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1 Einleitung

Die Konferenz der Vereinten Nationen zu Umwelt und Entwicklung (UNCED), die 1992
in Rio de Janeiro stattfand, erklarte eine nachhaltige Entwicklung (engl. sustainable deve-
lopment) zur zentralen Zukunftsaufgabe der Weltgesellschaften fir das 21. Jahrhundert.
Mit dem bereits von der Brundtland-Kommission fur Umwelt und Entwicklung 1987 for-
mulierten Nachhaltigkeitsprinzip wurde eine zunéchst abstrakte Formel gefunden, die von
allen beteiligten Staats- und Regierungschefs mitgetragen werden konnte: Nachhaltige
Entwicklung ist eine Entwicklung, die den Bedurfnissen der gegenwartig Iebenden Men-
schen entspricht ohne die Fahigkeit zukinftiger Generationen zur Befriedigung ihrer Be-
durfnisse zu gefahrden. Diese Definition setzt erstmals Umweltfragen mit der Lebensquali-
tét zukUnftiger Generationen in Zusammenhang und fordert eine integrative Sicht und L6-
sung der globalen Probleme (z.B. Armut, Bevolkerungszunahme, Klimawandel etc.).

Die derzeitige Aufteilung und —trennung der einzelnen Politikbereiche (z.B. Umwelt-, So-
zial-, Verkehrs-, Wirtschaftspolitik usw.) wirkt dem grundsétzlichen integrativen Charakter
des Nachhaltigkeitskonzeptes entgegen. Aber nicht nur in der Politik, auch in der Verwal-
tung, der Wissenschaft, in Interessensverbanden und anderen Bereichen sind sektorale
Problemlésungen knapp zehn Jahre nach dem Erdgipfel in Rio vorherrschend. Dies mag
der Hauptgrund dafUr sein, warum trotz breiter Akzeptanz bis heute die Grundsdtze des
Konzeptes der Nachhaltigen Entwicklung zwar vielzitiert aber kaum in die reale Lebens
welt umgesetzt werden. Wéahrend also die Inhalte und Ziele (das ,, Was*) des Nachhaltig-
keitsprinzips bereits ausfuhrlich diskutiert wurden und werden, ist die mogliche Umset-
zung (das ,, Wi€e") noch weitgehend unerforscht.

Vor dem Hintergrund der Umsetzungsdefizite des Nachhaltigkeitskonzeptes beschéftigt
sich die vorliegende Arbeit speziell mit den institutionellen Hemmnissen einer nachhalti-
gen Entwicklung in der dsterreichischen Situation. Schneidewind et al. konstatieren, dass
die bestehende Institutionenlandschaft in den meisten westlichen Industrieldndern eine
Antwort auf die groRen Herausforderungen der fiinfziger und sechziger Jahre ist. lhre
Umsetzungsmechanismen sind daher hinsichtlich der heute notwendigen integrativen Ziel-
ansdtze aus Umwelt und Entwicklung — wie sie flr eine nachhaltige Entwicklung charakte-
ristisch sind —in vielen Bereichen unzureichend.? Das Verstandnis dieser Hemmnisse kann
die Grundlage fur nachhaltigkeitsférdernde institutionelle Innovationen sein.

Ziel dieser Studie ist es, ingtitutionelle Probleme und Hemmnisse bei der Umsetzung des
Konzeptes der Nachhaltigen Entwicklung in Osterreich zu ermitteln, zu analysieren und zu
interpretieren und so die Bandbreite der wichtigsten, nachhaltigkeitsrelevanten institutio-
nellen und strukturellen Restriktionen zu erfassen. Da mit dieser Arbeit vor alem die

! Schneidewind, U. et al.: Institutionelle Reformen ... In: GAIA 6/3, S. 182.
2 Meppem, T. and Gill, R.: Planning for sustainability as alearning concept. S.126.
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Hemmnisse fir Fortschritte im Sinne einer Politik der Nachhaltigkeit in Osterreich, d.h.
die politisch-administrativen Handlungsbarrieren identifiziert werden sollen, stehen staat-
liche Institutionen im Mittel punkt des Interesses. Solche Handlungsbarrieren liegen z.B.
im mangelnden Steuerungs- und Handlungsraum (zuwenig Eigenverantwortung)
in der unzureichenden Anpassungsfahigkeit an neue gesellschaftliche Entwicklun-
gen
in der aus der zunehmenden fachbereichsspezifischen Ausdifferenzierung entste-
henden strukturellen Barrieren gegen Politiken zur Integration 6konomischer, sozi-
aler und okologischer Ziele
in der mangelnden Bereitstellung von Kapazitéten (bzw. handlungsermoglichenden
Funktionen) fir nachhaltigkeitsrel evante Handlungen ihrer Akteure usw.

Insgesamt soll die Arbeit zu einem vertieften Verstéandnis und zur Akzeptanz des Leithil-
des der Nachhaltigen Entwicklung und der notwendigen institutionellen und organisatori-
schen Verénderungen beitragen. Sieist als inhaltliche Unterstiitzung der Entscheidungstré-
ger bei dem fiir den Ubergang zu einer nachhaltigen Entwicklung erforderlichen institutio-
nellen Umbau gedacht und soll dartiber hinaus einen Baustein zum Aufbau der Osterreichi-
schen Forschungskompetenz im Bereich institutioneller Innovationen darstellen.

2 Methodik und Vorgehensweise

Die Ermittlung und Analyse von institutionellen Problemfeldern fir eine nachhaltige Ent-
wicklung erfolgte vor dem Ziel, aktuelles Theoriewissen mit Erfahrungswissen von Akteu-
ren der Osterreichischen Institutionenlandschaft zu verbinden.

Der theoretische Tell beruht auf einer Auseinandersetzung mit der aktuellen Literatur zum
Thema und verfolgt das Ziel, ein mdglichst breites Spektrum verschiedener institutioneller
Hemmnisse abzubilden. Der darauf aufbauende empirische Teil basiert auf einer Befra-
gung von 41 Akteuren, die unterschiedliche Institutionen und Organisationen sowie acht
verschiedene Bundeslénder vertreten (siehe Tabelle 1). Die Interviews zielten darauf ab,
die im Theorieteil beschriebenen ingtitutionellen Hemmnisse zum einen zu ergénzen und
zum anderen nach ihrer praktischen Relevanz fur die Befragten zu gewichten. Die anony-
me Auswertung der Befragungsergebnisse (siehe jeweilige Unterkapitel des Kapitels 4)
trug dazu bei, speziell dsterreichische Problembereiche in Erfahrung zu bringen.
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Tabelle 1: Die I nterviewpartner reprasentieren verschiedene I nstitutionen.
Abkirzungen: B: Bund, L: Land, B/G: Bezirk/Gemeinde
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Per son Politik Verwaltung | Wirtschaft & | Wirtschaftskammer, | Nicht- Wissenschaft | Medien
Nr. Landwirt- Arbeiterkammer, Regierungs-
schaft Landwirtschafts- organisationen
kammer

37 X

38 X

39 X

40 X

41 X

Hauptziel der Interviews war es, die Hemmnisse flr eine nachhaltige Entwicklung in der
Osterreichischen Institutionenlandschaft zu erkunden. Dafir ist der Erwerb folgender Arten
von Wissen nétig: erstens das Wissen um die relevanten Akteure (ihr Kénnen und Wollen),
und zweitens das Wissen darum, wie diese Akteure durch formelle und informelle Be-
stimmungen und Beziehungen aneinander gebunden sind (ihr Dirfen).

Ablauf der I nterviews

Die Interviews wurden face-to-face gefuihrt und waren in einen freien und einen struktu-
rierten Tell gegliedert (Interviewleitfaden siehe Anhang).

Im freien Teil wurde die Sichtweise des Interviewpartners von Nachhaltiger Entwicklung
befragt:

Wann und in welchem Zusammenhang haben Sie zum ersten Mal von Nachhaltiger Ent-
wicklung gehort?

Wann ist lhre Organisation/Abteilung/Institution zum ersten Ma mit Nachhaltigkeit in
Berthrung gekommen und wie ist das Konzept aufgenommen worden?

Im strukturierten Interviewteil wurden eine , Institutionenlandschaft auf Papier und ,, Insti-
tutionenkértchen (siehe Anhang) eingesetzt. Die Befragten wurden eingeladen, mithilfe
dieser Materiaien ihre eigene Institutionenlandschaft zu konstruieren, d.h. ihre Arbeits-
und Informationsbeziehungen mit anderen Institutionen/Akteuren darzustellen. Dabel wur-
den die Kértchen in unterschiedlichen Entfernungen zum eigenen Arbeitsbereich aufgel egt,
um die Intensitdt der Kooperation mit diesen Institutionen zu symbolisieren. Das Bezie-
hungsgeflecht mit und zwischen den Institutionen wurde dann vom Interviewpartner inter-
pretiert: Wer steuert wen? Wie wird gesteuert? Wo gibt es Informationsstrome? Welche
I nformationen werden ausgetauscht? usw.

Zum Abschluss wurde der Interviewpartner gebeten, Anderungsvorschlage seiner Ingtituti-
onenlandschaft zu Uberlegen, die nachhaltige Entwicklung insgesamt vorantreiben wirden:
Nehmen Sie an, Sie hétten die Mdglichkeit, ihr Institutionen-System so zu verandern, dass
Nachhaltige Entwicklung mehr gefoérdert wirde. Was wirden Sie tun?
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Mit diesem semi-strukturierten Befragungsschema wurde eine Methode entwickelt, die
fUr eine sehr heterogene Zielgruppe anwendbar ist, aber dem einzelnen auch noch genu-
gend Freiraum fUr eigene Interpretationen elnraumte.

3 Allgemeines

3.1 Begriffsdefinitionen

Institutionen sind gemeinschaftliche Einrichtungen (instituere — einrichten), mit denen
geselIschaftliche Akteure ihre Beziehungen regeln.® Im weitesten Sinne bedeutet der Beg-
riff der Institution ,soziale Gebilde und sozial normierte Verhaltensmuster“. Nach der
Definition, mit der die deutsche Enquete-Kommission arbeitet, werden ,,Institutionen als
formelle (formgebunden, z.B. nach Gesetzen) oder informelle (formungebunden, zum Bei-
spiel Konventionen) Regeln verstanden, die im Sinne eines kollektiven Koordinationsme-
chanismus eine bestimmte, die individuellen Interessen regulierende, kollektiv akzeptierte
Norm in direkte Verhaltensvorgaben fir die verschiedenen Individuen umsetzen. Die kol-
lektive Verhaltensanderung wird durch die Bereitstellung eines Uberwachungs- und
Durchsetzungsmechanismus sichergestellt. Institutionen bilden somit die Anreizstruktur
fir wirtschaftliches und politisches Handeln.“®

Institutionen besitzen aufgrund ihrer langerfristigen Geltungsdauer eine wichtige ord-
nungsschaffende Funktion, da sie innerhalb wiederkehrender Situationen stabile Erwartun-
gen schaffen und so Sicherheit gewahrleisten. Sie strukturieren das menschliche Verhalten
auf allen Ebenen der Wirtschaft und Gesellschaft und in ihren Subsystemen.® In diesem
Sinne erbringen Institutionen symbolische, sinnstiftende Orientierungsleistung. Es gibt
daher ein reziprokes Verhaltnis von , Menschen machen Institutionen® - um ein Ziel effek-
tiv zu implementieren und langfristig handeln zu kénnen - und ,, I nstitutionen machen Men-
schen®, indem sie sozidisieren, disziplinierend und lehrend wirken.”

In vielen Féllen sind Ingtitutionen eng mit Organisationen verknipft. Der Begriff der Or-
ganisation bezieht sich auf eine , Einrichtung als administrative Einheit mit eigenem Bud-
get, Personalbestand und Briefkopf“®. Konstitutive Bedingungen einer Organisation sind
die formale Zuordbarkeit von Akteuren zu einer konkreten Organisation (z.B. Angestellter,

¥ WBGU: Neue Strukturen globaler Umweltpolitik. S. 73.

* Mayntz, R. und Scharpf, F.\W.: Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus. Vgl auch: Zimmer-
mann, H. et a.: Innovation jenseits des Marktes. S. 50.

®>Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit.

® Siehe ebenda.

" Offe, C.: Designing I nstitutions in East European Transitions. S. 200.

8 WBGU: Neue Strukturen ... S. 73.
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Vereinsmitglied usw.) und die Zielgerichtetheit der Organisation al's Systemeinheit.® Or-

ganisationen werden gegrindet, um bestimmte Ziele zu verfolgen, und diesen Zielen ist
die Organisationsstruktur unterworfen. Unter Organisationsstruktur werden die beschreib-
baren Regelungen des organisatorischen Handelns (z.B. Aufgabenbeschreibung, Aufbau-
und Ablauforganisation, Arbeitsmittel) verstanden. Organisationen sind aber keine starren,
statischen Systeme, welche das Handeln der Mitglieder festlegen, sondern dynamische
Systeme, welche durch die sinnhaften Handlungen ihrer Mitglieder standig neu reprodu-
Ziert bzw. verandert werden.™® So betrachtet gilt auch hier das reziproke Verhdtnis , Men-
schen machen Organisationen* und ,, Organisationen machen Menschen®.

In der aktuellen Nachhaltigkeitsdebatte werden immer wieder institutionelle und organisa-
torische I nnovationen gefordert, um den Umsetzungsprozess des Konzeptes der Nachhal-
tigen Entwicklung initiieren bzw. beschleunigen zu kénnen. Zimmermann et a. postulie-
ren, dass die Realisierung der Nachhaltigkeitsidee aufgrund ihrer weitgefassten Perspektive
nicht nur eines auf den Marktsektor ausgerichteten Handelns bedarf, sondern es sind eben-
so die Innovationspotentiale des offentlichen Sektors, der privaten Haushalte sowie der
Nonprofit-Organisationen gefordert. Innovationen werden allgemein as , Grundlage und
aktivierende Elemente jedes personellen, sozialen und 6konomischen Wandels gesehen“*.
Sie sind daher die Basis bei der Bewéltigung von neuen Problemen in allen gesellschaftli-
chen Bereichen.” Von wesentlicher Bedeutung ist, dass eine Innovation, die auf positive
Umwelteffekte abzielt, als Prozess zu begreifen ist, der neben der erstmaligen Durchset-
zung auch die Ausbreitung unter ihren potentiellen Anwendern (Diffusion) und die Akzep-
tanz durch den Nutzer der Innovation (Adaption) mit einschlief}.*

3.2 Allgemeine Grundlagen

Ziel dieses Kapitels ist es, die allgemeinen theoretischen Grundlagen darzustellen, von
denen diese Studie ausgeht. Sie bilden das ,, wissenschaftliche Werkzeug”, mit dessen Hilfe
an die Problemstellung herangegangen wird. Einerseits dienen diese Grundlagen dazu, die
vorhandene Theorie zu institutionellen Hemmnissen fir Nachhaltige Entwicklung neu zu
ordnen. Andererseits bilden sie auch den geistigen Hintergrund fur die Befragung.

3.2.1 DasWallen, das Konnen und das Diirfen

Nachhaltige Entwicklung ist breit akzeptiert und damit auch das Wissen, dass ein Wandel
auf verschiedensten Ebenen stattfinden misste. Dennoch beteiligen sich wenige Organisa-
tionen an einer Nachhaltigen Entwicklung und es kommt zu keinen nennenswerten institu-

° Hennig, J.: Organisationsreform al's mikropolitischer Gestaltungsprozess. S. 10.

10 Sighe ebenda, S. 12.

1 Biischer, H.: Solidarische Selbsthilfe alsinnovatives kooperatives Handeln. S. 34f.
12 Zimmermann, H. et a.: Innovation jenseits des Marktes. S. 19.

13 Siehe ebenda, S. 21.
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tionellen Reformen. Die Ursache liegt darin, dass Institutionen sich nicht beliebig verhal-

ten und entwickeln konnen. In der Praxis findet man einen ,Filter’ vor, der mogliches
Verhalten von nicht moglichen Optionen trennt. Nachhaltigkeit scheint dabei zu letzteren
zu gehoren.

Es gibt nattrlich eine Vielzahl von Mdglichkeiten, wie ein derartiges , Ausleseverfahren’
moglicher Optionen analysiert werden kann. Diese Studie geht in Anlehnung an Zimmer-
mann et a.'* und Ropke™ von einem dreistufigen , Filter’ aus: (nachhaltiges, innovatives)
Verhalten wird durch das ,Wollen’, das ,Kénnen' und das , Dirfen/Sollen’ beschrénkt.'®
Das Wollen beschreibt die Motivation, sich fir nachhaltige Veranderungen zu engagieren.
Das Konnen bezeichnet die prinzipielle Fahigkeit, nachhaltige Umstéande zu erkennen bzw.
die Kreativitdt fur nachhaltige Problemstellungen aufwenden zu kénnen. Durfen/Sollen
wiederum beschreiben die Erwartungen, Handlungsspielrdume und Restriktionen, die auf
ein Individuum oder eine Organisation von auf3en einwirken.

Eine Handlung ist nur moéglich, wenn alle drei Umstande dafir sprechen. Fehlt auch nur
eines der Elemente ,Wollen’, ,Kénnen’ und ,Durfen’, bleiben nachhaltiges Handeln und
zukunftsfahige Innovation aus.

Auch wenn nun die einzelnen Faktoren in genannter Reihenfol ge beschrieben werden, darf
man nicht vergessen, dass diese Faktoren zeitgleich wirken und gegenseitig voneinander
abhangig sind.

Noch ein weiterer wichtiger Sachverhalt ist bei der Lektire der folgenden drei Unterkapitel
zu berticksichtigen. Selbst wenn insbesondere die Theorien fir die Motivation und fur das
Konnen oft individualpsychologische Aspekte zu beschreiben scheinen, so sagen sie
gleichzeitig auch viel Uber eine Gruppe von Menschen oder Uber eine ganze Organisation
aus. Einerseits deshalb, weil diese individuell erscheinenden Eigenschaften von allgemein
gesetzten Rahmenbedingungen abhangig sind. Diese prégen alle Mitglieder ener
Organisation und schaffen kollektive Tendenzen, denen sich niemand entziehen kann.
Andererseits, weil von auf3en gesehen ganze Organisationen als einzelne Akteure auftreten
und somit einen eigenen , Willen* und ein spezifisches ,, Kénnen® zu haben scheinen. Diese
entstehen aber auf sehr komplexe Art und Weise. Keineswegs konnen sie aus der Summe
aler Motivationen oder Fahigkeiten der Organisationsmitglieder abgeleitet werden.” Zu
beschreiben, wie eine solche Heraushildung eines Wollens und Kdnnens einer gesamten
Organisation in der Praxis aus einem Zusammenspiel von internen Faktoren und externen
Beeinflussungen abléuft, wird Aufgaben der weiteren Studie sein. In den theoretischen
Grundlagen sollen dagegen nur allgemeine Aussagen Uber das Konnen, das Durfen und das
Wollen dargestellt werden.

4 Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes. S.27.

> Répke, J.: Méglichkeiten und Grenzen der Steuerung... S.232.

18 ygl. auch Enquete-K ommission ,, Schutz des Menschen und der Umwelt*: Konzept Nachhaltigkeit. S.249ff.
7 vgl. auch die Unterschiede zwischen individuellem Lernen und kollektivem Lernen bei Walz, H.: Das
intelligente Unternehmen. S.67. Sowie Probst, G. und Biichel, B.: Organisationales Lernen. S.19 u. 21f.
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3.2.1.1 DasWaollen

Es gibt eine grofe Zahl an Theorien, die das Zustandekommen von Motivation erkléren
wollen. Einige davon berufen sich auf eine genetisch-biologische Basis'™®, aufgrund derer
es Teil der menschlichen Natur ist, neugierig zu sein und sich stets neuen Herausforderun-
gen zu stellen. Diese Theorie mag zwar ihre Richtigkeit haben, wird aber hier nicht ndher
behandelt, da sie eine immer giltige Konstante darstellt und somit nicht zur Erklérung un-
terschiedlicher Sachverhalte beitrégt.

Eine weitere Theorie begriindet das Wollen kognitiv.*® Dem Menschen ist es aufgrund
seiner Fahigkeiten moglich, seine Handlungsmoglichkeiten zu Gberdenken, sich Erwartun-
gen zu bilden und sein Verhalten auf diese Ziele hin auszurichten. Motivation entsteht da-
bei aus der Diskrepanz zwischen dem wahrgenommenen |st-Stand und dem Erwartungsho-
rizont. Je grofer die wahrgenommene Diskrepanz ist, desto gréf3er ist auch die Motivation,
das Verhalten so abzustimmen, dass die Erwartungen erflillt werden. Sollten dafiir Neue-
rungen notwendig sein und ist weiters kreatives Potenzial vorhanden, kann es in diesem
Prozess zu Innovationen kommen.

Interessant ist dabei, dass sich der Erwartungshorizont dynamisch verhalt.?’ Wird der Ist-
Stand dem Erwartungshorizont durch entsprechende Anstrengungen angeglichen, wird ein
neuer Erwartungshorizont gebildet, der in der Regel eine sogar noch grél3ere Diskrepanz
und Motivation erzeugt. Wird umgekehrt die Erreichung der Erwartungen immer frustriert,
so senkt sich der Erwartungshorizont langsam aber besténdig auf den Ist-Stand herab, so-
dass letztendlich keine Motivation mehr zu verzeichnen ist.

Eng damit verbunden ist die Leistungsmotivationstheorie.”* Sie betont, dass es wesentlich
ist, dass sich der Erwartungshorizont in einem realistischen Rahmen befindet. Ihre Grund-
aussage ist, dass Frustration sowohl bei Uber- als auch bei Unterforderung auftritt. Dazu
ein Beispiel aus dem Themenkreis Nachhaltiger Entwicklung: Wenn beispielsweise einem
einzigen Bereich die gesamte Verantwortung fur die Nachhaltigkeit einer Organisation
Ubertragen wurde, obwohl ein weitaus grof3eres Netz an Akteuren dafir zustandig sein
miisste, kommt es zu einer kontinuierlichen Uberforderung des betroffenen Bereiches.
Langfristig wird dieser Umstand das Wollen des betroffenen Bereiches stark beeintrachti-
gen. Optimal waren mittlere Anforderungen mit realistischen Erfolgsaussichten — solche,
wie sie sich ein durchschnittlich leistungswilliger Mensch bei autonomer Arbeitseinteilung
meist von selbst setzt.

Ein letzter wesentlicher Faktor fiir Motivation ist die Leistungsattributation.?? Es ist eine
allgemeine menschliche Tendenz, v.a. dann fur eine Sache motiviert und engagiert zu sein,
wenn man die Lorbeeren seiner Arbeit auch selbst ernten kann und nicht jemand anderes.

18 Zimmermann, H. et a.: Innovation jenseits des Marktes. S.33

19 Siehe ebenda, S.34. Sowie Witt, U.: Individualistische Grundlagen der evolutorischen Okonomik. S.143.
% Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes. S.66

2 Siehe ebenda.

# Siehe ebenda, S.35f.
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Dies ist besonders bei Innovationen der Fall, denn jede Anderung ist mit Umsetzungskos-

ten verbunden (z.B. Uberzeugungsarbeit, Lobbying fir die neue Idee, sich gegen die alt-
eingesessene Routine des Systems durchsetzten...). Erhdt man keine wie auch immer gear-
tete Belohnung fur diesen Aufwand, sieht die Kosten-Nutzen-Bilanz eventuellen Neue-
rungsverhaltens sehr schlecht aus. In einem derartigen Fall wird es wohl kaum zu (nachhal-
tigkeitsrelevanten) Anderungen kommen.

Im letzten Absatz wurden v.a. Aspekte der sogenannten extrinsischen Motivation erléutert,
d.h. duRere Umsténde wie Belohnung und Anerkennung, die das Wollen steigern. Ent-
scheidend ist aber auch die intrinsische Motivation. Sie beschreibt ein ,emotionales
Selbstwerterlebnis*? und findet ihren Ausdruck in Entdeckungslust, kreativer Begeiste-
rung, Freude am Gestalten und dergleichen. lhre Intensitét ist individuell und situativ be-
dingt.

Intrinsische und extrinsische Motivation erganzen einander. Ihr Zusammenspiel ist aber
kompliziert. Keinesfalls kann der eine Faktor einfach durch den anderen ersetzt werden.

3.2.1.2 DasKodnnen

Das Kdnnen beschreibt die Fahigkeiten, wie gut eine Person oder elne gesamte Organi sati-
on imstande ist, ihre Handlungen auf Nachhaltigkeit auszurichten bzw. nachhaltige Neue-
rungen in die Wege zu leiten.

Ein wesentlicher Faktor ist dabei das Wissen. Tatsachlich kommen viele Untersuchungen®
zum Schluss, dass fehlendes Wissen und mangelndes Bewusstsein in Bezug auf nachhalti-
ge Sachverhalte eine wesentliche Barriere darstellen. Wenn Akteure nicht um die Grund-
prinzipien Nachhaltiger Entwicklung bescheid wissen oder dieses Wissen nicht auf ihre
Arbeitsbereiche umlegen kdnnen, kdnnen sie die langfristigen Handlungsfolgen ihrer T&
tigkeiten nicht abschétzen. Dies ist bspw. gut daran zu erkennen, welche Grundlagen und
Indikatoren die Institutionen fir ihre Entschei dungsprozesse heranziehen.

Fehlendes Wissen schrankt das Kénnen insofern ein, weil es bel Nicht-Wissen zu gar kei-
ner Problemwahrnehmung kommen kann. Im konkreten Falle von Nachhaltiger Entwick-
lung bedeutet das, dass die Tatigkeiten auf kurzfristige, sektorale Probleme ausgerichtet
bleiben, ohne die problematischen Folgewirkungen auf alle drei Sdulen der Nachhaltigkeit
sehen zu kénnen (fehlendes Systemwissen). Dadurch ist das Individuum bzw. eine gesamte
Organisation erst gar nicht in der Lage, einen nachhaltigen Erwartungshorizont (Zielwis-
sen) zu bilden, der wie oben beschrieben in seiner Diskrepanz zum |st-Stand die nétige
Spannung fir das Wollen erzeugt.

Oft fuhrt mangelndes nachhaltiges Wissen aber nicht nur zu fehlender Problemwahrneh-
mung. Themen, zu denen es wenig Information gibt, werden as ,fremd’ empfunden und

% Siehe ebenda, S.35.

# Siehe ebenda S.33 und S. 63. Sowie Minsch, J. et d.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhal-
tigkeit. S.49. Sowie Meppem, T. und Gill, R.: Planning for sustainability as a learning concept. S.126. Sowie
Janicke, M.: Jenseits des additiven Ansatzes. S.40.
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vom Individuum oder von der Organisation mit einem Tabu belegt.”® Fehlt etwa die Ein-

sicht in Umweltbelange, werden Umweltinteressen haufig als Belastung empfunden, wo-
durch diese oft nicht einmal angesprochen werden durfen. Damit kann es zu keiner Interes-
sensartikulation kommen, die das Wissensdefizit in einem bestimmten Bereich deutlich
machen wirde. Die Fahigkeit zu Nachhaltiger Entwicklung scheitert in diesem Fall an kul-
turellen Problemen.?®

Doch selbst wenn dieser erste Schritt Gberwunden ist und man in der Lage ist, ein nachhal-
tiges Problembewusstsein aufzubauen, spielt das Wissen auch im weiteren Verlauf eine
wesentliche Rolle. Denn der Weg vom Ist-Zustand zum Erwartungshorizont erfordert oft
neue, kreative Losungen (Ubersetzungswissen). Nun existiert bis heute aber noch keine
Beschreibung dartber, wie Kreativitét tatsachlich entsteht. Man ist sich nur soweit einig,
dass Kreativitdt nichts mit der romantischen Auffassung eines ,,Genies’ zu tun hat, der
grundlegend Neues erfindet. Vielmehr bedeutet kreatives Schaffen, dass bereits bekannte
Elemente neu kombiniert werden.?” Daraus folgt, dass fiir einen derartigen Prozess eine
grof3e Wissensbasis aus friheren Erfahrungen von Vorteil ist. Sie bildet den Pool an Ele-
menten, die fir eine Neukombination zur Verfligung stehen. Um in den Worten Vesters zu
sprechen: , Wer viel erlebt, dem wird viel einfallen.“?®

3.2.1.3 DasDdrfen

Das Durfen wird in dieser Arbeit v.a. mit der Existenz von Handlungsrechten gleichge-
setzt. Handlungsrechte sind institutionalisierte Regeln, die festlegen, welche Handlungen
erlaubt und welche verboten sind. Sie kénnen formell oder informell, schriftlich fixiert
oder lediglich kulturell gegeben sein.

In einem System von Akteuren und Institutionen, die auf unterschiedlichste Art und Weise
miteinander in Verbindung stehen, werden natlrlich auch Erwartungen und Auftrége
transportiert. Sie stellen das, Sollen’ dar. Wenn dies auch ein wichtiger Aspekt bel der Be-
schreibung jeder Institutionslandschaft darstellt, wird in diesem Kapitel darauf aber nicht
ndher eingegangen. Grund ist, dass es keinen eigentlichen ,Filter* fur nachhaltiges Han-
deln darstellt. Nattrlich kann es sein, dass das Sollen im Laufe der Studie trotzdem rele-
vant wird. So zum Beispiel, wenn der Auftrag an einen Akteur ergeht, sich an Nachhalti-
gen Entwicklung zu beteiligen, er aber dazu nicht fahig ist. Dieser Fall wirde dann aber
unter dem Punkt , Kdnnen® behandelt werden, da er das eigentliche Problem darstellt. Ge-
nauso konnte es auch sein, dass ein etwaiger Auftrag zur Nachhaltigkeit deshalb nicht be-
folgt werden kann, weil er in Konflikt mit andern Anweisungen steht. In diesem Fall wirde
man von Ungereimtheiten in der Zielabstimmung sprechen. Weil aber ein Ubergeordnetes
»unnachhaltiges* Ziel die Handlungsmdglichkeiten in bezug auf Nachhaltige Entwicklung
einschrankt, fiele dieser Sachverhalt in die Kategorie ,, Durfen”.

% Janicke, M.: Jenseits des additiven Ansatzes. S.40.

% Schneidewind, U. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.182-196.
" Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes. S.62.

% ygl. ebenda
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Handlungsrechte finden sich auf unterschiedlichen Ebenen. Auf volkswirtschaftlicher
Ebene sind es etwa Gesetze; auf Organisationsebene ist es bspw. die Art und Weise, wie
Information an die nachsththere Ebene weitergegeben werden kann; auf individueller E-
bene ist es etwa die personliche Mora. Die Grenzen zwischen den Ebenen sind durchlés-
sig. So lasst sich z.B. beobachten, dass die Kultur einer Organisation auf lange Sicht von
den Mitarbeitern internalisiert wird. Werden z.B. kreative Vorschlége in Bezug auf nach-
haltige Entwicklung von der Organisation stets zurlickgewiesen, werden die Betroffenen
ihre neuen Ideen in Zukunft erst gar nicht mehr weitersagen. Die Selektion nachhaltigkeits-
relevanter Ideen im System wurde somit praktisch verinnerlicht.®

Leider weil3 man nicht, wie das Dirfen einer Organisation konkret aussehen sollte, damit
kreatives Arbeiten und nachhaltiges Handeln eintreffen konnen. Tatsache ist aber, dass es
genau das fehlende Durfen ist, das diese Handlungen mit direkten oder indirekten Kosten
versieht und damit unwahrscheinlich macht. Einziger Konsens herrscht daher dahingehend,
dass mit zunehmendem Grad der formalen Strukturiertheit und der Enge des vorgegebenen
Rahmens die Innovationsfahigkeit abnimmt.*® Damit das Diirfen nicht als unliebsamer
Filter auftritt, bedarf es deshalb einer Schaffung von Freirdumen fir die Akteure, wodurch
die kreativen Potenziale kooperativ erschlossen werden kdnnen. Eine derartige Organi sati-
on schafft Reflexivitét. Dadurch dirfen Sichtweisen hinterfragt werden, Selbstdiagnosen
erstellt werden, Krisen reflektiert sowie individuelle und kollektive Lernprozesse eingelei-
tet werden. ™

3.3 Dilemmata, denen man nicht entkommen kann, darf oder will

Der Filter des Konnens, Dirfens und Wollens verhindert, dass Wege neu beschritten wer-
den. Selbst wenn daher einzelne den Bedarf fir Nachhaltige Entwicklung erkennen, bleibt
das neue Paradigma im Sprung gehemmt. Das System bleibt im Trott der alten Schwierig-
keiten verhaftet.

3.3.1 Dielllusion einer objektiven Problemdefinition

Esist ein gangiger Trugschluss, von dem oft wahrgenommenen Zyklus ,, Problem — Strate-
gie — Umsetzung — Problemldsung” auszugehen. Denn diese Vorgehensweise klammert
den einflussreichsten Aspekt einfach aus, namlich den Aspekt der Problemdefinition. Der
vielfach angewendete Zyklus basiert auf der Annahme, dass ein Problem objektiv in der
Umwelt existiert und lediglich auf seine Entdeckung durch einen findigen Menschen war-
tet.

 Siehe ebenda, S.28ff und 63.

¥ Siehe ebenda, S.59.

3 Glasl, F.: Verwaltungsreform durch Organisationsentwicklung. S.35f. Sowie Janicke, M.: Jenseits des
additiven Ansatzes. S.39.
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Bei einer solchen Sichtweise ist es entscheidend, analytisch vorzugehen. Die als Bewels-

mittel anerkannten Sachverhalte beruhen meistens auf Fakten und sind quantifizierbar.
Das Tickische bel diesem Vorgehen ist, dass kein Problem eindeutig analysierbar und ob-
jektiv belegbar ist, auch wenn derartige Annahmen ein integraler Bestandtell unserer Dis-
kussionskultur sind. Doch es gibt eben keine wertfreie, objektive Interpretation der , Reali-
tat“. Immer bestimmen Werte und Interessen die Interpretation unserer Umwelt und jede
Art von Wissen ist stets von Kontexten bestimmt. Dies ist den Entscheidungstrager aller-
dings selten bewusst. Somit gehen sie weiterhin davon aus, dass ihre eigene Interpretation
semantisch weiter Begriffe wie ,, Wohlfahrt“, , Fortschritt“ und nicht zuletzt , Nachhaltig-
keit* und ihre Interpretation der damit verbundenen Problemwahrnehmung die einzig rich-
tigeist. Die Unterschiede in der Perzeption werden nicht angesprochen. Stattdessen finden
, Stellvertreterkriege’ auf dem Schlachtfeld analytischer Argumente statt.
Im Endeffekt setzt sich nur eine Sichtweise durch. Das Privileg derer, diein der Lage sind,
das Problem zu definieren, wird aber selten erkannt. Dabei ist es zum Grol3teil schon die
Formulierung des Problems, die den Ldsungsverlauf bestimmt. Genau so wenig wird er-
kannt, dass mit der Festlegung auf eine Art der Umweltinterpretation unendlich viele ande-
re Aspekte verloren gehen.

Reflexivitdt bekommt in diesem Zusammenhang eine neue Bedeutung. Esist nicht blof3 ein
Hinterfragen und Uberdenken seiner eigenen Wirkungsweise auf alle Teilbereiche der
Nachhaltigkeit® — Gesellschaft, Umwelt, Wirtschaft — sondern ist umfassender zu sehen.
Es bedeutet generell die Fahigkeit, seine eigene Meinung und Sichtweise zu relativieren,
indem man sie von der Meta-Ebene aus betrachtet. Es bedeutet, die eigene Motivation, die
Herkunft des eigenen Wissens und subjektive Werte zu problematisieren und Annahmen
offen zu legen. Erst dadurch wére es moglich, keine Form der Problemdefinition zu privi-
legieren und gemeinsam zu einer Realitdtskonstruktion zu gelangen. Dies alles setzt aller-
dings eine neue Form der Kommunikation voraus, die zur Zeit in beinahe jeder Form poli-
tischer®® Entscheidungsstruktur fehlt.>*

3.3.2 Babylonisches Sprachgewirr und Bargaining

Da eine Problematisierung von Wissen und Sichtweisen zur Zeit kaum anzutreffen ist,
herrscht weiterhin ein Wettkampf der Argumente vor. Wenn aber die Argumente von ver-
schiedenen Wahrnehmungen ausgehen, kann es gar kein ,, besseres* Argument geben, son-
dern bestenfalls ein ,andersartiges’. Es ist beinahe so, as wirden die Teilnehmer an der
gesellschaftlichen Diskussion andere Sprachen sprechen.

% vgl. Definition von Reflexivitét in Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhal-
tigkeit.

¥  Politisch* ist an dieser Stelle sehr umfassend gemeint.

% Ausnahmen bilden bspw. Umweltmediationsverfahren.
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Luhmann geht davon aus, dass es fur jedes gesellschaftliche Subsystem einen eigenen

bindren Code gibt.*® Wahrend die Wirtschaft in den Kategorien ,Kosten / Nutzen*
spricht, orientieren sich Umweltschitzer an den Gegensétzen ,,umweltvertréglich / um-
weltschadlich* und Vertreter von Gewerkschaften sprechen wiederum von ,,sozial / unso-
zial“. Ereignisse aul3erhalb der jeweiligen Tellsysteme werden nur berlicksichtigt, wenn sie
in den eigenen Code Ubersetzt werden kénnen. Gelingt dies nicht, werden sie Uberhdrt. Die
drei Beispiele (Wirtschaft, Umwelt und Gesellschaft) wurden deshalb gewahlt, well sie
sehr augenscheinlich mit Nachhaltigkeit in Verbindung stehen. Weitere Beispiele wéren
etwa ,,Recht / Unrecht” fur das Rechtssystem, oder ,,wahr / unwahr® fir die Wissenschaft.
Es gibt aber wahrscheinlich eine fast unendliche Zahl an derartigen Codes. Somit ist auch
anzunehmen, dass jedes Mitglied einer Gesellschaft Teil mehrerer Subsysteme ist und da-
mit eine gewisse Anzahl an Codes beherrschen muss.
Nichtsdestotrotz kann in derzeit vorherrschenden Entschei dungssituationen bestenfalls eine
geringe Menge an Codes beriicksichtigt werden. Es kommt daher zu einem Wettkampf,
wer tatsachlich rechtmaldiger Vertreter der Gesellschaft ist und damit seine Problemsicht
einbringen darf, wodurch er im Wesentlichen das Spektrum mdglicher L ésungen vorgeben
kann. Auch im weiteren Diskussionsverlauf kann nur eine Uberschaubare Menge an Tell-
nehmern unterschiedlicher Gruppen beteiligt werden. Wenn jede ,, Community“ ihre Inte-
ressen auf das Schlachtfeld der Argumente schicken wirde, wiirde das Geschehen in helil-
losem Chaos untergehen. Die Meinungen waren so vielfaltig und , kontextfrei“®, dass man
erst recht nichts damit anfangen kénnte.

Innerhalb der privilegierten Gruppen legitimierter Interessensvertreter kommt es auch zu
keiner Kommunikation auf der Meta-Ebene. Interessen, Werte, Annahmen werden nicht
offen gelegt, sondern unantastbar im Hintergrund gehalten. Damit bleibt jeder Diskutant in
seiner Redlitét haften und sucht seine Interessen zu maximieren. Die Folge ist, dass inner-
halb der legitimierten Anspruchsgruppen Ressortegoismen, Inselldsungen und Teiloptimie-
rungen vorherrschen. Zwischen den Gruppen wird manipuliert, so lange Macht angewandt,
bis eine unterliegt, oder es kommt zu einem ,Bargaining’ von Kompromissen, wodurch
jeder ohne Gesichtsverlust aus der Schlacht gehen kann.®” Keines dieser Ergebnisse kann
den Anforderungen Nachhaltiger Entwicklung entsprechen. Insgesamt ist dieses Zusam-
menspiel der unterschiedlichen Akteure durch gegenseitiges Misstrauen gekennzeichnet.
Ein derartiges Klima gilt generell als stark innovationsfeindlich.®

Dennoch ergibt sich aus diesem martialisch anmutendem Wettkampf um Positionen auch
etwas, das alen gemeinsam ist. Es zeigt sich namlich, dass jeder Akteur Uber ein , reflexi-

ves Interesse*® verfuigt. Hinter diesem Ausdruck steht das allgemein zu beobachtende

% ygl. Luhmann, N.: Okologische Kommunikation. Sowie Bals, C.: Die Systemlogik nutzen! S.58. Sowie
Minsch, J. et a.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.38.

% Meppem, T.: The discursive community. S.52.

% Gerken, L. u. Renner, A.: Nachhaltige Entwicklung unter dem Primat der Biirgersouveranitét. S.13.

% Enquete-K ommission ,, Schutz des Menschen und der Umwelt* (1998): Konzept Nachhaltigkeit. S.250.

¥ ygl. Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.45.
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Bestreben, seine Mittel, Ressourcen, Spielrdume und Macht zu vergrof3ern. Dieses Inte-

resse trifft auf alle sozialen Gruppen zu und Uberwindet somit die Grenzen der unter-
schiedlichen Sprachcodes Luhmanns. Denn sowohl Verwaltungsabteilungen, wissenschaft-
liche Institute, kirchliche Organisationen und Unternehmen wollen die Zahl ihrer Ressour-
cen und Moglichkeiten vergrofiern.

3.3.3 Zusammenfassung der allgemeinen Grundlagen

Die Institutionenlandschaft wird akteursbezogen und systemisch untersucht, denn die Ak-
teure haben bestimmte Motivationen und Fahigkeiten (Wollen und Koénnen), sind aber in
ein System aufeinander abgestimmter Rollen, Erwartungen und Restriktionen eingebettet
(Durfen und Sollen).

Alle diese Akteure haben eigene Sichtweisen, Problemdefinitionen, Kulturen und Weltan-
schauungen, mit deren Hilfe sie ihre Umwelt interpretieren und beeinflussen wollen. Diese
Uberschneiden sich nur teilweise und sind in einigen Fallen sogar inkompatibel. In der dar-
aus entstehenden Vielfalt konnen sich je nach Position und Verflechtung in der Ingtitutio-
nenlandschaft einige Interpretationen besser, andere schlechter durchsetzen. Im Zuge des-
sen kann es zu Aushandlungsprozessen, Machtaustibung oder (seltener) auch zu gemein-
schaftlichem Lernen kommen.

Auf Basis dieser algemeinen Grundlagen werden nun die konkreten Hemmnisse fir
Nachhaltigkeit bei den wichtigsten Institutionen und Akteursgruppen aufgezeigt. Dabei
wird zuerst jeweils auf die aktuelle wissenschaftliche Diskussion eingegangen. Im An-
schluss daran werden die Ergebnisse aus den Befragungen systematisiert dargestellt.

Den Anfang setzen die Politiker und Politikerinnen in Kapitel 4. Die Hemmnisse fur Ver-
waltung, Wirtschaft, Burger und Birgerinnen, NGOs und Wissenschaft werden in den dar-
auf folgenden Kapiteln behandelt. Jedes dieser Kapitel beinhaltet am Ende eine Zusam-
menfassung der wichtigsten Hemmnisse bel den einzelnen Institutionen und Akteuren.
Eine Ubersicht (iber die wichtigsten institutionelle Barrieren fur Nachhaltigkeit in Oster-
reich findet sich in Kapitel 10. Weiters werden dort auch Schlussfolgerungen Uber allge-
meine Hindernisse gezogen, die allen Akteuren gemein sind.

Ein Fallbeispiel, bel dem die institutionellen Barrieren exemplarisch in aller Tiefe ergriin-
det werden, wird in Kapitel 11 aufgeschllssdlt. In diesem Kapitel werden Haupthemmnisse
far Innovation im Patentwesen erlautert. Es werden jedoch auch Reformstrategien vorge-
schlagen. Diese Losungsansétze dienen auch als Beispiele dafir, wie institutionelle Inno-
vationen strukturelle Hemmnisse tiberwinden konnen.
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4 Politiker und Politikerinnen

Politiker und Politikerinnen kénnen den Staat nicht einfach leiten, indem sie das System
verlassen, das Ganze aus einer distanzierten Entfernung betrachten und nach reiflicher U-
berlegung die entsprechenden Faden ziehen, um die gewiinschten Reaktionen zu erhalten.
Sie mussen im System bleiben und von dort aus versuchen, das Schicksal von Gesellschaft,
Wirtschaft und der sie umgebenden natirlichen Umwelt zu beeinflussen. Dabel konnen sie
aber nicht verhindern, dass auch auf sie Einfluss ausgeiibt wird. Politiker und Politikerin-
nen sind deshalb genauso wie alle anderen einfach nur Akteure, die durch institutionalisier-
te Regelungen mit anderen in Verbindung stehen. Doch ihr Wollen, Kénnen und Dirfen
weist ganz besondere Charakteristika auf, wie in den folgenden Kapiteln ersichtlich wird.

4.1 Theoretische Grundlagen zu Hemmnissen in der Politik

411 DiePoalitik und dasWollen

Folgende Aussage stammt von einem deutschen Politiker vor einer Bundestagswahl, der
engagiertes Mitglied der Klima-Engquete-Kommission Mitte der Neunziger Jahre war:

»lchwell3, dasswir viel entschiedener auf das Problem des Klimawandels reagieren miissten
— aber das kann ich meinen Wahlern nicht zumuten. Und wenn ich abgewahlt werde, wird
noch weniger fiir den Klimaschutz geschehen.“ °

Die Uberlegung erscheint logisch: Wird ein Politiker wegen seines tiberméaRigen Engage-
ments fur Zukunftsthemen abgewahlt, ist niemandem geholfen: weder ihm noch den Zu-
kunftsthemen.*" Dies beschreibt im Wesentlichen das Kerndilemma, in dem sich viele
Politiker befinden. Mogen sich ihre Uberzeugungen auch stark unterscheiden, so eint sie
doch eine bestimmte Sichtweise bzw. ein gewisser Sprachcode™. |hre Wahrnehmung und
ihre Sprache ist zwangsléufig von der Dichotomie , Stimmengewinn / Stimmenverlust’
gepragt. Politiker und Politikerinnen haben einen , Spielraum auf Zeit'*®, wodurch sie ein
paar Jahre lang relativ monopolistisch agieren und bestimmen kénnen. Nach Ablauf dieser
Zeitspanne gilt es aber, diesen Spielraum wieder zu gewinnen, wenn nicht sogar zu
vergrofRern. Die spezifische Ausgestaltung ihres reflexiven Interesses ist somit der
Zugewinn am Wahl erstimmenmarkt.

“0Badls, C.: Die Systemlogik nutzen! S.59.

“ Wewer, G.: Die Zukunft gestalten: leichter gesagt als getan. S.18-21.

“2vgl. Kap. 3.2.2

3 Gerken, L., Renner, A.: Nachhaltige Entwicklung unter dem Primat der Biirgersouveranitét. S.13.
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Dies beinhalten an sich noch kein Problem. Das Hemmnis fir Nachhaltige Entwicklung

liegt jedoch darin, dass sich Nachhaltigkeit zur Zeit relativ schlecht in Stimmen ummiin-
zen lasst.* Ein Grund dafir ist sicherlich der Umstand, dass nachhaltige Entwicklung ei-
nen grundlegenden Strukturwandel propagiert. Kosten und Nutzen Nachhaltiger Entwick-
lung sind bel einem grundlegenden Wandel aber eher langfristiger Natur. Verbesserungen
wirden daher erst langsam und wahrscheinlich erst nach einer Amtsperiode einsetzen.
Welters sind die Mal3nahmen aufgrund der Komplexitét nicht so einfach nachzuvollziehen,
wodurch sie fiir die Wahlerschaft schwer kommunizierbar sind.*”> Politiker bediirfen aber
kurzfristig vor der Wahl gut erkennbare Ergebnisse, um am Stimmenmarkt Effekte zu er-
zielen.*® Nachhaltige Politik eignet sich nicht optimal fiir dieses System. Es zeigt sich auch
empirisch, dass Regierungs- und Verwaltungsreformen (also tiefgreifende Strukturmal3-
nahmen mit grofRem Aufwand und langerfristiger Wirkung) von Politikern eher gescheut
werden und sich selten fiir sie lohnen.*’

Ein weiterer Stolperstein ist, dass grundlegende Reformen in Richtung Nachhaltigkeit auch
immer eine Verdnderung der Machtverhdtnisse bedeuten. Dem widerstreben aber die der-
zeit aktuellen Interessen, die den Staat gerne als ,Motor von Industrialisierung und Wirt-
schaftswachstum’ ® sehen méchten. Dieser Position folgend, versucht sich der Staat zur
Zeit im internationalen Standortwettbewerb v.a. dadurch zu behaupten, die Bereiche Ener-
gie, Mobilitdt, Entsorgung, Erndhrung/Landwirtschaft sowie grof3technologische
Risikoabsicherung moéglichst kostengiinstig anzubieten. Dabel handelt es sich allesamt um
Okologische SchlUsselbereiche, deren Kosten externalisiert werden, wodurch vom Staat ein
groR angelegtes Marktversagen initiiert wird.*® Wenn auch Forderungen um internationale
Konkurrenzfahigkeit bei einer Nachhaltigen Entwicklung nicht obsolet werden wirden, so
wirden sie zumindest durch andere Sichtweisen relativiert werden. Das entspricht aber
nicht dem Interesse derzeitiger einflussreicher Institutionen.

Aus al dem folgt, dass ein Grofteil nachhaltigkeitsrelevanter Unterfangen politisch nicht
tragbar ist.® Nur ein kleiner Teil von MalRnahmen kann daher den politischen Motivations-
filter , Stimmenmaximierung’ passieren.

1 Seigerung der Oko-Effizienz>' Dieses Anliegen verbindet Okologie und Wirtschaft
durch seinen fir jeden sofort einsehbaren Win-Win-Charakter. Belobigungen von
allen Seiten sind fur die politischen Akteure daher zu erwarten. Dem Umstand, dass
die positiven Effekte fur die Umwelt durch beschleunigtes Wachstum wieder tber-

“ vgl. Naschold, F. et a.: Innovation, Effektivitat, Nachhaltigkeit. S.13.

5 Braun, M.-L.: Nachhaltige Kommunikation. S.3.

46 Minsch, J. et a.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.65ff.
47 Siehe ebenda.

8 Busch-L iity, C.: Zukunftsoffen, lebensnah und kooperativ. S.42.

“ Siehe ebenda, S.43.

* Meppem, T. and Gill, R.: Planning for sustainability as alearning concept. S. 126.
* Busch-Lity, C.: Zukunftsoffen, lebensnah und kooperativ. S.44.
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kompensiert werden kénnen (Rebound Effekt®?), kann die Politik damit aber nicht
Rechnung tragen.

1 Subventionen:>® Forderprogramme fiir Nachhaltigkeit besanftigen Nachhaltigkeits-
befirworter und bringen keinen direkten Schaden fir Akteure, die nicht-
nachhaltige Tétigkeiten praktizieren. Die Subventionen fur beschleunigten Energie-
und Ressourcenverbrauch bleiben allerdings dabei weiterhin unangetastet. Politi-
sche Akteure profitieren somit méglicherweise von der Zustimmung der Wirt-
schafts- als auch der Umweltvertreter.

1 Symbolpolitik:** Symbolpolitik eignet sich hervorragend dafir, sich fir ,die gute
Sache’ zu présentieren, unbequeme Strukturveranderungen aber hintanzustellen.

