrere Stidte in
Deutschland untersucht oder im Kontext kleiner und mittlerer Stidte in anderen EU-Lindern
geforscht werden.

Aus Platzgrinden konnte die Bundes- und Linderebene nicht weiter behandelt werden.
Es wire interessant, herauszufinden, inwiefern sich die Europiisierungsprozesse dort von den
Prozessen auf kommunaler Ebene unterscheiden und wie die Europiisierungsprozesse héherer
Ebenen sich auf diejenigen auf der kommunalen wirken. Auch die Rolle des Stidte- und Ge-
meindebundes als Variable in den Europiisierungsprozessen bietet viel Raum fiir tiefer gehende
Forschung.

Das qualitative Interview mit Rechtsdezernent Steck eignete sich als aussagekriftige Er-
ginzung zur Durchsicht des Aktenmaterials. Herr Steck war der einzige Interviewpartner, aber
nicht die einzige Ansprechperson in der Stadtverwaltung. Bei konkreten, zumeist nur kurzen Fra-
gen (,Wie viele Anfragen auf Basis des UIG gibt es bei Thnen?*) wurden die entsprechenden
Stellen in der Stadt- oder Kreisverwaltung angerufen und es ergab sich auch ein Austausch mit
Frau Heide Rentemeister, die fiir das Rechtsamt der Stadt Haltern am See die europiischen Ent-
wicklungen observiert. Herr Steck war als Interviewpartner sehr gut geeignet, da er nicht nur
fachkompetent die Situation der Stadtverwaltung tiberschaut, sondern auch die politische Arbeit
des Stadtrates. Das Rechtsamt der Stadt Haltern tibernimmt bei vielen EU-geprigten Prozessen
eine leitende Rolle ein. Auch deshalb war Herr Steck, der zudem Mitglied im Koordinierungs-
gremium Verwaltungsvorstand ist, ein geeigneter Interviewpartner. Bei einer Fallstudie in groB3e-
ren Stidten wiren sicherlich mehr Interviewpartner hilfreich. Die Strukturen in einer kleinen
Kommune sind jedoch tberschaubarer und fir Einzelpersonen leichter nachvollziehbar. Recht
frih wurde deutlich, dass die Europiisierungsprozesse hauptsichlich im Verwaltungsspektrum
stattfinden und die politischen Akteure nicht zentral betroffen sind. Die politische Arbeit lie3
sich anhand verschiedener Protokolle und Zeitungsbeitrige gut verfolgen, sodass auf Interviews
mit Politikern verzichtet werden konnte.

Die vorliegende Masterarbeit kann ein Ausgangspunkt sein, um sich einem wichtigen,
bisher vernachlissigten Feld der Europiisierungsforschung zu nihern. Es handelt sich um
Grundlagenforschung, die auf eine breitere empirische Basis gestellt werden sollte. Hier kann auf
weitere Disziplinen wie die Vergleichende Politikwissenschaft und die Governance-Forschung
zurtickgegriffen werden. Ein weiter gefasster interdisziplindrer Ansatz verschiedener akademi-
scher Felder konnte wichtige Erkenntnisse liefern, um die kommunale Basis der EU angemessen
auszuleuchten und auf bisher nicht erkannte Probleme hinzuweisen. Hiervon wiirde nicht nur der
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akademische Betrieb profitieren, sondern mdéglicherweise auch die Praxis in Briissel und bei den
Akteuren vor Ort.
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Anhang

Sowohl die Ratsvorlagen, Protokolle und Beschliisse der Stadt Haltern am See, auf die in dieser
Arbeit verwiesen wurde, als auch die Schnellbriefe und Mitteilungen des Stidte- und Gemeinde-
bundes von Nordrhein-Westfalen sind online zuginglich. Um das Mal3 an Anhingen tberschau-
bar zu halten, sei auf die umfassenden Recherchemoglichkeiten im Ratsinformationssystem der
Stadt Haltern am See als auch auf dies Suchfunktion auf der Homepage des Stidte- und Gemein-

debundes verwiesen:
Ratsinformationssystem der Stadt Haltern am See: Digitales Archiv zu Ratsvorlagen, Beschluss-
fassungen und Sitzungsprotokollen. Abrufbar unter: https://haltern.more-rubinl.de/ - Zuletzt

abgerufen am 20.09.2011.

