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Erfolgshedingungen grenz-
iiberschreitender Zusammen-

arbeit bei Umweltproblemen

» Klaus-Dieter Schnell

Die Umweltpolitik der europédischen Grenzre-
gionen funktioniert in erster Linie dort, wo es
sich wirtschaftlich rechnet und weniger dort,
wo ein Umweltproblem nach gemeinsamem
Handeln verlangt. Sie ist deshalb als «Schon-
wetterpolitik» einzustufen. Trotzdem gilt die
Umweltpolitik mancher Grenzregionen Euro-
pas als iiberaus erfolgreich. Was diesen Erfolg
regionaler grenziiberschreitender Umweltpo-
litik ausmacht, ermittelte ein europaisches For-
schungsprojekt.

Besonderheiten der Zusammenarbeit der Grenz-
regionen bei Umweltproblemen

Im Unterschied zur internationalen Umweltpolitik
sind bei der regionalen grenziiberschreitenden
Zusammenarbeit die Akteure deutlich «ndher» am
vorliegenden Umweltproblem. Im Vergleich zur
Zusammenarbeit in anderen Feldern sitzen bei der
Umweltkooperation oft mehrere politische Ebe-
nen, unterschiedliche Fachressorts, Verursacher
und Betroffene aus den verschiedenen Léandern
an einem Tisch. Hier greifen die Hierarchien der
einzelnen Umweltverwaltungen nicht.

Trotz der komplexen Ausgangsposition ist es er-
staunlich, wie erfolgreich grenziiberschreitende
Umweltpolitik angeblich ist (z.B. am Bodensee:
vgl. Scherer/Betz 1994, oder in der EUREGIO:
Leubuscher/Hager 1994). Wichtig dabei ist vor
allem, wie Ursachen und Wirkungen eines Um-
weltproblems sowie die Kosten und der Nutzen
einer Massnahme verteilt sind. Der wichtigste Typ
dieser Verflechtung sind nicht die Einwegbela-
stungen (einer bldst den Dreck iiber die Grenze,
der andere hat den Schaden) oder die Mehrweg-
belastungen (gegenseitige Belastung) sondern
die Common-good-Belastung (gemeinsame oder
gleiche Probleme). Bei einseitiger Belastung wird
wenig oder auf niedrigem Kooperationsniveau ge-
handelt. Dies zeigt sich auch dort, wo ansonsten
gut und intensiv zusammengearbeitet wird. In vie-
len Regionen muss daher die grenziiberschrei-
tende Umweltpolitik als Schénwetterpolitik ein-
gestuft werden.

Die Kooperationsprozesse in den europdischen
Grenzregionen sind sehr unterschiedlich hin-
sichtlich der Beteiligung und der umweltpoliti-

schen Instrumente (Recht, Geld, Leistungserstel-
lung, Information). Gemeinsam ist neben der ho-
hen Beteiligtenkomplexitat die Dominanz der Um-
weltverwaltungen und die Zuriickhaltung der
Politik. Umweltverbande und Wissenschaft wir-
ken indirekt als Impulsgeber.

Was heisst «erfolgreich»?

Erfolg oder Misserfolg wird auf zwei Arten be-
wertet:

e Zustand der allgemeinen grenziiberschreiten-
den Zusammenarbeit misst sich in vier Koopera-
tionsniveaus: Information, Konsultation, Koordi-
nation und gemeinsames Handeln. Da nicht
tiberall kooperiert wird, muss auch die Art der
Konfliktbehandlung betrachtet werden: Protest,
Klage oder Nichtbehandlung.