Dies alles bedeutet nicht, dass Politiker niemals unpopulére Aufgaben in Angriff nehmen
wiirden. Ganz im Gegenteil, es wird sogar von ihnen erwartet, dass sie , heie Eisen’*® an-
packen. Dies wird insbesondere durch die Medien gefordert, die stark die 6ffentliche Mei-
nung pragen und somit Politiker unter Druck setzen. Spezielle Anlésse zwingen die Politi-
ker zu raschen Problemldsungen. Die Ereignisse rund um Giftdeponien, Atomkraftwerke
an der Gsterreichischen Grenze und die Vorfélle um BSE und den Antibiotikaskandal in
der Schweinemast illustrieren dies. In der Regel finden in solchen Situationen direkte poli-
tische Eingriffe statt. Es handelt sich dabel um Einzelanweisungen, die bis in die unterste
Ebene der Beamtenschaft einwirken. Dieser ,Inzidentialismus >’ weist eine viel zu enge
Reichweite sowohl in zeitlicher as auch sachlich-interdisziplindrer Sicht auf und bek&mpft
daher lediglich Symptome. Da aber nur diese Symptome bei den Wahlern wahrgenommen
werden, kann anhand spezifischer Einzelmal3nahmen das Image des Politikers erhoht wer-
den. Diese Form der ,reaktiven Politik’>® hat nichts mit nachhaltigen, interdisziplingren
und ganzheitlichen Lsungsansitzen zu tun. Die ,Gunst der Stunde’>® — also die mogliche
Akzeptanz tiefgreifender, struktureller Anderungen im Angesicht von Umweltkrisen —

wird daher nicht genutzt.

Um die zuletzt behandelten Aspekte zu beriicksichtigen, muss die Liste von vorhin um
einen weiteren Aspekt erganzt werden. Denn der politische Motivationsfilter |asst wie oben
dargestellt auch noch folgenden Punkt zu:
f Poalitische Inzidentialismen: In Krisenféllen geben Politiker an die Verwaltung ge-
naue Beschreibungen von Symptombekampfungen vor.

%2 ygl. Binswanger, M.: Technologica Progress and Sustainable Development. ..

% Minsch, J. et al.; Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.65ff.

* Bals, C.: Die Systemlogik nutzen! S.58-62.

% Ein 6sterreichisches Beispiel fiir Symbolpolitik ist die Aktion , Klimabiindnisgemeinden’. Ein Beitritt ver-
pflichtet die Gemeinden zu keinen Aktionen. Es gibt keine Sanktionsmittel bei Nicht-Handeln. Somit kann
sich auch die tragste Gemeinde symbolisch ,, Klimabiindnisgemeinde* nennen.

% Bals, C.: Die Systemlogik nutzen! S.58.

* Glad, F.: Reformansitze in Politik und Verwaltung. S.72.

% Siehe ebenda.

% Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.87f.
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Dennoch konnten Politiker theoretisch auch unter den gegebenen Bedingungen geneigt
sein, Nachhaltige Entwicklung ansatzweise in ihr Programm aufzunehmen. Es ist fur sie
namlich von strategischer Wichtigkeit, moglichst frih Themen zu besetzen, die in Zukunft
relevant sein konnten.® Damit kénnen sie jetzt schon ihre Chancen fiir zukiinftige Wahlen
steigern.

4.1.2 DiePoalitik und das K 6nnen

Betrachtet man das Konnen des politischen Systems, so erfahrt der letzte Punkt des vorigen
Kapitels — némlich die Tendenz zu Inzidentialismen — eine nochmalige Bestatigung.
Generell ist festzustellen, dass es den politischen Entscheidungstrégern nicht nur an der
Motivation, sondern auch an den Mdglichkeiten fehlt, nachhaltige und ganzheitliche L6-
sungen wachsen zu lassen. Politiker konnen den Anforderungen einer Nachhaltigen Ent-
wicklung derzeit nicht gerecht werden. Solche Anforderungen an die politische Kultur wé-
ren konkret folgende:®*
Langfristigkeit, Folgenbewusstsein und Zeitgerechtigkeit: Die langfristige Wir-
kung von Mal3nahmen muss im Vordergrund des Interesses stehen. Die Zeitspanne
des Instrumentes muss den Anforderungen der Problemlage entsprechen.
Verantwortungsfahigkeit / Verursacherprinzip: Verantwortlichkeiten mussen klar
zugewiesen werden. Es geht nicht an, dass vielen Personen die Lasten aufgeburdet
werden, die wenige verursachen.
Vorsorgeprinzip / Vermeidungsdenken und —handeln: Risken sollen nicht wegen
wissenschaftlicher Ungenauigkeit beiseite gelassen werden. Mit der Wissenschaft
muss intensive Kommunikation Uber bestimmte Risken gefiihrt werden. Welche
Risken nun tatséchlich eingegangen werden, ist mit alen Betroffenen abzuklaren.
Subsidiaritat: Verantwortung Uber die eigenen Tatigkeiten ermdglicht eine grofit-
mogliche Lebensndhe der Entschei dungsprozesse.
Partizipation / Lernprozesse: Mdoglichst viele Sichtweisen sollen eingeflochten
werden. In diesen Prozessen soll es tber kooperative Diskurse zu einem gemein-
schaftlichen , Learning our way out’ kommen.

Es zeigt sich, dass die politische Instanzen gar nicht Uber die nétigen Fuhrungsmittel ver-
flgen, die ein solches , Gesell schaftsmanagement’ ermoglichen kdnnten. Es gibt z.B. kein
ingtitutionalisiertes politisches Vorgehen, das dem Anspruch der Ganzheitlichkeit gerecht
wird. Dies wirde mit einer umfassenden Diskussion zur Problemwahrnehmung und Prob-
lemdefinition beginnen; weiters die Zieldefinition, Zielgewichtung und Agendagestaltung
mit einschlief3en; im Anschluss auf die nachhaltige Programmgestaltung und Programm-
implementierung eingehen und schliefdlich in eine strukturierte und transparente Evaluation

 Bals, C.: Die Systemlogik nutzen! S.58.
81 Busch-Liity, C.: Zukunftsoffen, lebensnah und kooperativ. S.42.
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und Ergebniskontrolle minden, aus denen dann weitere politische Weichenstellungen
wachsen kénnen.®

Doch nicht nur fir einen ganzheitlichen Prozessablauf fehlen Mittel und Institutionen.
Auch bei der Qualitét der einzelnen Schritte liegen Mangel vor. Den Anspriichen Nachhal-
tiger Entwicklung kann nur unter Einbindung einer Vielfalt von Partnern entsprochen wer-
den. Es fehlen jedoch weitgehend Koordinations- und Integrationsmechanismen, die dies
bewerkstelligen kénnten.®® Die Politik ist thematisch genauso zersplittert wie beispielswei-
se die Wissenschaft oder die Verwaltung. Einzige inhaltlich-politische Koordinierungsmit-
tel sind Partei- sowie Regierungsprogramme, die das Verhalten aufeinander abzustimmen
versuchen.®* Dies gelingt aber nur teilweise. Ubrig bleibt somit meist nur die finanzielle
Koordinierung tiber den Finanzminister und die , negative Koordinierung ®°. Letztere setzt
dann ein, wenn ein Bereich erhebliche Einwande gegen das geplante Vorhaben eines
Nachbarbereiches hat. Durch massives Veto kdnnen so geplante Mal3nahmen verhindert
werden. Letztendlich kann dies zu einer Lahmung der politischen Dynamik filhren. Ubrig
bleiben wiederum nur solche Malinahmen, die wenig Widerstand ausl 6sen.

Betrachtet man die Vielzahl von Anspriichen an das politische System mit den zur Verfu-
gung stehenden M dglichkeiten, erkennt man die Uberlastung des Systems.

Dieser Uberlegung liegt das politische Modell von D. Easton zu Grunde®. Er geht davon
aus, dass an das politische System Inputs herangetragen werden. Sie kommen aus dem
Umfeld und bestehen aus Forderungen nach Entscheidungen zum Wohle der Gesellschaft.
Die neuen Herausforderungen, fur die die Gesellschaft zur Zeit von den Politikern Antwort
erwartet, sind vielseitig®”: Uberalterung und Bevolkerungsriickgang, neue Arbeitslosigkeit
und neue Armut, Uberschuldung bei den Staatsfinanzen, lokale Kriege und Terrorismus,
das schleichende Kollabieren der Okosysteme sowie wirtschaftliche Rezession, um nur
einige zu nennen.

Die Outputs des politischen Systems sollen eben jene Entscheidungen und Antworten sein,
die die Gesellschaft fur die neuen Herausforderungen fordert. Sind nun aber Engpéasse in
Organisation, Informations- und Kommunikationsstrukturen und personellen Kapazitéten
zu verzeichnen, wird Stress und Druck erzeugt. ,, Als Notreaktion werden komplexe Prob-
leme durch selektive Betrachtungen vereinfacht, werden punktuelle Entscheidungen ge-
troffen, weil firr langfristige Konzepte der , Atem’ fehlt.“®

%2 Minsch, J. et a.: Ingtitutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.23. Sowie Glad, F.: Re-
formansétze in Politik und Verwaltung. S.73.

8 Siehe ebenda, S.80.

6% Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes... S.59f.

® Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.26.

% vgl. Easton, D.: A Systems Analysis of Political Life. S.57ff.

7 vgl. Graldl, H.: Globale Umweltveranderungen und Anforderungen an die Politik. S.22. Sowie Méller, C.:
Vom Anwalt zum Mediator. S.28. Sowie Minsch, J. et a: Ingtitutionelle Reformen fir eine Politik der Nach-
haltigkeit. S.31ff.

% Wicha, B.: Die Salzburg-Kommission... S.276.



20

Institutionelle Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung

Damit bleibt es weiterhin bel einer Asymmetrie von Gegenwarts- gegentiber Zukunftsfra-
gen, Problemen wird nachgesilt, anstatt aktiv vorzudenken, und Pléane, Strategien und Pro-
gramme werden nicht auf ihre Nachhaltigkeit tberpriift.®® Der Fahigkeitsfilter 1asst keine
anderen Aktivitaten zu. Das politische System bleibt alleine aufgrund des mangel haften
Konnens ein Nadel 6hr fur Nachhaltige Entwicklung.

4.1.3 DiePoalitik und das Diirfen

Allgemein ist zu sagen, dass das Durfen fir Politiker durchaus einige Restriktionen bein-
haltet, aber im Vergleich zu Kénnen und Wollen eine nicht so grof3e Bedeutung hat. Denn
generell sind Politiker weniger durch organisatorische Handlungsrechte eingeschrankt al's
etwa Akteure aus der Verwaltung. Streng staatstheoretisch betrachtet steht es den Politi-
kern frei, sich ihre eigene Rolle zu bestimmen und eigene Schwerpunkte zu setzten. Sie
haben auch grundsétzlich das Recht, den inneren Aufbau des Staates zu bestimmen. Sie
legen Regeln fest, an die sich das Gesamtsystem aber auch sie selbst halten miissen.”

Geht man nun davon aus, dass Innovationsfahigkeit eng mit dem Grad der Freiheit zu-
sammenhangt, kann man vermuten, dass der Politik vergleichsweise kreative Méglichkei-
ten offen stehen. Und in der Tat entstanden in den letzten 25 Jahren die meisten strukturel-
len Anderungen in der Politik und nicht etwain der Verwaltung selbst.”

Dennoch haben Politikerlnnen nicht unbeschrankte Freiheit. Handlungsrestriktionen gehen
etwa vom eigenen Partei- und Wahlprogramm aus. Diese Gbernehmen somit nicht nur eine
koordinierende Wirkung, sondern beschneiden den Politiker auch in der kreativen Wahl
seiner Mittel und Instrumente.

Interessanterweise gehen Einschrankungen des Dirfens groftenteils nur von der eigenen
Partel oder dem Regierungspartner aus. Die verfassungsmaliig verankerte politische Kon-
trolle durch die Gewaltenteilung fallt groRteils aus. Glasl’® geht davon aus, dass die wich-
tigsten Saulen einer modernen Demokratie — das parlamentarische Misstrauensvotum, die
individuelle Ministerverantwortlichkeit, das Recht auf Untersuchungsausschiisse und die
Kontrolle der Finanzgebarung durch den Rechnungshof — in Wirklichkeit nicht funktionie-
ren.

Die bereits angesprochene und fir Belange der Nachhaltigkeit so typische Vielzahl der
Querverbindungen zwischen den einzelnen Politikbereiche macht auch die individuelle
Ministerverantwortlichkeit obsolet. Ganz abgesehen davon, dass die Kontrollmoglichkeit
des Parlamentes gegenliber der Regierung selbst bei eindeutiger Verantwortlichkeit schon
schwierig durchzusetzen ist. Grund dafr ist, dass eine Regierung nur entsehen kann, wenn

% vgl. Européisches Beratendes Forum firr Umwelt und nachhaltige Entwicklung (Hrsg.): Zukunftsfahiges
Regieren... S.7.

0 Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes. Berlin, S.55f, 59f u. 66f.

™ Siehe ebenda, S.88. Sowie vgl. Kap.3.2.1.3.

2 Gladl, F.: Reformansitze in Politik und Verwaltung. S.73.
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sie von einer parlamentarischen Mehrheit gestutzt wird. Daher stellen dieselben Parteien

gleichzeitig die Regierungskoalition und die Mehrheit im Parlament. Fur die klassischen
Kontrollrechte des Parlaments (Misstrauensvotum, Untersuchungsausschuss) muss aber
ebenfalls zumindest Uber die Mehrheit verfigt werden. Damit kommt es zur paradoxen
Situation, dass sich die Mehrheit selbst kontrolliert. Deshalb kénnen Minister zwar viel-
leicht noch durch personliches Versagen (Lugen, mangelnde Integritét der Person) vom
Parlament zur V erantwortung gezogen werden, kaum aber fir ihre Politik oder die Ausftih-
rung der Amtsgeschéfte. Es folgt daher, dass selbst in den Féllen, in denen die Opposition
massive Einwande aufgrund nicht-nachhaltigen Agierens eines Ministers hat, die demokra-
tische Kontrolle innerhalb einer Amtsperiode ausfallt.”

Faktisch wird die Kontrollméglichkeit durch die Opposition schon dadurch unterminiert,
dass sie gar nicht Uber entsprechende Information verfligt. Regierungsparteien haben ein
, Informationsmonopol“ " und der Opposition ist es nur schwer moglich, an relevante Ma-
terialien zu gelangen. Dies macht es der Opposition schwierig, Missstande aufzuzeigen
bzw. bessere, ganzheitlichere und nachhaltigere Alternativen vorzuschlagen.
Zusammenfassend kann also festgehalten werden, dass sich bei Ministern lediglich die
L egalitdt eines Vorgehens beanstanden Iasst, nicht aber die Nachhaltigkeit. Uber letzteres
konnte theoretisch nur bei den Wahlen entschieden werden (siehe Kapitel 4.1.1).

Zeitgleich zur ,Entmachtung’ des Parlaments wurden andere Akteure aufgewertet.” Die
Regierung war nattrlich von der Inputseite her niemals unabhangig. Doch besonders in
den letzten Jahrzehnten nahm die Bedeutung einiger gesellschaftlicher Anspruchsgruppen
zu. Lobbyismus und die ,, Verhandlungsdemokratie* " wurden zunehmend wichtiger. Letz-
tere bedeutet, dass die Regierung mit einigen gesellschaftlichen Anspruchsgruppen Mal3-
nahmen aushandelt und dann dem Parlament zur Abstimmung vorlegt. Die Legislative hat
dann nur noch zwei Optionen Ubrig. Entweder sie akzeptiert das ganze ausgehandelte Pa-
ket oder es wird abgelehnt. Faktisch wandert somit die Gestaltungsmacht immer weiter
weg vom Parlament. Mal3nahmen und Instrumente entstehen aus einem Zusammenspiel
von Regierung, Verwaltung und einigen nicht-staatlichen Akteuren. Letztere sind somit
beides zugleich: Steuerungsobjekte und Steuerungssubjekte.”” Die Auswahl der nicht-
staatlichen Akteure, die an diesen Aushandlungsprozessen teilnehmen kdnnen, ist aber sehr
begrenzt. Dadurch werden viele Informationen und Sichtweisen ausgeklammert bzw. dir-
fen auch gar nicht miteinbezogen werden.

In diesem Abhangigkeitsverhatnis vom Willen und von der Information von einigen nicht-
staatlichen Akteuren entstehen in der Praxis sehr bedeutende Restriktionen fur die Hand-
lungsspielraume der Politiker der Regierungsparteien.

" vgl. ,Uneingeschrankter Spielraum auf Zeit*, Kap. 4.1.

™ Glasl, F.: Reformansitze in Politik und Verwaltung. S.73.

" ygl. Leicht, R.: Alles Verhandlungssache. S.5.

"® Siehe ebenda.

" vgl. Minsch, J. et al.: Ingtitutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. Kap.3.2.
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Schliefdich wird das aktuelle politische System auch noch vom Output der vergangenen
Politik im Durfen beschnitten. Denn durch die bereits vorhandene Gesetzesflut werden
dem politischen Handeln selbst viele Auflagen gemacht.

Ehe eine Sachfrage in Angriff genommen werden kann, miissen erst viele Vorfragen recht-
licher Art geklart werden, die innovative Losungsalternativen von Vornherein ausscheiden.
Die Uberwdltigende Zunahme der Staatsaufgaben und der Zwang zu deren Erfillung durch
einklagbare Rechtsanspr liche fuihrt zu einer Zweckbindung der finanziellen Mittel. In man-
chen Bereichen kann nur noch von Posterioritaten beim Unterlassen, nicht aber von Prio-
ritdten beim Aufgreifen neuer Probleme gesprochen werden. 8

Zusammenfassend bedeutet das, dass das Durfen im wesentlichen durch drei Faktoren ein-
geschrankt wird:
| dasPartei- oder Regierungsprogramm,
I dasVeto der anderen Bereiche,
{ dielnteressen der alsrelevant erachteten nicht-staatlichen I nteressensgruppen,
 sowie die aufgebirdeten Aufgaben aus der vergangenen Politik.
Nachhaltige Entwicklung wird dabei durch einen oder mehrere dieser Punkte herausgefil-
tert.

4.1.4 Zusammenfassung des Konnens, Durfensund Wollens des politischen Systems

Aus Kapitel 4 wird ersichtlich, dass das derzeit manchmal immer noch vorherrschende
Bild des allgewaltigen Politikers, der aus Einsicht und Verantwortung heraus handelt, Fik-
tion ist.” Viele politische Umstande verhindern, dass Nachhaltige Entwicklung intensiv
vorangetrieben wird.

Vom Konnen her ist es schon gar nicht méglich, Querschnittsaufgaben interdisziplindr und
unter Einbindung einer Vielzahl von Interessen zu koordinieren. Auch ganzheitliche Pro-
zessablaufe — von der Problemdefinition bis zur Evaluation — sind nicht institutionalisiert.
Dazu kommt noch die Fillle an Uberforderungen mit gesellschaftlichen Anforderungen, die
keinen ,Atem’ fUr ganzheitliche Ldsungen Ubrig | asst.

Dies wird noch durch die Gesetzesflut vergangener Politik verstérkt. In der Masse an ein-
klagbarer Verpflichtungen konnen Politiker nur noch auswéhlen, was sie vernachlassigen,
nicht mehr, wo sie Prioritdten setzen kdnnen. Gleichzeitig erlauben die , Spielregeln’ der
V erhandlungsdemokratie nicht mehr, gegen den Willen wichtiger nicht-staatlicher Akteure
vorzugehen, die sich haufig grundlegender MaRnahmen fir Nachhaltiger Entwicklung
verwehren.

" Gladl, F.: Reformansétze in Politik und Verwaltung. S.74.
" Siehe ebenda.
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Doch nicht nur einige bedeutende nicht-staatliche Akteure strduben sich gegen nachhalti-
ge Maldnahmen. Auch insgesamt gesehen meinen Politiker derzeit, mit Nachhaltiger Ent-
wicklung nicht am Wahlermarkt auf Stimmenfang gehen zu kénnen.

Um Konflikte zu vermeiden und Stimmen zu maximieren, wird jeglicher tiefgreifender
Strukturwandel vom politischen System herausgefiltert. Dies ist auch dadurch méglich,
dass derzeit keine demokratische Kontrolle fir nachhaltige Arbeitsweisen vorhanden sind.
Ubrig bleiben daher nur Manahmen, die den guten Willen erkennen lassen, aber keine
Konflikte nach sich ziehen. Im speziellen sind dies nachhaltige Subventionen (insbesonde-
re Forderungen zur Oko-Effizienz), Symbolpolitik und bei Bedarfsfall die etwas mutigeren
Einzeleingriffe (Inzidentialismen).

4.2 Befragungsergebnisse zu Hemmnissen in der Politik

4.2.1 Politik als Schlusselbereich

Ein sehr eindeutiges und klares Ergebnisse der Interviews ist, dass die Politik as en
Schltisselbereich fur Nachhaltige Entwicklung angesehen wird. Viele Interviewpartner aus
Verwaltung, Wissenschaft, Wirtschaft und Nicht-Regierungsorganisationen sind der Mei-
nung, dass es besonders an den Politikern und Politikerinnen liegt, Nachhaltigkeit wirklich
werden zu lassen. Gleichzeitig schreiben sich die Politikerlnnen aber auch selbst eine
mal3gebliche Rolle zu. Eigensicht und Fremdsicht stimmen also darin Uberein, dass fir
Nachhaltige Entwicklung Hemmnisse in der Politik von besonderer Tragweite sind.

Zur Fremdsicht: Besonders auffallend war, dass beinahe alle Interviewpartner bel der
Realitétsrekonstruktion das Kartchen ,, Politiker* sehr zentral platzierten. Und selbst jene
Akteure, die sich in keinem engen Kontakt zur Politik sahen, bekréftigten haufig, dass sie
gerne mehr politischen Einfluss hétten. Politikerlnnen werden daher al's einflussreiche Per-
sonen in der Institutionenlandschaft wahrgenommen.

Dementsprechend grof3 sind die Erwartungen. Sie sind es, die als Schllsselpersonen alle
anderen Akteure fur Zukunftsfahigkeit begeistern sollen. Und sie sind es, denen es am e-
hesten zugetraut wird, ,, den Sein ins Rollen zu bringen*, indem sie Strukturen nachhaltig
veradndern. Diese Auffassungen beruhen auf der Annahme, dass die Politik schneller und
flexibler reagieren kann, als es etwa der Verwaltung moglich ist. Gleichzeitig wird ihr auch
die Macht bescheinigt, Rahmenbedingungen zu andern - sowohl fir die Verwaltung as
auch fur Wirtschaft und Burger.

So grof3 die Erwartungen auch sind, so grof3 sind auch die Enttauschungen. Durch ihre
zentrale Stellung erhalten sie auch einen Gutteil der Schuldzuweisung, dass Nachhaltigkeit
immer noch ungentigend verwirklicht wurde.
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Die Eigensicht der Politikerlnnen deckt sich teilweise mit der Fremdsicht. Dass auch

Politiker sich selbst als Schitissel personen begreifen, ist beispielsweise daran abzulesen,
welches Ideal sie in ihrem Berufsbild verfolgen: Fur sie ist der ideale Politiker flexibel,
verrdt aber niemals seine Grundsétze, und kann im Falle eines Streits mutige Entscheidun-
gen zum Wohle des Volkes treffen. Er ist es auch, der Vision und Hoffnung gibt und fr
Veranderungen sorgen muss. Das Ideal ist also von einer starken ,, Macher-Mentalitat*
gepragt.* Falls im Bereich , Politik* (iberhaupt von Hemmnisse die Rede war, sahen die
Politiker die Ursachen v.a. darin, dass viele Kollegen und Kolleginnen von diesem |deal-
bild abfallen: Sie hétten zuwenig Mut und Vision.
Doch — und hier gehen Fremd- und Eigensicht auseinander — Negatives trat bei den Politi-
kern haufig zugunsten der Darstellung von Erfolgen zurtick. Die Ursachen dafir kénnen
im néchsten Kapitel nachvollzogen werden.

4.2.2 Fristigkeit und Schonfarberei

Bel den Interviews kam oft zum Ausdruck, dass regierende Politikerlnnen stark unter
Druck stehen, Erfolge vorzuweisen. Das wiederum kann eine Tendenz zur Schonférberei
bewirken: Man versucht von Schwierigkeiten abzulenken, indem Erfolge und ehrgeizige
Vorhaben in den Vordergrund gestellt werden. Besonders vor den Medien ist dieses Ver-
halten wichtig — sind es doch Zeitungen und Fernsehen, Uber die es den Wahlermarkt zu
mobilisieren gilt. Oder wie ein Politiker zu sagen pflegte: ,, Die Medien sind das tagliche
Brot der Politiker.”

Doch nicht alles eignet sich fur die Vermittlung als Erfolg oder als erfolgsversprechendes
V orhaben.

Fur die Kommunikation als Vorhaben erschien der Begriff ,Nachhaltigkeit* den inter-
viewten Politikern als denkbar ungeeignet. Einerseits — so einige interviewte Politiker —ist
er dem Alltagsleben zu fern. Themen wie Arbeitsosigkeit oder Sicherheit sind der Le-
benswelt der Wahler viel ndher. Andererseits ist Nachhaltigkeit auch zu abstrakt. Im Ver-
gleich dazu ist das Ziel des Nulldefizits viel schneller zu erklaren. Nur in einem Interview
kam zum Ausdruck, dass zumindest das Konzept , vorsorgende Umweltpolitik® gut zu
transportieren sai.

Viele Politiker meinten auch, dass sich Nachhaltigkeit nur schwer als Erfolg verbuchen
lasst. Nachhaltige Handlungen wirken systemisch. Ursache und Wirkung sind somit nicht
so klar zuzuteilen. In der Offentlichkeit bringt es aber Vorteile, einfache Botschaften zu
vermitteln, in denen einer politischen Mal3nahme ganz klar eine konkrete (positive) Aus-
wirkung gegentibergestel It werden kann.

Auch das Problem der Fristigkeit der Politik kommt hier stark zum Tragen, das kaum von
den Politikern selbst, haufig aber aus der Fremdsicht ins Treffen gefihrt wurde. Da durch

8 Fiir das ,, Idealbild des Politikers* wurde hier bewusst nur die ménnliche Form verwendet, da bei den Inter-
views das Bild stark ,, ménnlich* besetzt schien.
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langfristige, nachhaltige Mal3nahmen Probleme meist nicht ad hoc gelést werden, sind

Verbesserungen fur die Wahlerlnnen nicht sofort spirbar und daher kaum auf dem Stim-
menmarkt verwertbar. Langfristige, tiefgreifende Strategien eignen sich nicht fur Amtspe-
rioden von 4 oder 5 Jahren. In den Interviews bestétigte sich daher die in Kapitel 4.1 er-
wahnte Tendenz zu Einzeleingriffe (Inzidenzialismen). Besonders Vertreter aus der Ver-
waltung und der Wirtschaft meinten, dass die Politik quer Uber alle Parteien zu sehr die
schnellen Erfolge suche und dabel , partikular” vorgehe. Ein Wissenschaftler, der sich mit
angewandter Forschung beschéftigt, erklarte, dass seine Vorschlage von der Politik nur
dann akzeptiert werden, wenn es sich um kleine Einzelmal3nahmen handelt. Vorschlége,
die langwierige Strukturverénderung nach sich ziehen, wurden bisher noch nie umgesetzt.
Ein anderer Interviewpartner meinte, dass die Bereitschaft der Politik, langfristige Strate-
gien zu entwerfen, immer mehr abnehme. Viele bekrittelten auch, dass sich Politiker zu
sehr von politischen Tagesthemen leiten lief3en und ,, zu populistisch® handelten. Somit
bleibe kaum noch Zeit, Uber Grundlegendes zu diskutieren.
Stattdessen — so eine Interviewpartnerin — beschéftigen sich Politikerlnnen zu sehr mit De-
tailfragen. Als Beispiel wurde genannt, dass viele von ihnen zu viel Zeit damit verbringen,
die Nachbesetzung der Posten in der Verwaltung zu kontrollieren. Oder sie setzen sich zu
sehr mit technischen Aspekten (wie etwa Grenzwerten) auseinander.

Ein weiterer Aspekt der kurzen Fristigkeiten ist, dass esin der Politik zuwenig Kontinuitat
gabe. So bangen in der Verwaltung selbst Betreiber erfolgreicher Nachhaltigkeitspro-
gramme oft von Amtsperiode zu Amtsperiode um die Fortfihrung der Projekte. Gibt es
keine Ruckendeckung von hoher politischer Seite, kann ein Wechsel der Zustandigkeiten
manchmal das Aus fir ein Programm bedeuten. Dabel bedurfen aber oft gerade Projekte
zur Nachhaltigkeit eines sich langsam aufbauenden Prozesses.

Die kurzen Amts- und Legislaturperioden geféhrden aber nicht nur die Kontinuitdt von
Nachhaltigkeitsprogrammen. Sie machen auch tiefgreifende Strukturreformen unmaglich.
Eine Interviewpartnerin meinte etwa, dass eine sinnvolle Verwaltungsreform mindestens
10 Jahre bréuchte. Jede kurzerfristige Initiative sei eine lllusion. Die Schwierigkeit dabel
ist allerdings, dass dieselbe Verwaltungsreform nach jedem Ministerwechsel neu beschlos-
sen werden musste, damit die Arbeiten fortgesetzt werden kann. Aber schon aleine dafir
miisste man viel Uberzeugungskraft aufwenden.

Auch die Verwirklichung der , 6kosozialen Marktwirtschaft’ scheiterte nach Aussage eines
Interviewpartners unter anderem an der kurzen Fristigkeit. Denn mit einer neuen Generati-
on von Politikern wurden ganz neue Schwerpunkte gesetzt. Eine Aufwertung von Umwelt-
fragen konnte ab diesem Zeitpunkt nicht mehr fortgeftihrt werden.

Es ist daher zu vermuten, dass auch ein Strukturwandel in Richtung Nachhaltigkeit nicht
binnen 4 Jahren vom Zaun gebrochen werden kann.
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4.2.3 Networking

In den Interviews wurden auch die Verbindungen der Politikerlnnen zu anderen Akteuren
und Institutionen beschrieben. Zusammengefasst dargestellt ergab sich ein dichtes Netz an
Beziehungen, in dessen Zentrum die Politiker ihre Netze spannten. Wir bezeichneten das
Bild als,Netzwerk’ und die Tétigkeit, das Netzwerk zu errichten und zu pflegen, mit dem
englischen Begriff , networking’.

Unter Networking werden hier alle Tétigkeiten zusammengefasst, mit denen die Politiker
zu Ingtitutionen und Gruppen auf3erhalb der Politik Kontakt aufnehmen: Verwaltung, In-
teressensvertretungen, Wissenschaft, Nicht-Regierungsorganisationen, Unternehmen und
Burgern und Birgerinnen. Die Politiker knlipfen diese Kontakte unter anderem, um sich
mit Informationen zu versorgen. Von jedem dieser Anspruchsgruppen erhalten sie Einblick
in verschiedenste Sichtweisen. So bekommen die Politikerlnnen viele Teilinformationen
wie kleine Puzzlesteine, aus denen sie ihre Realitdt konstruieren. Erst daraus konnen sie
ableiten, welche Probleme aktuell sind und welche Lésungen es daf r geben kann.

Ein Netzwerk an Verbindungen entsteht durch viele Einfllsse. Einige Kontakte ergeben
sich automatisch aus der Regierungsfunktion oder aus den Interessen der Partei. Andere
wiederum kann der Politiker selbst bestimmen: Diese ergeben sich durch die Zusammen-
setzung seines Beraterteams, durch seine personlichen Neigungen und durch seine Bezie-
hungen aus friheren Tétigkeiten.

Networking — ein neuer Begriff fur eine alte Tatigkeit? Sicherlich, Networking passierte
schon immer, denn seit jeher war ein politischer Entscheidungstrager in ein Beziehungs-
netz eingeflochten. Im Laufe der Interviews entstand jedoch der Eindruck, dass Networ-
king in der gegenwartigen Zeit von besonderer Bedeutung ist. Die Pflege eines Netzwerkes
erschien as eine politische Kernaufgabe. Und welil sie im Wesentlichen bestimmt, welche
Probleme und Losungswege wahrgenommen werden, wird im Folgenden ausgewertet,
welche Charakteristika die Netzwerkgestaltung von Politikerlnnen aufwei sen.

f Informationen der Verwaltung

Politiker mit Regierungstétigkeit stehen natdrlich in Verbindung mit Vertretern der zuge-
horigen Verwaltungseinheit. Dabei erhalten sie Informationen, die sie als Grundlage fir
ihre politische Entscheidungen verwenden kénnen. Besonders wenn es sich um langfristige
Programme und Entwicklungen handelt, konnen Politiker von der personellen Kontinuitét
und dem daraus folgendem Langfristwissen der Verwaltung profitieren.

Ob es sich bei diesem Informationsaustausch aber tatsachlich um ein , pulsierendes Ver-
haltnis* handelt, wie es ein Interviewpartner aus der Verwaltung bezeichnete, ist von Situ-
ation zu Situation verschieden. Denn die Annahme, dass Politiker zwingend von der Ver-
waltungsinformation abhangig sind, erwies sich in den Interviews als falsch. So brachte ein
interviewter Politiker zum Ausdruck, dass er sich Uber sein politisches Team durch inten-
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sives Networking mit anderen Institutionen vom Wissen der Verwaltung emanzipieren
konnte. Ein anderer Politiker bestétigte implizit, dass Auskinfte aus der Verwaltung ge-
nerell Uberbewertet werden. Denn auch die Opposition habe , keinen Informationsnot-
stand“, nur weil sie keinen engen Kontakt mit der Verwaltung pflegen kdnne. Wissen
konne eben Uber viele Quellen generiert werden. Die Verwaltung sei nur eine davon.

Personen aus der Verwaltung sind also nicht die einzigen Akteure, die die Politiker infor-
mieren. Auf Vorschlage der Administration muss daher nicht unbedingt eingegangen wer-
den. Dadurch ergibt sich fur Mitarbeiter der Verwaltung, die sich mit Nachhaltigkeit be-
schéftigen, eine ganz spezielle Rolle. Haufig ist es nicht ihr expliziter Auftrag, ihre Arbeit
auf Zukunftsfahigkeit auszurichten. Sie beschéftigen sich in erster Linie aus Engagement
und Uberzeugung mit diesem Thema. Um ihre Arbeitsfelder nun aber auch wirklich nach-
haltig gestalten zu kdnnen, finden sich diese engagierten Mitarbeiter hdufig als Bittsteller
vor den zusténdigen Politikern. Nur wenige Interviewpartnern meinten, dass sie sich Uber
ihre eigene politische Beratungstétigkeit die nétigen Freiraume relativ unkompliziert schaf-
fen konnten.®! Viele beklagten, dass sie standig damit zu kampfen hétten, die Politiker von
der Sinnhaftigkeit nachhaltiger Mal3nahmen zu tberzeugen und es schwer sei, notwendige
Mittel zu lukrieren. In Verwaltungsbereichen, die nicht explizit Nachhaltigkeit zur Aufga
be haben, hangen nachhaltige Initiativen also haufig vom Uberzeugungsgeschick der Ver-
waltungsangestellten und der ,, Gonnerhaftigkeit” der (sténdig wechselnden) Politiker ab.
Engagierte Vertreter der Verwaltung beklagten daher haufig den Umstand, dass Nachhal-
tigkeit bei ihnen noch nicht , Chefsache” sei. Anstatt selbst sténdig mihsam die Erlaubnis
einholen zu mussen, hétten sie gerne den umgekehrten Weg: den offiziellen Auftrag zur
Nachhaltigkeitsarbeit.

Zusammengefasst ergab sich aus Sicht von Vertreterinnen der Verwaltung, die sich fur
Nachhaltige Entwicklung engagieren, folgendes Bild: Der/die PolitikerIn ist ein umbuhltes
Wesen, dem man Uberzeugende Informationen geben mochte, um fir Nachhaltigkeit tétig
werden zu kénnen. Dabei tritt man aber in Konkurrenz mit anderen ,Nebenbuhlern® und
viel zu oft entzieht sich der politische Entscheidungstréger dem eignen Einfluss.

1 Zwischeninstitutionen

Ein Ergebnis der Interviews ist auf, dass der Einfluss von Zwischeninstitutionen nicht zu
unterschétzen ist. Diese Institutionen entstehen dann, wenn wahrgenommen wird, dass
wichtige Aufgaben anstehen, die von bereits vorhandenen Institutionen nicht geleistet wer-
den konnen. Im Laufe der jingeren Geschichte sind eine Vielzahl solcher Zwischeninstitu-
tionen entstanden. Politische Aufgaben sind ndmlich haufig aleine mit Hilfe der Verwal-
tung nicht zu |6sen. Daher bleibt oft nichts weiter Ubrig, as in eigens neu geschaffene, in-

8 Als Beispiele fiir gelungene Politikberatung von Seiten der Verwaltung wurden auf Bundesebene die Ein-
flussnahme Uber Réte genannt. Auf regionaler Ebene gibt es in einem Bezirk auch einen informellen Aus-
tausch zwischen Politikern und Verwaltungsvertretern tiber sogenannte ,, Politikerstammtische'”.
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termediare Organisationen zu flichten. Diese , Fluchtinstitutionen“ haben im Vergleich

zur Verwaltung einige Vorteile: Sie haben eine klare Mission, sind kleiner und flexibler
und verfligen Uber weniger Hierarchie und Burokratie. Vor allem aber bieten sie die M6g-
lichkeit, verschiedenste Akteure auf unkomplizierte Art und Weise einzubinden. So ent-
steht ein ,intermedidgres Feld“®, in dem unterschiedliche Institutionen fiir neuartige
Probleml 6sungen zusammenarbeiten kénnen.

Ein paar Beispiele werden zeigen, dass intermedidre Institutionen sehr gelaufig und weit
verbreitetet sind. So wurde in den Zeiten der Erdolkrisen etwa die E.V.A. (Energieverwer-
tungsagentur) gegriindet. lhre Mission ist die politische Beratung zu Energiefragen durch
Wissenschaftler — eine Aufgabe, die offensichtlich aul3erhalb der traditionellen Verwaltung
einfacher zu erledigen war. Somit wurde ein , intermedidres Feld* errichtet, in dem der
Kommunikationsfluss zwischen Wissenschaft, Politik und Verwaltung auf Bundes- und
L andesebene intensiviert werden konnte.

Ein weiteres Beispiel ist die TMG (Technologie Marketing Ges.m.b.H.) in Oberdsterreich.
Ihre Aufgabe ist es, technologische Wirtschaftsforderung zu betreiben. Diese Vermittleror-
ganisation verstarkt den Austausch zwischen Politik, Interessensvertretungen, Wissen-
schaft und Unternehmen.

Durch diese Vermittlerorganisationen entstand ein weiter Graubereich zwischen Verwal-
tung, Politik, Wissenschaft, Interessensvertretungen, Unternehmen und anderen Institutio-
nen. Damit wurde es im Laufe der Zeit unméglich, eine scharfe Grenze zwischen diesen
Ingtitutionen zu ziehen. Der Ubergang des politisch-administrativen Systems in andere
gesellschaftliche Bereiche wurde damit ein flief3ender.

Ein wichtiges Kennzeichen dieser Zwischeninstitutionen ist, dass sie Politikerlnnen (sowie
die hohe Administration) personell miteinbeziehen. So obliegt etwa die Fihrung der TMG
dem jeweiligen Wirtschaftslandesrat; der Président der E.V.A. war friher der Bundeskanz-
ler, seit geraumer Zeit ist es der Umweltminister.

Da nun diese Zwischeninstitutionen eine praktische Einrichtung sind, werden immer wie-
der neue gegriindet — und selten wieder aufgel 6st. Daher ist anzunehmen, dass die Politiker
in Regierungsfunktion in eine betrachtliche Anzahl , semi-formeller* Amter (Vorstande,
Présidentschaften, Mitgliedschaften, Ratsvorsitzendentétigkeiten...) eingebunden sind.
Diese Tétigkeiten geben wiederum Gelegenheit fir informellen Austausch mit den Vertre-
tern und Vertreterinnen der Partnerinstitutionen. Alleine durch die Zeit, die fir die unter-
schiedlichen intermedidre Institutionen insgesamt aufgewendet wird, muss daher ein nicht
zu unterschétzender Einfluss auf die politischen Entscheidungstrager gegeben sein. Das
Ausmal’ ist durch die Interviews aber schwer einzuschdtzen und bedurfte weiterer Unter-
suchungen.

1 Internationaler Einfluss

8 ygl. von der Heydt, Andreas (1997): Verhandeln firr eine bessere Zukunft... S.42ff. Sowie: Selle, Klaus:
Planung im Wandel... S.34-45.
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Da unsere Untersuchung einen starken Fokus auf dsterreichische Institutionen hat, gab es
nur wenig detaillierte Auskinfte zu den internationalen Verflechtungen. Es wurde aber
haufig angedeutet, dass internationale Gegebenheiten einen grof3en Einfluss auf die The-
men und Entscheidungen haben, die von Politikern wahrgenommen werden.

Um ein paar Beispiele zu nennen: Ein Interviewpartner aus der Politik meinte, dass das
Umweltthema v.a. aufgrund internationaler Entwicklungen Anfang der 90er fast komplett
aus der politischen Landschaft verschwand. Globale wirtschaftliche Probleme, EU-Beitritt
und die darauf folgenden Bemiihungen, die Konvergenzkriterien einzuhalten, brachten
Sparziele auf die politische Agenda. Randthemen (Umwelt, Entwicklungszusammen-
arbeit...) fielen dieser Schwerpunktsetzung haufig zum Opfer.

Auch Interviewpartner aul3erhalb der Politik meinten, dass neben der EU auch Institutionen
wie OECD, GATT und WTO einen erheblichen Einfluss haben. Ein Interviewpartner aus
der Wissenschaft vertrat die Auffassung, dass die Gsterreichische Politik Uberhaupt stark
top-down von der internationalen Ebene bestimmt ist. Die internationale Absprache lasse
nur mehr wenig nationalen Spielraum. In einem anderen Interview bestétigte eine Kollegin
diesen Eindruck: Politikerlnnen seien nur zum Handeln bereit, wenn es Vorgaben von in-
ternational en Institutionen gabe.

Es wurden aber auch fir die Nachhaltigkeit positive Einfllisse von der internationalen Ebe-
ne erwédhnt. Mehrere Interviewpartnerlnnen lobten die Impulse zur Nachhaltigkeit von der
Européischen Union, wenn auch zum 6. Rahmenprogramm der EU geteilte Meinungen
vorhanden waren. Uneingeschrankt begruf wurde jedoch, dass Kriterien der Nachhaltig-
keit bei den EU-Regionalférderungen zumindest theoretisch eine Rolle spielen.

1 Sozalpartner

Die Interviews ergaben, dass zwischen den Spitzen der Interessensvertretungen und den
Politikern ein wichtiger Austausch stattfindet. Dieser findet einerseits immer noch Uber die
offiziell ingtitutionalisierte Sozial partnerschaft statt. Andererseits ergibt sich auch Kontakt
Uber den schwer zu definierenden Graubereich, der sich durch Zusammenarbeit Uber die
Zwischeninstitutionen, die informellen Treffen bei Veranstaltungen usw. bildet.

Freilich entscheidet hier auch die Parteipolitik, mit welcher Interessensvertretung der In-
formationsaustausch am besten funktioniert.

! Unternehmen

Unternehmen versuchen ausgewahlten Politikerlnnen ihre eigene Sicht der Dinge naher zu
bringen, damit diese in den politischen Entscheidungen berlicksichtigt wird. So kénnen
schon im Vorhinein eventuelle Schwierigkeiten ausgeraumt werden. Vorrangiges Bestre-
ben ist es, den Verwaltungsaufwand fur die Betriebe so gering wie moglich zu halten (z.B.
AWG — Abfallwirtschaftsgesetz). Manchmal ist den Politikern die volle Tragweite ihrer
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Vorhaben nicht klar. Manche geplanten Mal3nahmen hétten zur Konsequenz, dass einige

Unternehmen untergehen wiirden, weil sie die Auflagen nicht erfullen kdnnten (z.B. erste
Entwrfe zum L 6semittel emissionsgesetz). Durch gezielte Information der politischen Ent-
scheidungstréger von Seiten der Unternehmen erspart sich der politisch-administrative
Apparat bei der Implementierung ,, viel Sand im Getriebe”, weil einige Schwierigkeiten im
Vorfeld bereinigt werden kdnnen.

Unternehmen versuchen entweder indirekt Uber die Interessensvertretungen auf Politiker
Einfluss zu nehmen oder sie versuchen direkt auf Veranstaltungen, Events und dergleichen
Kontakt aufzunehmen.

Ein Interviewpartner aus der Wirtschaft versicherte aber, dass Lobbying ein , hartes Ge-
schaft” sei. , Den Politikern hinterher zu rennen* sel zeit- und ressourcenintensiv. Es
kann daher nur von grof3eren Unternehmen gezielt vorgenommen werden.

f Nicht-Regierungsorganisationen

Mit Nicht-Regierungsorganisationen sind alle Arten von privaten Organisationen abseits
von Sozialpartnerschaft, Unternehmen und Zwischeninstitutionen gemeint. Somit umfasst
die Menge der Nicht-Regierungsorganisationen weit mehr als Umwelt- und Sozial-NGOs.
Bedeutung und Einfluss auf politische Entscheidungstrager nimmt mit ihrer Grof3e zu. Je
mehr Ressourcen und je grofRer Mitgliederzahl und Medienprésenz sind, desto starker wer-
den sie ins politische Kalkil miteinbezogen.

Als Beispiel nannte ein Interviewpartner die beiden Autoklubs OAMTC und ARBO. Sie
gehdren zu den mitgliederstarksten Organisationen in Osterreich und wirden in ihrer Gro-
[3e nur noch von der Katholischen Kirche tberboten werden. Dadurch sei es nicht so, dass
die Parteien, denen sie nahe sind, grofen Einfluss auf sie ausiiben. Vielmehr sei es umge-
kehrt: Er vertrat die Meinung, dass sich ,, die Autoklubs ihre politischen Parteien halten® .

f  Kontakt zu Burgern und Burgerinnen

Die Meinung der Birgerinnen und Burger wirkt sehr stark auf die Problemwahrnehmung
und Losungsfindung der Politiker ein — denn schliefdlich handelt es sich um ihre Wahler-
schaft. Der ,Wille der Bevolkerung” wird in erster Linie aus den Medien und Umfragen
ermittelt. Dabei wird interpretiert, wie konkrete Probleme in der Gesellschaft wahrgenom-
men werden und wie weit eventuelle L 6sungen akzeptiert werden.

Besonders von wirtschaftlicher Seite kam daher der Vorwurf, dass Politikerlnnen ,, zu po-
pulistisch* agieren. So wurde gemutmald, dass Politiker die Plane fir einen Biotech-
Cluster in Oberosterreich deshalb ad acta legten, well sie die Kampagnen auflagenstarker
Zeitungen furchteten. Ein anderer Interviewpartner meinte, dass man bel der Haltung von
Huhnern in Legebatterien deshalb von politischer Seite aus mit Schwierigkeiten zu rechnen
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hat, weil sich die Wahler von derartigen politischen Einzelmal3nahmen beeindrucken las-
sen.
Dass sich Politiker in al diesen Detailfragen vom Wahlerwillen lenken lassen, sei deshab
problematisch, weil die Bevilkerung dabei Gber zuwenig Fachwissen verfigt.

Diese Interpretationen des Wahlerwillens — ob Uber die Medien oder Uber Umfragen — be-
deutet aber nicht, dass die Kommunikation zwischen Birgern und Politikern sehr intensiv
ist. Ein Interviewpartner meinte auch, dass die Politiker und Politikerinnen die Birger U-
berhaupt unterschétzen wirden, denn diese seien weit kritischer, als sie annehmen wiirden.
Aber in der Politik agiert man zu vorsichtig und hat Angst vor jeder radikalen Anderung,
die die Wahler verschrecken konnte. Deshalb kommen Politiker zum Schluss, dass Nach-
haltigkeit ,,noch nicht so weit sei“ oder ,, nicht an die Bevolkerung vermittelbar wére, weil
es zu kompliziert sei*. In Wahrheit jedoch, meinten andere Interviewpartner, lége es an der
Art und weise, wie Kommunikation zwischen Burger und Politiker stattfindet. Sie sei nicht
dialogisch, partnerschaftlich, sondern in erster Linie , top-down” gerichtet. Einer meinte,
dass Partizipation politisch schlicht unerwiinscht sei. Nach der Interpretation des Wahler-
willens geht es in erster Linie darum, die Blrger von der Richtigkeit der eigenen politi-
schen Plane zu Uberzeugen. Die Option, dass vollig neue Mal3nahmen in einem partner-
schaftlichen Dialog gemeinsam mit der Bevdlkerung entstehen kénnten, wird nicht wahr-
genommen.

Natdrlich kamen wir in den Interviews auch auf eine Reihe von Gegenbeispielen. So konn-
te ein ehemaliger Landeshauptmann von Obertsterreich erfolgreich partizipativ ausgear-
beiteten V orschlage aus dem Bezirk Kirchdorf bei einer Wahl einsetzen.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass sich Politikerinnen in einem Geflecht
mit folgenden Akteuren und Institutionen befinden: Verwaltung, intermediére Organisatio-
nen, Interessensvertretungen, Unternehmen, internationalen Institutionen, Nichtregie-
rungsorganisationen und indirekt mit den Burgern.

Bei der Auswertung der Interviews ergab sich dabei folgendes Bild: Politiker werden von
allen anderen Akteuren als Schlisselpersonen in der Gesellschaft wahrgenommen. Aus
diesem Grund versuchen alle Akteure — angefangen von Mitarbeitern in der Verwaltung
bis zu Unternehmern — auf die Politiker Einfluss zu nehmen.

Problem ist dabei, dass die Zeitressourcen eines politischen Akteurs begrenzt sind. In den
Interviews gab es daher eine einhellige Zustimmung dartber, wie Botschaften an Politiker
beschaffen sein missen. Damit sie gehort werden, miissen sie folgende Bedingungen erfil-
len:
Botschaften missen kurz und verstandlich sein. Lange Abhandlungen sind fir Po-
litiker denkbar ungeeignet. Oder wie es ein Interviewpartner ausdrickte: ,, Se mis-
sen Null Zeit benétigen und es sofort kapieren.*
Botschaften sollten konkrete Mal3nahmen beinhalten und sehr pragmatisch sein.
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Der Nutzen muss fur den Politiker / die Politikerin klar sein. Daher sollte darge-
stellt werden, wie sich die propagierten Mal3nahmen am Wahlermarkt positiv
ummiunzen lassen. ,, Dann ist kein ideologischer Gegenwind zu erwarten.”

Trotz aller Kirze und Prégnanz der Botschaften bleibt die Zeit fur Politiker sehr knapp.
Bildet sich ein Politiker seine Realitét, konnen daher nicht alle Sichtweisen miteinbezogen
werden. Einige Strénge im Netzwerk werden folglich prominenter in den Vordergrund
treten. Besondere Vorteile ergeben sich dabei, wenn die Kontakte formell oder informell
institutionalisiert sind (z.B. Verwaltung, Zwischeninstitutionen, Sozialpartner) oder wenn
die Institutionen Uber ausreichende Grof3e und Mittel verfigen (z.B. Grofunternehmen,
einflussreiche Nicht-Regierungsorganisationen). Das Netzwerk eines Politikers tendiert
daher automatisch dazu, gewisse Ingtitutionen stérker in die Sichtweise mit einzubeziehen.
Andere bleiben wegen mangelnden Ressourcen auf der Strecke. So meinte etwa ein Inter-
viewpartner, dass , Politiker weder die Zeit noch das Geld hatten, zu einem Thema zehn
Experten zu befragen” . Ein oder zwel miissen reichen und diese werden aller Wahrschein-
lichkeit nach von den im Netzwerk nachstgel egenen Institutionen gestellt werden.

Wie ein anderer Interviewpartner bemerkte, ist dabei das Problem, dass sich ,, keine dieser
einflussreichen Institutionen fur Nachhaltigkeit einsetzt” . Vom Netzwerk her ist es deshalb
gar nicht wahrscheinlich, dass ein politischer Handlungstrdger mit nachhaltigen Denkwei-
sen in Berthrung kommt. In den Interviews kam aber zum Ausdruck, dass es dafir zwel
grof3e Ausnahmesituationen gibt:

a) Dem Politiker / der Politikerin wurden Umweltaufgaben Ubertragen. In diesem
Fall ist es sehr wahrscheinlich, dass sich im politischen Netzwerk viele Akteure fir
Nachhaltigkeit aussprechen. In den Interviews zeigte sich, dass es erheblich
schwieriger ist, Unterstiitzung von Politikern aus anderen Politikbereichen zu erhal-
ten.

b) Der Politiker / die Politikerin interessiert sich aktiv fir Nachhaltigkeit und be-
zieht das Interesse in die Gestaltung des Netzwerkes mit ein. Viele Interviewpartner
stimmen aber Uberein, dass dieser Umstand selten eintritt, obwohl es wichtig wére,
dass sich auch andere Bereiche dieser Materie annehmen. Wenngleich es nur ver-
einzelt vorzukommen scheint, dass Politiker offensiv gegen Nachhaltigkeit vorge-
hen®, wird vielen , offensichtliches Ignorieren* und , Desinteresse” beziiglich die-
ses Themas vorgeworfen. Nachhaltigkeit bleibt somit auch politisch ,, im Umwelt-
eck® verhaftet.