Recherchemdglichkeit zu den Unterlagen des Stidte- und Gemeindebundes NRW unter:
http://www.kommunen-in-nrw.de im Suchfeld — zuletzt abgerufen am 20.09.2011.
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Anhang 1: Interview mit Matthias Steck, Dezernent D in der Stadtverwaltung Haltern am
See

Im Rahmen der Masterarbeit wurde das folgende leitfadengestitzte Experteninterview durchge-
fithrt. Matthias Steck ist Dezernent in der Stadtverwaltung Haltern am See und Leiter des Rechts-
amtes. Er geh6rt dem Verwaltungsvorstand an. Herr Steck wurde zunichst allgemein zu relevan-
ten Europathemen befragt, bevor im Einzelnen auf die Bereiche der Fallstudie eingegangen wur-
de. Abschliefend wurden einige zusammenfassende Fragen gestellt. Orientierung gaben auch die
Themen in dem Sammelband zur Europafihigkeit der Kommunen.

1. Allgemeine Fragen

Dominik Vorholt: Gibt es EU-bedingt neue Einrichtungen auf stidtischer Ebene, zum Beispiel
in Form neuer Stellen oder Arbeitskreise?

Matthias Steck: In der Halterner Stadtverwaltung gibt es keine neu eingerichtete Europastelle,
jedoch haben wir eine feste Mitarbeiterin bei uns in der Rechtsabteilung, die sich verstirkt mit
Europathemen beschiftigt. Sie versucht, tber die aktuellen Themen und Entwicklungen auf dem
Laufenden zu bleiben. Als Dezernent versuche auch ich natiirlich, einen Uberblick zu erhalten.
Ein komplett ausgestattetes Europabtiro, wies es zum Beispiel die Stadt Kéln hat, kénnen wir als
kleine Kommune mit gro3en Haushaltsproblemen uns nicht leisten.

Arbeitsgruppen sind themengebunden. Wann immer ein durch die EU angestolenes Thema
mehrere Amter oder Fachbereiche betrifft, werden sie gebildet, um die Halterner Umsetzung zu
gewihrleisten. Dies betrifft etwa die Bereiche Gewerbe, EDV oder Wirtschaftsférderung.

D.V.: Und wie wird man als Stadtverwaltung auf die entscheidenden Themen aufmerksam? Ist es
cher eine aktive Suche oder wird man durch Organisationen wie den Stidte- und Gemeindebund
oder Verbinde auf Themen aufmerksam gemacht?

Steck: Es ist sicher beides. Viel erfahren wir iber den Stadte- und Gemeindebund, dessen Bei-
trige allerdings als qualitativ schwankend einzuschitzen sind. Wir wiinschen uns natirlich, von
den Spitzenverbinden mdoglichst zeitnah iber grofle Verdnderungen informiert zu werden. Das
ist aber nicht immer der Fall und so sind wir nattrlich auch selber titig: Die Kollegin Rentemeis-
ter sucht gezielt in den Ver6ffentlichungen des Bundes und des Landes NRW, aber auch im EU-
Gesetzblatt nach relevanten Themen. Angesichts der Masse an neuen Gesetzen, Richtlinien und
Verordnungen muss sie sich oft darauf beschrinken, erst die Uberschriften der Vorhaben durch-
zusehen und nach kommunalrelevanten Themen zu suchen. AnschlieBend kann sie gezielt Inhal-

te anschauen.

D.V.: Wirden Sie die Halterner Europaarbeit eher als typisch beschreiben fiir kleine und mittlere
Kommunen oder gibt es hier Besonderheiten?
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Steck: Ich wiirde sie eher als typisch bezeichnen. Wenn ich mir unsere umliegenden Stidte an-
schaue und deren Herangehensweise, ist es schon sehr dhnlich. Es gibt bei den kleinen und mitt-
leren Stidten kaum eigene Biiros und besondere Strukturen. Ausnahmen gibt es sicherlich, aber

die Regel ist es nicht.
D.V.: Bleibt bei den enormen Haushaltsproblemen tiberhaupt Platz fiir eine aktive Europaarbeit?