« Okologische Wirkungstiefe, d.h. wie schwer-
wiegend sind Eingriffe in bestehende wirtschaft-
liche und gesellschaftliche Strukturen sowie 6ko-
logische Wirkungsbreite, d.h. die Zahl der
betroffenen Bereiche. Im Forschungsprojekt wur-
de ein «6kologisches Stufenmodell» entwickelt,
in dem die Wirkungstiefe- und breite von Stufe zu
Stufe ansteigt: 1. Symptombekampfung, 2. Bela-
stungsverteilung, 3. End-of-pipe-Technologie, 4. In-
tegrierter Umweltschutz, 5. Okologische Struk-
turpolitik und 6. Okologisches Wohlstandsmodell.
Europaweit konnten alle Intensitdten der grenz-
iberschreitenden Kooperation festgestellt wer-
den. Generell ist eine Steigerung des Koopera-
tionsniveaus festzustellen. Dazu hat vor allem das
Interreg-Programm der EU beigetragen, das ge-
meinsam getragene Projekte gefordert hat. Die
okologische Wirkungstiefe der Kooperationen im

Abb.1: Regionen der

europédischen Ver-
gleichsstudie (Quelle:
EURES-Institut fiir regio-
nale Studien in Europa,

Freiburg i.Br.)

Das EU-Forschungspro-
jekt «Preconditions for
successful cross-border
cooperation on environ-
mental issues» wurde am
EURES-Institut fiir regio-
nale Studien in Europa,
Freiburg/i.Br. und der
Hochschule St. Gallen
durchgefiihrt und besteht
aus den drei Teilen:
 Internationale Ver-
gleichsstudie: erfasst die
grenziiberschreitende
Kooperation im Umwelt-
bereich in 16 europii-
schen Grenzregionen
(Leubuscher/Hager 1994).
* Regionale Vertiefungs-
studien: Bodensee
(Scherer/Miiller "94) und
Oberrhein (Hey/Betz '94).
* Prozessanalysen
Gewisserschutz (Blatter
1994a, 1994b) und Offent-
licher Verkehr (Schnell
1994, Pétsch 1994).



Abb. 2: Ablaufmodell der
grenziiberschreitenden
Kooperation im Umwelt-
bereich (Quelle: Sche-
rer/Blatter/Hey 1994, S.
52ff.)
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Umweltbereich muss als niedrig angesehen wer-
den. Haufig werden Stufen mit geringer Wirkung-
stiefe, wie Symptombekampfung und End-of-pipe-
Technologie festgestellt. In einigen Grenzregionen
werden aber Massnahmen getroffen, die eine
hohere Wirkungstiefe aufweisen. Beispiele fiir
okologische Strukturpolitik finden sich in der Re-
gion Rhein-Waal, der EUREGIO oder der Boden-
seeregion. Gute Beispiele sind aber auch das
Strukturmodell Hochrhein und das Rheinauen-
projekt in der PAMINA-Region.

Die Regionalstudien zeigen, dass eine deutliche
Intensivierung stattgefunden hat — auch hin-
sichtlich der Wirkungstiefe der Massnahmen. Kei-
ne grenziiberschreitende Region hat aber eine
hohere Wirkungstiefe aufzuweisen als eine ihrer
Teilregionen. Die «Langsamste» bestimmt also das
Tempo der grenziiberschreitenden Umweltpolitik.
Dagegen kann die internationale Zusammenarbeit
zu einer Erhohung der Wirkungstiefe der Um-
weltpolitik in den «schwacheren» Regionen bei-
tragen. Dies ist allerdings nur mdglich, wenn die
Teilregionen auch die finanziellen und personel-
len Mdglichkeiten fiir eine Umweltpolitik haben.
Damit wird das Katastrophenparadox (Prittwitz
1990) bestatigt, wonach sich Umweltpolitik nicht
wegen der Umweltprobleme, sondern aufgrund
der verfiigharen Mittel weiterentwickelt.

Faktoren grenziiberschreitender Umweltpolitik
In einem dynamischen Modell sind die wichtig-
sten Einfliisse, die die grenziiberschreitende re-
gionale Umweltpolitik positiv oder negativ tan-
gieren, vereinfacht dargestellt (vgl. Abb. 2).
Dynamisch bedeutet, dass die Einflussfaktoren
stdndigen Riickkopplungen unterworfen sind.