Es war interessant zu beobachten, dass —wenn sich ein Netzwerk eines Themas verschlief3t
— sich auch das Thema diesem Netzwerk verschlief3t. Anders ausgedriickt: Wenn sich ein
Politiker nicht fir Nachhaltigkeit interessiert, dann wenden sich auch jene Akteure, denen
dieses Themaein Anliegen ist, vom Politiker ab.

8 Eine Interviewpartnerin erwahnte etwa, dass ein Politiker veranlasste, das Wort , Nachhaltigkeit* ganzlich
aus einem Strategiepapier herauszustrei chen.
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Netzwerke haben daher eine Tendenz zur Selbstverschlieffung. Im Extremfall kann es
sogar soweit kommen, dass im Netzwerk immer nur dieselben Themen transportiert wer-
den, wahrend andere gar nicht wahrgenommen werden.

4.2.4 Konkurrenzpolitik

Konkurrenzpolitik bedeutet im positiven Sinne, sich im Wettkampf am Gegner ,, mit guten,
sachlichen Argumenten zu scharfen® . Dabel ist es wichtig, ,, sich nicht in Kleinigkeiten zu
verlieren, sondern die Gesamtpolitik im Auge zu behalten.”

Ubernehmen zwei politische Parteien aber gemeinsame Regierungsverantwortung, ist es
gerade fur Nachhaltige Entscheidungen wichtig, dass es zu einer Politikabstimmung
kommt, in der wirtschaftliche, soziale und kol ogische Aspekte ganzheitlich berticksichtigt
werden.

Ein Interviewpartner beschrieb die tbliche Vorgehensweise bei der Abstimmung folgen-
dermalen: Zuerst einigt man sich in der Partel fUr eine Linie, dann geht man auf die ande-
ren Parteien zu — egal ob es sich dabei um den Ministerrat, Regierungsprogrammsverhand-
lungen oder das Parlament handelt. In der Praxis kommt es bei der Abstimmung der Poli-
tikbereiche aber zu einer Reithe von Problemen. Die Zersplitterung der unterschiedlichen
Bereiche und der daraus bedingte gegenseitige Informationsmangel wurden als wesentli-
ches Hemmnis angesprochen. VVon mehreren Seiten kam auch zum Ausdruck, dass person-
liche Probleme und Antipathien zwischen Politikern diese Schwierigkeiten noch potenzie-
ren konnen.

Als groftes Hemmnis fur eine Integration unterschiedlicher Politikfelder trat in den Inter-
views jedoch zutage, dass die Regierungstatigkeiten immer noch stark von parteipolitischer
Konkurrenz gepréagt sind — oder wie in eéinem Interview gesagt wurde: ,, Der Neid zwischen
den Ressorts ist grof3. Kein Politiker lasst sich gerne etwas wegnehmen.” Dies hemmt
maogliche Kooperationen. Der gleiche Interviewpartner meinte: , Eine Kultur der
Zusammenarbeit ist sogar dann schwierig, wenn zwei Abteilungen zu verschiedenen
Ressorts gehoren und ihre Chefs [= Landesrate] von der gleichen Partei sind. Noch
schwieriger ist es, wenn die Chefs verschiedene Farben haben.” Ein anderer
Interviewpartner bestétigte, dass der Informationsfluss freier ist, wenn alle Beteiligten der
flisqheitiRatien dngjehoeiie’ Ressorts sind also in der Regel ganz besonders darauf bedacht,
»ihren Claim abzustecken“. Besonders bei Geld- und Personenfragen achtet jeder peinlich
darauf, nicht Ubervorteilt zu werden. Eine Einmischung anderer Verwaltungsbereiche ist
meist nicht erwinscht. Nachhaltigkeit als Querschnittsmaterie hat es dabei nattrlich be-
sonders schwierig, denn die 6kologische Dimension l&sst sich thematisch nicht von Land-
wirtschaft, Gesundheit, Wirtschaft oder Verkehr trennen. Ein Interviewpartner meinte aber,

8 Aus einem Interview ging hervor, dass parteipolitische Konkurrenz zunimmt, je weiter man in der Hierar-
chie nach oben steigt.
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dass es sehr unwahrscheinlich ist, dass ale diese Schltisselbereiche in der Hand einer po-

litischen Partei liegen.
Ein Interviewpartner schilderte folgendes Beispiel, in der die Autonomie eines Ressorts
erfolgreich verteidigt wurde. Es betraf die geplante Verlethung eines Landespreises fir
innovative, umweltschonende Tétigkeiten im Holzbau. Anfangliche Bemihungen, diese
Auszeichnung , Holzbaupreis* zu nennen, scheiterten am starken politischen Widerstand
des Wirtschaftsressorts, das fr den Baubereich zusténdig ist. Erst unter dem Namen ,, 6ko-
logischer Sonderpreis® konnte der Wettbewerb vonstatten gehen. Die Wirtschaftsabteilung
wollte keine Vermischung der Themen.

Umgekehrt kam aber auch zum Ausdruck, dass es stille Kampfe um die Verteillung der
Gelder gibt, die explizit fir Tétigkeiten im Nachhaltigkeitsbereich vorhanden sind. Anstatt
selbst in Richtung Nachhaltigkeit tétig zu werden, schielen Nachbarressorts auf die Mittel,
die ein anderer Bereich fir Nachhaltigkeit lukriert hat. Andererseits besteht in den Res-
sorts, die bereits Erfahrung mit nachhaltigen Programmen haben, keine Lust, ihre Ressour-
cen mit anderen zu teilen. Sie argumentieren, dass sie Nachhaltigkeit viel besser betreiben
konnen als andere Ressorts. Dazu meinte eine aul3enstehende Interviewpartnerin: ,, Es soll-
te niemals um die Frage gehen: Wer ist besser nachhaltig? Denn dann hat man die Nach-
haltigkeit schon verfehlt.”

Abschlief3end soll noch angemerkt werden, dass wir beim Auswerten der Interviews den
Eindruck bekamen, dass parteipolitische Aspekte in der Verwaltung ein striktes Tabu sind.
Die Interviewpartner gingen oft nur zogerlich auf dieses Themaein.

4.2.5 Fehlende Evaluation und mangelhafte laufende Verbesserung

In den Interviews kam von zwei Seiten der Vorwurf, dass politische Programme oft nur
mangel haft evaluiert und weiterbearbeitet werden.

Ein Vorwurf bezog sich konkret auf den Nationalen Umweltplan (NUP), der 1996 vom
Nationalrat verabschiedet wurde. Beim NUP, der an und fur sich fir ein gutes Instrument
gehalten wurde, hat niemals eine Adaption der Ziele stattgefunden. Mit dem NUP wurde
also ,, ein Riesenwerk in die Welt gesetzt, mit allen Details", aber ohne laufende Weiterar-
beit geriet er langsam in Vergessenheit. Das Wissen des NUPs wurde nicht genutzt. Als
Gegenbeispiel wurden die Niederlande erwahnt, in denen es viele Generationen National er
Umweltpl&ne gibt.

Ein weiteres Beispiel in einem Interview betraf die Landwirtschaftspolitik, im Konkreten
das OPUL-Programm. Kritisiert wurde, dass es ein unflexibles, ,top-down* gerichtetes
Instrument mit einem starren Budget sei, dass fur Verbesserungsvorschldge kaum zugang-
lich sei. Als Ursache wurde angegeben, dass die ersten Aushandlungsprozesse soviel Zeit
in Anspruch genommen hatten, dass nun grof3er Wert darauf gelegt wird, ,, nicht einen Bei-
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strich zu andern“. Anderenfalls ware man gezwungen, wieder in langwierige Verhand-

lungen zu gehen.
Schwierig gestalten diese Aushandlungsprozesse die Vielzahl versteckter Annahmen, die
die einflussreichen Institutionen geltend machen wollen. Einige wollen grof3e, konkurrenz-
fahige Betriebe, andere lehnen die GAP (Gemeinsame Agrarpolitik der EU) ab, wieder
andere wollen biologischen Landbau, andere wollen eine soziale Umverteilung zu den
kleineren Betrieben hin. Somit stehen hinter jedem Punkt eine Vielzahl von Zielen. Initia
tiven zum Naturschutz dienen gleichzeitig auch manchmal der Férderung kleiner Betriebe.
Einzelne Bereiche in einem derartigen Programm veréndern zu wollen, kdnnte aso leicht
zu abermaligen zshen Verhandlungen fiihren.®

Dieser Sichtweise widersprach allerdings ein Vertreter des BMLFUW, der versicherte,
dass das gesamte ,, Programm fiir die Entwicklung des Landlichen Raums’, von dem O-
PUL ein Tell ist, ex-ante-evaluiert und mid-term-evaluiert worden ist, und spéter auch
noch ex-post-evaluiert werden wird. Das Programm wird aber al's so gut angesehen, dass es
in keinem Bereich Verbesserungsbedarf aufweist. Man wird es in der nachsten Programm-
periode ab 2007 hochstens in dem einen oder anderen Bereich ,, etwas nachjustieren® .

4.2.6 Themen und Instrumenteder Politik

In Bezug auf Nachhaltigkeit brachten die Politikerlnnen viele Themen vor, die siein ihrer
Politik verwirklichten. Auffallend ist dabei, dass die Politiker eine sehr weite Definition
davon haben, was alles zur ,, Nachhaltigkeit“ gehort. Oft genligt es, etwas als “nachhaltig”
zu bezeichnen, wenn sie das Thema allgemein als,, gut“ empfinden und es einen Umwelt-
bezug hat (wobel |etzteres nicht zwingend notwendig zu sein scheint). So umfassen die ins
Treffen gefiihrten Beispiele Themen, deren Nachhaltigkeitswert zumindest umstritten ist:
z.B. Anti-AKW-Intitiativen gegen Temelin, die Erreichung des Null-Defizits im
Bundesbudget oder Aktionen zur Neuanschaffung von PKWSs, die weniger Schadstoffe
emittieren. Erwahnt wurden auch Beispiele klassischer sektoraler Umweltpolitik wie etwa
Mullvermeidung oder Gewasserschutz. Zu finden waren aber auch Themen, die haufig in
der Nachhaltigkeitsdebatte angeftihrt werden: Nachwachsende Rohstoffe, Nahversorgung,
Lokale Agenda 21, Energiesffizienz usw.

Kritisiert wurde von einem Interviewpartner, dass Themen sehr willkirlich auf die politi-
sche Agenda kommen. Politik und Verwaltung gébe irgendwelche Themen vor, wobel
nicht transparent sei, woher sie kommen und warum sie jetzt wichtig sind. Als Gegenbei-
spiel erwdhnte er Deutschland, wo es offizielle Kriterien gabe, ob etwas Prioritdt habe oder
nicht.

Der Mix an Instrumenten, der angewendet wird, korreliert mit den Annahmen im Theo-
rieteil (Kap. 4.1.): In den Interviews wurden v.a. folgende Mal3nahmen propagiert:

% Die Komplexitét dieses Ausverhandelns ist anhand der komplexen politischen Netzwerke (Kapitel 4.2.3)
und der parteipolitischen Konkurrenz (Kapitel 4.2.4.) durchaus nachvollziehbar.
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Gesetze wurden als ein wesentliches Instrument zur Forderung nachhaltiger Ent-

wicklung hervorgestrichen. Grundlage dafir sei das Sachwissen auf dem letzten
Stand der Technik und die Umsetzung mittels Bescheide. So kénne z.B. mit Hilfe
von Verordnungen die Energieeffizienz eines Hauses festgeschrieben oder der
hochstzuléssige Anteil an gentechnisch verénderten Saatgut bestimmt werden. Eine
Interviewpartnerin aus der Verwaltung unterstrich den zentralen Stellenwert dieses
strengen Instrumentes. Sie meinte, dass sich Politiker wesentlich Uber die Anzahl
der von ihnen generierten Gesetze definieren.
Forderungen wurden von einigen Politikern ins Treffen gebracht. Ein Vertreter der
Wirtschaft meinte zu diesem Thema, dass sie gut fir Wahlerstimmen waren.
Freiwillige Vereinbarungen wurden auch erwéahnt, aber eher kritisch betrachtet,
weil damit keine wesentlichen Veranderungen erzielt werden kénnen.
Symbolpolitik wie den NUP oder die nationale Nachhaltigkeitsstrategie: Die Aus-
wirkungen dieser Instrumente wurden von wirtschaftlicher Seite als eher gering
eingeschétzt. Ein Interviewpartner aus der Interessensvertretung meinte dazu, dass
» Nichts so heil3 gegessen, wie gekocht werde” . In einem anderen Interview wurde
die Reaktion der Wirtschaft auf derartige Initiativen as ,, abwartend“ beschrieben,
bis diese politischen Absichtserkldrungen in Vergessenheit geraten wiirden.

Kaum erwahnt wurden Instrumente der Grobsteuerung zur Schaffung von Kostenwahrheit
oder zur Verteuerung von Energie und Transport. Diese Mal3nahmen zur Gestaltung von
Rahmenbedingungen wurden nur von zwei Interviewpartnern aus der Politik erwahnt,
scheiterten aber bisher stets an der Umsetzung.

Aus diesem Kapitel |asst sich eine gewisse Tendenz zu Einzelmal3nahmen ableiten. Diein
den Interviews vorgestellten Themen und Instrumente sind eher inselhaft und haufig an-
lassorientiert. Strategisches, flachendeckendes, strukturveranderndes Vorgehen fur mehr
Nachhaltigkeit konnte nicht beobachtet werden.

4.3 Zusammenfassung

Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung in der Politik

]

Ungleichgewicht im Netzwerk der Politikerlnnen: Das Netzwerk, durch das Po-
litiker beeinflusst werden, besteht aus Verbindungen zu unterschiedlichen Instituti-
onen: internationale Institutionen, Verwaltung, Sozialpartner, Unternehmen, Nicht-
Regierungsorganisationen sowie Zwischeninstitutionen im Graubereich zwischen
staatlichen und nicht-staatlichen Institutionen. In diesem Netzwerk nehmen sich je-
ne Verbindungen wichtiger aus, die Uber (formell oder informell) institutionalisierte
Kontakte verfligen, oder bel denen ressourcenintensive Organisationen dahinterste-
hen, die in der Verhandlungsdemokratie wichtige Gesprachspartner sind. Die Reali-
tétskonstruktion der Politiker berticksichtigt daher einige Sichtweisen stérker als



37

Institutionelle Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung

andere. Durch die Selbstverschliefdungstendenzen des Netzwerkes besteht die Gefahr,
dass die Vielfalt der Sichtweisen beschrankt wird. Die Schwierigkeit fir Nachhaltigkeit

C\

C\

C\

ist dabel konkret jene, dass keine der méachtigen Institutionen grof3es Interesse fir
Nachhaltige Entwicklung bekundet. Die Diskussion Uber Ziele und Grundsétze, die
in diesem Netzwerk stattfindet, ist nach aul3en hin nicht transparent.

Nachhaltigkeit ist Umweltpolitik: Nur Politiker aus dem Umweltbereich kommen
nicht umhin, sich mit Nachhaltigkeit zu beschéftigen. Da Nachhaltige Entwicklung
allerdings eine Querschnittsmaterie ist, hindert die einseitige Gewichtung die Imp-
lementierung. Politiker, die andere Bereiche tUber haben und sich dennoch fir
Nachhaltigkeit einsetzen, bilden die Ausnahme.

Konkrete Erfolge und Vorhaben; Fristigkeit der Politik: Politikerlnnen stehen
sténdig unter Druck, Erfolge und konkrete Mal3nahmen vorweisen zu missen. Ur-
sache und Wirkung mussen augenscheinlich sein. Weiters muss die Wirkung un-
mittelbar spurbar sein, damit nicht erst die nachste Politikergeneration profitiert.
Deshalb sind nachhaltige Initiativen mit ihren langfristigen, systemischen Wirkun-
gen politisch nicht gefragt.

Gleichzeitig gefahrden die kurzen Amtsperioden auch die Kontinuitét bereits ge-
troffener Mal3nahmen. Jede Generation von Politiker muss aufs Neue gewonnen
werden. Tiefgreifende Strukturverénderungen bedirfen aber einer langen Zeit. Die-
se Kontinuitét kann nicht gewahrleistet werden.

Schonfarberei; Fehlen einer koharenten Strategie: Dieses Hemmnis hangt mit
dem vorigen Punkt eng zusammen. Denn um Erfolge nachweisen zu kénnen, wird
in der Politik alles als ,,nachhaltig” verkauft. Egal ob es sich dabel um reine Wirt-
schaftsmal3nahmen, traditionellen sektoralen Umweltschutz oder Einzel mal3nahmen
handelt. Eine kohérente Strategie zur Nachhaltigen Entwicklung gibt es fir die ein-
zelnen Politiker nicht.

Einseitigkeit der Instrumente fur Nachhaltige Entwicklung: Nur folgende In-
strumente fur Nachhaltige Entwicklung passieren den Filter des ,,Kénnen, Wollen
und Durfens*: Gesetze, Subventionen (fir Win-Win-L6sungen von Wirtschaft und
Umwelt) und Symbolpolitik. Besonderer Schwerpunkt scheint auf den Gesetzen zu
liegen. Mit ihnen kann der Politiker in einzelnen Falen Rickgrat zeigen. Struktur-
verénderungen kénnen damit allerdings kaum eingel eitet werden.

Konkurrenz in der politischen Zusammenarbeit: V.a. aus der Angst, tbervor-
tellt zu werden und aus dem Bestreben, Erfolge als eigene Leistungen verkaufen zu
konnen, passieren folgende Dinge: Der Informationsfluss wird beschrankt, Koope-
rationen werden schwierig und es kommt zu einer Verteidigung der eigenen Kom-
petenzbereiche. Politikfeldintegration kann somit nur schwer stattfinden. Die Ab-
stimmung droht nur Uber negative Koordinierung zu erfolgen.
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5 Verwaltung

5.1 Theoretische Grundlagen zu Hemmnissen in der Verwaltung

5.1.1 Struktur und Organisationskultur

Die Verwaltung ist in vielen Bereichen nach dem klassischen Birokratiemodell organi-
siert.® Dieses ist charakterisiert durch eine strenge Aufgabenverteilung, einen geregelten
Aufgabenvollzug und eine sachbezogene, prézise vorgeschriebene Aufgabenerfillung,
wobel eine strenge Hierarchie vorgegeben ist. Die Handlungsméglichkeiten des Einzelnen
sind auf diese Weise sehr eingeschrankt, es bleibt kaum Freiraum fur kreatives, alternatives
Agieren. HalblUtzel formuliert diesen Sachverhalt etwas Uberspitzt ,,Was nicht vorge-
schrieben ist, ist verboten.“®” Das klassische Biirokratiemodell ist daher grundsétzlich eher
alsinnovationsfeindlich denn als innovationsfreundlich einzustufen.®®

Allerdings ist in manchen Bereichen der Verwaltung, etwa in der Dienstleistungsverwal -
tung, mehr Handlungsspielraum gegeben als in anderen. So kann z.B. im Schulbereich das
Verhaten der Lehrer nicht durch Vorschriften allein bestimmt werden. Der zugestandene
Handlungsfreiraum kann innovativ genutzt werden.®® Das heif3t, wenn der handlungsrecht-
liche Rahmen (das ,Dirfen*) gegeben ist, ist in der Regel auch eine grof3e Zahl erlaubter
Verhaltensoptionen gegeben. Ob dieser Freiraum innovativ genutzt wird, hangt neben
moglichen Umwelteinfliissen hauptséchlich von den personlichen Fahigkeiten des Indivi-
duums, seiner Innovationskompetenz, ab (siehe Kap. 3.2.1 das ,Kdnnen“ und das ,, Wol-
len“).* Im allgemeinen konnen die strukturellen Hemmnisse fiir innovatives Verhalten so
zusammengefasst werden, dass ,,mit zunehmendem Grad der formalen Strukturiertheit die
Innovationsfahigkeit abnimmt“®. Leder konstatiert weiter, dass umweltoffene, auf Kon-
sens und funktionaler Autoritét beruhende Organisationen fur innovative Tétigkeiten be-
sonders geeignet zu sein scheinen.®?

Ist in einer Institution bzw. Organisation grundsétzlich ausreichend Freiraum fir innovati-
ves Handeln gegeben, so bleibt noch immer die Kosten/Nutzen-Abwégung des Einzelnen:

% Ellwein, T. und Hesse, J.J.: Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland... S. 351.

8 Halbliitzel, P.: New Public Management... S.143.

8 Ropke, J.: Méglichkeiten und Grenzen der Steuerung wirtschaftlicher Entwicklung in komplexen Syste-
men... S. 243.

8 Ellwein, T. und Hesse, J.J.: Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland... S. 348.

% Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes... S. 31.

°% Leder, M.: Innovationsmanagement. Ein Uberblick... S. 21.

% Siehe ebenda, S. 24.
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Was kostet es und was bringt es, wenn ich unbeguem bin? Die Motivation zu innovativem

Handeln hangt stark davon ab, inwieweit die Ertrége davon selbst geerntet werden kén-
nen, d.h. ob der eintretende Erfolg dem Innovator selbst zugerechnet wird. Erhélt das Indi-
viduum hingegen die Ertréage seiner Innovation nicht (etwa aufgrund enger Grenzen des
Dienstrechtes), hat es aber die Kosten dafur zu tragen, so wird in der Regel kaum innovati-
ves Handeln praktiziert.”® Gerade im 6ffentlichen Sektor kommt tiberdies noch hinzu, dass
ein letztendlicher Erfolg nicht nur von der Idee selbst, sondern insbesondere auch von
gunstigen Konstellationen, die von einer Vielzahl an Faktoren abhangen, wie z.B. besonde-
re Lebensumsténde, Zufélle, Emotionen, gute Laune usw. und daher die Umsetzung der
Idee immer nur zum Teil dem Einzelnen zugeschrieben werden kann. Dieser Umstand
diirfte die Motivation kaum positiv beeinflussen.*

Ein weiteres strukturbezogenes Hemmnis fir innovatives Handeln besteht darin, dass in
manchen Teilen der Verwaltung Fehler oft sehr streng geahndet werden. Hat jemand bei
der Artikulation seiner Ideen hdufig ein negatives Feedback erhalten, so wird er in Hin-
kunft diese Ideen von vornherein ausklammern und seinem Arbeitsumfeld erst gar nicht
mehr présentieren. Das aus der geringen Fehlertoleranz der Verwaltung resultierende Ver-
haltensmuster formt das Individuum zum Typ eines , Mif3erfolgsverhinderers’ im Gegen-
satz zum , Erfolgssuchenden®. Der Mil3erfolgsverhinderer zeigt vorwiegend ein risikoaver-
ses Verhaten. Da Innovationen aber inhdrent mit Unsicherheit behaftet sind, werden sie
bei einem solchen Verhaltensmuster kaum anzutreffen sein.*®

In Zusammenhang mit der Leistungsmotivierung muss das Menschenbild des Verwal-
tungsbeamten naher beleuchtet werden. Naschold zeichnet as Leitfigur den pflichterfil-
lenden, rationalen und loyalen , Staatsdiener”, dessen Verhalten man durch , detallierte
Rechtsnormen zu regeln versucht und dessen Motivation man durch Gewahrung sicherer
Arbeitsplétze, dienstaltersabhangiges Entgelt, gute Sozialleistungen sowie begrenzten Ar-
beitsdruck zu sichern glaubt“®. Die Defizite des Personalmanagements, die mit diesem
Leitbild verbunden sind, kénnen wie folgt tiberblickshaft dargestel It werden:®’

Isolierung und Abschottung des offentlichen Dienstes vom restlichen Beschéfti-

gungssystem, kaum Personal austausch zwischen dem o6ffentlichen und dem nicht-

offentlichen Sektor;

% Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes.... S. 60.

% Siehe ebenda, S. 68.

% Siehe ebenda, S. 61. Anders verhalt es sich im privatwirtschaftlichen Bereich: Die Selektion von Neuerun-
gen erfolgt vorwiegend durch entsprechende Konsumentenpraferenzen. Hier entscheiden die Marktteilneh-
mer selbst durch Nicht-(Adaption) einer Innovation Uber deren Ausbreitung. Wiederum unterschiedlich ver-
lauft dieser Selektionsvorgang auf politischer Ebene: Wenn es Politikern gelingt, mit bestimmten Themen die
breite Offentlichkeit anzusprechen und fiir die eigene Person zu gewinnen, dann kénnen sie daraus u.U.
Wahlerfolge erzielen. Der Erfolg wirkt wiederum motivierend.

% Naschold, F. et al.: Innovation, Effektivitét, Nachhaltigkeit... S. 39.

%" Siehe ebenda, S. 40.
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burokratische, regelorientierte Verwaltungskultur, die durch Ausbildung und So-
zZialisation stets neu gepragt wird;
demotivierende Praktizierung von Amterpatronage und Klientelismus;
far ,High Potentials’ in den meisten Laufbahnen kaum attraktive Arbeitsplétze,
Bezahlung und Entwicklungsperspektiven;
unzurei chende L eistungsanreizstrukturen in den meisten Arbeitsbereichen (Arbeits-
inhalte, Handlungsspielraume, Laufbahnperspektiven usw.);
grof3enteils unbefriedigende Flihrungsverhaltensweisen bei Vorgesetzten;
mangelhafte Nutzung personalwirtschaftlicher Instrumente wie Personalbedarfs-
planung, Stellenbewertung, Auswahl, Beurteilung, Entwicklung.

Um diesen Defiziten zu begegnen, fordert Naschold zum einen ein neues Leithild, in dem
anstelle des Staatsdieners der ,Burgerdiener” im Mittelpunkt steht und zum anderen ein
modernes ,human resource development”. Letztlich sollte eine nachhaltigkeitsbezogene
Personal politik im 6ffentlichen Sektor dahingehend wirken, dass Personlichkeitsmerkmale
eines i dealtypischen Innovators geférdert werden. Diese sind z.B.:*®

Kompetenz zur Kreativitét, Intuition und Initiative

Kompetenz zum ,, Andersdenken® bekannter Konfigurationen

Sensihilitdt gegeniiber Verschlechterungen, was gleichbedeutend ist mit einem

nach unten relativ unelastischen Anspruchsniveau

Kompetenz zur Bewertung und Durchsetzung neuer Ideen

Beharrlichkeit, hohe Frustrationstoleranz

Risikobereitschaft und

L eistungsmotivation.

Im algemeinen besteht die Herausforderung der Personalentwicklung im offentlichen
Dienst darin, mehr Raum fir die Selbstentfaltung der Mitarbeiter zu férdern. Der Vollzug
von Gesetzen, Verwaltungsakten etc. ist eine positive, kreative Tétigkeit, die Verstandnis,
Willen und Beféhigung voraussetzt. Diesen beruflichen Herausforderungen entsprechend
ist das Personal zu entwickeln, u.a. durch Schulungs- und Weiterbildungsmdglichkeiten fir
die Mitarbeiter.”

5.1.2 Steuerung, Informationsfliisse und M anagement

Im klassischen burokratischen Modell nimmt der Staat die Rolle einer zentralen Steue-
rungsinstanz ein, d.h. er bestimmt formelle Regeln, Hierarchisierung, Schriftlichkeit, Tren-
nung von Fach- und Ressourcenverantwortung usw. Mit der zentralen Fihrung sind aber
mehrere Problembereiche verbunden. Sie schrénkt nicht nur die Flexibilitét der hierar-
chisch nachgeordneten Organisationseinheiten ein, sondern — so zeigt die Erfahrung — ist
auch mit erheblichen vertikal-interorganisatorischen K oordinationsproblemen verknuipft.

% Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes... S. 36.
% Européisches Beratendes Forum fir Umwelt und nachhaltige Entwicklung: Zukunftsfahiges Regieren.
Ingtitutionelle und verfahrenstechnische Aspekte der Nachhaltigkeit... S. 11.
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Die vertikale Koordination fuhrt zu einer weitreichenden Entkoppelung zwischen der
Aufgaben-, Entscheidungs- und Ressourcenverantwortung der verschiedenen Hierarchie-
ebenen. Aus der Entkoppelung resultiert eine hochfragmentierte Prozessstruktur und Pro-
zessverantwortung in der Leistungserstellungskette.'® Dies bringt vor alem eine , Entlee-
rung der demokratischen Substanz auf den unteren Politikebenen*™ mit sich, wo immer
mehr Zustandigkeiten entzogen und Gestaltungsspielraume durch die Abhéngigkeit von
Finanzen, Gesetzen und Entscheidungsvorgaben von héheren Ebenen eingeengt werden.
Das Dilemma besteht aber darin, dass sich gerade auf der lokalen Ebene die Dringlichkeit
der sozialen und kologischen Probleme am deutlichsten zeigt.'® Als eine der wichtigsten
dezentralen Handlungsebenen haben sich die Regionen — vor allem in Ballungsgebieten —
herausgestellt. Sie haben einerseits keine institutionelle Legitimation fur Entscheidungen,
da sich ihr Gebiet nicht mit den Grenzen von Kommunen und Landern deckt, sind aber
andererseits sehr nahe am Ort der Problementstehung. So bleiben mdgliche spezifische
Kreativitétspotentiale von dezentralen Akteuren ungenutzt, ,lebensndhere” Entscheidun-
gen werden nicht geférdert.'%

Aber nicht nur auf vertikaler, auch auf horizontaler Ebene besteht vermehrter Koordinie-
rungsbedarf. Die sektorale Aufsplitterung der Verwaltungsabteilungen nach fachlichen
Gesichtspunkten wirkt einer integrativen Problemlsung entgegen, da eine Einheit oft nur
einzelne Symptome des Problems, d.h. einen Systemausschnitt, bearbeiten kann, aber nicht
die Querverbindungen zum Systemganzen kennt.’** Die Uberdifferenzierung begiinstigt
eine fragmentierte Sicht bei der Losung von Problemen. Je detaillierter die Probleme sind,
desto leichter kdnnen sie behandelt werden. Stehen aber umfassende, ressortiibergreifende
Probleme (also Probleme mit einem hohen Aggregationsgrad, so wie es auch die meisten
nachhaltigkeitsrelevanten Probleme sind) an, so werden diese kaum bearbeitet bzw. es
mussen die daftr notwendigen koordinierenden Beziehungen zwischen den einzelnen Ab-
teilungen erst mihsam aufgebaut werden. Oft kommt es vor, dass dann nur solche Mal3-
nahmen verwirklicht werden, die von keiner Seite mehr auf Widerstand stol3en. Glasl
spricht in diesem Fall von , negativer K oordination**®.

Wie konnte nun die traditionelle Steuerung der Verwaltung erneuert werden? Naschold
empfiehlt anstelle der bisherigen Inputsteuerung Uber Regeln und Ressourcen eine ziel-
und ergebnisorientierte Steuerung (Outputsteuerung), die den einzelnen Organisationsein-
heiten mehr Eigenverantwortung Uber den zweckentsprechenden Einsatz ihrer Ressourcen

190 Naschold, F. et al.: Innovation, Effektivitat, Nachhaltigkeit... S. 65.

101 Roth, R.: Demokratie von unten. Perspektiven dezentraler Politikgestaltung... S. 42.

192 5jehe ebenda.

103 Busch-L iy, C.: Zukunftsoffen, lebensnah und kooperativ — Welche politische Kultur braucht nachhalti-
ges Wirtschaften? ... S. 47f.

104 Carley, M. and Christie, |.: Governance for a Sustainable Future. The World's Commons: The Challenge
of Governance... S.21.

1% Glad, F.: Reformansitze in Politik und Verwaltung... S. 74f.



42

Institutionelle Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung

(Geld, Stellen, Personal, Sachmittel) Ubertrégt. So erfolgt eine Verlagerung der Ergebnis-

verantwortung moglichst weit nach unten, d.h. die einzelnen Verwaltungseinheiten wer-
den zu Leistungseinheiten. Ein solches Verstandnis verlangt eine burokratische Steuerung,
die ihre Hauptaufgabe vorwiegend in der Koordination der Ressourcen und Aktivitéten
durch kontinuierliche Dialoge tber Ziele, Mittel und Resultate sieht.'® Evaluiert wird da-
her nicht mehr alein der Output (z.B. bearbeitete Auftrége, Dauer der Bearbeitung, betreu-
te Klienten etc.), sondern auch und vor alem der Outcome (z.B. Verringerung der Krimi-
nalitét, Verbesserung der Luftqualitat, Senkung der Unfallrate, etc.).%

Gegenwaértig erfolgt die Bestimmung des Verwaltungshandelns aber Uber sogenannte
»Konditionalprogramme* auf kausale Art und Weise: Wenn Tatbestand A gegeben ist,
dann muss die Handlung B erfolgen. Die Tétigkeit des Beamten ist daher logische Sub-
sumtion: Wenn A —dann B. Dabei wird grof3er Wert auf die Pflichterfillung und Regelbe-
folgung des Beamten gelegt. Demgegentber sind die sogenannten ,, Zweckprogramme*
nicht kausal, sondern final bestimmt, weil sie beschreiben, welche Wirkung bzw. welcher
Zustand im Endergebnis angestrebt wird. Sie geben dem Beamten lediglich die Randbe-
dingungen (Finanzmittel, Personal, Zeit, etc.) vor, im tbrigen muss er dann selbst problem-
|6send vorgehen.'® Ein solches Verhalten orientiert sich weniger an der Aktivitat an sich
als vielmehr an den gewlinschten Zielen.

Die Neuorientierung des Verwaltungshandelns erfordert auch neue Instrumente, die eine
hohere Transparenz der aufgebrachten Kosten und erzielten Leistungen schaffen. Als ein
mogliches Instrument kann die periodische Verdffentlichung von Berichten genannt wer-
den. Diese Berichte sollen — dhnlich wie ,, enterprise accounts’ im privaten Sektor — detail-
lierte Informationen fUr die externen , Stakeholder* offentlicher Einrichtungen (z.B. Par-
lament, Ministerien, Rechnungshofen, Birger und Offentlichkeit) bereitstellen. Wesentli-
che Inhalte eines Jahresberichtes konnen z.B. sein: Bericht Uber die Aktivitdten des ver-
gangenen Jahres, Finanzbericht, Ergebnisanalyse, Bericht Uber Personal und Organisation,
Ubersicht tiber relevante rechtliche Anderungen etc.!®® Ein derart aljshrlich gestalteter
Bericht als Bewertungsinstrument von Verwaltungseinrichtungen verandert aber auch die
Verwaltungsbewertung (Verwaltungskontrolle i.w.S.) an sich. Denn er beurteilt in erster
Linie den Arbeits- und Leistungsprozess einer Verwaltungseinheit im Zeitverlauf und we-
niger die Erfiillung von (vielleicht isolierten) Einzelzielen.**°

196 Naschold, F. et al.: Innovation, Effektivitat, Nachhaltigkeit... S. 18ff.

197 Siehe ebenda, S. 25f.
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5.1.3 Personal und Ressourcen

Das dffentliche Personalsystem vieler Staaten befindet sich gegenwartig in einem tiefgrei-
fenden Wandel. Strikter Personaabbau, Einfihrung von Leistungsbewertungsverfahren
und leistungsorientierter Bezahlung sowie die Entwicklung neuer Personalauswahlverfah-
ren sind nur einige Beispiele der zentralen Reformthemen. All diese Reformen sind Ant-
worten auf bestimmte Probleme des Personalsystems und des Ressourcenhaushaltes, die
nachfolgend Uberblickshaft dargestellt werden.

Aufgrund der 6konomisch-technologischen Entwicklung der letzten 30 Jahre wurde die
Verwaltung laufend mit quantitativ und qualitativ neuen Aufgabenstellungen konfrontiert.
In Folge dieser Umweltveranderungen kam es zu einer Vermehrung von Gesetzen, einer
Aufstockung des Personals und einer Erhohung des Budgets. Die einzelnen Organisations-
einheiten werden immer grof3er und uniberschaubarer mit der Folge, dass blrokratische
Erscheinungsformen immer mehr zunehmen, z.B. die Regelung der Arbeitsteilung oder der
innerbehordlichen Kommunikationswege. Stellt man sich eine lineare Trendverlangerung
des Personalzuwachses im Zeitraum von 1965 bis 1975 vor, so waren im Jahre 2040 ale
berufstatigen Staatsbiirger Osterreichs innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung oder verwal-
tungsahnlicher Dienstleistungen tétig.* Die hohen Beschéftigtenzahlen in der dffentlichen
Verwaltung fuhren zu zahlreichen Problemen. Abgesehen von den hohen Personalkosten,
erschweren sie die innerbehordliche Kommunikation und die Flexibilitét des Verwaltungs-
handelns. Ein strikter Personalabbau (, Downsizing”) ist daher in vielen Landern eines der
wichtigsten Reformthemen in der Verwaltung.™

Das Personalsystem weist eine Uberstabilisierung auf, die aus langen und laufend wieder-
holten Sozialisierungsprozessen (Personalauswahl, Aufstiegsweg in der Beamtenlaufbahn,
Beurteilungswesen, Gehaltssystem, Disziplinarwesen) resultiert. Die Grundsétze der star-
ren Verwaltungsstrukturen wurden und werden vom Personal internalisiert und gelebt.
Auch weiterhin wird fur viele Stellenbewerber die mit einer Verwaltungslaufbahn verbun-
dene Sicherheit die primére Eintrittsmotivation sein. Aber gerade dieser Hang zur Sicher-
heit kann bei risikoreicheren Projektarbeiten, die Innovationen hervorbringen sollen, hin-
derlich sein.**®

Eine Aufweichung der starren Verwaltungsstrukturen muss vor allem durch personal politi-
sche MaRnahmen erfolgen. Uberdurchschnittlich kompetente und leistungswillige Mitar-
beiter, sogenannte ,,High Potentials‘, haben aufgrund der beschrénkten Aufstiegsmoglich-
keiten in der Verwaltung kaum attraktive Laufbahn- und Entwicklungsperspektiven. Ob
und wie weit ein Verwaltungsbeamter die Karriereleiter erklimmt, ist allein mit seiner ab-
solvierten Ausbildung fixiert, denn sie ist das einzige Kriterium fur die Einteilung in Ver-
wendungsgruppen und damit fir die Zutellung des Arbeitsplatzes mit einer bestimmten

11 Kraus, H. et al.: Organisationsentwicklung in der 6sterreichischen Landesverwaltung... S. 155.
12 Naschold, F. et al.: Innovation, Effektivitat, Nachhaltigkeit... S. 37.
3 Kraus, H. et al.: Organisationsentwicklung in der dsterreichischen Landesverwaltung... S. 166.
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Aufgabe, einem Titel und einer bestimmte Gehaltshohe. Die individuelle Leistungsent-
wicklung im Zeitverlauf sowie besonders hervorragende Leistungen gehen in dieses Be-
soldungsschema nicht ein.***

Ein besonderes Problem stellt die Isolierung und Abschottung des offentlichen Dienstes
vom restlichen Beschéftigungssystem dar. Es gibt kaum eine Durchmischung mit Beschéf-
tigten aus dem Privatsektor. Fuhrungskréfte fur den offentlichen Dienst werden vorwie-
gend verwaltungsintern rekrutiert. Oft handelt es sich dabei um Juristen. In anderen Lén-
dern, wie z.B. Grof3britannien, versucht man eine verstérkte ,, Managerialisierung* der obe-
ren Leitungsebene. Man wollte nicht unbedingt politische Posten schaffen, sondern Ent-
wicklungsmdglichkeiten fur Spitzenmanager bieten, auch fur extern rekrutierte Manager,
mit dem Ziel, die Behorden , businesslike" fuhren zu lassen. Ihre Ausbildungen sind breit
gestreut, vom Verwaltungswissenschafter bis zum Betriebswirt. Bisherigen Beobachtungen
zufolge ist damit ein wichtiger Schritt fir einen Kulturwandel gesetzt worden.'*

Aber nicht nur in personeller Hinsicht ist eine Uberstabilisierung der Verwaltung zu beo-
bachten. Diese wird unterstitzt durch die zentrale Ressourcenverantwortung von Geld,
Stellen, Personal und Sachmittel. Zentrale Stellenplane und eine zentrale Steuerung und
Uberwachung von Stellenzahlen und —strukturen erschweren es den kleinen Organisations-
einheiten, auf lokale Besonderheiten rasch zu reagieren. Sie lassen kaum einen Austausch
zwischen Personal- und Sachmitteln in einem Bereich zu und unterstiitzen eher eine regel-
orientierte denn eine ergebnisorientierte Steuerung.™® Aber auch die Verwaltungsfilhrung
hat einen geringen Gestaltungsspielraum in der 6konomischen Disposition. Nach dem
Haushaltsgesetz muss die Verwaltung kurzfristig — fr den Zeitraum von nur einem Jahr —
und verbindlich disponieren. So sind Langfristplanungen, Substitutionsmoglichkeiten zwi-
schen Personal und Sachaufwand und personelle Kapazitétsanpassungen an den aktuellen
Bedarf des Biirgers nicht moglich.™*’

514 Verselbstandigung der Verwaltung

Mit der Verselbstéandigung der Verwaltung wird ein Phanomen angesprochen, das eine der
prekarsten Dysfunktionalitéten der Verwaltung anzeigt.

Minsch et al. beschreiben die Interaktion zwischen Politik und Verwaltung so: Die politi-
schen Instanzen, insbesondere die Regierung, bestimmen die VVorgaben, die von der Ver-
waltung in die Politik umgesetzt werden. Dabei erhdt die Birokratie nicht nur Weisungen
von der Politik, sondern nimmt selbst aktiv an der Politikgestaltung teil. So beraten Minis-
terien und Bundesbehdrden die Regierung, bereiten Gesetzestexte vor und beantworten

14 Kraus, H. et al.: Organisationsentwicklung in der 6sterreichischen Landesverwaltung... S. 167f.
1> Naschold, F. et al.: Innovation, Effektivitat, Nachhaltigkeit... S. 44ff.

1% Siehe ebenda, S. 42ff.

17 Kraus, H. et al.: Organisationsentwicklung in der 6sterreichischen Landesverwaltung... S. 168.
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Anfragen der Opposition oder von Biirgern an die Regierung.™*® Die Verwaltung besitzt
also eine gewisse Selbsténdigkeit. Dass diese Selbstandigkeit auch problematisch sein
kann, wird nachfolgend dargestelit.

Ein Problemfeld ist die sogenannte Zielinversion. Darunter versteht man die Verlagerung
von Verwaltungszielen auf die Binnenzwecke der Organisation. Es kommt zur Abkehr von
den eigentlichen Aullenzwecken der Verwaltung, den objektiven Staatsaufgaben, well
samtliche Energie fur die eigene Instandhaltung beansprucht wird. Prozesse werden nicht
mehr als Mittel zum Zweck, sondern as Ziel in sich selbst erlebt (Ressortegoismen).*™® So
sind nach Glasl und von Sassen in der Vergangenheit manche Programme und Pléne der
Regierung von der Verwaltung nicht realisiert worden, weil diese im Dickicht des Amtsd-
schungels, in Kompetenzstreitigkeiten und behdrdeninternen Machtkémpfen wirkungslos
versandet sind.'®

Ein anderes Problemfeld steht in Zusammenhang mit der Gesetzesflut, in der wir uns heute
befinden. Durch das Anwachsen der Staatsaufgaben hat die Anzahl der Gesetze erheblich
zugenommen. Die gewdhlten politischen Mandatare in den gesetzgebenden Organen sind
weitgehend Uberlastet. So kann ein einzelner Parlamentarier heute nur noch einen geringen
Prozentsatz der Gesetzesentwiirfe kennen und durchschauen, fur deren Zustandekommen
er mitverantwortlich ist.*** Die Initiativen zu Gesetzentwiirfen liegen daher heute weniger
bei den Parlamentariern as bei den Verwatungsbeamten. Mit dieser Verlagerung der Ge-
setzesinitiativen kann aber, laut Glad, eigentlich nicht mehr von einer Bindung der Ver-
waltung an die gesetzgebende Macht gesprochen werden, sondern von einer ,, Selbstbin-
dung der Verwaltung“*?%. Die uniiberschaubare Anzahl und Detailliertheit der Gesetze bie-
tet dem Birger as juristischen Laien keinen wirklich brauchbaren Schutz mehr. Vielmehr
schitzt sich damit die Verwaltung bei fehlenden politischen Direktiven selbst. So wird sie
zu einem Machtapparat, der auf die eigene Absicherung gerichtet ist.'>

Ein drittes Problemfeld in Verbindung mit der Verselbstandigung der Verwaltung liegt in
der burokratischen Regelsteuerung. Die Verwaltung wird vorwiegend Uber Standardregeln,
Prozeduren und Normen gesteuert. Diese hatten urspringlich den Zweck, fur die politische
Fuhrung die Berechenbarkeit, Voraussagbarkeit und rationale Steuerung der Verwaltung
zu ermoglichen. Die formal-logische Uberprifbarkeit des Verwaltungshandelns schien so
am besten gewéhrleistet zu sein. Allerdings hat eine Ubermalkige Anwendung dieser Steue-
rungsmechanismen zu einer Uberregulierung und —normierung gefiihrt, zu einem soge-
nannten ,, birokratischen Regelritualismus**®. Dieser lasst die Verwaltung schwerféllig

18 Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit... S. 66.
9 Glad, F.: Reformansitze in Politik und Verwaltung... S. 75.

120 Glasl, F. und von Sassen, H.: Reformstrategien und Organisationsentwicklung... S. 17.
121 Glad, F.: Reformansitze in Politik und Verwaltung... S. 71.
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123 Siehe ebenda, S. 76.
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werden und behindert eher innovative Verhaltensweisen, nicht zuletzt auch deshalb, well
die formale Richtigkeit oft der ZweckmalRigkeit des Handelns im Wege steht.

Vor dem Hintergrund al dieser Probleme, die ene Eigendynamik der
Verwaltungsorganisation verursachen, stellt sich die Frage, warum hier die politische
Fuhrung und Kontrolle Gber die Verwaltung versagt. Naschold konstatiert, dass die
politische Kontrolle durch die zunehmende Spezialisierung, Professionalisierung und
Fragmentierung der Verwaltung weitgehend verloren gegangen ist, ein Argument, das mit
der GroRe der Verwaltung in Zusammenhang steht.'® Ein anderer Grund konnte darin
liegen, dass die Politik nicht wirklich eine neutrale Kontrollfunktion austiben kann, wenn
sie eigene Interessen (z.B. Wahlerstimmenmaximierung) verfolgt.*?

5.1.5 Hemmnisse bei der Diffusion und Adaption von Innovationen

In den vorigen Kapiteln wurden Hemmnisse der Entstehung von Innovationen beleuchtet.
Aber nach der Entstehung gibt es noch zwei weitere ausschlaggebende Phasen von Innova-
tionen, ndmlich die Diffusion und Adaption von Innovationen. Diese sind besonders wich-
tig, well Innovationen nur dann wirksam werden, wenn sie neben der erstmaligen Durch-
setzung auch verbreitet, angenommen und angewendet werden. Mit , Diffusion” ist der
Vorgang der Ausbreitung einer Innovation unter ihren potentiellen Anwendern gemeint. Es
kann beispielsweise vorkommen, dass eine technologisch revolutiondre Innovation bei
geringer Verbreitung okonomisch bedeutungslos bleibt, wahrend eine technisch eher
schlichte Innovation bei grof3er Verbreitung eine hohe konomische Relevanz erhdlt. , A
daption* bezeichnet aus Sicht des Innovators die Akzeptanz und Annahme einer Innovati-
on durch den Nutzer.**”

Diffusion und Adaption werden grundsétzlich von folgenden Merkmalen der Innovation
beeinflusst:**
Relative Uberlegenheit der Innovation gegentiber herkdmmlichen Lésungen
Kompatibilitdt der Innovation mit bestehenden soziokulturellen Normen und
Bedurfnissen
Komplexitét der Innovation, bezogen auf die Anforderung an den potentiellen An-
wender, die Innovation in ihren Eigenschaften, Funktionsweise und in ihrer An-
wendung gedanklich und praktisch zu durchdringen
experimentelle Anwendbarkeit und Teilbarkeit der Innovation
Uberschaubarkeit der Konseguenzen der Innovation fiir die potentiellen Anwender.
Je nachdem wie gunstig diese Merkmale einer Neuerung dem Nutzer erscheinen, diffun-
dieren Neuerungen unterschiedlich breit und schnell. Im Verlauf der Diffusion unterliegen

125 Naschold, F. et al.: Innovation, Effektivitat, Nachhaltigkeit... S. 22.

126 Midttun, A.: The Weakness of Strong Governance and the Strength of Soft Regulation... S. 236.
127 Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes... S. 21.

128 Rogers, E.M.: Diffusion of Innovation... S. 213ff.
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sie dann einer Selektion, die Uber die relative Vorteilhaftigkeit der Innovation gegentiber
den bekannten Problemldsungen entscheidet.

Diese Selektion wird bei marktbezogenen Innovationen vom Markt bestimmt. Uber die
Werbung oder personliche Beratungen werden Informationen verbreitet, Preise signalisie-
ren die Wertschéatzung der Innovation durch die Produzenten und Adaptoren. Die Diffusion
einer marktbezogenen Innovation ist schliefdlich erfolgreich, wenn mehrere Unternehmen
aufgrund des wettbewerblichen Anpassungsdrucks die erfolgreichen neuen Problemldsun-
gen imitieren.*”® Doch wie l&uft im nicht-marktlichen Bereich die Selektion ab? Ein dem
marktlichen Wettbewerb vergleichbarer Selektionsprozess existiert fur den 6ffentlichen
Sektor nicht. Zimmermann et al. weisen auf zwei wesentliche Faktoren hin, die die
Verbreitung von innovativen Vorschlagen und Konzepten im offentlichen Sektor determi-
nieren, die nachfolgend beschrieben werden.

Der eine Selektionsfaktor im offentlichen Bereich sind Verhandlungstests, die anstelle des
Markttests von Neuerungen im Marktbereich treten. Die Entscheidung fr oder gegen eine
bestimmte Mal3nahme — sei es die Einfihrung eines Gesetzes oder das Angebot eines Gu-
tes oder einer Dienstleistung — wird in den verantwortlichen Gremien, wie z.B. Parlament,
Ausschissen etc. ausverhandelt. In diesen Verhandlungsprozessen missen sich innovative
Ideen und Konzepte gegen tradierte Losungen und u.U. alternative innovative L&sungen
behaupten. Interessant ist, dass dieser Selektionsmechanismus drei grof3e Unterschiede zur
Selektion am Markt aufweist: Er ist erstens der Durchfihrung der Mal3nahme zeitlich vor-
gelagert, d.h. er findet statt, bevor die Mal3nahme realisiert wird. Zweitens, Verhandlungs-
prozesse, beginnend von der Diskussion eines innovativen Vorschlages bis zum Beschluss
seiner Umsetzung, nehmen eine eher langere Zeitdauer ein as die Selektion von marktli-
chen Innovationen. Und drittens konnen die einzelnen Birger diesen Selektionsprozess
nicht mitbestimmen. Seine Unzufriedenheit mit einer Mal3nahmenentscheidung seiner
Reprasentanten kann er lediglich bel der néchsten stattfindenden Wahl oder durch einen
Wohnortwechsel ausdriicken.**

Ein weiterer wesentlicher Unterschied des Selektionsprozesses zwischen dem 6ffentlichen
und dem privaten Sektor liegt in der unterschiedlichen Bedeutung des ,,Vorsprungwis-
sens’. Wéahrend fur Unternehmen die Scherung eines Wissensvor sprungs zentrale Bedeu-
tung hat, um tempordre Monopolgewinne zu realisieren, ist sie fur 6ffentliche K érperschaf-
ten nicht relevant. Aktionen der offentlichen Hand laufen in der Regel nicht im Verborge-
nen ab, sondern sind aufgrund 6ffentlicher Diskussionen und politischer Auseinanderset-
zungen relativ offen einsehbar. Innovationen im 6ffentlichen Bereich sind daher alen Inte-
ressierten frel zuganglich. Der Erwerb von Lizenzen zur Nutzung des neuen Wissensist im
Gegensatz zum privaten Bereich nicht nétig. Offentliche K érperschaften haben also prin-
zipiell kein Interesse an einer Geheimhaltung ihrer Innovationen, im Gegenteil, die freizi-
gige Weitergabe des neuen Wissens verschafft den Erstanwendern sogar die Mdglichkeit,

129 Zimmermann, H. et al.: Innovationen jenseits des Marktes... S. 23.
130 Sighe ebenda, S. 73.
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neues anwendungsspezifisches Wissens zu erlangen. Dieser Vortell wird aber zum Teil
aufgrund hoher Transaktionskosten und ev. spezifischen Interessenslagen der beteiligten
Akteure nicht wahrgenommen.**!