Steck: Ganz sicher nicht. Aber ich sehe schon aus der Verfassung her keinen gezielten Bedarf,
hier die Kommunen aktiv werden zu lassen. Anders als beim Land oder beim Bund, wo es politi-
sche Bedarfe hierzu sicher gibt, sehe ich die Europaarbeit nach aul3en eher als Bildungsaufgabe,
wie sie etwa von Volkshochschulen wahrgenommen wird. Dariiber hinaus hitten wir hierzu auch

gar nicht die Ressourcen.
2. EU-Einfluss im Bau- und Naturschutzrecht

D.V.: Noch vor der Einfithrung des Europarechtsanpassungsgesetzes Bau (EAG Bau) haben Sie
sich aktiv mit der Thematik auseinandergesetzt, wihrend der Bund noch im Verzug der Umset-
zung war. Sie haben frithzeitig den Rat iiber den Stand der Dinge informiert und auf die neuen
Instrumente im Bereich der Umweltpriifung aufmerksam gemacht. Welche Motivation hatten Sie

fiir so ein aktives Engagement?

Steck: Durch das EAG Bau wurden ja sehr viele Verfahren neu gestaltet und die Arbeitsweise
nicht nur der Verwaltung, sondern auch des Rates und der Ausschiisse beeinflusst. Dort gibt es ja
Mitglieder, die bereits linger als eine Legislaturperiode dabei sind. Es ging uns darum, ihnen
frithzeitig mitzuteilen, was sich in welcher Form dndern wird. Die Verfahren der Bauleitplanung
sind jetzt durch deutlich formalistischere Staaten beeinflusst worden; die BRD und wir als Kom-

munen mussten da nachziehen.

Durch das EAG, das muss ich einmal deutlich sagen, hat in vielen Verfahrensdingen einiges ge-
indert. Dies liegt jedoch nicht nur an der EU, sondern auch an einer deutlichen Uberumsetzung
auf Seiten des Bundes. Ergebnis ist, dass der Aufwand und auch die Aufwendungen deutlich ge-
stiegen sind. Der Vorteil ist, dass man mehr Informationen und Kriterien hat, um iber Bauleit-

planungen zu entscheiden.

D.V.: Verfahren wie die Umweltvertriglichkeitsprifung und der Umgang mit den Natura 2000-
Gebieten gab es ja auch schon vor dem EAG Bau. Glauben Sie, dass die einheitliche Umweltpri-
fung als Verfahren sich deshalb recht reibungslos als Instrument der Ausschussarbeit etablieren
lie3?

Steck: Nein, das wiirde ich so nicht sagen. Die Verfahren waren vorher ja nur sehr begrenzt ein-

gesetzt worden.

D.V.: Es gab im Jahr 2001 ein Verfahren der UVP, welches sich mit dem Ketteler Hof [Freizeit-
einrichtung in einem Halterner Ortsteil, Anm. D.V.] befasste.
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Steck: Ja, genau. In duBlerst engem Umfang. Eine ungefihre Vorstellung hatten die Ratsmitglie-
der wohl, aber es war flichendeckend schon etwas Neues.

D.V.: Die Befassung mit Umweltbelangen war auch schon vorher in der Arbeit von Verwaltung
und Rat prisent.

Steck: Ja, wir hatten auch vorher schon bei Unsicherheiten oder Bauleitplinen im Auflenbereich

unsere eigenen Untersuchungen. Nur haben wir es nicht Umweltpriifung genannt.

D.V.: In dber 30 Verfahren seit Einfihrung im Jahr 2004 hat die Umweltpriifung noch einen
einzigen Bauleitplan entscheidend beeinflusst oder gar zum Scheitern gebracht. Gibt es einfach
nicht so viele Problemfille? Oder ist das Thema mittlerweile so weit in der Gesellschaft prasent,
dass eh auf Umweltbelange mehr geachtet wird?

Steck: Es ist wohl eine Mischung: Man geht ja schon lange nicht mehr vor wie in den 50er oder
60er Jahren, wo die rein wirtschaftlichen Interessen Vorrang vor allem anderen hatten. Das heil3t,
die Priorititen haben sich gewandelt, was man auch bei den Parteien in der Rats- und Ausschuss-
arbeit merkt. Die Zeiten, in denen man ein Hochmoor zubetoniert hat, sind mindestens seit den
1990er Jahren endgtltig vorbei.

D.V.: Wie lduft die flichendeckende Umweltprifung in der Verwaltung ab? Greift man auf eige-
ne Krifte zurtick oder beauftrag man Externe mit der Begutachtung?

Steck: Wir wiren gar nicht in der Lage, die Verfahren allein mit unseren eigenen Kriften zu be-
wiltigen und sind auf externe Gutachter angewiesen. Die wenigen sachkundigen Krifte, die wir
haben, sind allein schon damit ausgelastet, die vielen Gutachten, die wir extern angefordert ha-
ben, zu tiberprifen und abzuwigen.