Dies bedeutet z.B., dass grenziiberschreitende
Umweltpolitik nicht unbedingt von der Wahrneh-
mung eines gemeinsamen Umweltproblems aus-
gehen muss. Gerade auch neue «Kapazitaten» und
«Kompetenzen» sind oft Anlass fiir umweltpoliti-

- sche Zusammenarbeit. Auch hierbei gingen in vie-

len Regionen wesentliche Impulse vom Interreg-
Programm aus. Anstosse kamen auch aus dem
allgemeinen «Interaktionssystem», d.h. den be-
stehenden grenziiberschreitenden Gremien.

Was braucht es zu einer erfolgreichen grenzii-
berschreitenden Umweltpolitik?

Entscheidend ist das Niveau der Umweltpolitik der
Teilregionen. Wichtige Rahmenbedingungen dafiir
sind: erstens die Offnung der Kooperationsstruk-
turen, was oft eine Dezentralisierung der Kompe-
tenzen bedeuten wiirde. Der kiirzlich zwischen
Frankreich, der Schweiz und Deutschland ge-
schlossene Staatsvertrag ist ein Schritt in diese
Richtung. Zweitens brauchen die Grenzregionen
auch die notwendigen Mittel um zusammenzuar-
beiten. )

Weitere Rahmenbedingung ist die gesellschaftli-
che Integration der Grenzregionen, vor allem

durch die Anregung gemeinsamer Problemsich-
ten. Dazu gehdren die Bereitstellung und das Ab-
sichern von Wissen und die Erarbeitung von Leit-
vorstellungen fiir Losungsstrategien.

Die Modifizierung der Entscheidungsmechanis-
men, die Verbindung bestehender Netzwerke und
gemeinsame Konfliktregelungsmechanismen sind
weitere Ansatzpunkte, wie intensiver zusammen-
gearbeitet werden kann. Prinzipiell ist ein Netz
aus problemorientierten Gremien und Entschei-
dungsgremien wiinschenswert. Die gemeinsame
Administration mit Sekretariat und «unternehme-
rischer Geschéftsfiihrung» hat sich weitgehend
bewdhrt. Regionale Verteilungsgremien z.B. fiir
die Interreg-Gelder, sollten in dieses Netzwerk in-
tegriert werden.

Um die positiven Wirkungen der Férderprogram-
me weiter zu nutzen, muss allerdings eine stren-
ge Wirkungskontrolle stattfinden — um zu verhin-
dern, dass wie in Spanien und Portugal mehr als
dreimal so viel Mittel in den dkologisch unver-
traglichen Strassenbau flossen als in alle ande-
ren Projekte zusammen (vgl. Leubuscher/Hager
1994). Es sollte auch die 6kologische Wirkungs-
tiefe der Projekte bewertet werden. Stark asym-
metrische Interessenkonstellationen miissen ver-
starkt Ziel einer Forderpraxis sein.

Nicht zu unterschétzen sind die Probleme, die sich
aus einer mangelhaften Legitimation der grenzii-
berschreitenden Zusammenarbeit ergeben kdann-
ten. Das Beispiel Bodenseeregion zeigt zwar, dass
es auch mit geringem demokratischen Basiskon-
takt der Gremien geht. Es ist dann aber mit lang-
wierigen Streitereien auch bei kleinsten Anldssen
zu rechnen. Den Grenzregionen fehlt weitgehend
das Wissen iiber den Nutzen von alternativen Kon-
fliktlosungs- und Entscheidungsfindungsstrategi-
en.

Die Orientierung und Motive der Akteure in den
Grenzregionen sind ein zentraler Punkt. Gemein-
same Kommissionen und gemeinsames Handeln
miissen deshalb sowohl nach innen (Region,
Staat) als auch nach aussen (Nachbarn) sehr gut
austariert werden. Problemorientierte Anséatze
sind deshalb ideologischen Proklamationen und
Neugliederungen vorzuziehen. ll
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