5.2 Befragungsergebnisse zu Hemmnissen in der Verwaltung

5.2.1 Uber die Bedeutung von Nachhaltigkeit in der Verwaltung

Die Interviews haben gezeigt, das Nachhaltige Entwicklung von den Mitarbeitern des 6f-
fentlichen Dienstes zum Tell sehr unterschiedlich interpretiert wird. Zum einen wird nach-
haltige Entwicklung noch immer als ,,moderne Fortfihrung der herkdmmlichen Umwelt-
politik und —arbeit* verstanden und bleibt so ,,im Umwelteck” verhaftet. Diese einseitige
Nachhaltigkeitsverstandnis schadet der Glaubwirdigkeit des Konzeptes. So wurde etwa die
Ansicht vertreten, nachhaltige Entwicklung sei das ,, troyanische Pferd der Umweltbewe-
gung* (Zitat eines Interviewpartners), womit gemeint ist, dass Umweltschitzer jetzt im
neuen Gewand auftreten und versuchen, all ihre bislang nicht realisierten Konzepte und
Ideen unter neuem Namen voranzutreiben. Auf der anderen Seite sehen sich Reprasentan-
ten der Wirtschaft gleichrangig im Drei-Saulen-Konzept der Nachhaltigkeit neben Umwelt
und Gesellschaft verankert. Den von Umweltvertretern als nachhaltig bezeichneten Um-
weltstandards und -gesetzen kann nun das Argument entgegengehalten werden, dass diese
die Saule der Wirtschaft vernachlassigen und aus diesem Blickwinkel nicht nachhaltig sei-
en.

In den Verwaltungseinheiten auf Bundesebene (Bundesministerien) ist Nachhaltige Ent-
wicklung bis dato mehr ein Schlagwort denn ein leitendes Prinzip. Ein ressortinterner Dis-
kurs zum Thema Nachhaltigkeit, der auf allen Ebenen innerhalb des Ministeriums mitge-
tragen wird, wird vermisst, wére aber allein schon deshalb notwendig und von Mitarbeitern
gewlnscht, um mehr Klarheit Uber Nachhaltigkeit in der Organisation zu schaffen. Sinn
und Bedeutung des Nachhaltigkeitskonzeptes sind aber auf den verschiedenen Hierarchie-
ebenen innerhalb des Ministeriums unterschiedlich tief: Auf der obersten Ebene, der Mi-
nisterebene, ist nachhaltige Entwicklung ein wichtiges politisches Schlagwort. Es ist posi-
tiv besetzt und hat meinungsbildendes Potential. In den unteren Ebenen stellt Nachhaltige
Entwicklung kein starkes Kriterium dar, wird aber von etlichen Abteilungen mehr oder
weniger stark aufgegriffen. Einige wenige Abteilungdeiter, sehr engagierte Personlichkei-
ten, richten ihre gesamte Abteilung mit all ihren Aktivitdten danach aus (Beispiele dazu
sind aus dem Zukunfts- und Lebensministerium bekannt). Aber nicht zuletzt kommt das
Nachhaltigkeitsprinzip in vielen konkreten Aktivitdten und Initiativen der Ministerien zum
Ausdruck, ohne den Begriff selbst explizit im Titel zu fuhren.

31 Nelson, R.R. und Winter, S.G.: An Evolutionary Theory of Economic Change... S. 270.
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Nachhaltigkeit ist in der Verwaltung kaum institutionalisiert, die Personal- und Geldres-
sourcen fur dieses Thema sind sehr bescheiden. Mitarbeiter, denen das Thema ein person-
liches Anliegen ist, beschéftigen sich oft freiwillig und aus Idealismus damit und fullen
ihren Handlungsfreiraum innerhalb des Tagesgeschédftes mit nachhaltigkeitsbezogenen
Aktivitéten aus. Diese Personen erkléren, dass ihnen dabei zwar kein starker Gegenwind
entgegenblast, aber ihre Arbeit auf diese Weise auch wenig zufriedenstellend ist. Als ein
moglicher Lésungsansatz wird die Schaffung einer eigenen Abteilung innerhalb der Amter
der Landesregierungen vorgeschlagen. Diese sollte jedoch nicht parallel zu den anderen
Abteilungen gefiihrt werden, sondern in Ubergeordneter Position neben inhaltlicher Arbeit
auch eine starke Koordinierungsfunktion austiben. Voraussetzend fir die Schaffung von
Nachhaltigkeits-Institutionen ist aber — und dies wurde von mehreren Interview-Partnern
gefordert — dass nachhaltige Entwicklung zur Chef-Sache, d.h. Thema der gesamten Bun-
desregierung, wird. So wurde z.B. bedauert, dass die , Osterreichische Strategie zur nach-
haltigen Entwicklung® unter der Federfiihrung und Koordination des Lebensministeriums
anstelle des Bundeskanzleramtes erarbeitet wurde.

Um Nachhaltigkeit in der Verwaltung stérker zu verankern und zu integrieren, missen eine
neue Kultur der Kooperation und Vernetzung geschaffen und Ressort-Egoismen abgebaut
werden. ,, Nachhaltigkeit heif3t, das Miteinander neu zu ordnen® , wie es ein Interviewpart-
ner ausdriickte. So wird von Politikern auf Landesebene die Zusammenarbeit mit anderen
Ressorts als sehr wichtig eingestuft. Die bundeslandertibergreifenden Ressortkonferenzen
dienen dem wichtigen Informationsaustausch, auch wenn dann das politische Handeln der
einzelnen Landesréte verschieden ist, weil eben die Probleme in jedem Bundesland andere
sind. Auch innerhalb des eigenen Bundeslandes wird die Notwendigkeit verstarkter Zu-
sammenarbeit zur Entwicklung integrativer Losungsansdtze erkannt: , Wie soll ich eine
verninftige Agrarpolitik machen, wenn ich nicht mit dem Tourismus kooperiere?* (Zitat).
Und schliefdlich muss sich die Qualitét der Zusammenarbeit innerhalb des eigenen Ressorts
fortsetzen.

Trotz der momentanen Randbedeutung von Nachhaltiger Entwicklung in der Verwaltung
wird dem Thema eine optimistische Prognose ausgestellt: Es werde in Zukunft mehr an
Bedeutung gewinnen, welil es seitens des Bundes — aber noch viel stérker seitens der Euro-
péischen Union — immer mehr eingefordert und so Druck auf die hierarchisch untergeord-
neten Verwaltungsebenen ausgelbt wird.

5.2.2 Struktur und Organisationskultur

Ein wesentliches Struktur- und Organisationsproblem fir Nachhaltige Entwicklung ist die
unterschiedliche Kompetenzaufteilung auf den verschiedenen raumlichen Verwaltungsein-
heiten. Flachenwidmung fallt in die Gemeinde-, Wasserangelegenheiten in die Bundes-
und Raumplanung in die Landerkompetenz. Aber nicht diese Kompetenzaufsplittung an
sich, sondern die mangelnde Vernetzung und Abstimmung zwischen diesen Bereichen
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betrachten die Befragten als Problem. Der Kontakt sei zu trage, zu birokratisch, meinen

sie, und die Gebietskorperschaften diskutierten zu wenig miteinander. In nicht seltenen
Falen fuhrt die Kompetenzaufsplittung dazu, dass die gleiche Aufgabe mehrfach ausge-
fuhrt wird, z.B. vom Bund und von den Léndern. Dabei wird z.T. noch um diese Kompe-
tenzen konkurriert. Dies ist aber ineffizient und teuer. Der Grundsatz ,,jede Aufgabe wird
nur ein Mal erledigt” sollte von der Européischen Union bis in die Gemeinden, also auf
allen hierarchischen Verwaltungsebenen gelebt werden.

Als klassisches Beispiel fir dieses Problem wurde der dreifache Wetterdienst in Osterreich
genannt, namlich den der Bundesanstalt fir Meteorologie und Geodynamik, des Bundes-
heeres und des Flugdienstes. In manchen Fallen werden die Nachteile der Kompeten-
zaufsplittung erst im Nachhinein sichtbar, wie das Beispiel Schule zeigt: Planung, Bau und
Betrieb einer Schule werden nicht als Gesamtpaket beauftragt, sondern als isolierte Einzel-
auftrége behandelt. Der Schulbetreiber (Direktor) as Letzter der Kette hat daher keinen
Einfluss mehr auf die Bauplanung. Im Idealfall sollte die VVerkniipfung aber soweit reichen,
dass jenes Geld, das der Direktor durch Energieeinsparungen in der Schule (z.B. durch eine
Aktion Uber richtiges Liften der Klassenzimmer) erzielt, ihm und der Schule zunutze
kommen, indem er dieses ersparte Geld z.B. fur den Ankauf von Lehrmitteln verwenden
darf. Wirde man eine derartige Kompetenzbindelung in alen 1.200 Bundesgebauden in
Osterreich praktizieren, konnte man relativ einfach zahlreiche ékonomische und 6kologi-
sche Vorteile erzielen.

Im allgemeinen lasst diese Kompetenzaufteilung Parallelen zwischen der Verwaltung und
der Wissenschaft ziehen. Die Verwaltung ist so sektoral strukturiert wie die Wissenschaft
in Einzeldisziplinen zergliedert ist. Dawie dort fallt somit integratives Arbeiten — so wie es
nachhaltige Entwicklung fordert — schwer. Kompetenzgrenzen miissen tberschritten, Zu-
sammenarbeit muss gesucht werden. Weitere Gemeinsamkeiten zwischen Verwaltung und
Wissenschaft betreffend ihrer Umsetzungsdefizite von Nachhaltigkeit werden in der gerin-
gen Flexibilitdt, im zu geringen internationalen Austausch und in unzureichend praktizier-
ten Gender-Mainstreaming gesehen.

Ein wichtiges strukturelles Problem der Verwaltung ist die standige Aufbléhung des Appa-
rates. Eine Ursache dafur wird in den mangelnden Belohnungsformen im offentlichen
Dienst gesehen: Einzige Belohnungsform und einziges Zeichen des Aufstiegs ist es, eine
Flhrungsposition zu bekommen. Dieses Ziel ist in der Regel mit Prestige und einer Steige-
rung des Sel bstwertgefiihls verbunden. Es kommt vor, dass ein engagierter Mitarbeiter eine
Fuhrungsrolle erhdt und fur ihn eine eigene Abteilung mit mehreren Mitarbeitern einge-
richtet wird, ohne aber eine eigene Aufgabe vergeben zu kdnnen. So entsteht der Umstand,
dass mehrere Abteilungen in der Verwaltung dieselbe Aufgabe erflllen, Kompetenzstrei-
tigkeiten sind vorprogrammiert. Dieser Aufblahungsmechanismus ist auch bei intermedi&
ren Institutionen (siehe Seite 28f und 74f) zu beobachten. Zu einem spéteren Zeitpunkt ist
es dann kaum mehr mdglich, diese Abteilung abzuschaffen, bzw. man traut sich nicht, weil
mit grof3em Widerstand zu rechnen ist. Es fehlt der Mut, historisch gewachsene Abteilun-
gen wieder abzuschaffen. Die Tendenz zum Bewahren sprechen mehrere Interviewpartner
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der Verwaltung zu. Sie sei trége und fur die Systemerhaltung statt —veranderung zustéan-

dig. So meinte ein Politiker, dass die Verwaltung eigentlich der alerstérkste Machtfaktor
in Osterreich sei, weil sie — im Gegensatz zur Politik — unabsetzbar ist: ,, Politik machen
heif, trotz Verwaltung etwas bewirken* (Zitat).

Besonders hervorgehoben werden miissen die lokalen und regionalen Verwaltungsstruktu-
ren, die fir die meisten Befragten als Hoffnungstrager fur die Umsetzung einer nachhalti-
gen Entwicklung gelten. Die Bezirke und Gemeinden seien jene Verwaltungseinheiten, die
den Birgern und Wirtschaftsbetrieben am néchsten sind, wo die Kommunikationswege
noch relativ kurz sind. Im Gegensatz zum Bezirk ist die Gemeinde Gebietskorperschaft mit
eigenem Budget und Gestaltungsfreiraum. In vielen Fallen sind Bemihungen um eine
nachhaltige Gemeindeentwicklung (Lokale Agenda 21) dann erfolgreich, wenn die Ge-
meinde in grofRerer Entfernung eines Ballungsraumes liegt und von diesem nicht ,abge-
saugt” wird (vor allem in Bezug auf junge, begabte Arbeitskréfte, Wissen und Fertigkei-
ten). Die Befragten schétzen die Beziehung zwischen den Gemeinden manchmal schwierig
ein, ndmlich insofern, als Gemeinden, die eine Lokale Agenda 21 durchfthren, von ihrer
Nachbargemeinde belachelt werden. Es herrscht die gegenseitige Angst vor, dass der ande-
re mehr profitiert (z.B. von LEADER+). Demgegentiber werden aber auch Positivbeispiele
genannt. So konnte in einem Fall die Beziehung zur Nachbargemeinde dadurch verbessert
werden, indem die Parteipolitik hintangestellt und bewusst die Zusammenarbeit von einem
Bilrgermeister gesucht wurde.

Die Rolle des Bezirkes als Trager einer nachhaltigen Regionalentwicklung wird von den
Befragten unterschiedlich gesehen. Die einen sehen den Bezirk pradestiniert fir diese Rol-
le, zumal die Gemeinden fur diese Aufgabe zu schwach wéren. Die Bezirksebene sel eine
»plakative Stelle’, nicht sehr abstrakt, die von diversen Behodrdengangen (Fuhrerschein
abholen, Pass ausstellen, Bewilligungen einholen etc.) vertraut ist. Der Burger, das Unter-
nehmen, die Gemeinde kennen also die Bezirkshauptmannschaft. Obwohl der Bezirk keine
Rechtspersonlichkeit und keine Gebietskorperschaft ist, so besteht in dieser Verwaltungs-
einheit doch ein gewisser Handlungsspielraum, um Aktivitéten fir eine nachhaltige Regio-
nal entwicklung (Regionale Agenda 21) zu setzen und zu koordinieren; vorausgesetzt, diese
Aktivitéten benétigen keine Zustimmung und keine Geldmittel. Ob dies geschieht, hangt
daher zur Ganze von der Initiative und vom Engagement des Bezirkshauptmannes ab. Jene
Interviewpartner, die eine stérkere Bedeutung des Bezirkes fur die Regionalentwicklung
befUrworten, kntipfen dies jedoch an die Bedingung, dass top down planerische Vorgaben
(z.B. Nachhaltigkeit als Planungsziel) sowie mentale und finanzielle Unterstiitzung erfol -
gen. AuRerdem miisste mit der Ubernahme der Aufgabe Nachhaltige Regional entwicklung
eine Strukturreform der Bezirkshauptmannschaft einhergehen, die dieser mehr Eigenver-
antwortung und Entscheidungskompetenzen zuspricht. Die dem Bezirk Ubergeordneten
Ebenen der Landes- und Bundesregierung sollten als Forderer der Regionalentwicklung
(und der Bezirke, die diese Aufgabe ausfillen) auftreten. Diese Rolle fullen sie aber ge-
genwartig nicht aus, aleinig die Européische Union bietet Unterstiitzung durch Regional-
forderungsprogramme. Im Gegentell, die Idee einer Stérkung der Regionen wirde unter
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Umstanden eine Abspeckung der Verwaltung auf Landes- und Bundesebene erfordern
und l&sst daher Widerstand von Politikern auf diesen hdheren Verwaltungsebenen erwar-
ten.

Andere Interviewpartner hingegen erachten die Bezirkshauptmannschaften als reine geset-
zesvollziehende Verwaltungs- und Kontrollorgane nicht geeignet, die Aufgabe Nachhaltige
Regionalentwicklung zufriedenstellend erflllen zu kénnen. Nach derzeitigem Trend wer-
den die Bezirke immer mehr aus der Politik ausgeklammert, dies zeigt z.B. die auf 5 Jahre
befristete Bestellung von Bezirkshauptmannern anstatt unbefristet, wie es die frihere Re-
gelung vorsah. So besteht die Beflirchtung, dass Gestaltungsmoglichkeiten in Zukunft eher
eingeschrankt als ausgeweitet werden. Ein anderer Aspekt ist, dass die Bezirkshauptmann-
schaften heute mit einer enormen Kontroll- und Sanktionsfunktion betraut sind, deren
Ausmal’ ihnen zum Teil gar nicht bewusst ist und die sie in manchen Féllen aus Kapazi-
tétsgrinden streng genommen gar nicht wahrnehmen kdnnen. Bsp. Férderbedingungen in
der Landwirtschaft: Zur Erleichterung der Kontrolle, ob diese von den Landwirten ein-
gehalten werden, hat man konkrete, leicht Uberprifbare Parameter festgelegt. Diese Para-
meter missen jedes Jahr bel 5% der gefdrderten landwirtschaftlichen Betriebe getestet
werden. Bei Verdacht auf Fehlern wird die Bezirkshauptmannschaft verstandigt, die diesen
Verdacht evaluieren und gegebenenfalls eine Strafe verhangen muss. Nun ist aber dlein
schon in diesem erwahnten Beispiel der Arbeitsaufwand sehr hoch, denn 5% der insgesamt
rund 200.000 Kontrollklienten macht Osterreichweit immerhin 10.000 Betriebe aus, die
kontrolliert werden missen. Angesichts dieser Arbeitsfille verwundert es nicht, wenn den
Bezirkshauptmannschaften tber diese Tétigkeit hinaus kein Handlungsspielraum fir nach-
haltigkeitsrelevante Aktivitaten zugesprochen wird.

5.2.3 Steuerung, Informationsfliisse und M anagement

Das oben erwahnte strukturelle Problem, nach dem eine Aufgabe in mehreren Abteilungen
und/oder Ressorts wiederzufinden ist, betrifft auch die Informationsflisse innerhalb und
zwischen diesen Einheiten. Mehrere Interviewpartner nennen innerministerielle Abstim-
mungsprobleme, Eifersiichteleien und Kompetenzstreitigkeiten, die einer effektiven Arbeit
zur Forderung einer nachhaltigen Entwicklung entgegenstehen. Allerdings kénnen genau
diese Faktoren auch in der Konkurrenz um die , Vorherrschaft in Sachen Nachhaltigkeit”
zum Einsatz kommen und in diesem Sinne sogar eine stimulierende Rolle spielen. So ortet
etwa ein Politiker auf Landesebene einen stillen Wettbewerb um das Nachhaltigkeitsthema
zwischen den einzelnen Ressorts der Landesregierung.

Die Interviewpartner nennen aber auch immer wieder sehr gut funktionierende inter- und
innerministerielle Allianzen, die durch regelmaiige und unkomplizierte Kooperation auf-
rechterhalten werden. Manche Kontakte basieren auf rein personlichen Beziehungen auf
informeller Ebene. (In diesem Zusammenhang wird das Akteursnetzwerk ,, Nachhaltige
Entwicklung® erwéhnt, das genau diese informelle Austauschachse unterstiitzt.) Die Zu-
sammenarbeit innerhalb der Verwaltung funktioniert dann besonders gut, wenn es um kon-
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krete plakative Nachhaltigkeitsaktivitéten geht, die anschaulich transportierbar sind oder

bei gemeinsamen Finanzierungen von Programmen u.& Im generellen ist die Kommuni-
kation innerhalb der Verwaltung umso einfacher und rascher, auf je kleineren Einheiten sie
passiert. So wird auf der kleinsten Verwaltungseinheit, der Gemeinde, ein wesentlicher
Vorteil darin gesehen, dass sich hier der Gegensatz zwischen Regierung und Opposition
aufgrund der Nahe und Konzentration der Akteure auflgst. Die These eines Interviewpart-
ners lautet: Je kleiner die Verwaltungseinheit ist, desto mehr kommunizieren die Men-
schen.

Interessant sind die Beziehungen zwischen Verwaltung und den anderen Akteuren der In-
stitutionenlandschaft. So sehen Befragte aus der Verwaltung ihre Funktion u.a. auch darin,
das Nachhaltigkeitsthema fur Politiker herunterzubrechen, seine Attraktivitét an leicht ver-
standlichen Beispielen (z.B. Lebensqualitét) dem Politiker zu erklaren.’* Die Verwaltung
,verkauft“ die Nachhaltigkeitsdee an die Politik, die wiederum erkennen muss, dass es
sich dabei um ein politisch gewinnbringendes Thema handelt, mit dem man sich als Politi-
ker profilieren kann. Hier wird die Einflusskraft der Verwaltung auf die Politik deutlich,
die auf ihrer Bestandigkeit und Langfristigkeit (weil nicht an Legis aturperioden gebunden)
beruht. Im umgekehrten Fall, wenn Nachhaltigkeitsinitiativen vom Politiker ausgehen, so
koénnen diese nur fruchten, wenn seine Zusammenarbeit mit der Verwaltung eine gute ist.
So meint ein Interviewpartner: ,, Ein noch so revolutionarer Politiker kann nichts bewirken,
wenn die ihm untergeordnete Verwaltung nicht mitmacht ... besonders dann, wenn es um
langfristige Themen geht.” Auf die Beziehung Verwaltung-Politiker wird im néchsten Ka-
pitel noch ndher eingegangen.

In der Beziehung Verwaltung-Wirtschaft wurde mehrfach die Bedeutung der informellen
Kontakte hingewiesen. Abstimmungsprobleme ergeben sich daraus, dass beide Akteure ihr
Augenmerk auf verschiedene Schwerpunkte setzen: So sind in der Verwaltung Giftstoffe,
Verpackung, etc. die Hauptthemen, wahrend bei eéinem Unternehmen das grofite Umwelt-
problem z.B. beim Energieverbrauch ihrer Produkte liegt. Fir den Gesetzgeber hat der
Energieverbrauch beim Konsumenten noch keine Prioritét, vielleicht deshalb, weil die
Stromkosten eines Elektrogerdtes der Konsument bezahlt und sich ein Mehr an Kosten
nicht sehr stark auf seine Rechnung niederschlagt. Diesem Beispiel analog gibt es eine
Reihe von Konsumprodukten, deren tatsachliche Umweltrelevanz in der Verwaltung falsch
geortet wird. So sprechen Unternehmen der Verwaltung ein Informationsdefizit betreffend
praktische Produktion, Logistik, usw. zu. Auf der anderen Seite orten sie aber wieder ein
hohes meinungsbildendes Potential der Verwaltung gegentber dem Birger und Konsu-
menten: Das Umweltministerium sei glaubwurdiger als so manche Werbung, mit seiner
Offentlichkeitsarbeit kénne es den K onsumenten wesentlich mehr beeinflussen.™*

32 Man kann hier eine Parallele zwischen Medien und Politik konstatieren: Beiden muss das Konzept der
Nachhaltigen Entwicklung rasch, kurz und bindig, pointiert und nutzenbringend ndhergebracht werden,
ansonsten wiirden sie es wahrscheinlich nicht aufgreifen.

133 Beispiel: Die Sparlampen-Werbeaktion einer Umwelt-Staditrétin zeigt grole Wirkung.
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Vertreter der Landwirtschaft konstatieren ein Zuviel an Burokratie und ein Zuwenig an

Eigenverantwortung und Flexibilitat in der Verwaltung. Nachhaltigkeit kdnne nicht in ein
starres Regelwerk (gemeint sind Forderkriterien) gepresst werden, meint ein befragter
Landwirt und nennt die Duingerverordnung als Beispiel. Diese unterstiitzt nur in Regionen
mit abwartsgerichteten Bodenwasserstromen eine nachhaltige Bodennutzung, nicht aber in
Regionen, wo diese aufwartsgerichtet sind. Hier wird sogar eine nicht-nachhaltige Boden-
nutzung gefordert. Ein anderes Beispiel: Die hohe Dotation der Begriinungsinitiativeist ein
starker Anreiz fir die Landwirte. Die Begriinung ist aber nur in jenen Regionen Oster-
reichs sinnvoll, die eine ausgeglichene Wasserbilanz haben, sie ist ungeeignet im Pannoni-
kum und im Waldviertel. Forderprogramme sollten also evaluiert und einer genaueren
Feinabstimmung unterzogen werden, indem sie mit dem vorhandenen Grundwissen der
Landwirte besser verknipft und fachliche Argumente einbezogen werden. Die Kontrolle
musste also auch hier um mehr Details (Jahreszeiten, Regionen) aufgeweitet werden.
Gleichzeitig ist jedoch die Hoffnung, dass diese Forderung umgesetzt wird, ul3erst gering.
Die Agrarpolitik sei zu starr, zu wenig dynamisch und lernfahig, Neuverhandlungen seien
parteipolitisch nicht vorstellbar.

Schliefdlich soll auch noch auf die Beziehung zwischen Verwaltung und Wissenschaft ein-
gegangen werden. Befragte aus dem wissenschaftlichen Bereich beklagen, dass Themen-
vorgaben seitens der Verwaltung (z.B. des Ministeriums) z.T. stark von der momentanen
offentlichen Meinung gepragt sind und nicht in ihrer ganzen Breite und Tiefe behandelt
werden. So wurden z.B. die Themen , Tunnelsicherheit* und , Stau“ aufgegriffen, well
zahlreiche Tunnelunfélle und die immer haufigeren Verkehrsstaus die Offentlichkeit be-
wegten. Gerade beim Thema Stau handelt es sich aber um ein Auswirkungsphanomen, das
nicht mittels Einzelmal3nahmen bekampft werden kann, sondern dessen Ursachen viel tief-
liegender zu suchen sind. Als zweiter Kritikpunkt wird eine oft willkirliche Zusammenset-
zung von Expertengruppen genannt. Die Besetzung von Beratungsgremien und Kommissi-
onen erfolge haufig nach personlichen oder strategischen, nicht immer nach fachlichen
Gesichtspunkten, meinen Interviewpartner, und, es wirden Experten nach bestimmten Par-
tikularinteressen eingeladen, die fur sich aber in Anspruch nehmen, allgemeingultige Aus-
sagen zu treffen.

Was nachhaltigkeitsrelevante Themen betrifft, so tbt die Wissenschaft eine Zulieferfunkti-
on fur die Verwaltung und Politik aus. Wie in der Vergangenheit geschehen, werden auch
heute immer wieder Kommissionen zur Politikberatung eingesetzt. Diese neugeschaffenen
Institutionen werden in der Regel aber nur dann wirksam, wenn sie auch mit den nétigen
Kompetenzen und Ressourcen ausgestattet werden; geschieht dies nicht, so bleiben sie
machtlos, ihre Arbeit kann nichts verandern. Spatestens dieses Stadium ruft bei den Wis-
senschaftern allméhlich Frustration und Verschlei3erscheinungen hervor. Schliefdlich wer-
den die Kommissionen wieder aufgeldst. Den Grund daflr sieht ein Interviewpartner im
Thema Nachhaltigkeit per se begrtindet: Die Wissenschaft kann die Probleme, die sie |6sen
soll, nicht l6sen. Sie konnte vor wenigen Jahrzehnten schon die Umweltproblematik nicht
[6sen und Nachhaltige Entwicklung kann in diesem Sinne a's Fortsetzung der Umweltthe-
matik betrachtet werden.
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5.2.4 Personal und Ressourcen

Mit der Integration der Nachhaltigen Entwicklung in die Verwaltungsarbeit werden neue
Anforderungen an das Personal gestellt. Es herrscht Einvernehmen dartiber, dass Nachhal -
tige Entwicklung eine anspruchsvolle Aufgabe ist, die spezielle Qualifikationen wie Mode-
ration, Prozessbegleitung, etc. und ein breites Allgemeinwissen erfordert. Diese Fahigkei-
ten kénnen aber kaum im gegenwaértigen Ausbildungssystem erworben werden. In der der-
zeitigen Einsparungsphase ist eine Aufstockung des Personals fur nachhaltigkeitsorientier-
te Aufgaben geradezu illusorisch, noch dazu, wo die Uberzeugung, dass Nachhaltigkeit ein
wichtiges Themaist, noch weitgehend fehlt.

Der derzeitige Einsparungskurs in der Verwaltung wird aus zweierlei Griinden heftig kriti-
siert. Zum einen erfolge die ,, Einsparung nach der Rasenméher methode ohne jegliche Be-
darfsanalyse* , d.h. es werden personelle Uberkapazitéten und Engpésse nicht ausreichend
differenziert beriicksichtigt. Zum anderen passiert sie ohne langfristige personelle Nach-
wuchsplanung. Die Bundesverwaltung kampft zum Teil schon jetzt mit dem Problem der
Uberalterung. In einer Abteilung eines Ministeriums gibt es bereits heute keine unter 30-
jahrigen Mitarbeiter mehr. Diesem Mangel an jungem Personal steht eine Pensionierungs-
welle gegeniiber. In den néchsten drei bis vier Jahren wird ein Drittel der Fihrungskréfte
der Bundesverwaltung in Pension gehen. Wenn sich dieser Entwicklungstrend so fortsetzt
und trotz laufender Pensionierungen aus Sparmal3nahmen keinen jungen Mitarbeiter einge-
stellt werden, dann prognostiziert eine Interviewpartnerin in 10 bis 15 Jahren Probleme bei
der Nachbesetzung von Fuhrungsposten mit erfahrenem Personal .

Der Dienstpostenplan ist historisch gewachsen und stimmt heute in manchen Bereichen
mit den modernen, tatséchlich anfallenden Aufgaben der Verwaltung nicht mehr Gberein.
Es besteht also zum Teil eine Diskrepanz zwischen den vorhandenen Aufgaben einerseits
und den verfligbaren Stellen laut Dienstpostenplan andererseits. Dieses Defizit wurzelt
darin, dass es sowohl an einer gesamthaften klaren und detaillierten Skizzierung der Auf-
gabenbereiche sowie an einer Ubersicht (iber Verantwortungen und Kompetenzen fehlt.
Politische Interventionen kommen bei Stellenbesetzungen im 6ffentlichen Dienst immer
noch vor, auch Postenschacher zwischen verschiedenen politischen Parteien gehoren noch
immer nicht der Vergangenheit an. Dennoch ist der offentliche Dienst noch attraktiv. So
betont eine Interviewpartnerin, dass ausschlaggebendes Motiv der Bewerber ihr Interesse
am Aufgabenbereich ist, erst nachgeordnet rangieren Sicherheitsaspekte.

Ein groRes Problem ist das schlechte Image des Beamten-Berufsbildes in der Offentlich-
keit. Ein Mitarbeiter ist dann motiviert, wenn seine Arbeit in der Offentlichkeit Anerken-
nung findet, kontaktiert und namentlich genannt wird und/oder zu Vortrdgen eingeladen
wird. Diese Erfahrung machen aber nur wenige. Der 6ffentliche Dienst ist in der Offent-
lichkeit eher negativ besetzt. Das Vorurtell lautet, die Beamten seien faul, zu viele an der
Zahl, UberflUssig; unter dieser Geringschatzung und Beamtenhatz leidet die Berufsgruppe:
» Wenn bei uns jemand am Freitag Nachmittag anruft, ist derjenige oft erstaunt, tberhaupt
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noch jemanden anzutreffen. Die Offentlichkeit hat ein pauschaliertes Bild vom Beamten,
der am Freitag zu Mittag ins Wochenende heimgeht.”

Die Beziehung zwischen dem Politiker und seinen Mitarbeitern der Verwaltung wurde im
vorigen Kapitel bereits unter dem Aspekt Informationsflisse angeschnitten und soll hier
noch einmal aus personal politischer Sicht beleuchtet werden.

Tritt nach einer Wahl ein neuer Minister sein Amt an, so besetzt er in der Regel das Minis-
terbtro mit seinen Vertrauenspersonen. Oft kommt es aber nicht nur in der obersten Mitar-
beiterriege des Ministeriums zu Personalumwal zungen, auch die Ebene der Sektionschefs
ist vielfach von einem Ministerwechsel betroffen. Fur die abgeldsten, sehr erfahrenen und
hochrangigen Mitarbeiter werden in einem zweiten Schritt hochstehende Fihrungspositio-
nen geschaffen, sie werden also innerhalb der Verwaltung versorgt.™®* Interviewpartner
werten es als normal, dass ein Politiker seine engsten Mitarbeiter selbst bestimmt. Die Fra-
geist nur, auf wie vielen Ebenen darunter das Personal noch ausgetauscht wird, sprich, wie
weit man den Kreis zieht, und auf welcher Hierarchieebene die Personal besetzung belassen
wird. Beim Austausch der Sektionschefebene wird haufig Ubersehen, dass es sich hier um
Mitarbeiter mit jahrelanger, wertvoller Erfahrung und hohem Sachverstand handelt. Wer-
den sie ersetzt, verzichtet der Minister auf dieses fachliche Know-How.

Ein Ubermafdiger Mitarbeiteraustausch nach einem Regierungswechsel ist auch aus einem
anderen Blickwinkel kritisch zu betrachten. Die Beamten bzw. Mitarbeiter der Verwaltung
sind im allgemeinen ihrem Vorgesetzten gegentiber sehr loyal, wenn dieser entsprechende
Flhrungsqualitdten besitzt und die geleistete Arbeit wertschétzt. Sie sind esim Laufe ihrer
Berufslaufbahn einfach gewohnt, dass nach einer Wahl ein Ministerwechsel eintritt. In der
Regel arbeiten sie dem neuen Minister zu, unabhangig davon, welche politische Partei er
représentiert. Oft Uberbewertet der Politiker parteipolitische Aspekte bei der Personalaus-
wahl.

Die Vertrauensfrage zwischen Politiker und Beamten haben Interviewpartner von beiden
Seiten angesprochen. Es herrsche eine Misstrauenskultur der Politiker gegentiber ihren
Beamten vor, wird behauptet, die Politiker trauen den Mitarbeitern in der Verwaltung zu-
wenig zu, eigenstandig und selbstverantwortlich die richtigen Entscheidungen treffen zu
koénnen, jede noch so kleine Téatigkeiten wird Kontrollmechanismen unterzogen. Dieses
Misstrauen zieht sich oft auch auf hierarchisch untergeordnete Verwaltungsebenen durch.
Eine Fuhrungskraft sollte, so eine Mitarbeiterin, Ziele und Qualitétsstandards anstatt De-
tails vorgeben. Fur den einzelnen Mitarbeiter (, Indianer”) im 6ffentlichen Dienst sind die
Ubergelagerten Ziele und die Ablaufprozesse, in die seine Arbeit eingebettet ist, oft nicht
klar erkennbar oder nur diffus verstandlich. Richtig wére es, den Mitarbeiter als Teil des
Ganzen die entsprechende Anerkennung zuteil werden zu lassen. Eine gute Fuhrungskraft
sollte auRRerdem jene Rahmenbedingungen schaffen und erhalten, die ein gutes und effi-
zientes Arbeiten seiner Mitarbeiter ermdglicht. Wichtig ist eine regelméaldige Kommunika-
tion mit dem Mitarbeiter, ihn nach seinen Arbeitsinteressen zu fragen, um sicherzustellen,

134 Auch dies ist ein Mechanismus der bereits erwshnten , Aufblahung® der Verwaltung.
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dass er bestmoglich eingesetzt wird. In Ubereinstimmung mit diesem Fihrungsverstand-

nis sagt eine Interviewpartnerin, die selbst eine Flhrungsposition in der Verwaltung inne-
hat, ,, flhren heil in erster Linie reden und kommunizieren. Man fragt sich am Abend, was
man eigentlich auRBer Reden den ganzen Tag gemacht hat. **

Doch wieist die Sicht die Politiker? Die befragten Politiker stimmen Uberein, dass die Zu-
sammenarbeit mit den Beamten enorm wichtig ist. Wenn es mit einem Politikerwechsel
auch zum Auswechseln der parteifreundlich gesinnten Beamten kommt, ist oft das Ver-
trauen der Beamtenschaft beeintréchtigt. Die kllgste Taktik in diesem Fall ist, das Vertrau-
en der Mitarbeiter zu gewinnen, denn Vertrauen ist die entscheidende Basis fir ihre Moti-
vation. Gelingt es nicht, ein gutes Klima der Zusammenarbeit aufzubauen, so kann es pas-
sieren, dass sich die Beamten in einen passiven Widerstand zurtickziehen und Arbeitsab-
laufe gekonnt blockieren (z.B. Akten immer wieder zurlickschicken, weil eine Kleinigkeit
nicht stimmt). , Die Verwaltung kann, wenn sie will, den Politiker an der Spitze dumm
sterben lassen, esist nicht selbstverstandlich, dass sie ihm zuarbeiten.”

Aber nicht nur bel den Personal-, auch bel den Geldressourcen bestehen institutionelle
Hemmnisse fur eine nachhaltige Entwicklung. Haupthindernis ist die Prioritétenreihung in
der Geldmittelvergabe, bei der Nachhaltigkeit weit hinten liegt. Besonders deutlich kann
dies am Beispiel der Forschungsférderung gezeigt werden: Aufgrund des Sparkurses der
Regierung gibt derzeit generell zuwenig Forschungsgelder, aber es ist auch entscheidend,
wie diese relativ geringe Summe eingesetzt wird. So haben z.B. Energieforschungen zu
den nicht-nachhaltigen Energieformen (fossile Energie und Kernenergie) unverhatnismé
Big mehr Geldmittel erhalten als Energieforschungen zu alternativer Energiegewinnung.
Erstere haben aufgrund dessen enorme Entwicklungsvorteile erworben, die vom Alterna-
tivenergiesektor kaum aufzuholen sind. Ebenso ist es im Biolandbau, die geringen Geld-
mittel, die fur diesen Wissenszweig ausgegeben werden, konnen nicht zu einem signifikan-
ten Entwicklungsschub des Biolandbaus fuhren. Das heifdt, mit dem Einsatz offentlicher
Forschungsgelder wird die Entwicklung bestimmter Wissenschaftsdisziplinen gezielt ge-
steuert. Sind die Fordersummen hoch, so wird sie, gepushed’, sind die Fordergelder gering,
so wird sie gehemmt. Ein Interviewpartner meint: , Mit der Wissensgenerierung durch
Forschungsgeldmittel ist es wie mit dem Minimumgesetz nach Justus von Liebig: Wissen
ist jener Minimumfaktor, der die Richtung und die Geschwindigkeit einer Entwickiung
vorgibt.”

135 Ein Beispiele tber die Bedeutung der Kommunikation zwischen Chef und Mitarbeiter: Ein Bezirksgericht
musste aufgelassen werden. Die Richterin hat rechtzeitig mit allen ihren Mitarbeitern Gespréche gefuhrt, wie
sie sich ihre berufliche Zukunft vorstellen und wo sie gerne arbeiten wiirden. Es ist ihr auf diese Weise ge-
lungen, 80% der Mitarbeiter auf deren Wunschposten unterzubringen. Dies war nur aufgrund der ausfihrli-
chen und vor allem rechtzeitigen Mitarbeitergesprache maglich.
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5.25 Versabstandigung der Verwaltung

Die Zusammenarbeit zwischen Verwaltung und Politik erfolgt in beide Richtung, womit
folgender Ablauf gemeint ist. Zu Beginn hat die Verwaltung die Rolle der fachlichen Poli-
tikberaterin inne, sie gibt fachliche Impulse, bringt ihr Know-How ein und arbeitet Vor-
schldge fur Programme, Konzepte und Gesetze aus. Dann ist es Sache der Politik zu ent-
scheiden, welche Vorschlage weiterverfolgt und realisiert werden. Wenn der Politiker von
einem bestimmten Vorschlag Uberzeugt ist, ergeht der Auftrag an die Verwaltung zurick,
diesen auszuarbeiten. Die Zusammenarbeit ist also pulsierend, weil einerseits die Initiative
von der Verwaltung an die Politik kommt (Politikberatung) und andererseits klare Auftrage
der Politik, bestimmte Themengebiete fachlich zu bearbeiten und beschlussféhige Ergeb-
nisse vorzulegen, an die Verwaltung zurtickgehen. Ob sie tatsachlich funktioniert, hangt
stark von der Gespréchs- und Arbeitskultur (z.B. Dienstbesprechungen) ab. Der Abtei-
lungsleiter muss selbst aktiv werden und Ideen vorlegen, die Politiker muss sich mit diesen
auseinandersetzen. In der Ausfihrungsphase schliefdich braucht die Verwaltung Rickhalt
von dem Politiker, der den Auftrag gegeben hat. Er muss auch in dieser Phase zu seiner
Entscheidung stehen, und darf seine Mitarbeiter im Falle von Interventionen durch aufen-
stehende Akteure nicht im Stich lassen.

Ein Politiker sollte also mit dem Verwaltungsapparat zusammenarbeiten und ihn als seinen
ansehen. Ist dies nicht der Fall, so besteht Gefahr einer Verselbsténdigung der Verwaltung,
die in den Interviews zum Tell bestéatigt wurde. Es kommt auch vor, dass Politiker nicht
mit, sondern parallel zur Verwaltung arbeiten. Dazu hélt er sich in seinem politischen Biiro
einen eigenen Stab von Mitarbeitern, die fir ihn eigenstéandige fachliche Arbeit leisten (in-
nerster Bereich des Netzwerkes™®). Dass es unbedingt notwendig ist, als Politiker selber
Experte in seinem Aufgabenbereich zu sein und sich selber fachliche Kompetenz zu er-
werben, bestétigt ein Politiker auf Landesebene: ,, Wenn man sich als Politiker mit der ei-
genen Materie nicht gut auskennt, fahrt die Verwaltung mit einem Schlitten.”

Verselbstéandigungstendenzen der Verwaltung sind aber nicht nur durch mangelnde Zu-
sammenarbeit zwischen Politiker und Beamten vorprogrammiert, sie sind auch ein Resultat
der Grofe, zu der der Osterreichische Verwaltungsapparat in den letzten Jahren herange-
wachsen ist. Ein Politiker meint im Interview: , Der Verwaltungsapparat in Osterreich ist
so durchgeplant und so detailliert mit Gesetzen bestiickt, dass ein Mangel an politischer
Entscheidung gar nicht auffallen wirde. Umgekehrt ist es fur Politiker schwer, in einen so
schwerfalligen Apparat einzugreifen.”

5.3 Zusammenfassung

136 gl Kapitel 4.2.3
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Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung in der Verwaltung

u I nputsteuerung statt Outputsteuerung

Die traditionelle Steuerung des Verwaltungssystems erfolgt inputorientiert, d.h. G-
ber die Vorgabe von Regeln und Ressourcen. Unter Nutzung der zur Verflgung
stehenden Geld- und Personalressourcen und unter Einhaltung birokratischer Ab-
laufregeln werden bestimmte Aufgaben erfillt. Diese inputorientierte Steuerung
lasst dem einzelnen aber kaum einen Handlungsspielraum offen, eigensténdige und
kreative Ldsungen fur die ihm gestellten Aufgaben zu entwickeln. Eine aternative
Form der Steuerung, die dem einzelnen mehr Eigenverantwortung Ubertrégt, wére
eine ergebnisorientierte Outputsteuerung. Sie erfolgt vorwiegend lber die Koordi-
nation der Ressourcen und Aktivitéten durch kontinuierliche Dialoge Uber Ziele,
Mittel und Resultate.

ua Uber stabilisierung des Per sonalwesens

Das Personalsystem der Verwaltung weist eine Uberstabilisierung auf. Die Grund-
sétze der starren Verwaltungsstrukturen werden vom Personal internalisiert, gelebt
und in laufend wiederholten Sozialisierungsprozessen von einer Mitarbeitergenera-
tion auf die néchste Ubertragen. So sind etwa die Personalauswahl, der Aufstiegs-
weg in der Beamtenlaufbahn, das Gehaltssystem, das Disziplinarwesen usw. starr
geregelt, lassen keine leistungsabhangige flexible Handhabung zu. Uberdurch-
schnittlich kompetente und engagierte Mitarbeiter, sogenannte ,,High Potentials®,
werden in diesem Schema nicht speziell gefordert, ebenso wird die individuelle
Leistungsentwicklung nicht berticksichtigt. Nachhaltige Entwicklung ist aber ein
Thema, das hohe Kreativitat und personliche Uberzeugung erfordert. Vorausset-
zung ist auch die Bereitschaft, sich neue Qualifikationen anzueignen, wie z.B. Pro-
zessbegleitung und Moderation, die im herkdmmlichen Bildungssystem nicht er-
worben werden konnen.

1 Imagein der Offentlichkeit

Diese Uberstabiliserung mag vielleicht dazu beitragen, dass das Beamten-
Berufsbild in der Offentlichkeit ein so schlechtes Image hat. Dieses schlechte
Image wirkt sich negativ auf die Motivation aus. Motivation wird in der Regel
durch Anerkennung von auf3en gendhrt, durch Kontaktierung, namentliche Erwah-
nung etc. Derartige Bestdtigungen erfahren jedoch Mitarbeiter in der Verwaltung
selten. Diese Geringschédtzung ist ungerechtfertigt gegentiber den oben erwahnten
hohen Anforderungen, die das Arbeiten fr eine nachhaltige Entwicklung stellt.

a Erst Aufblahung, dann Einsparung

Mit , Aufbldhung” ist die stéandige Vergroferung des Verwaltungsapparates ge-

meint, dessen Ursachen z.B. sind:

- Der Dienstpostenplan der Verwaltung ist historisch gewachsen und stimmt
heute mit den tatsachlich vorhandenen Aufgaben nicht mehr Uberein.
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- Einmal geschaffene Abteilungen kdnnen ohne Widerstand kaum mehr abge-
schafft werden.

- Be einem Politikerwechsel kommt es oft zu einem Personalwechsel in den o-
bersten Hierarchieebenen. Die ausgewechselten Mitarbeiter werden mit neuen
Fuhrungspositionen innerhalb der Verwaltung versorgt.

Diese permanente Aufbldhungstendenz wird mit Einsparungsmalinahmen be-

kampft, die aus zwei Grunden kritisiert werden:

- Sie efolgen ohne grundlicher Bedarfsanalyse nach der Rasenmahermethode.
Eine detaillierte Erfassung der Arbeitsprozesse, der vorhandenen Aufgaben
und der benétigten Stellen wére V oraussetzung fur eine gezielte Einsparung.

- Sieerfolgen zu rasch. Verwaltungsreformen sollten Uber léangere Zeitraume ge-
plant sein und eine Nachwuchsplanung beinhalten.

Misstrauenskultur

Eine Misstrauenskultur zwischen Beamten und Politikern kann die Zusammenar-
beit qualitativ beeintrachtigen oder im Extremfall bis zu einer Verselbstéandigung
der Verwaltung fuhren. Es kommt vor, dass Politiker aus ideologischen Grinden
Mitarbeiter auswechseln (z.B. nach einem Ministerwechsel), oder dass sie sich ei-
nen eigenen Stab von Experten halten, um sich selbst mehr Unabhéngigkeit von der
Verwaltung zu verschaffen. Fir die Vorantreibung einer nachhaltigen Entwicklung
sind diese Separierungstendenzen jedoch sehr nachteilig, weil wertvolles Know-
How der Verwaltung, das sie tblicherweise in ihrer Beratungsfunktion in die Poli-
tik einbringt, ungentzt bleibt.
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6 Wirtschaft

6.1 Theoretische Grundlagen zu Hemmnissen in der Wirtschaft

Ein weiterer wichtiger Akteur in der Institutionslandschaft ist neben Verwaltung und Poli-
tik die Wirtschaft. Es wurde bereits einige Male auf sie Bezug genommen, nun soll aber
auf ihre Rolle speziell eingegangen werden.

Unter dem vielleicht sehr abstrakt anmutenden , Akteur Wirtschaft’ ist grob gesprochen die
Gesamtheit der Unternehmen zu verstehen. Ganz besonders wird in der Folge aber auf jene
Unternehmen eingegangen werden, die nicht nur Objekte einer staatlichen Steuerung sind.
Im Mittelpunkt der Betrachtung stehen daher v.a. jene Betriebe, die entweder indirekt tber
wirtschaftliche Interessensvertretungen (Industriellenvereinigung, Wirtschaftskammer etc.)
oder aufgrund ihrer Bedeutung direkt ihre Interessen in politischen und verwaltungsbezo-
genen Entscheldungsprozessen geltend machen kénnen. Durch diese aktive Einflussnahme
werden die urspriinglichen Steuerungsobjekte auch zu Steuerungssubjekten.

Um nun einerseits ihre Rolle als Steuerungsobjekte abzuklaren, ist ihr Dirfen von staatli-
cher Seite aus genau zu erfassen (Kapitel 6.1). Um andererseits ihren Einfluss al's Subjekte
der Steuerung zu untersuchen, ist ihr Wollen ausschlaggebend, das schliefdlich unter be-
stimmten Umsténden wiederum zum Dirfen fur staatliche Akteure (Politik, Verwaltung)
wird (Kapitel 6.2).

Auf das Kénnen der Wirtschaft wird hier nicht néher eingegangen. Grund dafir ist, dass
diese Studie die staatlichen Akteure (v.a. die Verwaltung) in das Zentrum des Interesses
stellt. Es wird aber angenommen, dass in der Wirtschaft enorme Innovationspotentiale lie-
gen. Die marktliche Struktur fordert Flexibilitét, Kreativitat, Effektivitat und zielorientier-
tes Handeln, die den staatlichen Akteuren haufig fehlen.™®” Die vorliegende Studie geht
daher davon aus, dass das Konnen der Wirtschaft einen geringeren Filter fir nachhaltiges
Handeln darstellt as Dirfen/Sollen und Wollen.