D.V.: Zum EAG Bau wie zu vielen anderen Themen und Sachverhalten hatte der Stadte- und
Gemeindebund Veranstaltungen geplant und in seinen Rundschreiben informiert. Ist die Arbeit
der Spitzenverbinde hilfreich fir die kleinen und mittleren Kommunen?

Steck: Ja, die Spitzenverbinde liefern wichtiges Informationsmaterial. Man wiirde sich zwar
durchaus manchmal mehr wiinschen, aber die praxisorientierten Arbeiten sind besser als wissen-
schaftliche Aufsitze. Sie fihren auch dazu, dass auf kommunaler Ebene die Vorschriften und
Regelungen einheitlich angewendet werden. Wir als Stadt Haltern haben ja ein Interesse daran,
dass eine Vorschrift auch in den Nachbarstidten dhnlich ausgeftihrt wird wie bei uns. Die Arbeit
der Spitzenverbinde ist jedoch qualitativ von Thema zu Thema unterschiedlich. Man merkt,
wenn sie dort jemanden haben, der sich mit einem bestimmten Sachverhalt gut auskennt. Ande-
rerseits gibt es auch Situationen, in denen man nur sehr oberflichliche Hilfe bekommt.
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3. Umweltinformationsgesetz

D.V.: Die Herausgabe von Umweltinformationen mit 6ffentlicher Akteneinsicht provoziert ei-
nen grundsitzlichen Bruch mit der bisherigen etablierten Verwaltungsarbeit. Mussten Sie sich in
der Halterner Verwaltung grof3 umstellen?

Steck: Zunichst einmal bricht das Umweltinformationsgesetz nicht nur mit Verwaltungsarbeit.
Vielmehr wird hier ein ehernes Rechtsprinzip gebrochen, durch das unser gesamtes Rechtswesen
eine mafigebliche Verinderung erfihrt. Es ist ein Dammbruch — wichtige Grundsitze werden

aufgegeben.
D.V.: Wie haben Sie sich auf die Verinderungen vorbereitet?

Steck: Auch hier gab es eine Menge Material der kommunalen Spitzenverbinde. In der Verwal-
tung haben wir uns ernsthafte Gedanken dariiber gemacht, dass nun eine ganze Flut von Anfra-
gen kommt. Verwaltungsintern wurde eine Arbeitsgruppe eingesetzt. Wir haben versucht, einen
organisatorischen Ablauf aufzubauen. Es ging darum, ob Fragen gebundelt werden sollen oder
jede Stelle sich einzeln mit den Anfragen ihres Fachbereichs befassen soll. SchlieBlich sind wir
dabei verblieben, dass bei Anfragen jedes Amt eigenstindig vorgeht und bei Querschnittsanfra-
gen das Rechtsamt gegebenenfalls die Koordinierung iibernimmt. Auch iiber die moglichen Ge-
btuhren haben wir uns Gedanken gemacht, um méglicherweise die Flut zu deckeln. Es ist nicht
so, dass wir keine Informationen rausgeben wiirden — aber die Angst, lahm gelegt zu werden, war
grof3. Bisher hat es jedoch meiner Erinnerung nach keine einzige externe Anfrage gegeben [Ein
Anruf beim Umweltamt der Stadt Haltern im August 2011 bestitigte dies, Anm. D.V.]. Verwal-
tungsintern haben wir vielleicht finf oder sechs Mal im Jahr gepriift, ob jemand sich mit Beru-
fung auf das Umweltinformationsgesetz moglicherweise an uns wenden wiirde. Das Gesetz an
sich hat Wellen geschlagen — passiert ist aber eigentlich nichts. Auch in den umliegenden Ge-

meinden ware mir nichts bekannt.

D.V.: Sie haben es gerade selber gesagt — es gibt noch keine einzige Anfrage. Halten Sie die Dis-
krepanz zwischen EU-angestof3enen Reformen und dem, was tatsichlich auf kommunaler Ebene
passiert, fiir symptomatisch?