37 Natiirlich muss trotz alledem im Hinterkopf behalten werden, dass auch im wirtschaftlichen Bereich man-
gelnde Kompetenz in Bezug auf Nachhaltige Entwicklung auftritt. Die Schwachpunkte liegen im Speziellen
in Unternehmenskultur, Unternehmensstruktur, strategischer Planung sowie in AufRenkommunikation und
Aulenkooperation (vgl. Resdl, K.: Nachhaltige Unternehmensentwicklung durch organisationales L ernen).
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6.1.1 DieWirtschaft unter staatlicher Lenkung (das Durfen und Sollen)

Hat der Staat Interesse, Nachhaltige Entwicklung voranzutreiben und die innovativen Po-
tentiale der Unternehmen zu nutzen, so wird er versuchen, lenkend einzugreifen. Es gibt
nun verschiedene Strategien, mit der er das System beeinflussen kann. Diese sind in fol-
gender Ubersicht zusammengefasst:

Tabelle 2: Staatliche Strategien zur Lenkung der Wirtschaft

Hértegrad der Instrumente

harte
Instrumente
Der Staat gibt strikte
Regeln vor, denen sich
die Betroffenen nicht
entziehen konnen.

mittelharte

Instrumente
Der Staat gibt Anreize,
die ein Ausweichen
zulassen. Ausweichende
Unternehmen sind aber

weiche
Instrumente
Es gibt fur die Unterneh-
men einen grof3en Spiel-
raum bis zur vélligen
Nicht-Beachtung der

Null-
I nstrument
Der Staat greift gar nicht
ein und Uberl&sst die
Lenkung nachhaltiger
Entwicklung ganzlich der

indirekt betroffen, weil Instrumente. Selbststeuerung der
sievon den Anreizen Wirtschaft.
nicht profitieren.
Beispiele: Beispiele: Beispiele: Beispide:
6konomische Ansétze Subventionen fur nach- Staat als Moderator fir interne Branchenab-

wie 0kologische Steuerre-
form oder Zertifikatshan-
del

haltige Initiativen

Interessensausgleich auf
nationaler Ebene, breit
angel egte Bildungsarbeit

sprachen fur nachhaltige
Entwicklung (zentrale
Steuerung durch einen
nicht-staatlichen Akteur)

ordnungsrechtliche Be-
stimmungen wie Emissi-
onsbeschrankungen,
Umweltauflagen etc.

unterstiitze Pilotprojekte
fur Detaillésungen in
bestimmten Branchen

staatlich organisierte
Mediationsverfahren flr
einzelne Anlasse

Finanzerung von Unter-
nehmen Uber Nach-
haltigkeits- oder Ethik-
Fonds; Transparenz fur
Konsumenten durch
Labelling (dezentrale
Seuerung durch den
Markt)

Quelle: eigene Darstellung™®

Harte Instrumente weisen sehr unterschiedliche Steuerungseinflisse auf die Wirtschaft
auf. Das kommt daher, dass es einen wesentlichen Unterschied macht, ob ber 6konomi-
sche Instrumente eine Grobsteuerung des Marktes stattfindet, oder ob der Staat versucht,

138 ygl. dazu auch Midttun, A.: The Weakness of Strong Governance and the Strength of Soft Regulation.
S.235ff. Sowie: Zimmermann, H. et a.: Innovation jenseits des Marktes. S.16.
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das Handeln der Unternehmen anhand von Auflagen und Bestimmungen zu lenken

(Feinsteuerung).
Die Feinsteuerung uber ordnungsrechtliche Mal3nahmen fuhrt i.a. dazu, dass bestehende
Strukturen beibehalten werden. Die Unternehmen versuchen in diesem Fall meist lediglich,
ihr Routineverhalten anzupassen (z.B. mit Hilfe von End-of-pipe-Technologie) — und zwar
nur soweit, dass die Grenzwerte gerade erfillt werden. Zu kreativen Losungen werden die
Unternehmen damit selten motiviert. Nur ,eine starke Verscharfung eines Grenzwertes
[...], die auch zu hohen Kosten im Rahmen eines Routineverhaltens fiihren wirde, lasst die
Opportunitatskosten kreativen Handelns sinken.“ %
Harte Instrumente, welche dem Markt grobe nachhaltige Leitplanken auferlegen, sind
i.d.R. besser daflir geeignet, Innovationen zu fordern und bestehende Strukturen zu verén-
dern. Im Gegensatz zu Command-and-control-Instrumenten, die v.a. additiven Umwelt-
schutz férdern, wirken sie flexibler und nachhaltiger.**

Mittelharter Instrumente sind v.a. Subventionen. Hier ist ebenfalls davon auszugehen,
dass sie wenig innovativ und strukturveréndernd wirken, je mehr sie in die Kategorie
»Feinsteuerung” falen. Im Falle der Feinsteuerung stellt eine Subvention lediglich eine
Verbilligung einer 6kologisch oder sozial besser vertréglichen Handlungsalternative dar.
Damit kommt es auch automatisch zu einer relativen Verteuerung der anderen Optionen
(z.B. Subvention von Heizanlagen, die erneuerbare Energietrager verwenden, kénnen Ol-
kessel Marktanteile wegnehmen). Damit kommt es bel den Adressaten zu keinen kreativen
Prozessen, es andert sich nur die Gewichtung bei den Entscheidungen. Nachhaltig wirken-
de Entscheidungsoptionen missten daher bereits immer schon vorhanden sein und schlief3-
lich misste sie der Subventionsgeber auch immer als fordernswert erkennen. Beides ist
nicht immer der Fall.

Subventionen kénnen dieser Falle bestenfalls dann entgehen, wenn sie so angelegt sind,
dass die Adressaten dafiir Grundsétzliches in Frage stellen und in einen Lernprozess treten
mussen.

Doch egal, ob die Steuerung auf marktlichen Instrumenten basiert, strenge Regelungen
trifft oder Subventionen bereitstellt: Alle bisherigen Ansétze gehen davon aus, dass es eine
zentrale Steuerungsgruppe (Staat) gibt, die fir alle wirtschaftlichen Akteure kollektiv bin-
dende Entscheidungen trifft."* Dahinter steckt implizit die Annahme, dass diese zentrale
Autoritét die Ziele der Nachhaltigkeit im Detail erkennen und durch effiziente Steuerung
die Akteure in diese Richtung lenken kann.

Diese Sichtweise entspricht einer Auffassung der Aufgabe des Staates, wie sie noch vor 30
Jahren als unbestritten galt. Doch schon in den siebziger Jahren wurde eine Form der poli-
tischen Steuerung beobachtet, die sich diesem Schema entzog. Neben der Kontrolle traten
plotzlich , Elemente der Verhandlung zwischen staatlichen Akteuren und Normadressa-

139 Zimmermann, H. et al.: Innovation jenseits des Marktes. S.81.
49 1ten, R.: Energiesteuern und Innovation. S.7.
141 Midttun, A.: The Weakness of Strong Governance and the Strength of Soft Regulation. S.236.
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ten“'* auf (weiche Steuerung). Griinde dafiir waren, dass der Staat firr eine optimale

Festlegung der Instrumente und der darauffolgenden Uberprifung derselben zunehmend

die Informationen fehlten. So war er immer mehr darauf angewiesen, die wirtschaftlichen
Akteure zu eigenen Leistungen zu aktivieren.'*® Dies hing mit der zunehmenden Internati-
onalisierung zusammen, die eine Kontrolle erschwerte. Gleichzeitig wurden auch die Pro-
duktionsvorgange immer komplizierter, sodass der Staat ein betréchtliches Informationsde-
fizit hatte. Auch die Uberlastung des Staatsapparates mit einer bereits gewaltigen Menge
an Reglementierungen tat das seinige.’** So erstarkte neben dem ,Kontrollstaat’ immer
mehr der ,Verhandlungsstaat’. Der Staat handelt somit entweder als Partel, die eigene
(Gemeinschafts-)Interessen vertritt, oder lediglich als Fazilitator fur kollektive Entschei-
dungsprozesse. Somit werden durch Verhandlungen die geplanten Mal3nahmen mit einigen
Betroffenen abgestimmt. Diese neue Form des Lenkens durch Verhandeln wurde durch die
Neokorporations-Theorie untersucht. Sie brachte zutage, dass auf diesem Weg nicht nur
die Steuerung der Industrie vorgenommen wurde sondern dass diese V orgehensweise ,, auf
allen Ebenen von Branchen und Regionen vorzufinden* ist.**
Die Gespréchsbereitschaft des Staates gibt den wirtschaftlichen Akteuren ein grof3es Steue-
rungspotenzial. Theoretisch erméglicht sie ihnen, nachhaltigkeitsrelevante Anliegen wie
Ressourcen- und Energieeffizienz innovativ und selbstbestimmt behandeln zu kénnen. Ob
diesin Praxis auch automatisch der Fall sein muss, ist umstritten.**

Ein gutes Beispidl fur einen Saat, der die intermediare Rolle in Bezug auf Umweltschutz
wahrnimmt, sind die Niederlande. Se motivierten den Energiesektor 1992 zu grof3angel eg-
ten freiwilligen Bekenntnissen zu Emissionsbeschrénkungen und Energiesparaktionen.™’

Ein weiterer Schritt zu noch grof3erer Freiheit ist bereits das ,Null-Instrument’ des Staa-
tes. Dabei wird auf die Selbststeuerung des Marktes vertraut. Eine entscheidende Rolle
kommt hier den Konsumenten zu. Ihre Sorge um Probleme der Nachhaltigkeit konnte we-
sentlich die Gestaltung der Angebotspalette am Markt beeinflussen. Der darauffolgende
Wandel kann durch Wirtschaftsverbéande erfolgen, die um den Ruf ihrer Branche besorgt
sind. Damit wiirde eine andere zentrale Steuerungseinheit al's der Staat Anderungen voran-
treiben und die Grobsteuerung in die Hand nehmen. Der Wandel kann aber auch alleine
durch den Markt geschehen.

Diese vier Typen (harte, mittelharte, weiche Instrumente; Nullinstrument) bilden mit ihrer
Unterteilung in Grob- und Feinsteuerung das Spektrum an Maldnahmen, das dem Staat zur
Verfligung steht. Sie sind offenkundig und institutionalisierbar. Nach dieser Abhandlung

142 Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.24.

%3 Siehe ebenda.

144 Midttun, A.: The Weakness of Strong Governance and the Strength of Soft Regulation. S.236.

5 Minsch, J. et a.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.25.

146 Zimmermann, H. et a.: Innovation jenseits des Marktes — Innovative Wirkung umweltpolitischer
Instrumente. S.85.

7 Midttun, A.: The Weakness of Strong Governance and the Strength of Soft Regulation. S.242f.
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mag es so erscheinen, dass der staatlichen Steuerung theoretisch gentigend Instrumente

fUr das Vorantreiben von Nachhaltigkeit im Bereich der Wirtschaft zur Verfligung steht.
Doch dieses Set an Instrumenten weist derzeit einige Mangel auf.
Ein Grundproblem ist, dass die Inanspruchnahme der verschiedenen Mal3nahmen unaus-
gewogen ist: Es scheinen zu viele harte, ordnungsrechtliche Feinsteuerungen vorzuliegen.
Gleichzeitig wird zuwenig auf marktliche Grobsteuerung und wirtschaftliche Selbststeue-
rung vertraut. Es fehlt also der richtige , Instrumenten-Mix’. Durch diese Einseitigkeit in
der Auswahl der Malinahmen erfolgt ein politischer Inkrementalismus, der ineffizient ist
und die notwendige kreative Freiheit flr Lernprozesse raubt. So ortet Schleicher stellver-
tretend fUr viele Autoren in der Steuerung der osterreichischen Wirtschaft einen gewaltigen
institutionellen Reformbedarf. Daher verlangt er ,,auf der Ebene der individuellen Ent-

scheidungen in Unternehmen [ ...] die Chance fiir mehr Selbstbestimmung.**

6.1.2 Der Einfluss der Wirtschaft auf staatliches Lenken (das Wollen der Wirt-
schaft)

Es wére aber stark verkirzt, die Hemmnisse einer staatlichen Steuerung der Wirtschaft hin
zur Nachhaltigkeit aleine auf die falsche Gewichtung der Instrumente zu schieben. Denn
es zeigt sich in der Praxis, dass bei allen Mal3nahmen erhebliche Schwierigkeiten in der
Anwendung auftreten. Folglich konnen Lenkungsschwierigkeiten nicht ausschlief3lich auf
den richtigen , Instrumentenmix’ geschoben werden. Dies wird in den folgenden européi-
schen Fallbeispielen erlautert:

6.1.2.1 Beispielefur das Scheitern der unterschiedlichen Instrumente

Beispiel 1: Das Scheitern harter Feinsteuerung — Die européischen Umweltstandards

Die Umweltregelungen der EU werden generell als ein erfolgreicher Teilbereich der européischen
Politik gesehen. In den fiinf EAPs (Environmental Protection Programmes) wurden ungefahr 200
Direktiven und Regulationen beschlossen.**® Das Spektrum umfasst dabei MafRnahmen wie den
Schutz einzelner Vogelarten oder die Festlegung genereller Grenzwerte fur Trinkwasser. Trotz
dieser vermeintlichen Erfolgsgeschichte war der politische Weg dorthin nicht ohne Verzdgerungen
und Hindernisse. Viele Vorschlége passierten niemals den Ministerrat oder wurden erst nach jah-
relanger Verhandlung angenommen, nachdem man sich auf den kleinsten gemeinsamen Nenner
einigen konnte.™

Beispiel 2: Das Scheitern harter Grobsteuerung — Okologische Seuerreformin der EU
Die sektorale, inkrementalistische Vorgehensweise aus Beispiel 1 konnte zwar den Problemdruck
in einigen Bereichen mildern, aber sie konnten nicht verhindern, dass sich 6kologische Probleme

148 Schleicher, S. (1999): Wirtschaftliche Innovation durch eine umweltorientierte Wirtschaftspolitik. S.5.
19 Collier, U.: Sustainability, Subsidiarity and Deregulation. S.1.
0 ygl. Hey, C.: Umweltpolitik in Europa.
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insgesamt verscharften.™™! Die Ursache liegt natiirlich darin, dass mit Feinsteuerung keine grund-

sétzliche Lenkung erfolgen kann. Dieser Umstand wurde von der Kommission deutlich erkannt,
als sich die EU-Staaten vor dem Umweltgipfel in Rio 1992 darauf einigten, die CO,-Emissionen
auf dem Stand von 1990 einzufrieren.
Um diesen Zielen gerecht zu werden, entwarf die EU-Verwaltung ein Programm zu einer unmfas-
senden europaweiten Besteuerung von CO,. Dies entsprach der Forderungen von vielen (teilweise
auch von wirtschaftlichen) Seiten nach marktlichen Steuerungsinstrumenten. Die weitere Entwick-
lung dieses Entwurfes allerdings sollte sich als eine Geschichte von Abstrichen, Zugesténdnissen
und Aufweichungen entwickeln.
Das Programm stie auf starken Widerstand v.a. von industrieller Seite.®® Es stand in Wider-
spruch zum allgemeinen Klima der Liberalisierung und Deregulierung, in dem jeglicher Eingriff
staatlicherseits und dabei besonders jede Art von Umweltregulierung als wirtschaftsfeindlich gese-
hen wurden. Derartige Regulierungen wirden nach diesem Denken eine Schlechterstellung der EU
im internationalen Sandortwettbewerb bedeuten. Besonders die energieintensiven Branchen ver-
suchten Uber Lobbying ihre Einfliisse geltend zu machen. Ihre Bemiihungen zeigten Friichte. Dies
wurde durch den Umstand erleichtert, dass keine Lobby fir die CO,-Sieuer auszumachen war.
Der Einfluss der Gegner hatte erheblichen Effekt sowohl auf nationaler und als auch auf EU-
Ebene. Beispielsweise etablierte die Kommission eine hochrangige Gruppe , unabhangiger Exper-
ten’ um die Auswirkungen diverser staatlicher Instrumentes auf Beschaftigung und internationale
Konkurrenzfahigkeit zu untersuchen — darunter auch die Besteuerung von CO, und Energie. Ein
Mitglied der Expertengruppe, Pierre Carniti, der mit dem Endergebnis nicht zufrieden war, kriti-
sierte ihre enge Betrachtungsweise und dass die Verbindung zwischen Umwelt und Wirtschaft nicht
erkannt wurde. Umweltinteressen seien grundsétzlich als den 6konomischen Interessen entgegen-
gesetzt wahrgenommen worden, so Carniti.**®
Auf nationaler Ebene zeigte sich der Erfolg der Gegner bei den Treffen von ECOFIN (Economic
and Finance Ministers). Mitgliedstaaten, die gerade erst einen wirtschaftlichen Aufschwung zu
verzeichnen hatten (Griechenland, Portugal, Spanien und Irland) verlangten im Gegenzug massive
Srukturférderungen, Frankreich wollte unter allen Umsténden die eigenen Atomkraftwerke schiit-
zen und Grof3-Britannien berief sich auf das Subsidiaritétsprinzip lehnte Uberhaupt jede Einmi-
schung in national e Steuergesetzgebung ab.*>*
So wurde aus der urspriinglichen reinen CO,-Seuer eine Mischung aus Besteuerung von Energie
und CO,. Diese war aber in Vergleich zu dem ersten Maodell in ihrem Umfang bereits stark be-
grenzt. Mit der Zeit wurden auch immer grof3ziigigere Ausnahmeregelungen fir energie-intensive
Industrien ausgehandelt.
Trotz aller Zugestandnisse gab es keine Fortschritte bei der Implementierung. Schliefdlich wurde
nach einer Diskussion von vier Jahren die Idee einer gemeinsamen CO,/Energie-Steuer am Gipfel

31 Eyropean Environment Agency: Environment in the European Union. S.1

152 ygl. Midttun, A.: The Weakness of Strong Governance and the Strength of Soft Regulation. S.240f.
Sowie: Collier, U.: Sustainability, Subsidiarity and Deregulation. S.11ff.

153 vgl. Européische Kommission (Hrsg): Report of the Group of Independent Experts on Legislative and
Administrative Simplification.

B4 vgl. Ikwue, A. und Skea, J.: Business and the genesis of the European Community carbon tax proposal.
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in Essen 1994 zu Grabe getragen. Die Kommission wurde beauftragt, eine Richtlinie fur jene
Mitgliedstaaten zu erstellen, die freiwillig eine 6kol ogische Seuerreform umsetzen wollen.

Das Scheitern mittelharter Steuerungen — Das europdische SAVE-Programm

Da in der urspringlichen Gesamtheit aller Maf3nahmen zur CO, und Energie-Reduktion die Um-
formung des Steuersystems den Hauptsteuerungseffekt haben sollte, waren fir das SAVE-
Programm relativ wenig Mittel reserviert. Es sollte Pilotprojekte zur Energieeinsparung unter stit-
zen und gab eine Richtlinie flr nationale Vorgehensweisen vor. Auch nach dem Wegfallen der eu-
ropaischen CO, und Energie-Steuer wurde das Subventionsprogramm nicht aufgestockt. Die Gr6-
Renordnung der Subvention erschien fiir die Aufgabe daher inadequat.*>

ZusétZlich zeigt sich, dass die Subventionen zur Energieeffizienz nicht im Einklang mit anderen
Palitikbereichen stand. Unterschiedliche Politiken wie etwa die Liberalisierung des Energiemark-
tes fuhrten zwar einerseits zu einer Erhéhung der Transparenz der Energiequellen, aber auch v.a.
fir Grofsabnehmer zu deutlichen Einsparungen. Damit sank der Anreiz, energieeffiziente Innovati-
onen einzufiihren. Dariber hinaus werden weitere Konzentrationsprozesse die Tendenz zu grof3en
Strukturen in der Energieproduktion fortschreiben, womit sich die 6kologische Krise noch mehr
zuspitzen wird.'*®

Das Scheitern der Niederl&ndischen Emissionsver einbarung

In letzten Kapitel wurde bereits das Beispiel der niederlandischen Vereinbarungen zur Energieeffi-
zienz und Emissionsreduktion angefuihrt. Die gemeinsamen Ziele dieser Abmachungen waren sehr
ehrgeizig. Der Elektrizitatssektor versprach, die CO,, SO, und NO,-Emissionen bis zum Jahr 2000
stark zu reduzieren. Dies sollte v.a. durch Mal3nahmen zur Nutzung von Wind- und Sonnenenergie
sowie Biomasse und durch Nutzung der Abwarme geschehen. Auch mit den Stromabnehmern wur-
den Vereinbarungen getroffen. Es wurden 34 Vertrage mit unterschiedlichsten Industrie- und
Dienstleistungsbranchen abgeschlossen. Dabei wurden Energieeinsparungen von 20 bis 30% aus-
gehandelt.

Trotz alledem war die Effektivitat der Abkommen gering. Es zeigte sich, dass die Unternehmen in
der Realitat den vereinbarten Zielen weit hinterherhinkten. Ziele und Implementierung klafften weit
auseinander.™’

Das Scheitern des Null-Instrumentes: Labelling

Ebenso wie in allen anderen Bereichen gibt es grof3e Widerstande im Bereich der transparenten
Produktbeschreibung — einer Grundvoraussetzung dafiir, dass die Konsumenten ihre Verantwor-
tung fur Nachhaltige Entwicklung wahrnehmen kdnnen. So konnten im Bereich der EU auch keine
wesentlichen Fortschritte im Bereich der Produktkennzeichnung erreicht werden. Ausgearbeitet
wurden nur Vorschlage. Die einzelnen Mitgliedstaaten nahmen ihre Freiheit insofern wahr, dass
sie diese Vorschlage groRtenteils nicht umsetzten.' Dies kann aber nicht generell behauptet wer-
den. Im Zuge der Sromliberalisierung etwa (siehe oben: Beschreibung der SAVE-Subventionen) ist

135 Collier, U.: Sustainability, Subsidiarity and Deregulation. S.16.

158 Scheer, H. (2001): Der Umstieg ist moglich. S.21.

17 ygl. Liefferink, D. und Mol, A.: Voluntary Agreements as a form of Deregulation?
158 yigl. Collier, U.: Sustainability, Subsidiarity and Deregulation. S.14f.



68

Institutionelle Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung

es in Osterreich sehr gut gelungen, das Angebot von Okostrom zu definieren und zu kennzeich-
nen.159

6.1.2.2 DieWillensbildung zwischen den wirtschaftlichen Akteuren

All dies sind Beispiele dafiir, dass es nicht alleine der Instrumentenmix ist, der eine Steue-
rung der Wirtschaft in eine nachhaltige Richtung so schwierig macht. Diese Betrachtungs-
weise sucht die Ursachen nur in der Art der staatlichen Lenkung und klammert einen wich-
tigen Aspekt aus. Die Motivation der Unternehmen selbst und die ihrer Interessensvertre-
tungen.

Im Detail betrachtet kann man nattrlich nicht von einer homogenen Mativation aler Un-
ternehmen sprechen. Der Akteur ,Wirtschaft’” umfasst Industriezweige, die unterschiedlich
von Umweltschutz und sozialen Belangen betroffen sind. Auch innerhalb dieser Branchen
finden sich Befurworter und Gegner nachhaltiger Malinahmen. Um diese Vidfalt zumin-
dest anzudeuten, wird in der Folge zwischen ,von Umweltregelungen belastete Indust-
rien, ,von Umweltregelungen profitierende Industrien“ sowie , wirtschaftliche Akteure,
die von Umweltregelungen kaum betroffen sind, unterschieden.®

Zu ersterer Gruppe zéhlen v.a. energie- und emissionsintensive (Grol3-)Unternehmen.

Die Gruppe der von Umweltregelungen profitierenden Industrie besteht aus zwei Typen
von Betrieben: Jener der Umweltschutzindustrie im engeren Sinne (Herstellung von Isolie-
rungen, Klaranlagen, Luftfilter, Larmschutzwéande, Experten fur Messtechniken usw.) und
jene der Substitutionsgiterindustrie, also jenen Betrieben, die fir umweltschadliche Leis-
tungen 6kologisch besser vertragliche Produkte oder Dienstlei stungen anbieten.

Die Gruppe derer, die Umweltregelungen relativ gleichglltig gegentibersteht, speist sich
bei spielsweise aus Dienstleistungsunternehmen wie etwa Banken. Ihr Material- und Ener-
gieumsatz wirde wenig von staatlicher Umweltsteuerung betroffen werden.

Warum wird aso trotz aller Unterschiede von einem einzigen Akteur , Wirtschaft' gespro-
chen? Die Ursache liegt nicht unbedingt in einer Vereinfachung der Institutionenland-
schaft. Es ist vielmehr so, dass sich die Vielfalt der Positionen stark reduziert, wenn es
darum geht, politischen Einfluss auf staatliche Akteure auszutben.

Grundsétzlich ist es so, dass der politische Einfluss umso effektiver ist, je grofRer und ho-
mogener eine Gruppe ist. Wollen Interessensvertretungen wie die Wirtschaftskammer und
die Industriellenvereinigung ein Maximum an Einfluss geltend machen, missen sie beide
Faktoren berticksichtigen. Um im Auftrag mdglichst vieler Unternehmen —im Idealfall ,im
Namen der Industrie’ schlechthin — sprechen zu kénnen, muss die eingenommene Position
von alen Mitgliedern unterstiitzt werden. Damit wird von vornherein ausgeschlossen, dass
sich die Interessensvertretungen auf Positionen einigen kénnen, bei denen ein betrachtli-
cher Tell ihrer Mitglieder als Verlierer dastehen. Tonangebend ist daher immer ,das

9| ukschanderl, L.: Ist der Spagat gelungen? S.15.
180 Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.76ff.
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schwéchste Glied in der Kette', wenn man eine geschlossene Allianz bilden will*** Bei

Nachhaltigkeit ist dies die am meisten belastete Branche. Fir die wirtschaftlichen Interes-
sensvertretungen bestehen somit ein starker Anreiz, die von Umweltregulierungen belaste-
te Industrie ernst zu nehmen. Strukturveréndernde proaktive Initiativen in Richtung Um-
welt sind somit problematisch. Die Wahrscheinlichkeit, dass wirtschaftliche Interessens-
vertretungen Grobsteuerung in Richtung Nachhaltigkeit einfach gewahren lassen, ist ge-
ring.

Hinsichtlich der Art und Weise, wie Unternehmen vom Staat gesteuert werden wollen,
ergeben sich interessante Préferenzen. Es waére vielleicht naheliegend anzunehmen, dass
grundsétzlich ein Instrument, das den Unternehmen mehr Selbstbestimmung einberaumt,
von Seiten der Wirtschaft einem Instrument mit starreren Vorgaben vorgezogen werden
wuirde. Ware diese Annahme korrekt, dann missten marktliche Instrumente wie die 6kolo-
gische Steuerreform immer noch mehr Firsprache von wirtschaftlichen Interessensvertre-
tungen bekommen a's , command-and-control’ -Mal3nahmen — deshalb well eine steuerliche
Regelung nur die ungefdhre Richtung vorgibt und nicht explizit ausformuliert, wie diese
Ziele zu erreichen sind. Diese Annahme schlagt aber fehl. So behaupten Minsch et al®?,
dass genaue Reglementierungen von der Wirtschaft préferiert wirden. Grinde dafir sind
etwa, dass bspw. bel einer CO,-Steuer die Restemissionen im Gegensatz zu ordnungsrecht-
lichen Lésungen nicht kostenlos sind. Zudem ist der Spielraum zur Abschwéchung der
Instrumente zwar durchaus gegeben (vgl. Beispiel der ehemals geplanten EU-Okosteuer),
aber doch weitaus geringer as bel klaren Reglementierungen. Oder anders ausgedrickt:
Das ,, Rent-seeking-Potential“ ** fiir Interessensgruppen ist bei harten Feinsteuerungen we-
sentlich grofer.

Esist also nicht primér die ,, Selbstbestimmung“ das oberste handlungsleitende Prinzip der
Interessensvertretungen. An oberster Stelle steht die Maxime: ,, Mdglichst wenig Aufwand
fir Umwelt und Soziales® — selbst wenn der Preis dafiir eine Einschrankung der Freiheit
durch einige enge Richtlinien bedeutet.

6.1.2.3 Grundefir den starken Einflussder Wirtschaft auf Politik und Verwaltung

Eine wichtige Frage wurde bisher alerdings noch nicht gekléart: Wieso haben wirtschaftli-
che Akteure die Macht, staatliche Akteuren nach ihrem Willen zu beeinflussen? Antworten
darauf sind in der Vorgangsweise der staatlichen Akteure zu finden. Grob gesprochen
muss das staatliche Steuerungssystem bei jeder Form harter Steuerung drei Schritte bis zur
letztendlichen Implementierung durchlaufen:*®*

1) Das Regulierungsproblem muss erfasst und genannt werden kénnen.

2) Es mussen gentigend Befurworter fur die Initiative gefunden werden.

1! Siehe ebenda.

182 Minsch, J. et a.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.76ff.

163 5jehe ebenda.

164 ygl. Midttun, A.: The Weakness of Strong Governance and the Strength of Soft Regulation. S.244.
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3) Die Mal3nahme wird vom Ministerium durchgefihrt bzw. (im Falle eines Gesetzes)
vom Parlament beschl ossen.

ad 1) Die Komplexitét vieler Fragestellungen bewirkt, dass sich staatliche Akteure nicht
mehr selbst ein Bild tUber eine Problemsituation machen konnen. Politik und Verwal-
tung sind deshalb stark auf die Information externer Interessensgruppen angewiesen.
Dies trifft natirlich v.a. auch auf wirtschaftliche Belange zu. Der Wissensvorsprung
der Unternehmen vergrof3erte sich in den letzten Jahrzehnten standig. Zum einen
wurden die Produktionsbedingungen immer komplizierter, zum anderen zog sich der
Staat immer mehr aus verstaatlichten wirtschaftlichen Téatigkeiten zuriick, wodurch
der wirtschaftliche Einblick verwehrt und er noch mehr von den Informationen der
Privatwirtschaft abhangig wurde.
Beispielsweise sind in der Wirtschaft in Bezug auf Umweltverschmutzung viele
Kenntnisse Uber Vermeidungstechnologien vorhanden. Diese kdnnen am Lobbying-
Markt ,unter Berlicksichtigung der eigenen Interessen gegen die Begrenzung [...]
umweltpolitischer MalRnahmen , eingetauscht’ werden®.*® Es macht fiir den Staat al-
so durchaus Sinn, auf wirtschaftliche Akteure zu hdren, um nicht in Zukunft von In-
formationen abgeschnitten zu werden.

ad 2) Generell ist festzustellen, dass sich eine Politik nur dann durchsetzen kann, wenn von
vielen Teilsystemen der Gesellschaft Zustimmung kommt.'®® Besonders die Zustim-
mung der wirtschaftlichen Seite scheint von grofRer Bedeutung zu sein. Grinde fur
das hohe politische Gewicht wirtschaftlicher Akteure sind:*®

T DieGrol3e der Gruppe, die mit einheitlicher Stimme spricht.

f Ihr Einfluss auf die Medien und die Bevolkerung, indem siein der Lage ist,
Interpretationen fur aktuelle Ereignisse zu liefern.

f Ihr Einfluss auf die Arbeitnehmer, die gleichzeitig auch die Wahlerschaft fir
die Politiker bilden.

f Eine lange Tradition von Zusammenarbeit zu unterschiedlichen Themen
formt eine relativ stabile Interessensvertretung. Damit gehen auch lang etab-
lierte, formelle und informelle Kontakte zu Politikern und Verwal tungsbeam-
ten einher.

f Diefinanzielle Ausstattung ist grof3 und es gibt eine etablierte, leistungsfahi-
ge Organisationsstruktur.

 Die Kontrolle etwaiger eingefuhrter Mal3nahmen ist oft dann leichter zu be-
werkstelligen, wenn der gute Wille der Wirtschaft vorhanden ist. Ansonsten
sind alle Lenkungsmal3nahmen der kreativen Lernkapazitdt der Unternehmen
ausgesetzt. Dadurch kénnen Bestimmungen gebogen oder sogar unterwandert
werden.

185 Minsch, J. et a.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.77.
186 Bals, C.: Die Systemlogik nutzen! S.59.
187 Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S.77.
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Im Gegensatz steht eine eigenstandige wirtschaftliche Lobby, die fir nachhaltige staatli-

che Rahmenbedingungen eintritt, noch auf sehr wackeligen Beinen.’®® Sie besteht in ers-
ter Linie aus Klein- und Mittelbetrieben und hat sich bisher in Osterreich kaum orga-
nisiert. Zudem werden sie auch von zwei Interessen gespalten. Wéahrend die klassi-
sche Umweltschutzindustrie in erster Linie Command-and-control-Instrumente fir
ihre additiven Technologien fordert, brauchte die Substitutionsgiterindustrie in erster
Linie marktliche Umweltschutzinstrumente. Es kdnnte zwar sein, dass sie demnéachst
Unterstiitzung von Banken und Versicherungen bekommen, da diese durch die Zu-
nahme von Risiken immer mehr Geld verlieren. Aber zur Zeit sind die Interessen
dieser Branchen keineswegs eindeutig — einerseits, weil Chefs grof3er Auto- und E-
nergiekonzerne in den Aufsichtsréten mancher Banken sitzen, oder weil die Autover-
sicherungen nach den Lebensversicherungen fir viele Versicherungsgesellschaften
die grofite Einnahmequelle sind.*®

ad 3) Sind die Voraussetzungen von Punkt 1) und 2) gegeben, macht sich dieser letzte
Schritt der Implementierung relativ einfach aus.*”

Es spricht also viel dafir, Konflikte mit den starken wirtschaftlichen Akteuren tunlichst zu
vermeiden. Dies erkléart den gewaltigen Einfluss auf Politik und Verwaltung.

6.2 Befragungsergebnisse zu Hemmnissen in der Wirtschaft

Wirtschaftliche Akteure (Interessensvertretungen und Unternehmen) nahmen in den Inter-
views eine zentrale Rolle ein. Auf sie bezogen sich eine Vielzahl von Stellungnahmen —
positive, kritische, oftmals auch neutrale. In der Folge soll zuerst jener Bildausschnitt
» Wirtschaft* der Institutionenlandschaft einfach nur so skizziert werden, wie er sich im
Laufe der Interviews darstellte. Einige Hemmnisse werden darin direkt ersichtlich sein.
Andere jedoch werden sich erst am Ende bel der Betrachtung des Gesamtbildes herausstel -
len.

6.2.1 Die Nahe der wirtschaftlichen Interessensvertretungen zu Verwaltung und
Politik

Wirtschaftliche Interessensvertretungen haben gute Chancen, auf Verwaltung und Politik
Einfluss zu nehmen. Denn ein Ergebnis der Interviews war, dass die Interessensvertretun-

1%8 Bals, C. (1996): Die Systemlogik nutzen! S.60.
169 5iehe ebenda.
10| eicht, R.: Alles Verhandlungssache. S.5.
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gen der Verwaltung und der Politik institutionell sehr nahe sind. Fur dieses Naheverhdlt-
nis sind mehrere Sachverhalten ausschlaggebend:

f  FriheEinbindungin Verwaltungsablaufe

Wird ein neues Gesetz entworfen, lernen die betroffenen Interessensvertretungen schon
frih den Entwurf kennen. Fallt der Entwurf zur Missgunst eines Sozial partners aus, kommt
esin der Regel zu intensiven Verhandlungen. Oftmals — wie beispielsweise in den Diskus-
sionen um das neue Abfallwirtschaftsgesetz (AWG) — beauftragt eine Interessensvertre-
tung eigene Experten, die ihre Stellungnahme abgeben, mitunter werden auch Gegenent-
wrfe erarbeiten.

1 Zusammenarbeit Uber Projekte, Kooperationen und Zwischeninstitutionen

Interessensvertretungen treten aber nicht erst dann in Kontakt zu Ministerien, Landern oder
regionalen Behdrden, wenn es konkreten Anlass dazu gibt. Der gegenseitige Austausch
setzt schon viel friher ein. Dadurch gelingt es Interessensvertretungen, auf die laufenden
Aktivitéten der Verwaltung Einfluss zu nehmen. Sie kénnen durch diese Kontakte aber
auch initiativ tétig sein und Themen zur Sprache bringen. Dadurch beeinflussen sie we-
sentlich, was vom politisch-administrativen Apparat als Problem wahrgenommen wird.

Dieser laufende, unabhangig von Anlé&ssen stattfindende Austausch kennt viele Formen. So
sind die Sozialpartner fast immer in Réten, Beiréten oder Foren vertreten. Dort treffen sie
auf Entscheidungstrager aus Politik und Verwaltung. Hier einige Beispiele aus den Inter-
views. Auf regionaler Ebene sind die Wirtschaftskammer, Arbeiterkammer und Landwirt-
schaftskammer in die EU-Regionalforen eingebunden und stimmen mit, welche Projekte
unternommen werden. Dies wird vielfach auch als gute Gelegenheit benutzt, um in den
Regionen Interessenspolitik zu betreiben. Auch auf Landesebene sind sie in unterschiedli-
chen Beiréten vertreten, wie z.B. im Raumordnungsbeirat. Ein weiterer Interviewpartner
hob die Landwirtschaftskammer hervor, die auf Bundesebene in verschiedenste Réte ein-
gebunden ist. Oft finden sich in den Réten aber nicht nur Interessensvertretungen, sondern
auch Vertreter und Vertreterinnen von Grof3unternehmen. Diese haben ausreichend Res-
sourcen und Kapazitét, fur derartige Aktivitéten Persona zu entsenden. Als Beispiel sei
hier der Rat fur Forschungs- und Technol ogieentwicklung genannt, deren Mitglieder viel-
fach von Unternehmen gestellt werden.

Schnittpunkte zwischen Politik, Verwaltung und Soziapartner entstehen auch bei Zwi-
scheninstitutionen. So sind etwa die Wirtschaftskammer und einige Grof3unternehmen wie
die OMV Mitglied bei der E.V.A. (Energieverwertungsagentur) — einer Organisation, die
Politik und Verwaltung sehr nahe steht. Ahnlich ist es bei der TMG (Technologie und
Marketing Gesellschaft) in Obertsterreich. Dort sind Wirtschaftskammer und Industriel-
lenvereinigung Miteigentimer und treten so gemeinsam mit Verwaltung und Politik in
intensiven Kontakt mit obertsterreichischen Unternehmen. Auch die Landwirtschafts-
kammer wird fallweise eingebunden, so etwa in Zusammenhang mit dem oberésterreichi-
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schen Okoenergie-Cluster. Als weiteres Beispiel sei die Christian-Doppler-Gesellschaft
genannt, wo Wissenschaft, wirtschaftliche Akteure und Verwaltung eng kooperieren.

Kontakte entstehen auch dort, wo von Verwaltung und Sozial partnern gemeinsame Projek-
te unternommen werden. Ziele und Ausrichtung der Projekte werden dann in der Regel
abgestimmt. Oft findet eine gemeinsame Finanzierung statt. Auch hierfur fanden sich ge-
niigend Beispiele auf Bundes- wie auch auf Landesebene.

! Sonstige Verbindungen

Es gibt auch eine Reihe halb-formeller und informeller Kontakte zwischen dem politisch-
administrativen System und der Sozia partnerschaft. Einige Interviewpartner berichteten,
dass diese Beziehungen durch personliche Verbindungen gestarkt werden.

Die Bedeutung informeller Gespréche nach offiziellen Treffen wurde von wirtschaftlicher
Seite aus mehrmals unterstrichen.

In einem Bundesministerium war die Rede von regelméiigen Treffen und einem Jour fixe
mit den relevanten Sozia partnern. Andere meinten, dass man sich im Bedarfsfall an einan-
der wendet und um Rat fragt. Ein Interviewpartner von der Landesebene meinte, dass man
sich besonders, wenn man einander kennt, im Vorfeld abstimmt, und die Meinung des an-
deren einholt. Zwei Vertreter aus der Verwaltung gaben an, Verwandte bel den Sozial part-
nern zu haben.

Zwischen Politik und Interessensvertretern findet beizeiten personeller Austausch statt. So
wechselte ein Interviewpartner aus der Sozialpartnerschaft in die Politik, wodurch natir-
lich Kontakte erhalten blieben.

Von einem anderen Interviewpartner wurde hervorgestrichen, dass die Meinung der Kam-
mern bei den Abgeordneten des Nationalrates keinen unbedeutenden Stellenwert ein-
nimmt. Dies wurde damit begrindet, dass alle Parlamentarier einen beruflichen Hinter-
grund haben. Dementsprechend gewichtig ist die Meinung der Kammern bei den offiziel-
len Anhorungen, aber auch bei den inoffiziellen Verbindungen zwischen Parteien und In-
teressensvertretungen.

Wie stark diese informellen und tw. personlichen Beziehungen Entscheidungen beeinflus-
sen, kann aufgrund des I nterviewmaterials nicht eingeschétzt werden.*"

V.a von Seiten der Interessensvertretungen, aber auch von einem Politiker, kam jedoch
zum Ausdruck, dass das Naheverhédltnis zu den Sozialpartnern seit dem letzten Regie-
rungswechsel spirbar abgenommen hat.

1 KulturdleVerwandtschaft

Bisher war immer sehr allgemein die Rede von Kontakten der Interessensvertretungen zur
Verwaltung. Dies mag irreflihrend sein, da nicht jede Interessensvertretung zu jeder Ver-

11 Besonders auf MutmalRungen eines Interviewpartners tiber Bestechungsversuche bei Milliardenprojekten
sollen hier nicht eingegangen werden.
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waltungseinheit intensive Kommunikation halt. Vielmehr ist es so, dass sich die Sozial-

partner jenen administrativen Einheiten annahern, die @nliche Themen behandeln. Es
wird beispielsweise wenig verwundern, dass Wirtschaftskammer und Industriellenvereini-
gung v.a. mit dem Wirtschaftsministerium laufend im Informationsaustausch sind. Dage-
gen nehmen sich die Kontakte der Landwirtschaftskammer zum Wirtschaftsministerium
eher gering aus. Denn diese wendet sich in erster Linie an andere Verwaltungseinheiten,
bzw. wird von diesen auch aktiver eingebunden.

Jene Verbindungen zwischen Interessensvertretungen und Verwaltungseinheiten, die glei-
che Themen bearbeiten, gestalten sich relativ einfach. Die Interessen sind dhnlich gelagert
und die verwendeten Denkschemen sind gleich oder zumindest kompatibel. Es gibt somit
keine ,sprachliche’ Verwirrung. Beispielsweise stellte sich heraus, dass Interviewpartner
aus der Wirtschaftskammer, aus den Unternehmen und aus dem Wirtschaftsministerium im
Grunde dieselbe Definition von Nachhaltigkeit haben.'”® Diese identischen Weltanschau-
ungen Uber Institutionsgrenzen hinweg, wird in den spéteren Ausfiihrungen noch eine er-
hebliche Rolle spielen. Sie wird hier mit dem Ausdruck , kulturelle Verwandtschaft® zu-
sammengefasst.

1 Strukturelle Verwandtschaft

Nicht nur die kulturelle, auch die strukturelle Verwandtschaft fordert eine gute Zusammen-
arbeit und einen reichen Informationsaustausch v.a. zwischen den Kammern und der Ver-
waltung. Strukturelle Verwandtschaft — damit ist gemeint, dass sich Kammern und Verwal -
tung im Organisationsaufbau und in der Arbeitsweise oft dhneln. Ein Interviewpartner
meinte, dass es dadurch leichter ist, aneinander ,, anzudocken® . Man versteht den anderen,
begreift die Ablaufe, kann die Hierarchien richtig interpretieren, weild bald, an wen man
sich wenden muss. So kann etwa die Umweltabteilung der Wirtschaftskammer sehr un-
kompliziert mit der Umweltabteilung des Wirtschaftsministeriums in Kontakt treten. Die
strukturelle Verwandtschaft bereinigt schon im Vorfeld viele Schwierigkeiten, die andere
Institutionen erst milhsam abbauen missten.

Freilich bringt diese gute Basis fir Zusammenarbeit auch Schwierigkeiten mit sich. Be-
sonders auf3enstehende Interviewpartner machte dieser Strukturkonsens eher skeptisch.
Einige kritisierten die Kammern als ,, verbeamtet” , , unflexibel® und , starr* wie die Ver-
waltung — und daher a's ungeeignet, sich auf Nachhaltige Entwicklung einzulassen. Einer
meinte deshalb, dass sie ,, als Organisation indiskutabel” seien.

6.2.2 Kooperationen zwischen Politik, Verwaltung und Interessensvertretungen fur
Nachhaltige Entwicklung

Wie im letzten Kapitel gezeigt werden konnte, sind sich das politisch-administrative Sys-
tem und Interessensvertretungen institutionell sehr nahe. Aufgrund dieser Néhe — und na-

12 Auf die Besonderheiten der Definition von Nachhaltigkeit aus wirtschaftlicher Sicht wird im Kapitel
6.2.3. noch genauer eingegangen.
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turlich auch well es sich jewells um sehr méchtige Institutionen handelt — kommt es hau-
fig zu einer Zusammenarbeit. Diese findet auch in Bezug auf Nachhaltige Entwicklung
statt.

Die genaue Ausgestaltung der Kooperation kann sehr unterschiedliche Ausprégungen ha-
ben. Interessensvertretungen kénnen eine Verwaltungsinitiative ideell mittragen und bel
ihren Mitgliedern bewerben. Sie kénnen auch ihr wirtschaftliches Know-How in den Pro-
zess einbringen. In Zeiten knapper werdender offentlicher Gelder ist selbstverstandlich
auch jene Option sehr beliebt, in der die Interessensvertretungen Nachhaltigkeitsprojekte
als potente Partner mitfinanzieren.

Nachhaltigkeitsinitiativen, die gemeinsam getr agen wer den

In den Interviews wurden viele Projekte fUr eine nachhaltige Entwicklung von Unterneh-
men genannt, die von den Interessensvertretungen unterstiitzt werden. Die folgende Auf-
zahlung soll einen Eindruck davon vermitteln. Freilich sollte man dabei bedenken, dass die
Betelligung der Interessensvertretungen bel den Projekten unterschiedliche intensiv war.
Genannt wurden:
Umweltaudits (EMAS, Responsible Care, 1SO 14001, Betriebe im Klimabindnis),
Programme, die unterschiedliche Initiativen vernetzen (Okobusinessplan Wien),
Okol ogische Betriebsberatungen,
K ooperationsprojekte zwischen Unternehmen (Vernetzungsarbeit, um Stoffstrome
zu optimieren; Zusammenarbeit von Gastronomie mit regionaler Landwirtschaft)
Pilot- und Anschauungsprojekte, Initiativen zur Innovationsdiffusion,
Veranstaltungen zur Motivation und Information (Veranstaltungen des ABCSD, In-
formationsabende der Landwirtschaftskammer Gber Biobetriebe)

Diesen Initiativen ist gemein, dass sie ale auf freiwilliger Teilnahme basieren. Auf Frei-
willigkeit beruhende, positive Motivation sowie Bewusstseinsbildung sind Vorgehenswei-
sen, die uneingeschrankt von allen Interviewpartner beflrwortet und hoch eingeschétzt
wurden. Politiker schmtickten sich gerne mit diesen Initiativen, Akteure aus der Wirtschaft
lobten sie, und die Verwaltung sah sie als Mittel, wie sie gestalterisch tétig werden konnte,
ohne restriktiv handeln zu miissen.

Eine weitere Gemeinsamkeit ist, dass die konkrete Ausgestaltung der Initiativen Win-Win-
Charakter haben muss. Das bedeutet, dass sowohl fur die Umwelt als auch fir die Unter-
nehmen klar ersichtliche Vorteile verbunden sein mussen. Die Anreize, mit denen die Be-
triebe ,,angel ockt” werden, sind im Wesentlichen folgende:

- finanzielle Férderungen: Ein Interviewpartner meinte, dass in Osterreich das Um-
weltforderwesen besonders stark ausgepragt ist. Von vielen Befragten wurden Sub-
ventionen fir umweltschonendes Verhaten as Grundbedingung fur eine Teilnah-
me der Unternehmen angesehen.
klar kalkulierbare Einsparungen durch Effizenzerhdhung: Sind die Forderungen
zu gering, mussen sich die Vortelle der Umweltprogramme deutlich in Geldbetrage
ausweisen lassen. Umweltschonung muss sich durch effizienteres Wirtschaften
auszahlen.
sonstige Vorteile: Betriebe, die Umweltprogramme durchlaufen, kdnnen oft mit
schnelleren Behdrden- und Bewilligungsverfahren rechnen, da sie das Vertrauen
der offentlichen Hand genief3en. Auch fur die Kunden des Unternehmens sind
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Umweltaudits positive Signale. Sie gewahrleisten sicherere Lieferbedingungen, da
Umweltskandale oder Konflikte mit Behérden ausgeschl ossen werden kénnen.

Will ein Programm erfolgreich sein, ist es enorm wichtig, mindestens einen dieser drei
Vorteile zu berticksichtigen. In den Interviews waren sich sowohl Politik, Verwaltung als
auch Interessensvertretungen dessen bewusst. Diese fir die Wirtschaft leicht einsehbaren
Vorteile sind wichtig, well das Prinzip Nachhaltigkeit in den Unternehmen nicht verstan-
den und auch nicht aktiv verfolgt wird. Haufig wird Nachhaltigkeit als reines Umweltthe-
ma aufgefasst. Ein Interviewpartner meinte daher, dass viele Unternehmen glauben, Nach-
haltigkeit wére etwas fur traditionelle Umweltfirmen wie etwa Erzeuger von Windkraft-
werken.

Daher ist das Thema ,,Nachhaltigkeit®, falls es in Unternehmen tberhaupt schon bekannt
ist, meist auch intern nur in den Umweltabteilungen zu finden. Das Management selbst
interessiert sich nur fir Kosten. Der Druck, stéandig Gewinne einzufahren, ist nach Mei-
nung eines Interviewpartners in letzter Zeit gewachsen. Man denke in Monatsabsténden,
bestenfalls in Quartalen. Ein Zeitraum, in dem das Unternehmen nicht wéachst, werde oft
schon als Krise bezeichnet. Soll also ein Nachhaltigkeitsprogramm das Management eines
Unternehmens liberzeugen, muss der kurzfristige Nutzen transparent sein.

Beruhen die Programme auf Freiwilligkeit und auf ,, Win-Win®-L6sungen fur ihre Mitglie-
der, ist die Wahrscheinlichkeit grof3, wirtschaftliche Interessensvertretungen als Partner
und Unternehmen as Kunden zu gewinnen. In derartigen Projekten kdnnen auch andere
Partner mit an Bord genommen werden, etwa Umwelt-NGOs.

Dennoch zeichnete sich bei einigen Interviews ab, dass die Situation nicht so einfach ist.
Welche Umstande dennoch dazu beitragen konnen, dass eine derartige Initiative scheitert,
sollen weiter unten in Kapitel 6.2.4. dargestellt werden.

6.2.3 Konfliktfelder zwischen Verwaltung und Interessensvertretungen fir
Nachhaltige Entwicklung

Nach den Ausfihrungen Uber die institutionelle Nahe und die teilweise gemeinsam getra-
genen Initiativen for Nachhaltige Entwicklung entsteht der Eindruck, dass zwischen dem
politisch-administrativen System und den Interessensvertretungen generell ein Klima
wohlwollender, enger Kooperation bestehe. Dieses Bild ist aber unvollstandig. Ein Inter-
viewpartner aus der Verwaltung meinte ironisch, dass ,, das Verhéltnis nicht immer ganz
herzlich* sei, obwohl man viel in Kontakt ist. Schwierigkeiten treten seiner Meinung nach
v.a. dann auf, wenn es um Detailfragen gehe, wo man unterschiedlicher Meinung sel.
Solche , Detailfragen” kommen insbesondere dann vor, wenn es um Verordnungen und
gesetzliche Bestimmungen geht. Sie sind eine Hauptursache von Konflikten zwischen der
offentlichen Hand und der Wirtschaft.

Die Bemuhungen der Wirtschaft gegen die Gesetzesflut
Trotz aler kultureller und struktureller Nahe und den Kooperationen klafft die Sichtweise

wirtschaftlicher Interessensvertreter und staatlicher Akteure bei Gesetzen weit auseinander.
Auf die verschiedenen Arten staatlicher Lenkung angesprochen, erwiderten Interviewpart-
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ner aus Politik und Verwaltung, dass prinzipiell jedes Instrument seine Berechtigung ha-

be. Es gadbe kein ,richtiges* und kein ,falsches’ Instrument: Gesetze, freiwillige Verein-
barungen, Subventionen, Informationsaustausch... es kdme auf den jeweiligen Umstand,
den jeweiligen Problemfall an. Die Situation gibt vor, ob Feinsteuerung oder Grobsteue-
rung, ,, harte" oder ,, weiche* Mal3hahmen vorgenommen werden miissen.
Dazu haben v.a. wirtschaftliche Akteure eine ganz andere Meinung. Denn groRe Uberein-
stimmung gab es bel der Aussage, dass es derzeit zu viele Gesetze gabe. Die Dosis mache
also das Gift. Ein zu grof3er Schwerpunkt liege immer noch auf ,, Command and Control“,
wofUr auch eine ,, Subordinationsmentalitat” verantwortlich sein: Akteure der Wirtschaft
hétten sich den Gesetzen des politisch-administrativen Systems ,, ohne Wenn und Aber* zu
beugen. In Wirklichkeit aber, so die Meinung eines Interviewpartners aus der Verwaltung,
haben Verwaltung und Politik schon langst die Kontrolle Uber die Gesetzesflut verloren.
Neue Paragraphen kommen bestandig hinzu, gleichzeitig aber gibt es kein Instrument, das
alte Gesetze auf ihre Sinnhaftigkeit Uberpriift und gegebenenfalls wieder auflsen kann. So
nimmt die Gesetzesflut immer weiter zu und ,, schwappt Uber den Politikern, der Verwal-
tung und der Wirtschaft zusammen“. Es wurde aber auch angemerkt, dass sich in Bezug
auf die Gesetzedastigkeit ein Paradigmenwechsel abzeichnet. Langsam setze sich der Ge-
danke durch, dass nicht fir alles eine genaue Reglementierung sinnvoll ist.
Bis der Wechsel aber vollzogen ist, milssen Unternehmen weiterhin versuchen, Uberblick
Uber die Vielzahl an Auflagen und Reglementierungen zu behalten. Denn Unwissenheit
schitzt nicht vor Strafe. Abhilfe verschaffen dabel engagierte Verwaltungseinheiten, die
durch gutes Service den Unternehmen im gesetzlichen Spief3rutenlauf helfen wollen. Als
beispielhafte Initiativen wurden dabei Sprechtage an einer Bezirksbehdrde genannt, die
den Unternehmen Orientierung geben sollen. Auch die Idee eines zentralen Ansprechpart-
ners, der die Unternehmen durch die Genehmigungsverfahren begleitet, wurde genannt.
Doch trotzdem sind diese Bemuhungen nur Symptombekampfungen, weil sie nicht bei der
Ursache — der Gesetzesflut — ansetzen.