Steck: Eindeutig ja. Der aktive, an allen Belangen interessierte und mdoglichst gut informierte
EU-Birger, den man sich in Briissel vorstellt, ist nicht existent. Viele Gebiete sind entweder
schon abgedeckt oder das Interesse ist einfach zu gering. Ein dhnliches Beispiel hierfiir wire die
Diskussion um die kommunalen Birgerhaushalte: Dort, wo er in unserer Nachbarschaft einge-
fihrt wurde, gab es kaum Interesse — und dort, wo sich Birger oder Verbinde eingebracht ha-
ben, wurde eher noch mehr Geld fiir ihre Belange gefordert.

4. EU-Dienstleistungsrichtlinie

D.V.: Bei der Dienstleistungsrichtlinie waren die Kommunen zur Selbstorganisation aufgefor-
dert. Betrachtet man die vielen Modelle, wie sie in ganz Europa eingefithrt wurden: Halten Sie

74



Anhang 1: Interview mit Matthias Steck

das nordrhein-westfilische Modell mit kommunalen Stellen der Einheitlichen Ansprechpartner

letztlich auch wieder fiir eine Uberumsetzung?

Steck: Nein, eigentlich nicht. Die Logik, subsidiire Stellen zu schaffen, ist schon nachvollziehbar.
Wenn jemand sich dafiir entscheidet, eine Dienstleistung an einem bestimmten Ort zu erbringen,
sollte ihm auch moglichst vor Ort geholfen werden.

Das Hauptproblem ist ein anderes: Die Vorschriften und Vorstellungen gehen vollig an den Ziel-
gruppen vorbei! Es gibt seit Einfihrung der Einheitlichen Ansprechpartner kaum Falle. Und die
Anfragen, die es im Kreis Recklinghausen gab, wurden entweder von Personen gestellt, die nach
EU-Vorschrift keinen Anspruch haben oder bezogen sich darauf, direkt vor Ort entsprechende
Kontakte in den Amtern zu erhalten. Wir haben viel Arbeit und Personalmittel auf die Einrich-

tung verwendet — und was ist dabei raus gekommen? —Nichts.
D.V.: Wie ist die Umsetzung der Richtlinie erfolgt?

Steck: Die einzelnen Teile der Richtlinie wurden von den Amtern angegangen. Das Rechtsamt
war hier federfithrend, andere Amter wie das Hauptamt oder das Gewerbeamt waren aber auch
beteiligt.

Bei der Normenpriifung, also der Uberpriifung des gesamten Ortsrechts, hat die Kollegin
Rentemeister die einzelnen Amter in der Stadtverwaltung aufgefordert, zunichst intern ihre Sat-
zungen und Vorschriften durchzugehen. AnschlieBend tbernahm sie das Normenscreening. Da
zu jeder Satzung geprift und anschlieBend ein Priifbericht verfasst werden musste, war dies
enorm zeitaufwindig. Insgesamt befasste sie sich rund ein halbes Jahr damit. Ergebnis war, dass
nur eine kleine Anderung der Friedhofssatzung erforderlich war. Man hat die Entscheidung in
den Rat gegeben, sie wurde ohne Weiteres beschlossen. In den anderen Kreisstidten sah es tibri-

gens sehr ahnlich aus.

Bei der Einrichtung des Einheitlichen Ansprechpartners gab es Koordinierungsrunden von
Rechtsamt, Gewerbeamt und Hauptamt. Erst einmal haben wir uns verwaltungsintern darauf
geeinigt, welche Erwartungshaltung wir haben. Ahnlich lief es in den anderen Stidten ab, auch
dort wurden zunichst verwaltungsinterne Arbeitskreise eingerichtet. AnschlieBend haben wir uns
mit den anderen Kreisstidten und dem Kreis Recklinghausen auseinandergesetzt. Hier gab es
tiber Monate Sitzungen von Arbeitsgruppen auf Verwaltungsebene, bis es schlief3lich zur Einrich-
tung der EA-Stelle kam. Grund fur diese Verzégerung und den Aufwand sind die bis zuletzt feh-
lenden Vorgaben von EU und Land.

D.V.: Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie war auch Thema auf Burgermeisterkonferen-
zen der Kreisstadte. Wurde das Thema zu einem Politikum?

Steck: Eher nicht. Sehen Sie, viele Politiker auf Landes- und EU-Ebene haben sich sehr feiern
lassen fur die Erweiterung des EU-Dienstleistungsraumes. Die Erwartungshaltung an die Kom-
munen war in Nordrhein-Westfalen grof3 und es wurde Druck aufgebaut. Es ist schwierig gewe-
sen, diesem Druck zu widersprechen. In der Kommunalpolitik spielte die ganze Sache auch kein
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sonderlich grof3es Thema; die Haushalte wurden nicht durch konkrete Posten belastet, auch
wenn die Personalkosten durch den verwaltungsinternen Aufwand sicherlich deutlich gestiegen
sind. Insgesamt ist das Thema an den meisten Stadtriten vorbeigegangen.

D.V.: Wie sah die endgtltige Losung fiir den Kreis Recklinghausen aus?

Steck: Man hat sich darauf geeinigt, eine Mitarbeiterin der Kreisverwaltung zur Probe mit den
Aufgaben des Einheitlichen Ansprechpartners zu betrauen. Zunichst belieBen wir es bei einer
Umsortierung von Aufgaben. Wir wussten aber nicht, ob nach einigen Monaten nicht eine ganze
Abteilung notig wire. Zum Zeitpunkt unserer Losung waren wir schon recht spit dran. Es war
schon hier absehbar, dass es keine Anfrageflut geben wiirde. Nicht mal eine Anfragewelle. Und
so blieb es bei der urspriinglichen Losung.

D.V.: Die Dienstleistungsrichtlinie fordert auch ein einheitliches Datenformat fir den Umgang
des Netzwerkes in der gesamten EU, hat aber bisher keinerlei konkrete Vorgaben gemacht. Wie
ist hier das Vorgehen der Stadt?

Steck: Das ist in der Tat ein groB3es Problem. Bei uns im Hauptamt herrschte ebenso wie beim
Kreis grofle Verwirrung, da eine Umsetzung erwartet wurde, ohne dass die zentrale EDV-
Problematik geklirt wurde. Man weil3 bis heute nicht, welches Betriebssystem Standard sein soll
und welche Dateiformate, also ,,.doc* oder doch ein anderes, fur den Datenaustausch verwendet
werden sollen. Dariiber hinaus hat man auch hier wieder grundsitzliche Dinge nicht beachtet:
Man hat auf EU-Seite vollig auler Acht gelassen, dass etwa ein Rechtsgeschift in Deutschland
nicht per Mail abgeschlossen werden kann, in anderen Lindern aber schon. Fur den portugiesi-
schen Frisor, der sich hier niederlassen will, ist das alles schwer zu durchschauen und fiir uns ein
grof3es Problem. Eine Losung ist auch hier noch nicht in Sicht — die EU ist unter Zugzwang,.

5. Liberalisierung im Vergaberecht

D.V.: Seit Jahren werden durch das Wegfallen von Schranken und Bartieren vormals unstrittig
kommunale Sektoren liberalisiert. Wie ist hier die Stadt Haltern betroffen?

Steck: Auch hier haben sich viele Verfahren geindert. So werden heute wesentlich mehr Verga-
beverfahren durchgefithrt als noch vor einigen Jahren. Diese werden dann europaweit durchge-
fihrt. Durch Programme wie das Konjunkturpaket Zwei hat sich dies wieder etwas gelockert,
aber die politische Seite ist das geringere Problem. Wichtiger ist die Rechtsprechungsebene, wel-
che die materiellen Anforderungen am Vergabeverfahren extrem anhebt. Fir kleine Kommunen
wird die Planung groBerer Projekte immer schwieriger. In unserer Nachbarstadt Oer-
Erkenschwick ist vor kurzem ein grof3es Planungsprojekt zur Entwicklung der Innenstadt wegen
solcher materieller Anforderungen krachend gescheitert, was wir sehr genau beobachtet haben.
Spiter hat die Rechtsprechung sich dann korrigiert, aber das nutzte den Nachbarn dann auch
nichts mehr.

D.V.: Urteile des EuGH spielen fiir Sie also eine Rolle?
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Steck: Ja, die Rechtsprechung des EuGH beobachten wir. Es gab da ja ganz konkrete Urteile zu
Stidten in unserer GrofBe, die sich zum Beispiel einem kommunalen Zweckverband zur Abwas-
serentsorgung anschlieBen wollten — was dann aber zunichst als nicht vereinbar mit dem EU-
Vergaberecht eingeschitzt wurde. So etwas wird auf der gesamten kommunalen Ebene verfolgt.

D.V.: Welche Folgen ergeben sich daraus?