Fur die Interviewpartner aus der Wirtschaft, aber oft auch fir jene aus der Verwaltung, galt
die Gesetzesflut als ein wesentliches Hemmnis fir Nachhaltigkeit. Dafr wurden von den
Interviewpartnern und —partnerinnen verschiedene Griinde genannt.

Eine Ursache dafur ist, dass Gesetze strenge und detaillierte Vorgaben einer zentralen Stel-
le sind. So genau ausgearbeitet und gut gemeint sie auch sein mogen, kdnnen sie dennoch
niemals der Vielfalt der Natur gerecht werden. Denn: ,, Nachhaltigkeit l1&asst sich nicht in
einem Regelwerk wiederfinden.” Unternehmen hingegen wéren flexibel genug, um sich auf
regionale und lokale Besonderheiten einzustellen, werden aber durch die top-down vorge-
gebenen Reglementierungen davon abgehalten. Folgendes Beispiel wurde genannt:

In der Landwirtschaft sind Férderungen fir Begrinungsinitiativen fix vorgeschrieben und
hoch dotiert. Diese Vorschrift gilt fir ganz Osterreich, wodurch das Waldviertel zur Zeit
genauso begrint wird wie das Pannonikum. Diese Begriinungsmal3nahmen mégen zwar im
Waldviertel 6kologisch richtig sein. Im trockenen pannonischen Klima konnen sie aber
massiv dazu beitragen, die sensible Wasserbilanz des Bodens zu verschlechtern. Auf die
Fordergelder angewiesen, unternehmen die dort ansassigen Bauern dennoch die Begri-
nungsinitiativen — und das, obwohl sie um die Probleme bescheid wissen. Es wére also bes-
ser, den Betrieben mehr Eigenverantwortung zuzugestehen, wie sie Nachhaltigkeit im
Detail verwirklichen kénnen.
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Ein anderer Interviewpartner erzéhlte ein weiteres Beispiel, mit dem er die Treffsicherheit

gesetzlicher Mal3nahmen in Frage stellte. Es kam darin zum Ausdruck, dass Gesetze in
seinem Wirkungsbereich v.a. fur sektoralen Umweltschutz geeignet sind (Wasser, Luft,
Larm, Mull etc.) aber andere Umweltauswirkungen nicht berticksichtigen.

Bei der Produktion von Elektrogeraten werden die grofdten Umweltauswirkungen durch
den Energieverbrauch der Produkte bestimmt. Dieser wichtige Bereich wird aber von der
Umweltgesetzgebung total ausgeklammert. Der Gesetzgeber kimmert sich lediglich um
Themen wie Giftstoffe, Verpackung oder die Entsorgung der verbrauchten Produkte. Diese
mdgen in anderen Branchen vielleicht zentrale Probleme darstellen, in der des Interview-
partners sind dies aber nur Rander scheinungen.

Gesetze hindern auch den Aufbau kleiner, regionaler Strukturen. So meinte ein Interview-
partner, dass das Gsterreichische Lebensmittelgesetz ,, national Uberzogen” sai. Es stellt ein
wesentliches Hemmnis fur die Direktvermarktung kleiner Betriebe dar. So muss etwa ein
Bauer in der Stelermark neben dem Raum, in der er das Fleisch aus seinem Betrieb aufar-
beiten mochte, eine Dusche einrichten, die von der Familie nicht mitverwendet werden
darf. Ein anderes Beispiel wére, dass regionale Produkte laut EU-V erordnung nicht bewor-
ben werden durfen. Die Flle derartiger Auflagen verhindert haufig das Aufkommen neuer
Strukturen. Der Interviewpartner meinte deshalb, dass in der Landwirtschaft in vielen Fal-
len Nachhaltige Entwicklung nur as , kleiner Pirat* betrieben werden kann — aso als
» Kleiner Schwindler”, der die Richtlinien zu Gunsten der Nachhaltigkeit auslegt.

Aufgrund dieser und anderer Beispiele vertreten viele Interviewpartner die Meinung, dass
das derzeitige Ubermal? an Gesetzen innovationsfeindlich ist. Da Nachhaltige Entwicklung
ihrer Meinung nach auf Innovationen basiert, schadet der Wulst an starren Reglementie-
rungen der Nachhaltigkeit.

Es gab aber auch andere Meinungen. So meinte ein Interviewpartner aus der Verwaltung,
dass Verordnungen oder auch nur die Androhung einer Verordnung das Bewusstsein we-
cken kénnen und damit auch die Bereitschaft, sich auf Neues einzulassen. Dazu fand sich
ein Beispiel in einem anderen Interview.

In einem Unternehmen wurden FCKWs fUr die Reinigung eingesetzt. Als diese Chemikalien
gesetdich verboten wurden, wurden integrative Umweltschutzmal3nahmen eingeleitet.
Manchmal kamen stattdessen Trockenreinigung oder wasserldsliche Flissigkeiten zum
Einsatz. Manchmal konnte auf Reinigung auch ganzich verzichtet werden, indem man
darauf achtete, dass es erst gar nicht zu einer Verschmutzung kam.

Trotz alledem wurde bekraftigt, dass Innovation selbst nicht verordnet werden kann. Ob es
durch Gesetze also zu End-of-Pipe-L6sungen, zu integrativen Malinahmen oder gar zu
Innovationen kommt, ist schwer zu prognostizieren.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass v.a. von Seiten der Wirtschaft Gesetze
nicht as bestes Mittel fir Nachhaltige Entwicklung gesehen werden und dass besonders
ein Zuviel davon stark hemmend wirkt, da Effizienz und Innovation eingeschrankt werden.
Diese Argumentation korrespondiert mit der von der Wirtschaft dblicherweise vertretenen
Auffassung, dass ein Ubermal? an Verordnungen auch v.a. wirtschaftsschadigend sei.
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Hier ergibt sich eine interessante Diskrepanz zu den Befragungsergebnissen der Politike-
rinnen, dieihre Gesetze a's Erfolge flr nachhaltiges Handeln présentierten (vgl. S. 37).

Aufgrund dieser Diskrepanz wird eine der Rollen der wirtschaftlichen Interessensvertre-
tungen ganz klar definiert: Sie sind einerseits dafUr verantwortlich, die drohende Gesetzes-
flut einzuddmmen, damit ,, der Wirtschaftsstandort nicht geschadigt wird" . Ein Interview-
partner aus der Wirtschaft driickte das so aus:

» Von staatlicher Seite werden fur die Wirtschaft immer wieder Prigel vorbereitet. Aufgabe
der Interessenvertretungen ist nun, diese Prigel soweit zurechtzuschnitzen, dass im Endef-
fekt nur mehr Streichholzer Gbrigbleiben.”

Andererseits ist man daran interessiert, die osterreichischen Rahmenbedingungen und Ge-
setze in internationalen Gleichklang zu bringen und nur international abgestimmt zu ver-
andern. Dadurch erleichtern sich Import und Export. Die Gefahr, dass Unternehmen wegen
strengeren Gesetzgebungen ins Ausland abwandern, ist weniger gegeben. Dass ein Uber-
mald an Reglementierungen im Falle der Umweltgesetzgebung auch der Nachhaltigkeit
wenig bringe, ist ein weiteres Argument.

Konfrontation oder Integration

Die Interviews ergaben also, dass es Wirtschaftskammer und Industriellenvereinigung als
eine ihrer Hauptaufgaben sehen, fur weniger Gesetzesaufwand einzutreten. Um die blro-
kratischen Auflagen abzuwenden oder zumindest wirtschaftlich vertraglicher zu gestalten,
mussen die Interessensvertretungen viel Kommunikation mit dem politisch-administrativen
System betreiben. Beispiele aus den Befragungen ergaben aber, dass ,, das Zurechtschnitzen
der Prugel” nicht unbedingt im Kampf geschehen muss. Es fanden sich auch Vorgange, wo
die Interessen der Wirtschaft schon sehr friih miteinbezogen wurden. Diese beiden Vorge-
hensweisen — a) Kampf [Konfrontation] oder b) frihe Einbeziehung [Integration] — sollen
nun exemplarisch dargestellt werden.

a) Konfrontation

Wenn es um das Entschérfen von Gesetzen geht, ging aus den Interviews hervor, dass
Konfrontation der Ublichere Weg ist. Die Abfolge verlauft dabei in der Regel so: Zuerst
wird in eéinem Ministerium ein Gesetzesentwurf erstellt. Im Anschluss kommt es zur Be-
gutachtung des Entwurfes durch die Sozialpartner. Die Fachverbénde Uberprifen ihn im
Anschluss, manchmal werden aber auch nur einige Unternehmen oder nur gewisse Impor-
teure aktiv. Im Zuge des folgenden Interessensausgleiches konnen die Sozialpartner ihre
Anliegen formulieren. Oft beauftragen die Sozialpartner dabel eigene Experten, um Guit-
achten zu erstellen, die ihre Position unterstreichen. Manchmal werden ganz neue Entwiir-
fe erstellt, die den urspriinglichen Ministeriumsvorschlag ersetzen sollen. Je mehr Auf-
wand ein Sozialpartner dabei auf sich nimmt, desto groéR3er ist auch das Risiko. Denn Guit-
achten und Gegenentwirfe sind kostspielig. Sollten sich die VVorschléage der Interessensver-
tretung nicht durchsetzen, wirden sie damit eine teure Schlappe erleiden.

Wahrend dieser Verhandlungen versuchen die Interessensvertreter tblicherweise auch Ko-
alitionen zu schmieden. Damit wird versucht, Teile der Verwaltung und einzelne Politiker
auf die Seite der Interessensvertretungen zu bringen. Folgende typische Konstellation wur-
de uns geschildert:
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Die Wirtschaftskammer hat einen typischen Feind: Das Umweltministerium. Alles, was von da
kommt, muss abgeblockt werden. Es mag zwar auch dort ein paar Ansprechpartner geben,
doch reichen diese Kontakte selten aus. Droht eine neue, fir die Wirtschaft teure Unwelt-
regelung, wendet man sich in der Regel an das Wirtschaftsministerium. Es ist der Wirt-
schaftskammer am nachsten und man versucht es als Partner und Mitstreiter gegen das
Umweltministerium zu gewinnen. Schiitzenhilfe erhélt die Kammer manchmal auch von
Seiten der Landesregierungen. Freilich gelingt diese Koalitionsbildung nicht immer.

Je stérker die Interessen divergieren, desto kdmpferischer kann es in diesem Prozess zuge-
hen. Nach Aussage eines Interviewpartners nehmen dabei offizielle Protestbriefe den Stel-
lenwert einer , Kriegserklarung” ein. Die Reibungsverluste zwischen Soziapartner und
Gesetzgeber sind in einem solchen Fall gewaltig.

Das Ende einer solchen Auseinandersetzung ist ungewiss. Manchmal stellt sich heraus,
dass beim Entwerfen eines moglichen Gesetzes tatsichlich die Sichtweise der Wirtschaft
zuwenig bertcksichtigt wurde und die wirtschaftlichen Belastungen in keinem Verhdltnis
zum erwarteten Nutzen stehen. Dies war in folgendem Beispiel der Fall:

Der Gesetzgeber machte sich daran, ein Gesetz zu entwerfen, das die Recyclingrate heben
sollte. Zu diesem Zweck wollte er die Unternehmen verpflichten, alle Pfand-
Leuchtstofflampen mit einem "P° zu markieren. Die Wirtschaftskammer bekam den Vor-
schlag und es setzten Verhandlungen ein. Im Zuge der Verhandlungen kam zutage, dass
der Gesetzgeber zuwenig auf folgenden Umstand geachtet hatte: Die Uberwiegende Mehr-
zahl der Leuchtstofflampen werden im Ausland produziert und dann nach Osterreich im-
portiert. Es ist daher bei der Massenproduktion im Ausland nur schwer méglich, nur jene
herauszufiltern, die spater einmal nach Osterreich gehen sollten, um sie mit einem 'P* zu
beschriften. Das Gesetz konnte schliefdlich abgewendet werden.

Doch nicht immer sind die Interessensvertretungen erfolgreich. Ein aktuelles Beispiel fir
ein derartiges Vorgehen, sind die Verhandlungen rund um das Abfallwirtschaftsgesetz
(AWG). Es wird von den Unternehmen und den Interessensvertretungen as zu grofe Be-
lastung empfunden, vom Gesetzgeber aber verteidigt. Der Ausgang ist noch offen.

In den Interviews kam zutage, dass seit dem Regierungswechsel die Einflussnahme der
Interessensvertretungen sowie die Transparenz und der Informationsfluss abnahmen. Da-
durch wirden die wirtschaftlichen Akteure frustriert.

b) I ntegration

Ein Interviewpartner erzéhlte aber von einem Begebenheit, wo der Verlauf ganz anders
war:

Ziel der offentlichen Hand war es, ein optimales Recyclingsystem fur Elektrogeréate zu ent-
wickeln. Dabei wurde eine Plattform gegrindet, die Projekte mit weilRer Ware (Kihl-
schrénke, Gefrierschrénke...), grauer Ware (Computer, Drucker...) und brauner Ware (Hi-
Fi, Fernsehgerate) durchfuhrte. In die Plattform wurden viele wichtige Akteure und zu-
kiinftige Umsetzer eingebunden. Se bestand aus: Vertretern und Vertreterinnen aus unter-
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schiedlichen Ministerien, Fachverbanden, Entsorgungsindustrie, Kommunen, Arbeiterkammer,

Handel etc. So konnte jeder sein spezifisches Wissen und sein Interesse in die Think Tanks ein-
bringen. Die Rolle der Konsumenten wurde dabei durch einen Vertreter der Arbeiterkam-
mer Ubernommen, bzw. konnte sich jeder der dort Anwesenden auch leicht in die Rolle hi-
neindenken. Um die Fairness zu gewahrleisten wurde der Prozess durch eine externe Mo-
deration begleitet. In der Folge wurde dann auf Basis der Erkenntnisse aus den Think
Tanks eine Folgestudie unter wissenschaftlicher Begleitung in Auftrag gegeben. Zu den
Ergebnissen gab es dann wieder Workshops. Das Ergebnis zeigte schliefdlich, dass das ers-
te Bild vor der wissenschaftlichen Sudie bereits sehr vollstandig, objektiv und pragmatisch
war.
Weiters zeigte der Prozess auch, dass ein derartiges Ergebnis nicht erreicht werden hétte
kdnnen, wenn das Ministerium alleine einen Entwurf gemacht hétte. Der Interviewpartner
meinte, dass den Vertreter aus der Verwaltung oft das wirtschaftliche Verstandnis fehlte.
So konnte nur durch die Beteiligung der Wirtschaft das Problem eingebracht werden, dass
Altware wirtschaftlich gesehen einen ,, Negativwert” hat, wodurch fir aufwendigen Trans-
port von Altgutern die Motivation in den Unternehmen fehlt.
Dieser offene Austausch aller Betroffener machte auch viele informelle Kontakte mdglich,
die Uber den offiziellen Interessensaustausch oft nicht moglich sind. Dabei konnten sich
sehr unkompliziert viele Fragen klaren lassen, man konnte aber auch manchen Interessen
zusatzlich Nachdruck verleihen.
Nach Aussage des Interviewpartners war das Ergebnis sehr zufriedenstellend. Auch hielt
sich der Zeitaufwand fur die Unternehmen in Grenzen, da sie gezielt nur bei den Think
Tanks und Workshops eingebunden wurden.*

Die Unterschiede zu b) sind leicht ersichtlich.
Frihe Einbindung: Wahrend bei der Konfrontation externe Partner in der Phase
des ersten Entwurfes ausgeschlossen sind, sind im zweiten Beispiel viele unter-
schiedliche Institutionen schon bei der ersten Konzeption beteiligt.
Vielfalt: Die Vielfalt der Sichtweisen ist bei der integrativen Vorgehensweise gro-
[3er als bei der Ublichen Vorgehensweise.
Mehr Information: Wahrend bel Beispiel a) die Verwaltung das Umsetzungswis-
sen der Zielgruppe lange Zeit aul3er Acht Iasst, wird in Beispiel b) das Wissen aller
Betelligten zusammengetragen.
Moderation: In a) gibt es niemanden, der explizit fir Moderation zustandig ist.
Transparenz Die Transparenz fur den Prozess ist im zweiten Beispiel zumindest
fur die Beteiligten groler.
Koalitionsbildung: Wahrend bei der Konfrontation ,, Waffenbrtider* gesucht wer-
den missen, erfordert die Integration diese Taktik nicht.
Losung: Wahrend bei der Integration kollektives Lernen stattfindet, das zu einer
Losung fuhrt, die alle Beteiligten gut heiféen, gibt es bei der Ublichen Vorgehens-
weise haufig Gewinner und Verlierer. Im schlechtesten Fall fihlen sich alle Betel-
ligten als Verlierer.
Reibungsverluste: Der Zeitaufwand ist in beiden Fallen grol3. Die Reibungsverluste
zwischen den Institutionen wurden im zweiten Fall allerdings geringer einge-
schétzt.

73 Die Ergebnisse dieses Prozesses wurden in Osterreich bisher nicht verwirklicht. Um ein harmonisiertes
V orgehen mit der EU zu erméglichen wurden die Erkenntnisse in Briissel eingebracht.
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6.24 Interne Hemmnisse: Widerstandein Organisation und Mitgliedschaft

Nach den Ausfihrungen Uber die institutionelle Néhe der Sozialpartner zur 6ffentlichen
Hand, ihren gemeinsamen Initiativen und dem Einfluss der Interessensvertretungen bei der
Gesetzgebung, ist wenig verwunderlich, dass in den Interviews viele Aul3enstehende den
Sozialpartnern ein grof3es Potenzial fur Nachhaltige Entwicklung zutrauen. Auch ihre Kon-
takte zu den Unternehmen wurden als wichtiger Faktor gesehen. Einfluss und Macht dieser
I nstitutionen wurden so grol3 eingeschétzt, dass sie zu den ,,Key-Playern® gezéhlt wurden.
Ein Interviewpartner aus der Politik meinte, dass man im Endeffekt nicht gegen die Sozial-
partner arbeiten kénne. Man konne sie zwar ein paar Mal vor den Kopf stof3en, aber auf
lange Sicht komme man an einer Konsens- oder Kompromisssuche nicht vorbei.

Dieser Einfluss und dieses Potenzial gilt aber nicht nur fir Bundesebene. Auf regionaler
Ebene wurde vor allem die Wirtschaftskammer als wichtiger , Beweger® dargestellt. Einige
beispielhafte Regionalprojekte wurden genannt, z.B. Vernetzungsarbeit zwischen Betrie-
ben oder Starthilfen fir Jungunternehmer und -unternehmerinnen.

Doch auch wenn prinzipiell ale Interviewpartner bei den Interessensvertretungen die M6g-
lichkeit sahen, dass sie viel zur Nachhaltigen Entwicklung beitragen kénnten, gab es grol3e
Enttauschung dariiber, welchen Beitrag sie derzeit tatséchlich leisten. Hemmnisse wurden
dabei unter anderem bei den Sozialpartnern selbst vermutet. Diese sollen nun dargestellt
werden.

Vielfalt in der Mitgliederlandschaft und die Doppelstrategie

Bei den wirtschaftlichen Interessensvertretungen und besonders bei der Wirtschaftskam-
mer und bei der Landwirtschaftskammer gibt es eine grof3e Vielfat von Mitgliedern. In
diesen Kammern finden sich grof3e Betriebe wie auch Kleinstunternehmen, Zukunftsbran-
chen wie auch Wirtschaftszweige mit starken strukturellen Problemen. Sie alle wollen ver-
treten werden und melden ihre Interessen in den Kammern an. Die wirtschaftlichen Inter-
essensvertretungen sind somit vor eine schwierige Aufgabe gestellt. In der Folge soll ein
Uberblick tber die Vielfalt der Mitglieder der Wirtschaftskammer dargestellt werden:

Als ein sehr sensibler Bereich ergaben sich die Unternehmen jener Branchen, die struktu-
relle Schwierigkeiten aufweisen. Sie produzieren oft sehr ressourcenintensiv. Alleine des-
halb haben sie oft schon Schwierigkeiten, da der Standort Osterreich fiir diese Branchen
nicht die besten Bedingungen aufweist. Rohstoffe mussen zum grofdten Teil importiert
werden, Lohnkosten sind hoch und die gesetzlichen Auflagen sind streng. Diese Nachteile
koénnen oft nur bedingt durch eine hohere Qualitét ausgeglichen werden, da die Abnehmer
dieses Kriterium oft vernachléassigen. Der Konkurrenzdruck aus dem Ausland ist durch
diese Umsténde eine stete Bedrohung. Als Beispiele fur diese Branchen wurden in den
Interviews die Zementindustrie sowie die Stahl- und Eisenindustrie genannt. Auch die kon-
junkturell krisengeschittelte Baubranche konnte noch zu dieser Kategorie gezahlt werden.
All diese Branchen versuchen, eine weitere Verschlechterung ihrer Position durch zusétzli-
che Umweltausgaben abzuwenden.

Natdrlich gibt es auch Wirtschaftszweige, die genauso wenig Interesse an Umweltschutz-
malinahmen haben, sich aber nicht unbedingt in einer strukturellen Krise befinden. Ge-
nannt wurden dafUr etwa die Erddlbranche oder Transportindustrie und Transportgewerbe.
Dann existiert auch noch eine grof3e Masse an anderen Wirtschaftszweigen mit grof3en
Unternehmen, die im Vergleich zu den vorher genannten dem Umweltthema vielleicht
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reserviert bzw. relativ teilnahmslos gegentibersteht. Folgende Beispiele fanden sich in den

Interviews: Skilled Industry wie etwa Softwareunternehmen, Elektrogeréteindustrie aber
auch Banken und Versicherungswesen. Sie umfassen die Zukunftsbranchen in Osterreich.
Aul¥enstehende orten bei ihnen ein grof3es Potenzial, wirden sie sich fir Nachhaltige Ent-
wicklung engagieren.
Welters gibt es da noch jene Unternehmen, die von einem Strukturwandel in Richtung
Nachhaltigkeit klar profitieren wirden. Dies sind beispielsweise Branchen, die erst dann
einen Markt finden wirden, wenn die Energiekosten erhdht wirden. Beispiele sind Betrei-
ber intelligenter Energiemesssysteme, Anbieter von Energiecontractingpaketen oder Er-
zeuger von Windrédern. Es handelt sich dabel meist um junge, aufstrebende und dynami-
sche Unternehmen. Seltener handelt es sich dabei um grof3e Unternehmen.
Schliefdich wurden in den Interviews auch noch hdufig die grofe Masse kleiner Betriebe
genannt. Sie sind stérker regional verhaftet al's die grof3en Unternehmen. Einige Interview-
partner sprachen von Clustern, also von Initiativen, bei denen man in der Region versucht,
kleinere Unternehmen zur Zusammenarbeit zu bringen.

Bel dieser hier angedeuteten Vielfalt stehen die Interessensvertreter vor der schwierigen
Aufgabe, es allen Branchen recht zu machen. Dies gilt auch dann, wenn es um Nachhaltige
Entwicklung geht. Ein Interviewpartner aus der Sozialpartnerschaft erklart, wie man vor-
geht, um moglichst wenig Mitglieder vor den Kopf zu stof3en:

» Manche Unternehmen sind Nachhaltigkeitsvorreiter. Die muss man fordern kénnen.
Gleichzeitig sind andere so richtige Bremser. Die dirfen nicht geschadigt werden, ja sogar
im Gegenteil, die muss man schiitzen” .

Aus dieser Sichtweise erklédren sich die Aktivitdten der wirtschaftlichen Interessensvertre-
tungen, wie sie in den letzten Kapiteln beschrieben worden sind. Man verfolgt in Bezug
auf Nachhaltigkeit eine Doppelstrategie: Einerseits werden die fur die Umwelt aktiven
Unternehmen Uber Pilotprojekte, Informationskampagnen und Subventionen gefdrdert,
andererseits wird versucht, besonders die geféhrdeten Branchen vor einer neuerlichen Be-
lastung durch Umweltschutzgesetze zu bewahren.

Schwierigkeiten bei der Doppelstrategie: Nicht-nachhaltige Férderungen und Unmut
bel Unterstutzung nachhaltiger Aktivitaten

Diese Doppelstrategie wird jedoch nicht gleichgewichtig verfolgt. Es zeigte sich némlich
besonders bei einem Interviewpartner, dass selbst die Forderung 6kologisch aktiver Unter-
nehmen kammerintern umstritten sein kénnen. Dazu folgende Begebenheit aus einem In-
terview:

Um Produktion und Vertrieb biologischer Produkte zu férdern, wurde eine Essensplattform
fur ,, grune Produkte® aus Tirol gegrindet. Die Landwirtschaftskammer wollte dabei aber
nicht mitmachen, weil sie meinten, damit ihr Klientel in ,, gut” und , bése® zu kategorisie-
ren: Auf der einen Seite die , guten Biobauern, auf der anderen Seite die ,, bdse” indus-
trielle Landwirtschaft. Aus Angst vor den Reaktionen derer, die nicht von dieser Aktion
profitierten, beteiligte sich die Landwirtschaftskammer nicht an diesem Projekt.
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Eine ahnliche Erfahrung wurde auf regionaler Ebene bei der Planung einer Veranstaltung fur
Okobetriebe im Tourismus gemacht. Die Wirtschaftskammer beteiligte sich nicht, weil sie be-
furchtete, damit den Unmut der ,, normalen” Betriebe auf sich ziehen.

Diesen Beispielen steht freilich die grof3e Zahl an genannten Aktivitéten gegeniber, bei
denen sich die Interessensvertretungen beteiligten. Es soll nur ausgedriickt werden, dass es
mitunter selbst bel der Forderung fur die Umwelt aktiver Unternehmen zu internen
Schwierigkeiten kommen kann.

Weiters ist auch zu berlicksichtigen, dass ja nur ein Teil der Aktivitéaten der wirtschaftli-
chen Interessensvertretungen Umweltschutz oder Nachhaltigkeit betreffen. Erstes Interesse
ist immer noch die Verbesserung des Wirtschaftsstandortes Osterreichs. Viele Interview-
partner aulRerhalb der Wirtschaft meinten, dass es den wirtschaftlichen Sozialpartnern v.a.
um Wirtschaftswachstum gehe. Nachhaltigkeit ist diesem Ziel eindeutig nachgereiht. Um
dieses Hauptziel zu erreichen und die Mitglieder geféllig zu stimmen, passieren natirlich
auch viele Aktivitdten, die der Nachhaltigkeit entgegenwirken. Wirtschaftliche Interes-
sensvertretungen verteidigen viele fur die Nachhaltigkeit problematische Forderungen
bzw. unterstiitzen sie Uber Zwischeninstitutionen in Kooperation mit der offentlichen
Hand. Als Beispiele wurden genannt: Forschungsforderungen fir Kernenergie und fossile
Energietréger, LKW-Transporte usw. Ein Interviewpartner brachte ein sehr plakatives Bei-

spiel:

Im Tourismusbereich sind oft die groften Unternehmen jene, die am meisten verschuldet
sind. Diese sind jahrlich unter grofem Druck, ihre Anlagen auslasten zu kdnne. Ansonsten
droht der Untergang des Unternehmens. In dieser Situation denken die Unternehmer selten
an Nachhaltigkeit. Aussagen wie die folgende seien typisch: , Ich kann nicht an Nachhal-
tigkeit denken, ich muss meine Betten nachstes Jahr fillen.” Im Gegenteil, sie verlangen
sogar Unterstitzungen fur unnachhaltige Projekte, um den drohenden Konkurs abwenden
zu konnen. So wurde von der Wirtschaftskammer beispielsweise eine Unterstiitzung ver-
langt, um ein Haus in einen See zu verpflanzen, damit die Touristen eine weitere Attraktion
hatten. Wenn die Wirtschaftskammer Bedenken anmeldet, kommt sie bald unter Druck.
Denn dann — so der Interviewpartner — wirde bald das Argument vorgebracht werden:
» Hier geht es um Arbeitsplatze und die Wirtschaftskammer lasst unsim Stich.”

Es gab bei den Interviewpartnern ein sehr einhelliges Bild, dass die Forderungen und Ini-
tiativen fUr nicht-nachhaltige Aktivitaten viel grofer ausfallen as die Unterstiitzungen fir
nachhaltiges Wirtschaften. Auch das relativiert die Doppelstrategie der wirtschaftlichen
I nteressensvertretungen.

Ungleiche Gewichtung der Mitglieder stimmen

Viele Interviewpartner und —partnerinnen, die keinen grof3en Einfluss in und auf das poli-
tisch-administrative System und die Interessensvertretungen nehmen konnten, waren der
Meinung, dass eines der Grundprobleme folgender Umstand sei: Die grof3e Masse kleiner
Unternehmer und jene Betriebe, die von nachhaltigeren wirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen profitieren wirden, wirden in den Interessensvertretungen zu wenig gehort wer-
den. Tonangebend seien immer noch Grol3unternehmen, traditionelle Branchen und die
Schwerindustrie, die sich teilweise in strukturellen Schwierigkeiten befinden. Diese wiir-
den zum Tell zu den Verlierern von Reformen zahlen und steuerten daher bewusst dage-
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gen. Well sie Uber die stérkere Lobby verfligen, setzen sie sich mit ihrer Meinung durch.
Die folgende Beispiele wurden aus verschiedenen I nterviews zusammengef igt:

Die Transportlobby wird geférdert bzw. darf viele Kosten an die Allgemeinheit externali-
sieren. Mehr Kostenwahrheit wirde die Transportbranche eindeutig schadigen. Die poten-
tiellen Gewinner eines solchen Strukturwandels — Akteure einer regionalen Wirtschaft —
werden nicht gehdrt, bzw. haben sich auch gar nicht zu einer Lobby formiert.

Annliches gilt fur die Erdollobby. Ein Srukturwandel hat sich noch nicht durchgesetzt.
Verwerter nachwachsender Rohstoffe kénnen ihr Expansionspotential nicht ausschopfen.
Oder wie es der Interviewpartner ausdrickte: ,, Die Erddllobby macht ein Wahnsinnsge-
schéft und wir lassen unser Holz verfaulen.”

In einem anderen Interview fiel die Aussage: ,, Es kann sein, dass 100 Kleinunternehmen in
der HolZfenstererzeugung von einer Mal3nahme profitieren wirden, die PVC-Lobby bleibt
trotzdem wichtiger und wird andere Maf3nahmen durchsetzen.”

Ein Landwirt meinte: ,, In der Agrarpolitik der Landwirtschaftskammer hat der Biolandbau
keine Lobby. Wenn ein Agrarpolitiker ,bio’ sagt, dann ist die Mehrheit beleidigt.

Nachhaltigkeit aus Sicht wirtschaftlicher I nteressensvertretungen

Die interne Interessensabwagung spiegelt sich auch darin nieder, wie Wirtschaftskammer
und Industriellenvereinigung Nachhaltigkeit sehen. Nachhaltigkeit wird dabei v.a. mit fol-
genden Chancen verbunden:

(1) Vertreter und Vertreterinnen der Wirtschaft betonen insbesondere die Sdule der
Wirtschaft.'"* Jede Malinahmen, welche , die Wirtschaft“ schadigt, kann daher per Defini-
tion nicht nachhaltig sein. Als ,die Wirtschaft* wird dabei verstanden: Die derzeit beste-
henden Unternehmen aller Wirtschaftsbranchen. Als logische Konsequenz kdnnen aus die-
ser Sichtweise heraus nur Win-Win-Situationen (wenn Wirtschaft und Umwelt gleichzeitig
profitieren) nachhaltig sein. Nachhaltigkeit wird daher als Méglichkeit gesehen, Produkti-
onsprozesse zu optimieren, um Ressourcen einsparen zu konnen.*”

Die Wirtschaftssaule der Nachhaltigkeit wurde von einem Interviewpartner der Interes-
sensvertretungen sogar so stark betont, dass es nachhaltiger sein kann, etwas starker auf
Umweltaspekte zu verzichten, dafr aber ein Mehr an Wirtschaft zu haben. Wenn sich also
die Wirtschaft dauerhaft gut entwickelt und daftr Umweltnormen zurtickgenommen wer-
den, konne dies wesentlich zur Zukunftsfahigkeit beitragen.

(2) Nachhaltigkeit wird auch als Chance gesehen, sich an der Umweltdiskussion zu
beteiligen. Ein wirtschaftlicher Akteur meinte: ,, Fur die Wirtschaft wird es [ mit Nachhal-
tigkeit] besser, weil wir jetzt wissen: Ah, jetzt sind wir dabei! Jetzt kénnen die Unmweltmen-
schen nicht mehr so einfach den Ast abségen, auf dem wir sitzen.” Ein anderer Interview-
partner nannte dazu ein Beispiel: In der Regierung wurde einmal das vage Vorhaben zur
Sprache gebracht, die in Kyoto vereinbarte Reduktion des Treibhausgases CO2 (-13%)
alleine mit nationalen Mal3nahmen zu erreichen. Dies konnte von der Wirtschaft erfolg-
reich verhindert werden, da die Mal3nahmen eine Schlechterstellung im internationalen

174 Nachhaltigkeit basiert auf den drei Saulen Wirtschaft, Umwelt und Soziales.
5 m Falle der Landwirtschaft wird auch der langfristige Erhalt des Produktionsfaktors Boden miteinbezo-
gen.
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Wettbewerb und Verstolie gegen EU-Regeln zu erwarten hatten. Ein weiterer Akteur

meinte, dass man besonders in internationalen Gremien spuren wirde, dass die jungen
dynamischen Teilnehmer und Teillnehmerinnen viel mehr auf 6kologische und soziale As-
pekte eingehen wirden. Hier sieht die traditionelle Industrie in der Nachhaltigkeit eine
Moglichkeit, dass man sich an der Diskussion beteiligt, damit ,, man nicht Gber sie druber-
fahrt” .
Diein der Nachhaltigkeit geforderte Integration der Wirtschaft bietet v.a. ein weiteres Ar-
gument, das gegen neue Umweltregelungen ins Treffen gefuhrt werden kann — so gesche-
hen bei den aktuellen Verhandlungen tber das Abfallwirtschaftsgesetzt (AWG). Ein Inter-
viewpartner beschwerte sich, dass im ersten Ministeriumsentwurf das neue AWG sehr oft
als, nachhaltig“ bezeichnet wurde. Von Seiten der Interessensvertretungen hingegen wurde
dem neuen AWG-Entwurf die Nachhaltigkeit abgesprochen, weil damit die Wirtschaft
massive Mehrkosten zu erwarten hétte und die Vernetzung unter den Betrieben sich
schwieriger gestalten wirde —vgl. (1).
Die Bemiuhung, bei Nachhaltigkeit alle Akteure einzubinden, wird also in erster Linie dazu
verwendet, Umweltgesetze zu verhindern und zu radikal erscheinende Anderungsplane auf
ein , realistischeres® Niveau zu bringen. Nur ein Wirtschaftsakteur nannte eine andere
Motivation. Er meinte: , Die Industrie verursacht die Schaden an der Umwelt. Se muss
daher auch in die Losungsansétze miteinbezogen werden. Wenn die Politik vollig versagt,
dann ist es Aufgabe der Wirtschaft, etwas in Richtung Nachhaltigkeit zu tun.”

Die Definition von Nachhaltigkeit entspricht somit der Doppelstrategie wirtschaftlicher
Interessensvertretungen, indem sie Win-Win-Initiativen unterstiitzt und Umweltgesetze
verhindern will. In Bezug auf die Definition von Nachhaltigkeit bestétigte sich die kultu-
relle Verwandtschaft der wirtschaftlichen Interessensvertretung mit der Wirtschaftsverwal -
tung. In Punkt (1) gab es vollkommene Ubereinstimmung. Nur in Punkt (2) klaffen die
Sichtweisen naturgemald etwas mehr auseinander, da Gesetze a's durchaus gerechtfertigtes
Mittel zur Regelung empfunden werden.

Organisationsinter ne Aspekte

Generell ist festzustellen, dass Nachhaltigkeit an sich in den Interessensvertretungen haufig
noch keine allzu lange Tradition hat. Ein Interviewpartner der Wirtschaftskammer meinte,
dass es intern erst seit einigen Monaten langsam ein Thema geworden ist. Er zeigte sich
aber zuversichtlich, dass esin Zukunft noch stérker aufgegriffen werden wird.

Auch in der Wirtschaftskammer bestétigte sich, was in vielen Institutionen zu beobachten
war. Ursprung hatte die Nachhaltigkeit in der Umweltabteilung. Dort scheint das Prinzip
auch schon gut verankert zu sein. So gibt es zwar nach wie vor einen ,Umweltpreis’, die-
ser ist aber neuerdings an Kriterien der Nachhaltigkeit orientiert.

Das Konzept tut sich aber schwer, aus dem ,,Umwelteck” herauszukommen, um in alle
anderen Bereiche der Wirtschaftskammer zu diffundieren. Auch heute noch gehen prak-
tisch alle Nachhaltigkeitsinitiativen von der Umweltabteilung aus. Der Versuch, von dieser
Position aus Vernetzung zu betreiben, bewies sich bisher als sehr schwierig. Zwar wurde
die Initiative gesetzt, eine Projektgruppe zu grinden, wie sie auch schon zu den Themen
Deponien und Luftreinhatung existieren. Jedoch fanden sich in erster Linie Teillnehmer,
die ebenfalls in Umweltabteilungen tétig waren — sei es nun im WIFI oder in Unterneh-
men. Schwierig gestaltet sich die Organisation wahrscheinlich auch, weil die Projektgrup-
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pe in der Hierarchie relativ weit unten angesiedelt war. So konnten Sozialabteilung und
die Abteilung fur Wirtschaftspolitik — zwei wichtige Partner innerhalb der Kammer —
noch nicht fir Nachhaltigkeit begeistert werden. Der Wunsch nach vermehrter interner
Kooperation beziiglich Nachhaltiger Entwicklung wurde in diesem Zusammenhang expli-
zit gedul3ert.

Es gab aber andere Versuche, die ,, Fuhler in andere Bereiche hin auszustrecken® . Bel der
Entwicklung der Osterreichischen Nachhaltigkeitsstrategie wurde die Wirtschaftskammer
aktiv eingebunden. Im Zuge dessen gab es eine Initiative, alle Abteilungen am Mitwirken
zu beteiligen. Unterlagen wurden an alle verteilt. Das Feedback aber war nicht sehr grof3.
Wenn eine Rickmeldung kam, dann meist nur wenn eine bestimmte Formulierung ,, zu
scharf* war. Der Interviewpartner erklarte das damit, dass alle in erster Linie auf ihre kon-
kreten Bereich konzentriert seien. Gemeinsamen Zukunftsthemen wirde man sich nur
widmen, wenn noch gentigend Zeit Gbrig sei... und das sei selten der Fall.

Dieses Zeitproblem plagt auch die Umweltabteilungen selbst. Ein Beobachter von auf3en
meinte, dass die Personen, die in den Interessensvertretungen fir Nachhaltigkeit zustandig
seien, wenig Zeit und wenig Spielraum hétten. Dieser Eindruck bestétigte sich auch in ei-
nem Interview mit einem Akteur aus der Wirtschaftskammer. Er meinte, die Projektgruppe
fur Nachhaltigkeit konne sich derzeit wegen der Umstrukturierungen und Einsparungen
nicht treffen. Auch eine andere Erzahlung unterstiitzt diesen Eindruck:

Zur Erarbeitung eines Leitbildes fir eine Region war auch ein Vertreter der Landwirt-
schaftskammer eingebunden. Im Gremium, das diese Vision erstellte, waren alle mit dem
Ergebnis zufrieden. Auch der Vertreter der Landwirtschaftskammer war mit den Ubrigen
Teilnehmern und Teilnehmerinnen einer Meinung. Am Ende meinte er jedoch, dass die
Kammer, wenn sie das Papier erhalt, es offiziell ablehnen misse, da es zu Unstimmigkeiten
bei einigen Mitgliedern fihren kénnte.

6.2.5 Hemmnisse durch die bisher beschriebene Arbeitsweise

Insgesamt beurteilte ein Interviewpartner aus dem Wirtschaftsministerium die Lage fol-
gendermal3en: Nachhaltigkeit als Idee wurde von den Institutionen der wirtschaftlichen
Interessensvertretungen sehr gut aufgenommen. Es gibt dort kaum noch jemand, der den
Grundgedanken ablehnt. Man sel aso ,, voll auf den Zug der Nachhaltigkeit aufgesprun-
gen® . Auf ,, philosophischer” Seite gabe es also kein Problem und auch keinen Kommuni-
kationsbedarf.

Scharmitzel anstatt tiefschiirfender Kommunikation

Aber der Teufel stecke im Detail — so der zuvor genannte Interviewpartner. Wenn man
auch Nachhaltigkeit im abstrakten Sinne selbst nicht in Frage stellt, so bleibt es doch aus
zu verhandeln, was im konkreten Fall zu tun sei. Und so komme bei allem Konsens Uber
die Wichtigkeit von Nachhaltigkeit dennoch keine ,, herzliche Atmosphare* auf. Denn bel
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der praktischen Implementierung muss um jede Kleinigkeit gerungen werden, die fur ein-

zelne Unternehmen grof3e Auswirkungen haben kénnen. So etwa bei der Frage: Soll eine
Chemikalie, die in Osterreich auf weniger als eine Tonne Jahresproduktion kommt, auf
Krebsgefahr untersucht werden? Und wer zahlt die Untersuchung? Kurz und gut: Probleme
bei der Nachhaltiger Entwicklung gibt es v.a. auf der Detailebene, also bel dem Teil der
Doppelstrategie, der Gesetze, Reglementierungen und Vorschriften abwehren soll. Dort
ortet sie auch ein anderer Interviewpartner aus der Verwaltung:

» Grofde Schwierigkeiten treten bel der Umsetzung der Nachhaltigkeit auf. In der fachlichen
Auseinandersetzung sind es dann die Interessensvertretungen, die querschief3en, einzelne
Unternehmen, tw. einzelne Birger, deren Wiinsche den konkreten Nachhaltigkeitsvor stel-
lungen zuwiderlaufen. [...] In der tatséchlichen Umsetzung der Nachhaltigkeit liegen die
Probleme bel den individuellen Partnern und Interessensvertretungen vor Ort, die sich
durch solche Maf3nahmen einschrénkend betroffen fihlen.”

Das Problem liegt aber nicht nur an den Widerstanden bel Detailregelungen, sondern in der
allgemeinen Arbeitsweise der wirtschaftlichen Interessensvertreter. Wenn die Summe der
Aktivitdten der wirtschaftlichen Interessensvertretungen betrachtet wird, so stellt sich her-
aus, dass sie beztiglich Nachhaltigkeit ausschliefdlich in Detailsteuerungen verhaftet sind.
Auf der einen Seite gibt es die Scharmiitzel um wirtschaftsbel astende Reglementierungen
und auf der anderen Seite die individuellen Forderungsmalinahmen. Einen Dialog nach
aul3en, eine tiefgreifende Auseinandersetzung mit anderen Institutionen dariiber, was
Nachhaltigkeit denn sein kbnne, gibt es nach Aussage eines Vertreters der Sozial partner
nicht. So waren viele der befragten Akteure — ganz im Gegensatz zum Interviewpartner,
der am Beginn des Kapitels genannt wurde — der Uberzeugung, dass es ganz und gar keine
Ubereinstimmung bei Nachhaltigkeit gibt. Sie meinten, die Auffassung von Nachhaltigkeit
anderer Institutionen unterscheide sich oft massiv von jener der wirtschaftlichen Akteure.
Wenn es einen Konsens gabe, so sei dies nur ein Scheinkonsens.'"

Ein weiterer Interviewpartner beklagte, dass es durch die fehlende tiefschirfende Aulien-
kommunikation dazu komme, dass die wirtschaftlichen Interessensvertretungen in ihren
» ldeologien® verhaftet blieben. Auf die Frage, was ,, Ideologien“ denn bedeuteten, meinte
er:

» Der wahre ldeologe kann sich nicht mehr selbst hinterfragen. Man kann sich néamlich in
Ideen verlieben, wie man sich in Menschen verliebt. Und dann wird man blind fur alles
rings um sich. Man erlegt sich Denkverbote auf. Denn als Ideologe sieht man nur das, was
man sehen will .“

Deshalb wirden gewisse ,, Glaubensgrundsétze* von den wirtschaftlichen Interessenvertre-
tern nicht mehr hinterfragt werden konnen. Dadurch komme es auch zur Selbstschadigung
der Wirtschaft, ohne dass es von dieser erkannt wird. So meinte er, dass sich Wirtschafts-
vertreter nach wie vor stark fur den privaten Autopersonenverkehr einsetzen. Er meinte
beispielsweise, dass Industriellenvereinigung und die Autoklubs (ARBO, OAMTC) viele

178 Diese Auffassung driickt sich auch in dem vielfach geduRerten Wunsch aus, dass es doch endlich eine
einheitliche Definition fir Nachhaltigkeit geben solle. Freilich — eine Institution, die eine fur ale giltige
Definition autoritér vorgeben kénne, konnte haufig nicht genannt werden. Manchmal wurde die Meinung
gedul3ert, dass dies Aufgabe der Wissenschaft sai.
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gemeinsame Ziele anstreben wirden. Gleichzeitig wirden die nicht unerheblichen Sché-

den fir die Industrie, die durch die Staukosten zustande kommen, Uberhaupt nicht wahr-
genommen. Streng rechnerisch gesehen sollte die Industriellenvereinigung nach Meinung
des Interviewpartners zur Verkehrspolitik also eine ganz andere Position als die beiden
grof3en Autoklubs einnehmen.
Widerstande und Ideologien sind aber auch in den Unternehmen selbst beheimatet. Unter-
nehmen, die qualitativ hochwertige und daher stromsparende Produkte erzeugen, hétten
durch eine 6kologische Steuerreform einen deutlichen Marktvorteil gegeniiber Anbietern,
die,stromfressende’ Billigprodukte verkaufen. Trotzdem wird diese Option nicht wahrge-
nommen. Eine Lobby fiir die Okosteuer hat sich in der Wirtschaft bisher nicht formiert.
Durch die fehlende AulRenkommunikation werden Vorurteile fortgeschrieben. Neue M 6g-
lichkeiten, die durch einen Trend hin zu mehr Kostenwahrheit entstehen wirden, bleiben
bei den Interessensvertretungen brach liegen.

Verpasste Gelegenheiten

Gelegenheit, sich auf andere Sichtweisen einzulassen, hétte es nach Aussagen der Inter-
viewpartner und -partnerinnen bereits genug gegeben. So etwa bei der Entwicklung der
bereits angesprochenen Nachhaltigkeitsstrategie, oder etwa auch bei den Reformvorschl&
gen zur ,,0kosozialen Marktwirtschaft* zu Beginn der 90er Jahre.

Bei derartigen Initiative reagierten die wirtschaftlichen Interessensvertretungen nach Aus-
sage internen und externer Interviewpartner aber abwartend und relativ gelassen - so ge-
schehen beispielweise bei der Mitarbeit zur dsterreichischen Nachhaltigkeitsstrategie , Os-
terreichs Zukunft nachhaltig gestalten®. Dies liegt sicherlich daran, dass nach Aussage ei-
nes Interviewpartners die Wirtschaftskammer zu kurzfristig eingebunden wurde. Aber es
wurde auch festgestellt, dass es nach der Einladung zur Teilnahme keine grof3en internen
Diskussionen gab. Auch die Bemiihungen zur 6kosoziale Marktwirtschaft und zum NUP'"’
hielten sich in Grenzen. Ein Akteur aus den Interessensvertretungen meinte, Nachhaltig-
keitsstrategie und NUP wurden nicht richtig ernst genommen, denn ,, es werde nie so heil3
gegessen, wie gekocht wird“. Es handle sich dabel lediglich um politische Absichtserkl &
rungen.

Zur okosoziadlen Marktwirtschaft meinte ein Interviewpartner, dass die Sozialpartner zu
Anfangs einfach nur abwartend reagierten und die Initiative mit der aufkommenden Rezes-
sion und dem bevorstehenden EU-Beitritt dann langsam sterben lief3en.
Interessensvertretungen warten eher auf konkret geplante Mal3nahmen, wofir sie ihre E-
nergien mobilisieren.

Negative K oordinierung und Detailsteuerung

Abgesehen von den vereinzelten Mal3nahmen fur Vorreiterbetriebe in der Nachhaltigkeits-
szene Uberwiegt bei den Sozialpartnern in Bezug auf Nachhaltige Entwicklung die negati-
ve Koordinierung: Kommunikation findet in erster Linie dann statt, wenn es zu konkreten
Vorhaben Einwande gibt.

Dies war organisationsintern zu beobachten, als die Abteilungen um Stellungnahmen fir
die Nachhaltigkeitsstrategie gefragt wurden (vgl. S. 89).

177 Nationaler Umweltplan, herausgegeben April 1995
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Negative Koordinierung findet auch zwischen Mitgliedern und ihren Interessensvertre-
tungen statt. Denn bel der internen Abstimmung der Interessen werden v.a. jene Branchen
und Unternehmen laut, die bei speziellen Vorhaben fir Umwelt oder Nachhaltigkeit wirt-
schaftliche Schwierigkeiten zu erwarten haben. Die Stimme einer Lobby fur Nachhaltig-
keit ist dagegen zart und kaum vernehmbar (vgl. S. 87).

Negative Koordinierung findet schliefdlich genauso zwischen 6ffentlicher Hand und Sozi-
alpartnern statt, wenn Gesetze und Reglementierungen beanstandet werden (vgl. Kap.
6.2.3.).

Das wirtschaftliche System der Interessensvertretung ist zum Thema Nachhaltige Ent-
wicklung daher intern und extern auf den minimalen Konsens, den kleinsten gemeinsamen
Nenner und auf Kompromisse ausrichtet. Grof3ere Reformen fur Nachhaltigkeit wie markt-
liche Grobsteuerungsmal3nahmen, Neuausrichtung der Forderungen oder Internalisierung
von Kosten kénnen dieses Nadel 6hr (zumindest gegenwartig) nicht passieren.

6.2.6 Aulensicht und Eigensicht

Generell ist festzustellen, dass es eine grof3e Diskrepanz gibt, was die Einschétzung der
eigenen Téatigkeit fur Nachhaltige Entwicklung betrifft.

Akteure der Wirtschaft sind haufig der Ansicht, dass bereits viel fir Nachhaltigkeit unter-
nommen wird. ES herrscht dazu generell eine positive Stimmung vor. Man ist der Mei-
nung, dass man ,, auf dem Weg sei“ . Die einzelnen Initiativen flr nachhaltiges Wirtschaften
werden stolz prasentiert. Gleichzeitig hat man das Gefiihl, bereits den Umweltschutz in die
Wirtschaft integriert zu haben, weil man sich oft mit Umweltregelungen konfrontiert sieht.
Scharmutzel um Details bzw. einzelne Unterstiitzungen von Nachhaltigkeitsinitiativen sind
haufig und binden die Aufmerksamkeit.