Steck: So etwas hat Folgen sowohl fiir die interkommunale Zusammenarbeit als auch fir Ent-
wicklungen wie PPP-Projekte. Beides wird massiv behindert. Durch die Neuregelung werden
Transparenz und Marktzugang definitiv tiber Wirtschaftlichkeit gestellt. Das sind zwar wichtige
Ziele, aber VerhiltnismiBigkeit ist meiner Meinung nach mittlerweile nicht mehr gegeben. Und
bei den Zielsetzungen sind wir in einem hoch politischen Bereich: Welche Aufgaben soll der
Staat oder die Kommunen noch tibernehmen? Wenn man die Liberalisierung so stark forciert, ist
man schnell bei dem Prinzip des ,,Nachtwichterstaates®, der sich nur auf wenige Kernkompeten-
zen zuriickzieht. Je nach personlicher Einstellung kann man das dann gut finden oder nicht. Si-
cher — man erhilt mehr Transparenz. Aber ob all diese Entwicklungen zweckmiflig und wirt-
schaftlich sind, bezweifele ich. Gerade kommunale Unternehmen im Bereich der Daseinsvorsot-
ge geraden immer mehr unter Druck.

D.V.: Ist die Stadt Haltern auch konkret betroffen, etwa von der ,,Inhouse“-Problematik?

Steck: Ja, wir hatten das Problem konkret mit unseren Stadtwerken. Die sind ein Tochterunter-
nehmen der Stadt. Vor einigen Jahren entschieden wir dann, die Stadtwerke zu einem Teil an die
ebenfalls von Burgermeister und Kommunalpolitik beeinflusste Stadtsparkasse zu verkaufen, aus
steuerlichen Grinden. Die Vorteile haben wir dann eine gewisse Zeit nutzen kénnen, bis die
,,Inhouse“-Problematik hoch kochte und wir vorsichtshalber die Anteile wieder zurlick tbet-

nahmen, um auf der sicheren Seite zu sein.

Zur Erlauterung: Die Stadt vergibt im Energiebereich Auftrige an die Stadtwerke. Grundsitzlich
unterliegen solche Auftrige dem Vergaberecht, es sei denn, es liegt ein Inhouse-Geschift vor.
Nach damaliger Rechtslage galt Letzteres als gegeben, wenn die Stadt Hauptanteilsnehmer des
Tochterunternehmens ist, was auch nach dem Teilverkauf noch der Fall war. Daher war man mit
den Energie-Auftrigen also im vergaberechtsfreien Bereich.

Dann urteilte allerdings der EuGH Anfang 2005, dass nur bei einer 100%-igen Tochtergesell-

schaft ein vergaberechtsfreies Inhouse-Geschift vorliegt, weshalb die Anteile durch einen Rats-
beschluss riickiibernommen wurden.

6. Abschlieende Fragen

D.V.: Wirden Sie abschlieBend sagen, dass die Effekte der EU eher in der Verwaltungsarbeit
gegeben sind als tatsichlich im kommunalpolitischen Raum?
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Steck: In den meisten Fillen ja. Viele Dinge kénnen gar nicht von den Riten entschieden wer-
den; die Verwaltungen sind gefordert. Im Auflenhandeln ergibt sich dann oftmals auch kaum eine
Anderung. Im politischen Raum gibt es, wenn iiberhaupt, Berichtsvorlagen oder kleine Entschei-
dungen zur Anpassung an europaische Vorgaben. Wirkliche Verinderungen im politischen Raum
sind selten. In den Haushalten steigen dann aber die Personalkosten durch den Mehraufwand
und die Kosten fiir Gutachter, wie zum Beispiel die aufwindige Einfithrung des Einheitlichen
Ansprechpartners gezeigt hat. Das war extrem zeitaufwindig und hat viel Geld gekostet.

D.V.: Wie wiirden Sie abschlieSend die Europaeinflisse beschreiben?
Steck: Arbeitsplatzsichernd. Die Verwaltungen sind immer mehr mit sich selbst und unter ei-
nander beschiftigt. Es ergibt sich ein massiver Aufwand ohne erkennbaren Nutzen oder Verin-

derungen.

D.V.: Und was sollte Ihrer Meinung nach getan werden, um die Situation fur die Kommunen zu

verbessern?

Steck: Auf die Frage kann ich Thnen keine Antwort geben. Ich denke, es handelt sich hier um
ganz grundsitzliche Probleme und ich bin nicht sicher, ob die Politik in der Lage ist, sie zu l16sen.
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