Akteure aus wirtschaftsferneren Institutionen sehen die Situation pessimistischer. Sie sind
oft deshalb skeptisch, weil konkrete Initiativen, die sie (ohne die Sichtweise grof3er wirt-
schaftlicher Akteure zu berticksichtigen) als ,,nachhaltig” empfinden, von wirtschaftlichen
Interessen ,, abgewurgt” werden. Manche blicken auch Uber den taglichen Kleinkrieg und
beméngeln die fehlende Flexibilitat wirtschaftlicher Akteure, Grundlegendes in Frage zu
stellen. Die gesetzten Initiativen von Interessensvertretungen und Unternehmen werden als
» Etikettenschwindel“ abgetan. Es herrschte die Meinung vor, dass die Wirtschaft dahinter
nur ihre Schuld verbergen wolle.

Von externen Beobachtern wurde auch als sehr bedrohlich empfunden, dass Verwaltung,
Politik und Sozialpartner in sehr engem Kontakt sind.

Das sich dabei aufstauende Frustpotential war in den Interviews beizeiten gewaltig. Ein
Interviewpartner meinte Uberhaupt, dass Beste fur Nachhaltige Entwicklung sai, , die
Kammern abzuschaffen” .

All das lasst den Schluss zu, dass Nachhaltige Entwicklung haufig nicht dazu beigetragen
hat, verhartete Fronten abzubauen.
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6.2.7 Nachtrag: Sozialpartner im Vergleich und die , Sonderfalle® Arbeiterkam-
mer und OGB

Bisher wurde entweder allgemein von ,,den Interessensvertretungen” gesprochen oder es
wurden speziell die beiden Sozia partner Wirtschaftskammer und Industriellenvereinigung
als, wirtschaftliche I nteressensvertretungen* genannt.

Im Nachtrag soll aber noch klargestellt werden, dass sich in den Interviews oft auch ein
differenzierteres Bild ergab.

Gesetzliche vs. freiwillige I nter essensvertretungen

Wenn von kultureller und struktureller Nahe die Rede war, dann wurden v.a. die Kammern
ndher an der Verwaltung gesehen als die nicht-gesetzlichen Interessensvertretungen Indus-
triellenvereinigung und OGB. Generell wurden den Kammern ein konservativeres und
, verbeamteteres® Arbeiten unterstellt. Besonders die Industriellenvereinigung galt as
, flexibler® .

Die geringere Nahe zum poltisch-administrativen Apparat wurde von auf3en aber auch als
nachteilig eingeschétzt. Denn dadurch glaubte man 1V und OGB auch um eine Spur weni-
ger einflussreich.

Die beiden Faktoren — Flexibilitdt und geringere Néhe zur 6ffentlichen Hand — machten
Industriellenvereinigung und Gewerkschaftsbund in Summe fur aul3enstehende Akteure
eine Spur ,, sympathischer* .

Wirtschaftliche I nter essensvertretungen vs. Arbeitnehmer I nnenvertretungen

Viele Aussagen, die in Kapitel 6.2. bisher getroffen wurden, gelten auch fir die Interes-
sensvertretungen von Arbeitnehmern und Arbeitnehmerinnen. So teilten sie nach Aussage
eines Politikers etwa das Interesse an Wirtschaftswachstum, um Verteilungskémpfe zu
vermeiden. Auch die kulturelle und strukturelle Nahe wurde (bei der AK mehr, beim OGB
weniger) konstatiert. Ebenso wurde ihnen in Detailfragen eine starke bremsende Haltung
nachgesagt. Ein Interviewpartner meinte, dass es kaum eine Institution gabe, die so wie die
Arbeiterkammer dagegen arbeitete, wenn es um Energiepreiserhdhungen ginge. Genauso
wie bei den wirtschaftlichen Interessensvertretungen glaubte man auch, dass AK und OGB
prinzipiell ein grof3es Potenzial hétten, wenn sie sich fir Nachhaltige Entwicklung einsetz-
ten. Sie wirden dieses jedoch nicht erkennen und deshalb blieben Themen wie , Lebens-
qualitat®, ,, nachhaltiger Konsum* oder ,internationale Solidaritét mit Arbeitnehmern® von
ihnen grofdteils unbearbeitet. Die Chancen der Arbeitnehmervertretungen, die sich aus dem
intensiven Kontakt zu den Arbeitern und Angestellten ergibt, bleibt damit fir Nachhaltig-
keit ungentitzt.

Dennoch ergaben sich aus den Interviews einige Unterschiede zu den wirtschaftlichen So-
zialpartnern. Als ein Interviewpartner seine Institutionenlandschaft zur Nachhaltigen Ent-
wicklung konstruierte, meinte er: ,Irgendwie sind Arbeiterkammer und Gewerkschafts-
bund gefuhlsmaliig weit weg.” Er drickte damit aus, was ein Grofdteil aus dem Kreis der
befragten Personen meinte: Arbeitnehmervertretungen wurden derzeit nicht as ,Key-
player* fur Nachhaltige Entwicklung in Osterreich eingeschétzt. Dies kann in Abb. 1
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(S.147) nachvollzogen werden. Es zeigt sich dort, dass sie gegenwaértig nur eine Randrolle
einnehmen.

Eine Ursache dafiir ist wahrscheinlich, dass Nachhaltigkeit in Osterreich immer noch stark
umweltlastigen Charakter hat. Dadurch werden die Interessensvertretungen fir Arbeitneh-
mern von Anfang an nicht intensiv in die Diskussionen eingebunden.

Aber auch die Eigeninitiative ist nur maldig vorhanden. Das Thema ,, Nachhaltigkeit* bietet
fUr Vertreter der Arbeitnehmer derzeit wenig Anlass, sich an der Diskussion zu beteiligen.
Ein Interviewpartner aus der Arbeiterkammer meinte, der Begriff Nachhaltigkeit sei zu
allgemein, zu unscharf. Auch die soziale Saule der Nachhaltigkeit sei zuwenig ausgepragt.
Sacharbeiter und gewdahite Vertreter und Vertreterinnen der Arbeitnehmer interessieren
sich aus diesen Griinden nur wenig fur das Thema.

Zusammenar beit der Sozialpartner fir Nachhaltige Entwicklung

Ein Interviewpartner nannte als Hemmnis, dass es zuwenig Zusammenarbeit der einzelnen
Sozialpartner fiir Nachhaltige Entwicklung auf regionaler Ebene'” gébe.

» Die Kammern betreiben in den Regionen Interessenspolitik. Die Landwirtschaftskammer
und die Wirtschaftskammer, die Arbeiterkammer von den dreien vielleicht noch am wenigs-
ten. Nachhaltigkeit ist aber eine Querschnittsmaterie, wo sie alle an einem Srick ziehen
missten. Und das findet nicht statt. In der Region ist es schwer, die unterschiedlichen
Kammern zusammenarbeiten zu lassen, dass man sagt: ,Na gut, da gibt es das Projekt
Nachhaltigkeit, da setzen wir uns zusammen, tberlegen die Zielwerte und starten dann ge-
meinsam los.” Das geht nicht, weil die Kammern nicht so ein Projektversténdnis haben. Se
arbeiten vielleicht projektbezogen im eigenen Bereich, aber nicht Ubergreifend. Und da
gibt es keine Institution, die sie in ein Boot hereinbringt.”

Einige andere Interviewpartner nannten as solche Verbindungsorganisation die EU-
Regionalmanager, aber sie konstatierten diesen Initiativen oft nur méldigen Erfolg.

6.3 Zusammenfassung

Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung in der Wirtschaft

1 Gesetzesflut: Ein zu grofRer Schwerpunkt bei der Steuerung der wirtschaftlichen
Akteure in Richtung Nachhaltigkeit liegt auf harten Detail steuerungen (Umweltge-
setze). Der Nachteil dieser Instrumentengruppe ist, dass sie keine Flexibilitéat zulas-
sen, um der Vielfalt der (wirtschaftlichen, 6kologischen) Bedirfnisse gerecht zu
werden und dass sie dadurch auch beizeiten einen falschen Fokus aufweisen. Dar-
Uber hinaus schadigen sie die wirtschaftliche Saule der Nachhaltigkeit, weil sie eine
finanzielle Belastung darstellen.

178 Uber die Zusammenarbeit auf Bundeseben fiir Nachhaltige Entwicklung gab es in den Interviews kaum
Material. Daher kdnnen hier keine Schliisse gezogen werden.
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G

Relbungsverluste bel Ausverhandlungen: Wirtschaftliche Akteure werden oft

falsch in staatliche Entscheidungsprozesse eingebunden. Die offentliche Hand erkennt

C\

C\

dabel nicht, dass sie die Informationen der Wirtschaft dringend bendtigt. Ursache
sind Technologisierung und Internationalisierung, die ein gewaltiges Informations-
defizit im politisch-administrativen System entstehen lassen. Die Reibungsverluste
sind bel den Ausverhandlungen daher hoch.

Art der Initiativen fur Nachhaltige Entwicklung: Es gibt verschiedene Initiati-
ven der wirtschaftlichen Interessensvertretungen fur eine Nachhaltige Entwicklung
von Unternehmen. Diese geschehen haufig in Kooperation mit der offentlichen
Hand. Anforderungen sind dabei, dass sie auf Freiwilligkeit und Win-Win-
Situationen beruhen. Dadurch ist eine starke Einschrénkung vorhanden, da nur eine
bestimmte Art von Inititativen méglich ist.

Konterkarierte Doppelstrategie: Die Doppelstrategie der wirtschaftlichen Interes-
sensvertretungen bei Nachhaltigkeit lautet: Die Vorreiter fordern [Nachhaltigkeits-
initiativen] und die Nachzlgler beschitzen [Umweltgesetze abwenden]. Diese Stra-
tegie wird aber damit konterkariert, dass die Nachhaltigkeitsinitiativen teilweise in-
teressensvertretungsintern umstritten sind, bzw. unnachhaltige Forderungen und |-
nitiativen ebenso verteidigt werden.

Unhinterfragte Ideologien: Scharmitzel um Gesetze und Detailsteuerung durch
Nachhaltigkeitsinitiativen lenken von tiefschurfender Kommunikation tber mogli-
che, innovative Wege zur Nachhaltigkeit ab. ,, Glaubensgrundsétze” bleiben dogma-
tisch, die moglichen Chancen einer Strukturverénderung werden nicht erkannt. Ob
sich (wieim Theorieteil zur Wirtschaft behauptet) wirtschaftliche Akteure wirklich
lieber mit Detailsteuerung beschéftigen, wurde durch die Interviews fraglich. Tat-
sache ist jedoch, dass in Bezug auf Nachhaltigkeit die Diskussion um Details die
gesamte Aufmerksamkeit der wirtschaftlichen Interessensvertretungen in Anspruch
nimmt.

Ungleiche Gewichtung der Mitgliederstimmen: Damit die Einflussnahme auf
politische Entscheidungen moglichst grof3 ausfallt, wird die Vielfalt der Positionen
unter den wirtschaftlichen Akteuren auf eine Stimme reduziert. Bei der internen
Abstimmung der Position der wirtschaftlichen Interessensvertretungen zu nachhal-
tigkeitsrelevanten Themen setzen sich v.a. grol3e, traditionelle Key-Player durch,
die bel einem nachhaltigen Strukturwandel Nachteile zu erwarten hétten. Eine Lob-
by der Gewinner einer nachhaltigen Umstrukturierung der Wirtschaftslandschaft
gibt es nicht.

Nachhaltigkeit als organisationsinter nes I nselphdnomen: Das Thema Nachhal-
tigkeit ist in den wirtschaftlichen Interessensvertretungen relativ neu. Esist auf re-
lativ niedriger Hierarchieebene im Umweltbereich angesiedelt. Kontakte zu ande-
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ren Bereichen gibt esin erster Linie dann, wenn von ihnen Einspriiche erhoben werden.

a

C\

Negative Koordinierung: Negative Koordinierung herrscht in Bezug auf Nachhal-
tigkeit bei wirtschaftlichen Interessensvertretungen auf allen Ebenen vor: ob orga-
nisationsintern, zwischen den Mitgliedern oder bel den Verhandlungen mit dem
Staat. Das System lauft auf Kompromisse und , kleinste gemeinsame Nenner” hin-
aus.

Brachliegendes Potenzial fur Nachhaltige Entwicklung: Wirtschaftliche Akteure
und Interessensvertretungen hétten ein grof3es Potenzial fir mehr Nachhaltigkeit zu
sorgen. Grunde sind: Néhe zur offentlichen Hand durch relativ friihe Einbindung,
Zusammenarbeit, informelle Kontakte, kulturelle und strukturelle Verwandtschaft,
sowie der weitere Einfluss durch ihre Grofl3e, Homogenitdt, Medienwirksamkeit,
M einungsbildung, leistungsfahige Organisation und ihr Know How. Der Staat kann
nicht auf Dauer gegen die Wirtschaft arbeiten. Dennoch wird ihr Einfluss nicht fur
eine generelle Nachhaltige Entwicklung eingesetzt.

Frontendenken: Fremd- und Eigensicht bezliglich der Nachhaltigkeit der Wirt-
schaft klaffen welt auseinander. Wéhrend die Wirtschaft der Meinung ist, sich be-
reits viel mit Umwelt zu beschéftigen, werfen ihnen andere eine bremsende Haltung
und ,, Etikettenschwindel“ vor. Nachhaltige Entwicklung konnte das Frontendenken
oft noch nicht aufbrechen.

Kein Anknupfpunkt fir die Interessensvertretungen der Arbeitnehmerinnen:
Nachhaltigkeit hat in Osterreich einen starken Schwerpunkt auf ¢kologische und
wirtschaftliche Aspekte. Soziale Aspekte sind nicht so dominant. Interessensvertre-
tungen der Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen tun sich schwer, an der Nachhal-
tigkeitsdiskussion teilzunehmen.
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7 Burger und Blrgerinnen

7.1 Theoretische Grundlagen zu Hemmnissen bei Birgern und Bulrge-
rinnen

Wie jeder andere Akteur der Institutionenlandschaft nimmt auch der Birger eine ganz spe-
zielle Rollen ein. Am stérksten féllt der Kontrast zum Akteur , Wirtschaft* auf, sind doch
beide — Unternehmen wie auch Birger — Objekte staatlicher Steuerung. Dabel ist beson-
ders frappant, dass bei den Burgern die Intensitét und Direktheit der Ricksteuerung auf
Verwaltung und Politik sehr gering ausfalt. Sie sind somit weit weniger Steuerungssubjek-
te als etwa die Wirtschaft. Dies liegt v.a. daran, dass Blrger kaum organisiert sind. In vie-
len Fallen fehlt der institutionelle Rahmen, in dem einende Kommunikation stattfinden
koénnte. Wenn in diesem Kapitel also vom Akteur ,Burger’ die Rede ist, wird haufig impli-
zit die fehlende Institutionalisierung birgerlicher Interessensartikulierung mitschwingen.
Dieser Umstand bedingt eine stérkere Aul3engelenktheit als bei den anderen Akteuren.
Deshalb ist das Diirfen in diesem Fall ein wichtigerer Faktor as in den vorigen Kapiteln.
Es strahlt auf alle Bereiche aus. Das Dirfen bedingt bei den Burgern in grof3en Ausmal3
das Konnen und das Wollen. Die Beschreibung des Akteurs ,Burger’ soll daher in dieser
Reihenfolge erfolgen.

7.1.1 Burger als Objekte von Politik und Verwaltung (das Durfen)

Das ,Durfen’ beschreibt die Mdglichkeiten der Blrger, an politischen Prozessen teilzu-
nehmen. Die Kernfragen sind also: Sind die staatlichen Organe von Politik und Verwal-
tung fur eine Kommunikation mit der Zivilgesellschaft gedffnet?

Kommunikation verlduft immer in zwe Richtungen. Die Informationsstrome verlaufen
daher von den staatlichen Institutionen zu den Blrgern und umgekehrt. Diesen Kommuni-
kationskanalen widmen sich Kapitel 7.1.1.1. und Kapitel 7.1.1.2.

7.1.1.1 Die Medien als Plattform der Kommunikation von staatlichen Institutionen
zu den Birgern

Die Aufgabe der Vermittlung von Inhalten an die Gesellschaft wird in erster Linie von den
Medien Ubernommen. Es sind (neben dem Internet) immer noch die Zeitungen, das Radio
und das Fernsehen, Uber die sich der Burger Einblick in das politische Geschehen verschaf-
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fen kann. Den Medien kommt somit eine hochst verantwortungsvolle Aufgabe zu. Sie
|&sst sich in drei Punkten skizzieren: "
- Bildung der Burger sowie Information Uber aktuelle politische und gesellschaftliche
Ereignisse
- Beitrag zur Herausbildung einer offentlichen Meinung
- Kontrolle und Kritik an politischen Vorgangen

In der Praxis konnen die Medien diesen hohen Anforderungen nicht zur Génze gerecht
werden.

Dies liegt einerseits daran, dass Themen in der medialen Darstellung notwendigerweise
einer gewissen , Verflachung“*® ausgesetzt sind. Dieser Umstand kann eigentlich nicht
vermieden werden, da es unmaoglich ist, die untiberschaubare Menge an Zusammenhangen
und Sachverhalten in kurzer Form darzustellen.

Die Komplexitét der Darstellung wird aber auch beschnitten, weil die Medien nattrlich
genauso wie jeder andere Akteur ein eigenes Interesse verfolgen: Konkret geht es dabel
darum, die Leser-, Zuschauer- oder Zuhdrerzahl zu maximieren. Dafur unterscheiden die
Medien sehr genau zwischen , Ereignis® und ,Nicht-Ereignis‘. Sie teillen so ihre Wahr-
nehmung in einen eigenen bindren Code ein.'®! Als Folge passiert zwangslaufig, dass auf
unspektakul ére aber vielleicht nicht minder wichtige Geschehnisse vergessen wird.

Parteien und Politiker versuchen dieser Falle zu entgehen. Sie — oder besser: ihre PR-
Manager — verstehen sich darauf, mittels Symbol politik und inszenierten Events, spektaku-
& zu sein, um die Aufmerksamkeit der Medien auf sich zu lenken. Ziel ist es, moglichst
viele Nachrichten und Berichterstattungen zu erlangen. Diesist von grof3er Bedeutung, um
von der Wahlerschaft wahrgenommen zu werden. Gelingt dies mit einem Vorsprung ge-
geniiber den politischen Gegnern, kann die Themenfihrerschaft erreicht werden. Dadurch
entstehen entscheidende taktische Vorteile: ,,Zahlreiche Untersuchungen haben gezeigt,
dass zwischen der Beachtung eines Themas in den Massenmedien und der Einschétzung
der Wichtigkeit dieses Themas ein enger Zusammenhang besteht, der nicht alleine durch
die tatsachliche Bedeutung des Themas gedeckt sein kann (agenda-setting-Effekt).“*® Dies
beeinflusst wiederum das Wahlverhalten. Die Parteien und Politiker werden namlich da-
hingehend beurteilt, wie kompetent sie fir die Lésung der aktuellen Probleme gehalten
werden. Dadurch ist nattrlich jede Partel bemiht, durch aufwendige Inszenierungen die
Themen, mit denen sie die meisten Erfahrungen hat, auf die Tagesordnung zu bringen. Die
Darstellung in den Medien wird daraufhin genau verfolgt, um Rickschliisse auf die Attrak-
tivitat ihrer Probleml sungen™®® ziehen zu kénnen.

1 ygl. Minsch, J. et d.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S. 39, nach : Ronneber-
ger, F. (1977).

180 Canzler, W. und Burmeister, K.: Politik ohne Demokratie?

181 ygl. Kap 3.3.2.

182 Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S. 40.

183 Auch die Problemlésungen miissen schnell, konkret, nachvollziehbar und méglichst spektakul&r sein. Der
Eindruck soll entstehen, dass der Politiker , heif3e Eisen” (vgl. S.18 ) anpacken kann.
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Sind die Themen einmal gestellt, wird die massenmediale Diskussion so gefihrt, dass von
verschiedenen einflussreichen Positionen Stellungnahmen zusammengetragen werden.
Diese werden von den befragten Personen wiederum mit dem Ziel formuliert, die 6ffentli-
che Meinung (und damit indirekt die Politiker) flr sich zu gewinnen. ES herrscht dabei ein
martialischer Stil vor, der die Gegenpositionen schwacht, um die eigene Position zu star-
ken. Eine Vorgehensweise, in der auf alle Sichtweisen eingegangen wird, kann in einem
derartigen Klima kaum mehr erfolgen. Die Positionen bewegen sich eher auseinander als
auf eir;4 gemeinsames Ergebnis zu. Weiters erscheint der Stil argumentativ wenig differen-
ziert."

Medien haben es in dieser Art von Diskussion schwer, ihren hoch gesteckten Aufgaben
gerecht zu werden. Im Wesentlichen versagen siein folgenden drei Punkten:

f Das Thema ,Nachhaltigkeit’ kann nicht aufkommen, da es ein integratives und
Grenzen Uberschreitendes Konzept ist. Wenn nun jeder seine eigene Position spek-
takuldr (denn nur das ist medienwirksam) verteidigt, kann keiner als Anwalt fir
nachhaltige Entwicklung auftreten.'®

f DieMedien sind nicht in der Lage dartiber zu reflektieren, ob wichtige Themen auf
der Tagesordnung fehlen. So kénnen permanente, schleichende Probleme in Ver-
gessenheit geraten. Abnahme der Biodiversitét, Bodendegradation und internatio-
nale Gerechtigkeit treten als Folge haufig in Vergessenheit.

f  Medien machen nicht transparent, welche Informationen fir Entscheidungen he-
rangezogen wurden und welche herausgefiltert oder erst gar nicht wahrgenommen
wurden.

Zusammenfassend kann also festgehalten werden, dass die Kommunikation politischer
Entscheidungstrager zur Offentlichkeit nicht darauf abzielt, maximale Transparenz zu er-
reichen, um sie fur einen Dialog vorzubereiten. Es geht vielmehr darum, Gber Themenfih-
rerschaft und optimale Darstellung der eigenen Position manipulativ auf die Wahler ein-
zuwirken. Ziel ist es, einen moglichst grofRen Rickhalt fir die eigene Partei zu erhalten,
nicht ein Prozess, in dem Politik langsam und unter Einbeziehung mehrer Sichtweisen ent-
stehen kann.

Den Medien selbst gelingt es nur in begrenzten Ausmal3, korrigierend einzuwirken.

7.1.1.2 Kommunikation von den Burgern zu staatlichen Institutionen

Anfangs der 90er Jahre waren Neue Sozia e Bewegungen noch aktiv. Dadurch konnte man
noch von einer institutionalisierten , Demokratie von unten’ reden. So meinte etwa Roth
(1994): ,Vor alem neue soziale Bewegungen (Okologie-, Frauen-, Friedens-, Alternativ-
bewegungen u.a.) und Brgerinitiativen haben [...] erheblich zu einer Belebung lokaler
Demokratie beigetragen. [...] Angesichts der Bestandigkeit lokaler Bewegungsmilieus

184 5ighe ebenda, S.28.
18 gjehe ebenda, S.40.
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scheint es nicht Ubertrieben, von Bewegungspolitik als Institution zu sprechen.“*®® Heute
kann man davon ausgehen, dass die Neuen Sozialen Bewegungen der Vergangenheit an-
gehoren.*®’

Die zunehmende Komplexitét der anstehenden Probleme erforderte von der politischen
Elite immer mehr Sachverstand. Dies fuhrte zwangslaufig dazu, dass sich die Politiker
sukzessive von ihrer Wahlerschaft entfernten, je Gberregionaler ihre Entscheidungskompe-
tenz ist. Folglich fiel auf nationaler Ebene eine wesentliche Pramisse demokratischen
Grundverstandnisses. Gewahlte Vertreter dirfen keine berufsméalligen Politiker sein, ,, son-
dern aus den Bereichen des gesellschaftlichen Lebens kommen und in diesen verwurzelt
bleiben.“'®® Das Berufspolitikertum schaffte eine relativ kleine politische Elite. In dieser
kleinen Gruppe erfolgt eine Konzentration an Information und Macht, wodurch sie zu einer
der wichtigsten gesellschaftlichen Schltisselfiguren werden. Esist daher nur natrlich, dass
viele andere gesellschaftliche Akteure auf sie einwirken wollen. Doch nur den einfluss-
reichsten ,Key-Playern’ kann diese Einflussnahme Uber direkten ,face-to-face-Kontakt’
gelingen. Es bildet sich daher um die politische Leitung ein Netzwerk aus Verbanden, Be-
ratern, abgeleiteten Gremien und Lobbies, in dem die politische Willensbildung stattfindet.
Birgeranliegen gelingt es nur in den allerseltensten Fallen, in dieses Netz vorzudringen.
Dies mag auch daran liegen, dass die politische Klasse das Interesse und die Diskussions-
bereitschaft der Birger falsch einschétzt.

Dadurch, dass der Kontakt zur Gesellschaft verloren ging, wird die Vielfalt der Sichtwei-
sen um wichtige Aspekte beraubt. Im engen Gunstkreis werden nur noch ,medial kon-
struierte Welten und demoskopische Hochrechnungen und Trends fir die Wirklichkeit“'®°
gehalten. Ist die politische Willenshildung alerdings nicht mehr in der gesellschaftlichen
Viefalt verwurzelt, besteht die Gefahr des Group-Thinks™: Dieses Phanomen findet dann
statt, wenn sich ein Kreis ausgewahlter Personen standig trifft, und sonstige Kontakte zur
AulRenwelt abnehmen. Dadurch kann sich langsam ein stark uniformes Gruppendenken
etablieren. Die Gruppe beginnt sich moralisch und fachlich selbst zu Uberschétzen und sie
immunisiert sich zunehmend gegen abweichende Meinungen. Dabei kénnen schliefdlich
Entscheidungen entstehen, die zwar in der abgekapselten Readlitét der Entscheidungstréger
durchaus Sinn machen, aber in der praktischen Ausfihrung katastrophal scheitern, weil auf
ganz banale Sachverhalte, die jeder betroffene Blrger gewusst hétte, schlicht ,vergessen’
wird.

Es erscheint noch einigermal3en verstandlich, dass der Kontakt zwischen politischen Insti-
tutionen und Burgern auf hoher politischer Ebene verloren ging (sofern er je vorhanden

186 Roth, R.: Demokratie von unten. S.43.

187 E|-Ghussein, A.: Umweltpolitik ist inzwischen Gesellschaftspolitik. S.54f.

188 Glasl, F. (1982): Reformansitze in Politik und Verwaltung. S.71.

189 Canzler, W. und Burmeister, K.: Politik ohne Demokratie? S.15.

1% ygl. Maier, G. und Rosenstil, L. (1997): Lernende Organisationen und der Umgang mit Fehlern. S. 104f.
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war). Zunehmende Komplexitat und die schiere Menge an Birgern lassen es schwierig

erscheinen, intensive Kommunikation zu halten.
Doch auch auf regionaler und lokaler Ebene ist der Kontakt kaum intensiver. Dabei wéren
gerade diese Ebenen firr zivilgesellschaftliche Partizipation pradestiniert.* Denn demo-
kratische Beteiligung findet vor allem dann statt, wenn sie an konkrete Erfahrungszusam-
menhénge und Nahesinn gebunden ist.®? Denn nur dadurch entsteht personliche Betrof-
fenheit. Der kleine, Uberschaubare Rahmen fuhrt weiters auch dazu, dass soziale Netzwer-
ke entstehen koénnen, in denen sich die Leute kennen und einander vertrauen lernen kon-
nen. Schliefdlich gelingt es auch nur auf lokaler und regionaler Ebene, seinen eigenen Bel-
trag in den gemeinsam entwickelten Losungsstrategien wiedererkennen zu kénnen. Feh-
lende Beteiligungsmdglichkeit der Bevolkerung auf Gemeinde- und Bezirksebene ist somit
ein grobes politisches Versaumnis.

Um auf sich aufmerksam zu machen, werden in machen Fallen Blrgerinitiativen gegrin-
det. Da diesen Interessensgruppen haufig der Kontakt zu hoheren politische Entschel-
dungstragern versagt bleibt, bleiben zwei Strategien tbrig'®: Einerseits kann auf die of-
fentliche Meinung Einfluss genommen werden, sofern es gelingt, die Medien davon zu
Uberzeugen, dass die Blrgerinitiative ein ,,mediales Ereignis® darstellt. Andererseits kann
man - wenn schon die Politiker unerreichbar sind — wenigstens versuchen, auf die Verwal-
tung einzuwirken. Doch auch hier gilt es, Barrieren zu Uberwinden.

Eine wesentliche Barriere ist das in der Verwaltung immer noch vorherrschende Men-
schenbild: Der Burger wird oftmals nach wie vor als ,,unmindiges, zu versorgendes und zu
verwaltendes Wesen“*** aufgefasst. Jegliche aktive Einmischung ist demzufolge eher un-
beguem und unerwiinscht — zumal Birgerinitiativen meist nur dann entstehen, wenn Prob-
leme auftreten. Sie haben daher haufig Protestcharakter und erzeugen , Schwierigkeiten’.
Werden die Einwande zu einem Projekt trotz aller Ressentiments von Seiten der Verwal-
tung angehart, bleibt die weitere Diskussion dennoch den planenden Experten vorbehalten.
Dies erzeugt eine weitere Ungleichheit: Den Birgern wird zwar die Artikulation von Un-
behagen gewdhrt, jedoch wird ihnen nicht zugetraut, dass sie auch bel der Losung der
Probleme aktiv mitwirken koénnten. Die unterschiedlichen Sichtweisen und Argumente
stehen sich also sehr ungleich gegentiber. Daher bemerkt Bora (1996): ,, Erorterungstermi-
ne scheinen vor alem den Effekt zu haben, ohnehin vorhandene Frustration zu verstérken
und die jeweiligen Vorurteile zu festigen.“ %

Bewegungen und Initiativen sind daher notorisch unterreprésentiert, der Bilrger als
schwéchster Akteur der Institutionenlandschaft kommt kaum zu Wort. Trotz intensiver

191 Européisches Beratendes Forum fiir Umwelt und nachhaltige Entwicklung (Hrsg.): Zukunftsfhiges Re-
gieren. S.6.

192 Roth, R.: Demokratie von unten. S.43.

8 ygl. Glad, F.: Reformansitze in Politik und Verwaltung. S.72.

194 Siehe ebenda, S.80.

1% Bora, (1996):S.385. nach Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen firr eine Politik der Nachhaltigkeit. S.
28.
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Mobilisierung in lokalen Institutionen fehlt es den Burgerinitiativen an Anerkennung und
Erfolg.*®

Aus dieser Situation l&sst sich auch verstehen, dass das Vertrauen in die staatlicherseits
institutionalisierten Experten abnimmt. Einerseits werden Einwande der Burger gar nicht
oder nicht gleichwertig berlicksichtigt, andererseits verstéarkt sich bei den Birgern der Ein-
druck des Staatsversagens. Verkehrsplaner, Finanzverantwortliche, Umweltbeauftragte,
Sozialbeauftragte oder Wirtschaftsplaner scheinen immer weniger die Nebenfolgen ihres
Handelns abschétzen zu kénnen. Dies erhoht das Risiko und macht Birger auf indirektem
Weg zu Betroffenen. Das Vertrauen der Birger kann durch die Wahrnehmung unterschied-
lichster Risiken untergraben werden.'®” Um nur einige risikotrachtige , Nebenfolgen' auf-
zuzédhlen: Industrialisierung des Kriegswesens, Zerstorung der wahrnehmbaren Umwelt,
Auflosung kleingliedriger Gesellschaftsstrukturen, neue Arbeitslosigkeit, Offnung der
Schere zwischen Arm und Reich etc.

Auf al diese Fragen hat das derzeitige politische System nur zwei altbewdahrte Antworten
parat: Wenn Probleme in der Gesellschaft anfallen, dann ist entweder der Staat fir deren
Losung zustandig, oder die Lésung wird dem Markt Uberlassen. ,, Seit die Zeiten rauer ge-
worden sind, haben sich Wirtschaft und Soziales aber immer mehr auseinanderentwickelt
und sich wechselseitig mit Vorwirfen tUberzogen. Sozial Engagierte sehen im 6konomi-
schen Denken oft kalten Verrat an sozialer Empathie, und 6konomische Standortverteidi-
ger bekdmpfen auf bisher nicht gehdrte Weise den Sozialstaat, weil dieser die Wirtschaft
schwécht.“**® Doch so sehr sich die Debatte auch zuspitzen mag, eines ist beiden Lagern
gemein: das Festhalten an Rezepturen von gestern. Denn will man jede Art gesellschaftli-
cher Probleme durch den Staat oder den Markt (oder sogar kombiniert) 16sen, lauft es
letztendlich im Grunde aus unterschiedlichen Richtungen auf das Gleiche hinaus: auf eine
Unterwerfung unter den Markt oder den Staat.'*® Zu der Zivilgesellschaft jedoch haben alle
politischen Strdmungen ein ausgesprochen schlechtes Verhdltnis. Die Chancen auf neuar-
tige Antworten, die darin verborgen sind, bleiben ungenttzt. Mehr noch: Die Missachtung
dezentraler Lésungen, die aus gesellschaftlichen Selbstorganisations-prozessen entstehen
konnen, fuhrte langfristig sogar zu einer Auflésung subsididrer Strukturen. Der Trend zum
losgelsten Individuum, das sich vom Staat versorgen lasst und die Mechanismen des
Marktes zu nutzen weil3, wurde vorangetrieben. Kollektive Gemeinschaftslésungen zu all-
gemeinen Problemen wurden nicht unterstitzt.”®

Gerade aber dieses Festhalten an alten Bezugssystemen und das Fehlen an innovativen
Gesdllschaftsentwiirfen ist eine weitere Ursache fur abnehmendes Vertrauen in Politik und

1% Roth, R.: Demokratie von unten. S.43ff.

97 ygl. Beck, U.: Risikogesellschaft. Auf dem Weg in eine andere Moderne.
1% Dettling, W.: Am Anfang ist die Gesellschaft. S.34ff.

19 Sjehe ebenda, S.34.

20 g1, Gross, P.: Die Multioptionsgesel | schaft.
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Verwaltung.”* Denn eine der Saulen des Vertrauens ist eine ,zukunftsorientierte,
kontrafaktische Denkweise" .2

In diesem Kapitel wurde also erdrtert, dass die politische Partizipation des Akteurs Birger
im aktuellen Institutionsgeftige nur schwer maoglich ist — selbst dann, wenn sich Betroffene
eigenstandig in Organisationen zusammenfinden.

Gleichzeitig nimmt die Bevolkerung zunehmend das Staatsversagen wahr. Die Wahrneh-
mung der Risiken und Nebenwirkungen der aktuellen Losungsstrategien und das Empfin-
den des Burgers, hilflos und machtlos zu sein, wirkt sich stark auf das Wollen aus. Dieses
soll gemeinsam mit dem Konnen im néachsten Kapitel dargestellt werden.

7.1.2 Die Motivation und Fahigkeit der Blrger zur politischen Partizipation (das
Wollen und Kdnnen)

Sinkende Wahlbeteiligungen sowie zunehmende politische Gleichglltigkeit bel Jugendli-
chen, die sich langsam auch in alle anderen Altersklassen verbreitet, herrschen schon seit
geraumer Zeit vor. Es handelt sich dabel um Symptome, die zeigen, dass es an der Motiva-
tion, sich zu betelligen, krankt. Zur Diagnose gibt es einen Uberraschend einmitigen ge-
sellschaftlichen Konsens: , Politikversagen lautet der |apidare Befund.“?*
Bei den Ursachen herrscht freilich weit weniger Ubereinstimmung und zweifelsohne mag
es auch eine Vielzahl an Grinden geben. Dennoch wére es ein falscher Ansatz, die Grinde
nur in den Blrgern selbst zu suchen und nicht darin, wie sie in das politische System ein-
gebunden sind. Denn wenn die Beziehung der Burger zu Politik und Verwaltung Gefiihle
von Hilflosigkeit, Machtlosigkeit und Misstrauen hervorrufen, und Protest bei Medien und
Verwaltung keine Erfolge bringt, wird die Motivation zur politischen Beteiligung kaum
vorhanden sein. Politik- und Parteiverdrossenheit sind somit die Folge einer ,, partizipatori-
schen Revolution®, auf die das politische System nur unzureichend reagiert hat.”** Typi-
sche Reaktionen sind dann folgende:*®

1 Zynismus

! Disengagement und

I Selbsthilfe
Keine dieser Reaktionen fuhrt dazu, das Vertrauen der Bevolkerung in die staatlichen Insti-
tutionen wieder aufzubauen. Dieses fehlende Vertrauen bedroht allerdings langfristig das
Funktionieren gesellschaftlicher Institutionen. Die neue Institutionentheorie weist inzwi-
schen sogar empirisch nach, dass ,ein relativ hohes Niveau allgemeiner Vertrauensbezie-
hungen in einer Gesellschaft die Schltsselvariable fir den Erfolg institutioneller Arrage-

2! Canzler, W. und Burmeister, K..: Politik ohne Demokratie? S.15.

%2 Giddens, A.: The Consequences of Modernity. S.100ff.

203 Canzler, W. und Burmeister, K.: Politik ohne Demokratie? S.15.

2% Arnim, H.H.v. (1991): Die Partei, der Abgeordnete und das Geld. Mainz.
205 ygl. Giddens, A. (1990): The Consequences of Modernity. Stanford, S.90ff.
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ments darstelIt.“*® Allgemeines Vertrauen bildet mit den beiden anderen Faktoren geteilte

Werte und dichte soziale Netzwerke das Sozialvermdgen einer Ingtitution. Ist dieses nicht
gegeben, kann eine Institution keine guten Losungen zu gesellschaftlichen Problemen fin-
den.

Ohne Vertrauen kann es zu keiner Kommunikation kommen, ohne Kommunikation entste-
hen keine sozialen Netzwerke und keine geteilten Wertsysteme. Ob eine Institution gut
funktionieren kann, hangt also im Endeffekt von folgender Frage ab: ,, Sehen die Blrger die
politischen Ingtitutionen als ihre Institutionen an, d.h. identifizieren sie sich mit ihr?
Letztendlich hangt es von diesem Gefiihl — im Englischen als Ownership bezeichnet — ab,
ob sich Blrger engagieren oder nur reagieren, oder vielleicht sogar untétig bleiben und sich
sperren.®” In den USA spricht man auch von einem Public Spirit, der sich dann ergibt,
wenn Transparenz bel der politischen Entscheidung vorherrscht, wenn die grof3en Fragen
der Zukunft offentlich und konstruktiv diskutiert werden, wenn die Politik zur Teilnahme
ermuntert und das Gefuhl vermittelt, dass es fair und gerecht zugeht.?®® Die bisherigen Er-
lauterungen zeigen aber, dass dies derzeit hierzulande nicht der Fall ist.

, Politikverdrossenheit’ als Schlagwort, dass all diese Phanomene umfasst, ist somit eine
Folge des aktuellen Institutionsgefiiges, das den Birgern eine passive Rolle zuweist. Was
sich ein Groliteil der BUrger von sich aus tatséchlich winscht, ist auf einer tieferen Ebene
zu finden und ist nicht so leicht zuganglich. Diese Studie geht aber davon aus, dass der
Mensch an sich ein politisches Wesen ist, der sich in der Gemeinschaft aufgehoben sehen
will und Uber Mitsprache verfigen will.

Dies bedingt aber ein neues Verstéandnis von Politik. Politisches Handeln ist demzufolge
ganz algemein as Engagement fur die Allgemeinheit zu verstehen. Es kann daher auf vie-
len Ebenen und in vielen Bereiche stattfinden und muss sich nicht auf die Mitarbeit in ei-
ner Partei beschranken.

Das Wollen der Burger lasst sich also folgendermalien zusammenfassen:
f Birger wollen as gleichberechtigte Partner im politischen Prozess wahrgenommen
werden und wollen sich nicht machtlos fuhlen.
f Burger reagieren auf fehlende Berticksichtigung oder Pseudo-Einbindungsversuche
teilweise mit Protest und Selbsthilfe, grofiteils aber mit Politikverdruss.
f Birger wollen Sachpolitik statt Parteipolitik

Das potentielle Konnen des Akteurs ,Birger’, wird derzeit nur in geringem Mal3e ausge-
schopft, kann aber mit folgenden Punkten umschrieben werden:

26 pytnam, R. (1993): Making Democracy work. Nach: Minsch, J. et a.: Institutionelle Reformen firr eine
Politik der Nachhaltigkeit. S. 40.

27 ygl. Européisches Beratendes Forum fir Umwelt und nachhaltige Entwicklung (Hrsg.): Zukunftsfahiges
Regieren. S.10.

208 Dettling, W.: Am Anfang ist die Gesellschaft. S.36.
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{ Buirger konnen das soziale Vermodgen einer Institution bereichern, indem sie Ver-
trauen, soziale Netzwerke und gemeinsame Wertsysteme zur Verfligung stellen.
Sie machen die politischen Institutionen zu ,ihren’ Institutionen (Public Spirit und
Ownership).
f  Sie kénnen neue Sichtweisen einbringen und dadurch konnen kollektive Ldsungen
zu gemeinsamen Problemen entwickelt und umgesetzt werden.
! Burger konnen v.a. auf lokaler und regionaler Ebene ihren Beitrag leisten.
f Das Potenzial der Leistungsfahigkeit wurde aber durch das Auflésen subsididrer
Gemeinschaftsstrukturen durch zunehmende Individualisierung reduziert.

7.2 Befragungsergebnisse zu Hemmnissen bel Blrgern und Birgerin-
nen

Die Akteurskarte ,,Burger® wurde von den Interviewpartnern sehr zwiespéltig behandelt.
Einerseits waren Begriffe wie ,Blrgerbeteiligung® und , Zivilgesellschaft” bel vielen sehr
positiv besetzt. Was die Einbindung der Burger und Birgerinnen in die Institutionenland-
schaft betrifft, waren viele Interviewpartner aber eher skeptisch. Die folgenden Ausfihrun-
gen sollen das derzeitige Verhdltnis der unterschiedlichen Akteure und Institutionen zu den
Burgern verdeutlichen.

7.2.1 Birger alsObjekte der top-down-Steuerung

Probleme fir Nachhaltigkeit wurden in der derzeitigen Steuerung der Blirger Uber Gesetze,
Vorschriften und Forderungen gesehen. Sie sind noch zuwenig an Nachhaltigkeitskriterien
orientiert. Einige Interviewpartner vermuteten aber, dass darin noch ein grof3es Potential
schlummert. Dazu ein Beispiel:

» In Salzburg gibt es derzeit 120.000 Ein- oder Zweifamilienhduser. Wenn alle diese Hau-
ser durch Altbausanierung, Steuervorteile oder Direktzuwendungen energetisch verbessert
wirden, so hétte das fur das Land Salzburg einen grof3en Effekt [flr die Nachhaltigkeit] .”

Ein anderer Interviewpartner bestétigte diese Meinung. Nachhaltigkeit misse finanziell
attraktiv gemacht werden. Es genlige nicht, standig den moralischen Zeigefinger zu heben.
Stattdessen musse sich Nachhaltigkeit auch finanziell auszahlen. Dass dies nicht der Fall
ist, sei ein wesentliches Hemmnis fir eine Nachhaltige Entwicklung.

Die Vorstellung, dass die Burger mit Hilfe von Instrumenten der top-down-Steuerung zu
einem nachhaltigeren Verhalten gefihrt werden sollten, wurde v.a. von Politikerlnnen ver-
treten. Kritik an dieser Einstellung kam bei den Interviews von Vertretern und Vertreterin-
nen der Wissenschaft und von einem Nachhaltigkeitsakteur aus der Verwaltung. Ahnlich
wie bel der Kritik an der top-down-Steuerung der Unternehmen fihrten sie folgende Ar-
gumente ins Treffen: Durch diese Art der Lenkung kénne nicht garantiert werden, dass die
Menschen die Vorhaben akzeptieren und mittragen. Eine einfache Lenkung von oben be-
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inhaltet stets die Gefahr, dass Widerstand in der Gesellschaft aufkommt. Ebenso kénnten
derartige Mal3nahmen keine Prozesse und keine Dynamik in der Bevdlkerung in Gang
bringen. Dadurch kann es zu keinen Innovationen kommen.

7.2.2 Entfremdung vom Staat

Viele Interviewpartner sahen Probleme bei der Beziehung zwischen Staat und Birgern. Ein
hoher Mitarbeiter aus der Verwaltung beschrieb die Situation so:

» Ein grof3es Problem ist, dass wir nicht mehr erfahren, wo ein Problem ist. Politik und
Verwaltung entfernen sich immer mehr vom Rest der Gesellschaft, entwickeln eine eigene
Sorache... Eine Entfernung findet auch von den Opinion Leaders statt. Also insgesamt gibt
es eine Entfremdung.”

Ein Kollege aus der regionalen Verwaltung stellte fest, dass die Entfremdung umso grofier
ist, je weiter man in der politische-administrativen Hierarchie hinaufsteigt. Er stiitzte sich
dabei auf eine Umfrage in einem Bezirk, in dem es viele Aktivitéten zur Nachhaltigkeit
gibt. Dort ergab die Umfrage, dass die Birger der ortsnahen Politik eine viel grof3ere LO-
sungskompetenz zuschreiben als etwa der Landesebene. Insbesondere was Anliegen der
Nachhaltigkeit anbelangt, hatten hdhere Hierarchieebenen wenig Glaubwirdigkeit. Grund
dafr ist, dass in der Landes- und Bundespolitik wenig Erfolge fir Nachhaltigkeit wahrge-
nommen werden. Bei den Birgern herrschte die Meinung vor, dass es umso mehr Ver-
saumnisse gibt, je hoher die Hierarchieebene.

Mangel an Vertrauen in die Politik durfte es aber nicht nur in Bezug auf Nachhaltigkeit
sondern auch in anderen Themenbereiche geben. Ein befragter Politiker etwa meinte, dass
das Image der Politik in der Bevdlkerung so schlecht sei, dass manche Parteien schon mas-
sive Probleme bel der Rekrutierung hétten. Die fahigen Leute wirden nicht mehr in die
Politik gehen wollen. Ubrig blieben nur solche, ,, die nicht einmal einen GreiRlerladen fiih-
ren kénnten" — so der befragte Politiker.

Die Entfremdung zwischen Birgern und Staat wurde in vielen Fallen schon erkannt. Un-
terschiedliche Akteure unternehmen bereits Versuche, die Kluft, die sich aufgetan hat,
wieder zu vermindern. Typische Initiativen werden im néchsten Kapitel beschrieben.

7.2.3 Versuchedes Staates, die Burger zu beriicksichtigen

Problem: unstrukturiertes, nicht institutionalisiertes Vorgehen

In den Interviews wurden einige Versuche beschrieben, mit deren Hilfe die Interessen der
Burger besser berticksichtigt werden sollten. Eine Mdglichkeit, die beschrieben wurde,
war, die Burgermeister nach ihren Einschétzungen zu fragen. Ihnen wird am meisten BUr-
gerndhe zugetraut. Im Gegensatz zu ihnen ,, erfahrt ein Landesrat nicht so leicht, wo der
Schuh driickt,” meinte ein Interviewpartner aus einem Ministerium. Auch ein befragter
Blrgermeister bestétigte, dass er mit vielen Blrgern in intensiven Kontakt ist. Manche
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Landes- und Bundesstellen versuchen daher den Informationsaustausch zu den Blrger-
meistern zu intensivieren. Dabel werden verstérkt neue Medien eingesetzt, wie etwa In-
ternetplattformen und E-mail-Verkehr.

Viel verbreiteter sind alerdings Umfragen. Befragungen, Stimmungsbilder und Werte-
Rankings helfen den Politikern, ihre Themenfelder so zu setzen, dass sie die Zustimmung
von der Wahlerschaft erhalten. Mit Umfragen lassen sich auch Akzeptanz und Widerstande
fur neue Mal3nahmen abschétzen. Ein Interviewpartner meinte, dass es ein relativ neues
Instrument sei, dass man beim Entwerfen eines Gesetzes Uberlegt, , wie das beim Birger
ankommt* und was damit bel ihm ausgel dst wird.

Initiative Burger konnen auch direkt auf den Verwatungsapparat, die Politiker, Interes-
sensvertretungen oder wissenschaftliche Ingtitutionen Einfluss nehmen. Bei einem Inter-
view in einem Ministerium meinte man, dass ,, es schon vorkommt, dass hin und wieder
jemand mit einer guten Idee kommt und man ihn wieder einladt.“ Auch Kontakte tiber Te-
lefon und E-Mail kommen vor. Es scheint aber fir die meisten Institutionen zu gelten, was
ein Vertreter der Wissenschaft meinte, namlich, dass solche Kontakte sporadisch und zu-
falig seien.® Problem scheint v.a die institutionelle Distanz zu sein. Wahrend Interes-
sensvertretungen und NGOs Uber jahrelange Bemihungen herausgefunden haben, wer wo
fUr was zustandig ist, bleibt ,,normalen” Birgern dieses Wissen verschlossen.

In vielen Fallen gibt es aso kein methodisches Vorgehen, Blrger einzubinden bzw. he-
rauszufinden, was sie wirklich wollen. Umfragen bilden dabel noch das strukturierteste
Vorgehen.

Gefahren einer unstrukturierten Kontaktnahme mit den Birgern

Politiker richten ihre Politik stark danach aus, wie sie die 6ffentliche Menung einschétzen.
Aufgrund der Distanz zu den Blrgern ist aber eine realistische Interpretation dessen ,,, was
durchgehen kann“ , nicht immer moglich.

Ein Interviewpartner meinte, dass eben diese falsche Einschdtzung der Menschen ein
Grund fur die schleppende Verwirklichung von Nachhaltigkeit durch die Politik ist. Politi-
kerlnnen hétten grof3e Angst vor radikalen Veranderungen, die die Wahler verschrecken
koénnten. Aus diesem Grund nehmen sie beispiel sweise Abstand von Energieprei serhéhun-
gen. Sie befurchten, dass viele eine derartige Mal3nahme nicht verstehen wirden. Wie viel
Nachhaltigkeit moglich ist, hangt also davon ab, wie Politikerlnnen den 6ffentlichen Be-
wusstsei nsstandes einschétzen. In einem Interview wurde die Meinung gedul3ert, dass diese
Schétzung oft fehl geht. Blrger und Konsumenten seien beizeiten viel kritischer als von
Politikern angenommen. So wird die Bevdlkerung unterschétzt bzw. politische Entschei-
dungstréger gehen bei der Ausgestaltung ihrer Politik ,,auf Nummer sicher”, indem sie sich
mit Nachhaltigkeit nicht zu sehr nach vor lehnen. Die Einschdtzung der offentlichen Mei-
nung wird so zu einem Filter fir Nachhaltigkeit.

Vertreter der Wirtschaft kritisierten diesen Populismus der Politiker. Denn zeichnet sich in
der Bevdlkerung ein kritisches Stimmungsbild zu einem konkreten Sachverhalt ab, ist dies

2 Eine Ausnahme scheint hier die Arbeiterkammer zu sein. Durch ihre intensive Beratungstétigkeit im Ar-
beits- und Konsumentenschutz herrscht ein reger Kontakt.
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fur mache Politiker Anlass genug, wirtschaftliche Vorhaben zu torpedieren — ohne abzu-

klaren, ob die Mal3nahmen denn wirklich unvertraglich sind. So wurde nach Aussage ei-
nes Interviewpartners in Oberdsterreich der Aufbau eines Biotechnologie-Clusters verei-
telt, da die offentliche Meinung von den politischen Akteuren so eingeschétzt wurde, dass
Gentechnologie prinzipiell abgelehnt wird. Ein dhnliches Bild ergab sich bei eéinem ande-
ren Interview, als von Bemihungen zur Intensivierung der Landwirtschaft die Rede war.
Auch hier verhindere das undifferenzierte Orientieren am eingeschétzten offentlichen Be-
wusstseinsstand haufig eine Realisierung. Nach Meinung der beiden Interviewpartner ge-
fahrdet der Populismus auf diese Art und Weise die wirtschaftliche Nachhaltigkeit.

7.2.4 Verhinderung konkreter Malnahmen durch initiative Burger und Burgerini-
tiativen

Nicht nur die vage , 6ffentliche Meinung” kann as ,,Verhinderer” auftreten. Bei speziellen
Félen konnen auch vereinzelte Burger oder Burgerinitiativen Aktivitdten blockieren.
Zwel Faktoren sind dafir aber unabdinglich: Einerseits muss es sich um einen konkreten
Anlass handeln, andererseits miissen die Burger direkt und intensiv in ihrer Lebenswelt
betroffen sein. Laufen Aktivitdten den unmittelbaren Interessen von Birgern zuwider, regt
sich Widerstand. Das kann auch dazu fuhren, dass Nachhaltigkeitsmal3nahmen blockiert
werden. So kdnnen etwa Mal3nahmen gegen die Zersiedelung so manchen Grundstiicksel-
gentiimer unangenehm sein und ihn aktiv werden lassen.

In den Interviews war aber v.a. von Blrgerinitiativen gegen Umweltbel astungen die Rede.
Umweltinitiativen werden dann aktiv, wenn die Auswirkungen mit den funf Sinnen wahr-
nehmbar sind. Als Beispiel wurden genannt: (Beflrchtete) Belastungen durch Stral3en-
oder Flugverkehr, Belastungen eines Unternehmens flr Anrainer, das Errichten von Mobil-
funksendemasten oder die Belastung durch Traktorlarm.

Darliber, ob Burgerinitiativen zahlenmafdig weniger werden oder gleich bleiben, waren
man sich in den Interviews nicht einig. Ein Interviewpartner berief sich darauf, dass die
Neuen Sozialen Bewegungen ,tot“ seien. Ursache daflr sei, dass das Umweltthema alleine
die Menschen nicht mehr gentigend dazu motiviert, sich selbststandig zu organisieren.
Stattdessen sei ein verstarkter Rickzug ins Private zu beobachten.

Andere wiederum vertraten die Ansicht, dass zu manchen Anl&ssen nach wie vor Blrger-
initiativen ins Leben gerufen werden. Ist unmittelbare, konkrete Betroffenheit vorhanden,
entstehen sie stets aufs Neue.

Wie erfolgreich eine Initiative ist, kann nicht vorhergesagt werden. Unumstritten war in
den Interviews auf alle Félle der Agenda-Setting-Effekt: Birgerinitiativen bringen ein
Thema in der Offentlichkeit zur Sprache. Wie es von diesem Zeitpunkt aber weitergeht,
liegt im Dunkeln. Mitunter kdnnen Burgerinitiativen gewinnen und sehr viel verhindern.
Andere wiederum verebben im Sand. Wieder andere Konflikte ziehen sich tGber Jahrzehnte
hinweg. Ein Politiker skizzierte den idealen Ablauf wiefolgt:

» Eine Initiativen bringt ein Thema zur Sprache. Im Anschluss setzt man sich mit den Fak-
ten auseinander, die mit diesem Thema in Verbindung stehen. Durch die fachliche Arbeit
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verandert sich dann die Einstellung aller Beteiligten. Es erfolgt also ein Prozess der Reifung.
Schliellich kann die Frage gekléart werden.”

Der Eindruck anderer Interviewpartner zeigte aber, dass der Prozess in vielen Féllen nicht
so vonstatten geht. Griinde dafur gibt esviele.

Ein wesentliches Hemmnis ist, dass Burgerinitiativen tUber keine institutionalisierten Kon-
takte verfigen. Es mag zwar in den Interviews von Beziehungen zu Wissenschaft, Politik
und Verwaltung die Rede gewesen sein. Doch waren diese nur sporadischer Natur. Ein
Interviewpartner meinte, dass zentrales Problem der Initiativen sei, dass sie oft nur tGber
wenig Mitglieder verfiigen und meist nur fur kurze Zeit existieren. Dies reicht fur die Auf-
nahme und intensive Pflege von Beziehungen zu den etablierten Institutionen nicht aus.
Ein Interview zeigte, dass es sogar selbst dann noch schwierig ist, Informationen mit ande-
ren Institutionen auszutauschen, wenn eine Initiative Uber lange Zeit fortbesteht. So berich-
tete ein Akteur aus einer Bezirksverwaltung, dass es zur Verhinderung eines Stral3enbau-
projektes eine Birgerinitiative gibt, die schon lber zehn Jahre lang aktiv ist. Sie treten im-
mer wieder an die Verwaltung heran, um Informationen zu bekommen. Damit bringen sie
die Verwaltung aber in Verlegenheit, da es nicht sicher ist, wie weit das gestattet ist. Sie
agieren somit in einem institutionellen Graubereich. Wie sehr sich eine Institution auf den
Kontakt mit Blrgerinitiativen einl&sst, hangt haufig von personlicher Sympathie ab.

Hemmnisse, sich auf andere Akteure einzulassen, sind aber auch in den Burgerinitiativen
selbst vorhanden. Von vielen Seiten wurde beklagt, dass sie zu radika seien und daher eine
konstruktive Zusammenarbeit mit ihnen nicht moglich sei. Ihr erstes Ziel sei die Verhinde-
rung und nicht eine gestalterische Kooperation mit anderen Partner, hief3 es. Dadurch ist es
schwer mit ihnen neue, andersartige M oglichkeiten durchzudenken, oder gar auf Kompro-
misse einzugehen. Entscheidungen, die nicht zur Ganze ihren Vorstellungen entsprechen,
werden haufig nicht angenommen.

Birgerinitiativen sind schwierige Verhandlungspartner, weil sie einen sehr engen Fokus
haben, den sie aber meist sehr professionell behandeln. Sie sind haufig gut informiert Gber
Gesetze und Grenzwerte und legen auch Expertenmeinungen vor und veranstalten Fach-
vortrage. AulRerhalb dieses Schwerpunktes lassen sie meist keine Argumente zu. Haben
Birgerinitiativen etwa ein 6kologisches Thema in den Mittel punkt ihres Interesses gestellt,
drohen wirtschaftliche, soziale und kulturelle Aspekte ausgeklammert zu werden. Wegen
der BerUhrungsangste zu anderen Institutionen und anderen Themen bezeichnete sie ein
Interviewpartner auch als, nicht nachhaltig* .%*°

Zusammenfassend kann festgehalten werden: Das Image der Bulrgerinitiativen und ob sie
einer Nachhaltigen Entwicklung dienlich sich, war in den Interviews sehr gespalten. Aner-
kannt wurde, dass sie Themen zur Sprache bringen. Fur ihr Engagement und ihre interne
Dynamik wurden sie haufig bewundert.

Bemangelt wurde hingegen, dass sie nicht an konstruktiver Zusammenarbeit interessiert
seienund in erster Linieals,, Verhinderer” auftreten.

2% |n @inem Interview war jedoch die Rede von einer Biirgerinitiative, die nicht als , Verhinderer* agierte,
sondern konstruktive Arbeit vorantrieb. Dieser Sonderfall wird auf S.115 behandelt.



108

Institutionelle Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung

Von der Sympathie hing auch ab, wie ihr Ruckhalt in der Bevolkerung eingeschétzt wur-

de. Interviewpartner, die den Initiativen gut gesinnt waren, meinten dass sie grof3es Ver-
trauen genief3en wirden. In einem Interview wurde auch eine Umfrage zitiert. Dort war auf
die Frage, wer bei einem Versagen der Politiker die anstehenden Probleme |6sen kénne,
haufig die Antwort ,, Blrgerinitiativen* zu lesen.
Interviewpartner, die den Initiativen skeptisch gegentiberstanden, meinten, dass sie haufig
,» Leute vor den Kopf stol3en* und an den wirklichen Bedurfnissen der Menschen vorbei-
gingen.

7.25 Zuwenig Wissen um Nachhaltige Entwicklung

Werte und Motivation in der Gesellschaft hingegen wurden in den Interviews grofdteils as
befriedigend empfunden.** Diese Grundeinstellungen fiihren aber nicht unbedingt zu
nachhaltigem Handeln. In den Interviews wurden einige Grinde dafir identifiziert. Ein
Hemmnis wurde bereits in Kapitel 7.2.1. angesprochen: Das Tun ist nicht nur eine Frage
der Ethik, sondern soll sich auch auszahlen. Dieser Umstand ist noch nicht gegeben.

Eine weitere Hurde fur nachhaltig vertrégliches Handeln ist das fehlende Wissen um die
Konsequenzen des eigenen Tuns. Ein Interviewpartner nannte folgende Begebenheit.

» Die unverstandlichste Bemerkung, die ich je gehért habe stammt von einer Mutter aus ei-
nem Dorf, die ihre Tochter beim Dorfkaufmann als Lehrling unterbringen konnte, obwohl
dieser eh schon eher zuviel Personal hatte und dieses M&dchen nicht unbedingt brauchte.
Die Mutter hat spater in einem Tratsch mit anderen Frauen gesagt, dass sie selbst aber
nicht zum Dorfkaufmann einkaufen geht, sondern lieber zu einer Grofdhandel skette fahrt,
well esdort billiger ist. Se hat nicht gesehen, dass sie damit den Arbeitsplatz ihrer Tochter
gefahrdet. Es misste sich jeder einzelne Mensch fragen, wie er zur Erhaltung der Nahver-
sorgung beitragen kann.*

Besonders Akteure aus der Wirtschaft waren Uberzeugt, dass fehlendes Wissen eines der
bedeutendsten Hemmnisse fur die Umsetzung von Nachhaltigkeit sei. Dadurch besteht fir
die Wirtschaft auch kein Ansporn, ihre Unternehmensaktivitaten auf Nachhaltigkeit umzu-
stellen. Esléasst sich namlich dadurch — so die Meinung der wirtschaftlichen Akteure —kein
Marketingeffekt erzielen. Selbst jene Betriebe, die EMAS und 1SO 14001 zertifiziert sind,
koénnen bei den Konsumenten kein Kapital daraus schlagen. Der Einfluss einer nachhalti-
gen Unternehmenspolitik auf den Markt sel nur sehr geringfigig Uber den emotional value
einer Marke oder eines Unternehmens verkaufbar. Doch die Konsumenten orientieren sich
noch zuwenig an den sozialen und 6kologischen Auswirkungen ihrer Produkte. Der point
of sale kdnnen von den Unternehmen nicht beeinflusst werden. Er liege immer noch beim
Billigstanbieter.

Dazu kommt aber noch, dass Konsumenten selbst dann ihren Vorteil nicht erkennen, wenn
sich das nachhaltigere Produkt auch wirtschaftlich rechnet. Dies wére z.B. dann der Fall,
wenn ein energiesparendes Elektrogerét in der Beschaffung zwar teuerer ist, sich diese

2! Das allgemeine Umweltbewusstsein in der dsterreichischen Bevolkerung wurde hoch eingeschétzt. Man
war generell der Auffassung, dass das,,Wollen® prinzipiell vorhanden sei.
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Mehrkosten aber durch den geringeren Stromverbrauch bald amortisieren. Es zeigt sich,

dass trotzdem viele Kunden zum ,stromverschlingenden’ Billigprodukt greifen. Der
Grund liegt darin, dass beim Kauf die Eigenschaften eines Produktes nicht erkannt werden.
Es fehlt die Aufbereitung der Informationen. Ein Interviewpartner meinte etwa: ,, Welcher
privater Konsument weil3 denn schon, was ein Watt ist?"

Offentlichkeitsarbeit als Ausweg

Politiker und Mitarbeiter in der Verwaltung, die sich fur Nachhaltigkeit einsetzen, haben
diesen Mangel erkannt und versuchen, die Menschen tiber Offentlichkeitsarbeit zu errei-
chen. So wird versucht, festgefahrene Sichtweisen in den Kopfen der Blrger zu lockern.
Als lobendes Beispiel wurde eine Initiative erwahnt, bei der in einer Plakatserie der Kos-
tenunterschied zwischen einer konventionellen Glihbirne und einer Energiesparlampe tber
die ganze Lebensdauer berechnet dargestellt wurde. Auch andere Methoden wurden in den
Interviews erwdhnt. So etwa Wettbewerbe und Tombolas zu Altdlaktionen, mit denen man
die Leute zur Teilnahme motivieren wollte.

Medien als Briicke zur Offentlichkeit

Plakatserien und Wettbewerbe sind aber nur eine Form der Offentlichkeitsarbeit. Als viel
grofder wurden von den Interviewpartnern das Gewicht der Massenmedien (Printmedien,
Radio und Fernsehen) eingeschétzt. Will man eine breite Offentlichkeit erreichen, sind sie
unerlasslich.

Fur die Politik sind sie von zentraler Bedeutung. Ein Interviewpartner nannte die Medien
,» das tagliche Brot der Politiker* . Haufig ist es so, dass die Erfolge und Leistungen von
Verwaltungen oder Zwischeninstitutionen nicht direkt an die Offentlichkeit gehen, sondern
nur Uber den zustandigen Politiker, damit er sich ,, gut vor den Wahlern verkaufen kann“ .
Fir die Verwaltung sind Medien wichtig, um die Bekanntheit ihrer Programme zu erhéhen.
Durch die Popularitét kann die Zahl der Teilnehmer an einem Programm und damit sein
Erfolg gesteigert werden.

Fur die Unternehmen sind Medien dazu da, Imagepflege zu betreiben. Durch ein gutes Bild
in der Offentlichkeit kann der emotional value ihrer Produkte erhoht werden. Gleichzeitig
verbessert eine gute Akzeptanz des Unternehmens die Einbindung in das gesellschaftliche
Umfeld (lokale und regionale Politiker, Stimmung bel den Mitarbeitern etc.).

Dariliber, wie die Informationen fir die Medien aufbereitet sein sollen, herrschte grof3e
Einhelligkeit vor. Die Interviewpartner brachten damit auch einige Hemmnisse fur Nach-
haltige Entwicklung in Verbindung. Damit Informationen von den Medien aufgegriffen
werden, mussen folgende Parameter gewahrleistet sein:

1. tagespolitische Relevanz. Medien wollen Uber aktuelle Ereignisse berichten, nicht
aber Uber langfristige Ziele, Visionen, Strategien. Damit kann der Kern der Nach-
haltigkeit nicht mehr vermittelt werden.

2. kurze Sellungnahmen: , Eine Information muss in 30 Sekunden vermittelbar sein.”
Es wurde befirchtet, dass so die Tiefe des Konzeptes nicht vermittelt werden kann.
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» Eine Serie zu Nachhaltigkeit in einer Tageszeitung wéare winschenswert. Die
konnte viel bewirken.”

3. konkrete Beispiele, Betroffenheit: Damit die Informationen auf die Lebenswelt der
Leser heruntergebrochen werden konnen, kdnnen in erster Linie nur konkrete Bei-
spiele gebracht werden. Diese missen bei der Leserschaft auch Betroffenheit ausl6-
sen. Abstrakte, aktuelle Stellung zu Nachhaltigkeit langweilen. Okologischer
Hausbau oder internationale Benzinpreisvergleiche sind fur die Leserschaft greifba
rer. Die Begriffe Nachhaltige Entwicklung oder Lokale Agenda 21 kdnnen besten-
fallsin einem Nebensatz erwahnt werden.

4. plakative Beispiele: Um in die Medien zu kommen und die Offentlichkeit aufzurit-
teln, sind kreative Einfélle, tw. auch Absurditdten gefragt. Die Gefahr dabel i,
dass man vom Ziel publikum dann nicht ganz ernst genommen wird.

5. negative Berichte: Medien bringen in erster Linie Negatives. Dabel tut sich Nach-
haltigkeit schwer, weil es an sich ein positives Konzept ist. Die Tendenz zu Nega-
tivberichten ist aber auch eine schwere Herausforderung fur die Politiker, die sich
vorwiegend Erfolge présentieren wollen. ,, Die Kunst flr einen Politiker ist es, im
Sog jeder schlechten Nachricht eine positive zu Verpacken.” Wenn dieses Konzept
nicht aufgeht, haben Politiker ein schlechtes Image in der Bevdlkerung, sie wirken
dann wie Schauspieler.

Ein Vertreter der Medien strich v.a. Punkt 3 hervor. Denn wenn Nachhaltigkeit endlich
konkret praktiziert werden wirde, konnten die Medien auch gut dartiber berichten. Kom-
plexitét und Negativlastigkeit seien dann kein Problem mehr. Wenn konkrete Handlungen
gesetzt werden, sei auch der Fokus auf tagespolitisches Geschehen kein Hindernis mehr:
» - Wenn Nachhaltigkeit praktiziert wirde, dann kénnte sie den Bogen von der Gegenwart
[...] zu den langfristigen Visionen spannen. Denn die langfristigen Probleme missen nicht
irgendwann in der Zukunft geldst werden, sondern allméhlich jetzt. Und jede Reise beginnt
mit dem ersten Schritt.”

Die Medien selbst kdnnen dabel aber nicht Stellung beziehen und Visionen, Strategien
oder Ziele predigen. Nach Auffassung des Medienvertreters sei dies keinesfalls Aufgabe
der Medien. ,, Medien berichten neue und ungewohnliche Nachrichten und zeichnen ein
Bild der Wirklichkeit. Nicht mehr, nicht weniger. Medien sind aber auch nicht dazu da,
aufzuzeigen, wie eine Welt sein soll."

Zwei Interviewpartner erwahnten auch ein weiteres Hemmnis fur Nachhaltigkeit in Bezug
auf die Medien: Ihre Abhangigkeit. Medien hatten zwar den hehren Auftrag, die Offent-
lichkeit fair und unbeeinflusst zu informieren, doch trifft diesin der Praxis nicht immer zu.
In den Medien hétten jene Akteure am meisten Prasenz, die Uber das meiste Geld verfig-
ten. Denn sie kénnen sich prominente Personen leisten, die die Signalwirkung ihrer Bot-
schaften unterstreichen.?? Der Umstand, dass zahlungskréftige Akteure mehr Platz in den
Medien einnehmen, |&ge aber auch daran, dass sich Zeitungen, Radio und Fernsehen nicht
nur Uber Rundfunkgebuhren oder die Leserschaft finanzieren. Inserate und Werbeeinschal -

212 7itat: , Toni Sailer macht Werbung fiir Olheizungen. Das ist eine Katastrophe! So was kann sich aber
eben nur die Erddllobby leisten!*
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tungen machen einen zunehmenden Anteil an den Einnahmen aus. Einer der beiden Inter-
viewpartner meinte daher:

» Ich habe es personlich erlebt, dass manche Medien drohen, keine Artikel Uber einen zu
bringen, wenn man in Zukunft nicht auch bei ihnen Inserate schaltet. Oder dass sie einen
bei der Politik anschwérzen werden. Genauso funktioniert es auch umgekehrt. Wenn man
ein gutes Inserat bekommt, dann kauft man sich damit einen Artikel in der Zeitung. Ande-
rerseits kann eine Zeitung, die gute Kontakte zu einer Branche hat, auch Poalitiker, die ge-
gen diese Branche etwas unternehmen wollen, 6ffentlich anschwar zen.”

Auf die Vermutung angesprochen, dass in den Medien nur die Meinung finanzkréaftiger
Organisationen vertreten sei, meinte der Interviewpartner aus den Medien allerdings:
» immt nicht. Sonst héatte es nie einen ersten Bericht Uber Umweltorganisationen wie
Greenpeace gegeben.”

Trotz aler Schwierigkeiten fur Nachhaltigkeit mit den Massenmedien wurden in den In-
terviews nur wenig Alternativen genannt. Die Moglichkeit, eigene Zeitschriften herauszu-
geben ist zwar sinnvoll, wenn gewisse Zielgruppen erreicht werden sollen, hat aber keine
Breitenwirkung. Die Méglichkeit, Bewusstseinsbildung Uber die Schule zu machen, hat
bestenfalls einen Langzeiteffekt auf kinftige Entscheidungstrager. Kinstler mit einzube-
ziehen, ist bisher nur in vereinzelten Fallen gelungen.

7.2.6 Klassische Steuerung und negative Koordinierung

In den Interviews konnte festgestellt werden, dass Birger und Burgerinnen ein sehr positi-
ves Image hatten. Besonders Interviewpartner aus Politik und Verwaltung waren von die-
sem Akteur angetan. Wenn sie gefragt wurden, was sie an der derzeitigen Situation andern
wirden, damit es zu einer nachhaltigeren Entwicklung komme, kam oft die Antwort: ,,Man
sollte die Birger mehr in den Mittelpunkt stellen.“ Doch bei aler positiver Einstellung fur
die Burgerinnen und Burger war oft eine gewisse Hilflosigkeit vorhanden, wie das denn
geschehen konnte.

Gemein ist den bisherigen, eher top-down orientierten Ansétzen, dass sie sich Uber die
Burger stellen, sie belehren oder mit extrinsischer Motivation (Androhung von Strafen, in
Aussicht stellen von Forderungen oder Preisen bel Wettbewerben) locken wollen. Auf ihr
Bedlrfnis, als gleichwertige Partner in einen Dialogprozess zu treten und so an Entschei-
dungen teilhaben zu kénnen, wird nicht eingegangen. Es bestétigt sich somit, was in Kapi-
tel 7.1. festgestellt wurde: Staatliche Akteure pendeln zwischen mehr Markt oder mehr
staatlichen Eingriffen, die Option , Zivilgesellschaft® wird kaum erkannt. Eine Interview-
partnerin meinte, dass sich fehlende Einbindung und Fremdsteuerung gegenseitig bedin-
gen. Hat man keine Einbindung und keine dynamischen Prozesse, braucht man Fremdsteu-
erung. Bedient man sich nun aber der Fremdsteuerung, kann keine Einbindung stattfinden.
Das Problem kreist um sich selbst. Ein ,Mehr’ von demselben, eine ,Verbesserung' der
Fremdsteuerung hin zu mehr Nachhaltigkeit, kann zwar Fortschritte bringen, bedeutet aber
keine Innovation.
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Blrger sind somit haufig keine Akteure, sie sind eine graue Masse, eine Nicht-Institution

und deshalb wenig einflussreich. Auch Meinungsumfragen und Einschétzungen der 6f-
fentlichen Meinung andern daran wenig. Sie sind Momentaufnahmen und unterscheiden
sich somit deutlich von einem dialogischen Prozess, der Sichtweisen veréndern kann.

Blrger und Burgerinnen organisieren sich nur, wenn der Leidensdruck zu hoch ist. Bel
konkreten Anléssen werden einzelne Birger oder sogar Burgerinitiativen aktiv. In diesen
Féallen kbnnen sie mitunter sehr grof3en Einfluss auf Entscheidungen nehmen, da sie sich
aus der Masse |6sen und zu Akteuren werden.

In den Interviews ergab sich aber das Bild, dass sowohl die Eigeninitiativen von Blrgern
als auch Umfragen in erster Linie der negativen Koordination dienen: In alen genannten
Fallen wurde irgend etwas verhindert.

Es wurden in den Interviews aber auch Mal3nahmen beschrieben, die Partizipation suchten.
Dadurch konnten Burger auch auf positive Art und Weise einbezogen worden. Diese Ini-
tiativen fanden v.a. auf Gemeindeebene statt und liefen hdufig unter dem Namen , Lokale
Agenda 21“. Doch auch hier wurden von vielen Schwierigkeiten berichtet. Anfangs sind
Blrger sehr skeptisch und es dauert oft sehr lange, bis sie den Prozess ,, zu ihrem eignen
Prozess’ machen. Von einem anderen Interviewpartner wurde bekrittelt, dass selbst in
diesen Gemeinden letztendlich nur wenige Birger wirklich beteiligt sind. Besonders mit
der GroR3e des Ortes oder der Region sank der Prozentsatz der Beteiligten an der Gesamt-
bevolkerung.

Ein sehr interessantes Beispiel zur Partizipation wurde von Bezirksebene geschildert.

» Da die Familie als sehr bedeutend eingestuft wurde, wurden , Bezirksfamiliengesprache’
eingefuhrt. Als Abschluss der Bezirksfamiliengesprache wurde eine Festveranstaltung
durchgefuhrt, zu der der damalige Landeshauptmann gekommen ist. Dieser war so begeis-
tert, dass er das Familienthema erfolgreich bei der nachsten Wahl eingesetzt hat. Seither
ist das Thema seiner Partei zugeordnet.”

In den Interviews wurden also Falle geschildert, wo auf positive, gestalterische Ziele aus-
gerichtete Prozesse durchaus zu Veranderungen der Politik fuhrten. Sie bildeten aber eher
die Ausnahme.
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7.3 Zusammenfassung

Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung bei den Biirgern und Birgerinnen

-

ul

C\

C\

Nachhaltigkeit zahlt sich nicht aus: Die Rahmenbedingungen fur die Burger sind
derzeit so gestaltet, dass sich unnachhaltiges Verhalten auszahlt. Nachhaltigkeit bei
den Birgern lebt somit alleine vom Idealismus. Doch wenn auch beispielsweise die
allgemeinen Werte fur Umwelt hoch sind, Uberlagern andere Faktoren (z.B. Preis
der Produkte) das Verhalten.

Fehlendes Wissen: In der Offentlichkeit ist nicht bekannt, was Nachhaltigkeit (-
berhaupt bedeutet. Genauso wenig sind sich die Burger bewusst, welche Auswir-
kungen ihr Handeln auf das System hat.

Offentlichkeitsarbeit fir Nachhaltigkeit greift nicht: (siehe Zusammenfassung
zu den Medien weiter unten)

Entfremdung vom Staat: Je hoher die Ebene (Gemeinde, Bezirk, Land, Bund),
umso mehr Misstrauen herrscht in bezug auf Nachhaltige Entwicklung, umso ferner
werden die Institutionen, umso weniger kann die Einbindung der Burgerinteresse
unmittelbar geschehen. Ein Grund dafir ist die zunehmende Professionalisierung.
Ein grof3es Versdumnis ist aber auch, dass die lokalen und regionalen Institutionen
keine institutionalisierte Kommunikation mit den Burgern pflegen. Verfligen 6f-
fentliche Institutionen aber Uber kein Vertrauen und betrachten die Blrger sie nicht
as ,ihre Institutionen* (Ownership), dann entstehen keine dichten Netzwerke mit
tiefgehenden Informationsaustausch und gemeinsame Werte werden nicht gebildet.
Die L6sungen, die solche Institutionen treffen, werden suboptimale L dsungen sein.

Die Umfragengefahr: Die Institutionen haben den Vertrauensverlust oft bereits
bemerkt und wirden den Birger gerne ndher sein. Sie wissen aber nicht, wie sie das
erreichen sollen. Eine Méglichkeit, die bereits intensiv wahrgenommen wird, sind
Umfragen. Sie beinhalten jedoch die Falle des Populismus und die Gefahr, dass die
offentliche Meinung Ubervorsichtig eingeschétzt wird. Sonstige Einbindungsversu-
che sind unstrukturiert und sporadisch.

Problembereich Birgerinitiativen:

A spiirbarer Problemdruck: Burgerinitiativen entstehen nur, wenn
der splrbare Problemdruck bereits sehr hoch ist. Neue Soziale Be-
wegungen gibt es praktisch nicht mehr. Globale, langfristige The-
men werden nicht aufgenommen.

A institutioneller Graubereich: Birgerinitiativen operieren in einem
institutionellen Graubereich. Die 6ffentlichen Einrichtungen sind auf
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Burgerbeteiligung nicht ausgerichtet und mit der Situation oft Uber-

fordert. BUrgerinitiativen haben es nicht leicht, mit anderen Institu-
tionen in Verbindung zu treten, weil sie kurzfristig sind und Uber re-
lativ wenig Mitglieder verfligen.

A zu radikal: Birgerinitiativen werden von den anderen Akteuren oft
nicht gerne eingebunden, weil sie als zu radikal gelten, keine Kom-
promisse akzeptieren und fremde Aspekte nicht in ihre Denkweise
integrieren.

Negative Koordinierung: Umfragen und Blrgerinitiativen wurden in den Inter-
views v.a. dann genannt, wenn etwas verhindert wurde. Die offentliche Meinung
wird in Bezug auf Nachhaltigkeit v.a. dann wahrgenommen, wenn sie etwas ab-
lehnt.

Gegenmal3nahmen sind nicht dialogisch: Die Mehrzahl der derzeitigen Mal3nah-
men gegen fehlendes Wissen und Entfremdung haben top-down-Charakter. Sie ver-
suchen, die Kommunikation und Steuerung von oben nach unten zu verbessern.
Manche Instrumente versuchen, die offentliche Meinung verstérkt in Richtung
Nachhaltigkeit zu beeinflussen (Themenfihrerschaft, Informations- und Aufkl&
rungsarbeit). Bel anderen Instrumenten wird auf extrinsische Motivation vertraut
(Forderungen, Wettbewerbe, Strafen, Verbote). Jene Instrumente, die den Informa-
tionsfluss von unten nach oben intensivieren wollen, sind auch nicht dialogisch
(Umfragen). All diese Instrumente erkennen den Blrger und die Blrgerin nicht als
gleichberechtigten Gesprachspartner. Dadurch kdnnen keine dynamischen Prozesse
eingeleitet werden. Der Bilrger ist daher oft gar kein Akteur, weil er nicht aktiv t&
tig sein kann. Die Sicht der Birger ist in den meisten Féllen nicht institutionalisiert.
Die intrinsische Motivation der Blrger als politische Wesen wird nicht wahrge-
nommen. Es wird nichts gemeinsam erarbeitet. Die Gefahr, dass Birger Nachhalti-
ge Entwicklung nicht mittragen, bleibt daher immanent.

Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung bei den Medien

Medien wurden im Kapitel ,, Burger”, wie auch im Kapitel , NGOs* behandelt. Auch fir sie
kénnen noch einmal die wichtigsten nachhaltigkeits-hemmenden Wirkungen aufgelistet
werden:

]

Medien als Meinungsbildner: Medien haben eine Schltisselposition bei der Mei-
nungsbildung. Wie oft ein Thema in den Medien zur Sprache kommt, bewirkt, as
wie wichtig esin der Bevolkerung angesehen wird.

GrolRerer Einfluss finanzstarker Institutionen: Finanzstarke Institutionen haben
die Mittel fir professionelle Offentlichkeitsarbeit. Sie haben auch tw. tber ihre In-
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serate und Werbeaktionen die Gunst der Medien. Unter den vielen Akteuren, die auf sie
Einfluss austiben, erlangen sie am leichtesten die ThemenfUhrerschaft.

Q1 Verhértung der Fronten: Medien verschérfen bel der Darstellung unterschiedli-
cher Positionen die Gegensétze. I ntegrative Ldsungen konnen schwieriger getroffen
werden.

(W | Nachhaltigkeit ist nicht auf der Agenda. Die Ursache liegt v.a. darin, dass Nach-
haltigkeit zur Zeit zu abstrakt gehandhabt wird. Wéare Nachhaltigkeit konkreter,
konnten die Medien auch besser dartiber berichten.
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8 NGOs

8.1 Theoretische Grundlagen zu Hemmnissen bel NGOs

In den 90er Jahren hatten die NGOs (Non-Governmental Organizations) als neue Akteure
ihren Auftritt in der Institutionenlandschaft. In der Folge soll ein kurzer Blick in die Ent-
stehungsgeschichte geworfen werden, um einen Zugang dazu zu schaffen, was im vorlie-
genden Bericht unter NGO verstanden wird. Darauf aufbauend wird die Arbeitsweise die-
ser Institutionen erklért, wobei insbesondere auf das Verhéltnis zu Staat und Unternehmen
eingegangen wird. Daraus ergeben sich wiederum die Schwierigkeiten und institutionellen
Hemmnisse, die im Anschluss verdeutlicht werden. Der Beziehung zwischen den beiden
Akteuren NGOs und Biirger ist schliefdlich das |etzte Kapitel gewidmet.

8.1.1 Geschichteund Definition

Die Wurzeln der heutigen NGOs liegen in den Neuen Sozialen Bewegungen der 70er und
80er Jahre.* Sie bildeten sich dadurch heraus, dass in der Bevdlkerung neue Probleme
wahrgenommen wurden. Themen wie Feminismus, Solidaritdt mit der Dritten Welt aber
v.a. die Umweltverschmutzung motivierten die Leute, sich zu engagieren. Heute kann man
aber davon ausgehen, dass die Neue Soziale Bewegung vorbei ist. Um es in den Worten
des ehemaligen Greenpeace-Chefs Thilo Bode zu sagen: ,, Die Umweltbewegung als sozia-
le Bewegung im klassischen Sinn existiert nicht mehr. Die Ursache ist ihr Erfolg. Die Be-
wegung hat das Thema in das Bewusstsein der Menschen gebracht; sie hat die direkten
lokalen Probleme besaitigt.“?** Der Handlungsdruck, der aus der unmittelbaren Umweltbe-
lastung entstand, die mit den funf Sinnen wahrgenommen werden konnte, wurde also er-
folgreich beseitigt. Ubrig blieben aber die Umweltbelastungen groraumiger Art. Fir sie
trat ein neuer Akteur auf das politische Parket: Die Umwelt-NGOs. Eine &hnliche Entwick-
lung hin zu globaleren Zielsetzung erlebten die anderen Themen wie die Eine-Welt-
Problematik. Auch hier wurden die NGOs wichtige Akteure.

Die algemeinen Themen haben sich also nicht verandert. Und wie die Neuen Soziaen
Bewegungen es taten, bringen auch NGOs Interessen in die Diskussion ein, welche die
staatliche Akteure und die Unternehmen sonst nicht auf die Agenda bringen wirden. Da-
durch schaffen NGOs weiterhin Offentlichkeit fiir die ,weichen Politikfelder“?® Umwelt,
Sozialpolitik, Entwicklungszusammenarbeit und Menschenrechte®® Eine Verkniipfung

23 ygl. Wahl, P.: Aufstieg aternativer Eliten, S.10.

24 E|-Ghussein, A.: Umweltpolitik ist inzwischen Gesellschaftspolitik. S.54f.

215 Roth, R.: Die Stimme erheben, S.16.

218 Freilich, es gibt auch eine ganze Menge anderer Nichtregierungsorganisationen wie etwa den OAMTC,
Industriellenvereinigung oder Vereine. Sie werden in der vorliegenden Arbeit aber nicht als NGOs gehand-
habt, da sie nicht zu den obengenannten Themenfeldern arbeiten — wenngleich sie auch weder zum Markt
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mehrerer dieser Themen findet in den einzelnen Organisationen nicht statt (, single-issue-

Orientierung“®*"). Im Wesentlichen unterscheiden sie sich von den Neuen Sozialen Be-
wegungen dadurch, dass die thematischen Schwerpunkte umfassender und globaler behan-
delt werden. So traten an Stelle von Mullsammelaktionen Aktivitdten zum Klimaschutz.
Dies bedingte auch eine verstérkte Professionalisierung und Internationalisierung. Durch
die Vertiefung in ihr jewelliges Fachgebiet, das Know-How und die verbesserte, moderne
Arbeitsweise gelten NGOs gemeinhin as kompetent und flexibel. Was allerdings aus der
Zeit der Neuen Sozialen Bewegungen beibehalten wurde, ist das Image, dass sie idedlis-
tisch seien und damit eine moralische Autoritét hétten. Es sind gerade diese Faktoren —
Professionalitét, Kompetenz und Idealismus — die ihnen im institutionellen Geflige zum
Vorteil gereichen.

Diese Eigenschaften machten es maglich, dass die 90er Jahre einen gewaltigen Aufstieg
fir NGOs brachten, wahrend traditionelle Institutionen das Vertrauen der Birger verloren,
so etwa die Parteien und Kirchen. Sie hinterlief3en ein Vakuum, dass von den NGOs teil-
weise aufgefiillt werden konnte. '

Im Anschluss soll genauer auf die neue Arbeitsweise der NGOs eingegangen werden. Es
wird dabei auch klar ersichtlich, dass damit fir die NGOs eine Reihe von Schwierigkeiten
entstanden sind.

8.1.2 Die Beziehung der NGOs zu Staat und Unternehmen (das Koénnen und das
Durfen)

Grundsétzlich tun sich fir NGOs drei mdgliche Optionen auf. Es sind dies Konfrontation,
L obbying und K ooperation.

8.1.2.1 Konfrontation Uber die Medien

Konfrontation, sei es nun gegentiber Unternehmen oder gegentiber staatlichen Akteuren,
wird im Unterschied zu den wirtschaftlichen Interessensvertretungen nicht direkt betrieben,
da den NGOs Ressourcen und institutionelle N&he fehlen. Sie kdnnen sich aber auf die
oben erwahnten Vorteile verlassen: ihre fachliche Expertise und ihren Ruf als,, moralische
Instanz“. Diese Starken kénnen nur indirekt, also tiber Dritte, ausgespielt werden. Uber die
diskursive und/oder die rein symbolische Ebene gilt es ,Richter und Schlichter, Unent-
schlossene, potenzielle Sympathisanten oder das breite Publikum*?® zu tiberzeugen. Be-
sonders geeignet ist dabei letzteres, denn gerade das breite Publikum (die offentliche Mei-

noch zum Staat gehdren und damit nach John Locke zum ,, Dritten Sektor* oder der , Zivilgesellschaft” geho-
ren. Auch Gewerkschaften sind keine NGOs. (vgl. Kriiger, S: NGOs und Gewerkschaften. S.27. Sowie;
Wahl, P.: Aufstieg alternativer Eliten, S.10.)

7 Siehe ebenda.

18 giehe ebenda, S.11.

219 Rucht, Dieter: Nicht Dichtung, sondern Deutung, S.40.
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nung) orientiert sich weniger an komplizierten Informationen ,als an der vermuteten
Glaubwiirdigkeit der K ontrahenten“?.

Die Medien spielen bei diesem Vorgang die Schltsselrolle. Nur durch sie kann eine Arena
(oder mehrere Arenen) zwischen Kontrahenten und Publikum aufgebaut werden?* Als
erstes muss daher die Aufmerksamkeit der Massenmedien gewonnen werden.??? Dies ist
keine einfache Angelegenheit, da Journalisten taglich eine Menge unterschiedlicher Ange-
bote erhalten. Entscheidend bei der Auswahl der Tagesthemen ist weniger das subjektive
Empfinden, sondern eher die redaktionelle Linie der Zeitung oder des Senders sowie die
Relevanz im Vergleich zum Ubrigen Informationsangebot. Die Chance fur die NGOs er-
hoht sich, wenn maglichst viele der folgenden Faktoren erfiillt sind:?2

(a) ein a@uferer Anlass oder Bezugspunkt, der Neugierde oder Betroffenheit zu wecken

verspricht,

(b) eine massenhafte Beteiligung an einem Protest,

(c) eine hohe Konfliktfahigkeit und eine hohe Schadenswirkung des Protests,

(d) kreative oder Uberraschende Aktionen sowie

(e) die Unterstiitzung prominenter Personen.

Es besteht damit allerdings die Gefahr, dass sich die NGOs nicht mehr orginér ,nach dem
inhaltlichen Anliegen (im Umwelt-, Entwicklungs- oder Sozialbereich), sondern nach der
offentlichen Vermittelbarkeit der Ziele**** richten.

Hat eine NGO einmal die Aufmerksamkeit der Medien, ist fir sie aber noch nicht viel ge-
wonnen. Dadurch wurde nur erreicht, dass , die Arena gedffnet wurde“. Gemeinsam mit
dem oder den Kontrahenten kann sie nun betreten werden. Die NGO beginnt nun damit,
das eigene Anliegen vorzubringen, die Gegner werden verantwortlich gemacht, die eigenen
L ésungen vorgestel1t.?*® Und all dies muss auf eine Art und Weise geschehen, dass es vom
Publikum auch verstanden werden kann (Framing®® — das Mitliefern von Interpretations-
rahmen). Gleichzeitig werden die Gegner versuchen, die Bemihungen zunichte zu machen
und ins Gegenteil umzukehren. Sind sie damit erfolgreich, erscheinen die NGOs als Spin-
ner oder gar Terroristen und der Kampf ist verloren. Unterliegen alerdings die Politiker,
die staatlichen Einrichtungen, die internationalen Organisationen oder die Unternehmen,
wird sich die 6ffentliche Meinung gegen sie wenden. Die NGO wére dann der Gewinner
der Konfrontation — wie etwa bei der Auseinandersetzung zwischen Greenpeace und Shell
um die Olplattform Brent Spar im Jahre 1995.%%’

20 Caterbow, A. und Boris Holzer: Babylonische Sprachverwirrung, S.38f.

22! Rucht, Dieter: Nicht Dichtung, sondern Deutung, S.42.

%2 Das Internet spielt zwar in der NGO-Szene eine wichtige Rolle (vgl. Semle, F.: D@vids neue Schleuder.
S.22-24.), aber es erreicht nur spezielle Zielgruppen. Zur Mobilisierung der gesamten 6ffentlichen Meinung
sind Fernsehen, Radio und Printmedien weiterhin unerlasslich.

%23 Rucht, Dieter: Nicht Dichtung, sondern Deutung, S.42.

24 Semle, F.: D@vids neue Schleuder, S.23.

?% Siehe ebenda, S.41f.

26 gjehe ebenda nach Snow , D.; E. Rochford; S. Worden und R.Benford: Frame Alignement Process... S.
464-481.

227 Ulrich, P.: Brent Spar und der , moral point of view*“. S.27-46.
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8.1.2.2 Kooperation mit Staat und Unternehmen

8.1.2.2.1 Kontakte mit dem Staat

Lobbying

NGOs sind noch sehr nahe an der urspriinglichen Bedeutung des Wortes Lobbying.”® Es
stammt vom englischen Wort lobby: VVorraum oder Empfangsraum. Das ist einer der Orte,
wo NGOs versuchen, auf politische Entscheidungstrdger Einfluss zu nehmen. Dafir ist viel
Insider-Wissen erforderlich. Man muss dartiber informiert sein, wann welche Sitzung statt-
finden wird und welcher Politiker oder welche Person in der Verwaltung fir Positionsent-
wiurfe verantwortlich ist. Erst dann hat man die richtigen Ansprechpartner, denen man die
eigenen Informationen und Positionen zutragen kann. Wie intensiv das Lobbying und die
Einflussnahme geschehen kann, hangt dann schliefdlich davon ab, wie sehr sich der politi-
sche Entscheidungstrager auf die Information der NGOs einlasst. Lobbying ist beschwer-
lich und bietet keinerlei Garantie auf Erfolg

Einbindung als Dialogpartner

Im Falle des Lobbying sind die Rollen klar verteilt: NGOs sind die Bittsteller, die gehort
werden wollen, politische Entscheidungstrager gewahren ihnen die Gunst oder auch nicht.
Doch diese Situation hat sich in einigen staatlichen oder supranationalen Institutionen auf-
geweicht. Viele staatliche Einrichtungen haben erkannt, dass sie zur Losung anstehender
Probleme die Expertise, die Kreativitét und den Ruf moralischer Integritdt der NGOs gut
gebrauchen konnen.?

Diese Position findet sich auch in der Agenda 21. Dort werden die Staaten in Kapitel 27
aufgefordert, NGOs vermehrt in ihre Problemldsungen einzubinden.” Besonders die nor-
disch2e3r11 Lander, die Niederlande und die UNO erkannten das Potenzial in dieser Empfeh-
lung.

Die Art der Einbindung kann sehr unterschiedlich geschehen. Den NGOs kann eingerdumt
werden, Kopien ihrer Statements an Entscheidungstréger zu verteilen. Sie kdnnen eingela-
den werden, mindliche Statements vorbringen. Es kann aber auch sein, dass sie flr eine
Zeitlang fix an einem beratenden Gremium teilnehmen konnen. Bel internationalen Dis-
kussionen kann es vorkommen, dass sie Teil des Beraterstabes eines Politikers oder einer
Politikerin sind. Ein innovativer Ansatz sind die Stakeholder Dialogues, die meist unmit-
telbar vor den Sitzungen der UN-Kommission fur Nachhaltige Endwicklung (CSD) statt-
finden.?*? Dabei treffen sich verschiedene Gruppen wie NGOs, Industrie, Gewerkschaften,
Kommunalverwaltungen usw. mit Regierungen und diskutieren tUber anstehende Themen.

28 Hemmati, M: Géaste auf glattem Parkett, S.18. S.18-21.

9 Take, 1. Auf FreiersfiiRen, S.34.

%0 v ereinte Nationen: Konferenz der Vereinigten Nationen fiir Umwelt und Entwicklung: Agenda 21, 1992.
ZL\Wahl, P.: Aufstieg alternativer Eliten, S.11.

%2 Hemmati, M: Géste auf glattem Parkett, S.19.
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Auch der Einfluss auf die EU-Kommission ist gestiegen.* Dies trifft besonders auf die
Umweltorganisationen zu. ,Sie sind in fast allen Ausschiissen, Expertengruppen und
Komitees der Kommission vertreten und bringen dort ihren Sachverstand en. [...] lhre
Stimme wird vielfach gehort, ihre Vorschldge werden bel der Entscheidungsfindung oft
berticksichtigt, sie besitzen einen anerkannten Platz im System der Interessensgruppen auf
EU-Ebene."***

Soweit erscheint die Lage fur NGOs sehr zufriedenstellend. Zu bedenken ist jedoch, dass
sie bei der Einbeziehung in politische Entscheidungsprozesse auf einem , Schleudersitz* %
Platz nehmen mussen. Ein wesentliches Merkmal aller Einbindungen ist, dass sie (etwaim
Gegensatz zur Osterreichischen Sozia partnerschaft) nicht offiziell institutionalisiert sind.
In vielen Fallen beruhen sie auf vagen, relativ jungen Traditionen, die schnell wieder abge-
schafft werden konnten. Doch es geht nicht nur um das ,,Ob* der Einbindung. Auch wie
die Zusammenarbeit konkret erfolgt, unterliegt enormen Schwankungen. So meint Minu
Hemmati, Projekt-Koordinatorin des UNED Forums in London, zu den oben erwahnten
Stakeholder Dialogues, dass es sehr stark vom vorsitzenden Politiker abhangt, welchen
Einfluss die Dialoge tatsachlich auf die eigentlichen Verhandlungen haben. Es geht bei-
spielsweise um Fragen wie: Durfen die Ergebnisse zusammengefasst und den Delegierten
schriftlich zur Verfiigung gestellt werden?*® Auch in der Umweltpolitik der EU gab es
derartige Schwankungen. Das wohlwollende Verhalten der derzeitigen Kommissarin
Wallstrom gegentiber Umweltorganisationen tauscht darlber hinweg, dass es in der Ver-
gangenheit einige Irritationen zwischen Kommission und Europédischem Umweltblro
gab.?" Es gibt aber keine Garantie, dass das aktuelle Gewohnheitsrecht der guten Einbin-
dung auch fur die nachste Kommissarin gilt.

Ein strukturierter Dialog Uber fixe Spielregeln fur die Einbindung von NGOs existiert we-
der in nationalen noch in internationalen politischen Institutionen.?*® Nirgendwo erhielten
sie einen offiziellen Konsultativstatus oder wurden als offizielle Berater akkreditiert. Aber
nur mit einer derartigen Institutionalisierung konnte die Rolle der NGOs offiziell legiti-
miert und einklagbar werden. Ob und wie NGOs eingebunden werden, hangt also weiter-
hin sehr stark von der Sympathie des Politikers oder der Politikerin ab. Partnerschaften
werden durch gemeinsame Sichtweisen stabilisiert.”®® Sind diese nicht vorhanden, ist eine
Zusammenarbeit unwahrscheinlich.

Aus der Festigung der Beziehungen durch gemeinsame Sichtweisen folgt aber auch, dass
es stark auf den Politikbereich ankommt, ob eine Kooperation zustande kommt. Der Ein-
fluss der NGOs konnte bisher nur in ,weichen* Bereichen stattfinden, wie etwa Umwelt-,
Sozial-, Entwicklungs- oder Menschenrechtspolitik. Denn in den , harten“ Feldern wie Fi-

%3 Furtak, F.: In der Kuschelfalle, S.44.

2 Siehe ebenda.

25 Hemmati, M: Géste auf glattem Parkett, S.20.

% gjehe ebenda, S.19.

=7 Furtak, F.: In der Kuschelfalle, S.47.

28 Auch ein Diskussionspapier zu diesem Thema, das zu Beginn des Jahres 2000 von EU-
Kommissionsprésidenten Prodi vorgelegt wurde, ist inzwischen in Vergessenheit geraten. (Siehe ebenda,
S.46)

29 Take, |.: Auf FreiersfiiRen, S.34.
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nanz-, Wirtschafts- oder Verteidigungspolitik fehlt zumeist die institutionelle Kooperati-

onsbereitschaft.”*® ATTAC, eine junge NGO, die sich der internationalen Finanzpolitik
widmet, kann ihre Themen kaum Uber Kooperationen mit politischen Institutionen verbrei-
ten. Als Durchsetzungsmittel bleibt ihr bisweilen nur die Konfrontation in den mediaen
Arenen.
Der Einfluss der NGOs ist daher alleine deshalb beschrankt, da er nur auf untergeordnete
und von den politischen Institutionen als relativ unwichtig erachtete Politikfelder wirkt.?**
NGOs tragen durch die Kooperationsstrategie daher kaum zu einer Integration von sozia-
len und 6kologischen Themen in andere Politikbereiche bel — einfach deshalb, weil sie in
erster Linie sektoral eingebunden werden. Hier lauert eine Falle: Lassen sie sich davon zu
sehr in den Bann ziehen, drohen sie genauso wie das politisch-administrative System um
Detailfragen zu kreisen.?** So wiirden sie zu weiteren Spezialisten eines ausdifferenzierten
Systems werden. Auf ideologische Grundsatzdebatten missten sie verzichten. Sie arbeiten
dann im Rahmen weithin anerkannter und akzeptierter Moglichkeiten. ,Der offentliche
Konflikt wird nur soweit betrieben, dass die Partizipation mit der Politik nicht aufs Spiel
gesetzt wird.“**

Doch das ist nicht die einzige Gefahr. NGOs sind auch in vielen Fallen von den Fordertop-
fen der politisch-administrativen Institutionen abhangig.*** Auch damit sind sie unter
Druck gesetzt, sich ,thematisch nicht zu sehr nach vor zu lehnen’.

Outsourcing staatlicher Aufgaben

» Aber auch unter eher konservativ-neoliberal orientierten Regierungen gibt es eine
Uberraschende Offenheit gegenliber NGOs. Hintergrund ist hier der neoliberale
Antietatismus, das Bestreben, die Rolle des Saates aufs Minimum zu reduzieren.
Den Neoliberalen sind Umverteilungsfunktionen des Saates, einschliefdich der
Entwicklungshilfe bekanntlich ein Grauel . 2*

In konservativ-neoliberal gefiihrten Staaten werden NGOs also deshalb verwendet, weil sie
Aufgaben flexibel, effizient und glaubwirdig durchfiihren kénnen. Besonders gilt dies fur
soziale Aufgaben, wie etwa die Betreuung von Alten oder Behinderten. Aber auch die
Entwicklungshilfe wurde in vielen Staaten , outgesourcet’. Die zuletzt angesprochene Ab-
hangigkeit vom Staat vergrofdert sich damit noch gewaltig. NGOs werden zu Auftragneh-
mern, die sich oft den Ansichten des Geldgebers zu beugen haben.

Diese Auffassung findet sich auch auf internationaler Ebene. So zeigte sich beispielsweise
bald nach Amtsantritt von EU-Entwicklungskommissar Nielson, dass er NGOs als Durch-
fUhrungsorganisationen sieht, solange sie von der Kommission finanziert werden. Dass sie
durch ihr Know-How neue Impulse fur die europaische Entwicklungspolitik bringen kénn-

240 Roth, R.: Die Stimme erheben, S.186.

21 Furtak, F.: In der Kuschelfalle, S.44.

2 Brunnengréaber, A.: Geld regiert die Welt, S.33.

23 Siehe ebenda, S.32.

244 giehe ebenda; Sowie: Furtak, F.: In der Kuschelfalle, S.44.
25 \Wahl, P.: Aufstieg alternativer Eliten, S.11.
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ten, sie transparenter machen und in der Offentlichkeit glaubwiirdiger darstellen kénnten,
sah er nicht.*

8.1.2.2.2 Zusammenarbeit mit Unternehmen

Unternehmen wie auch NGOs kdnnen stark von einer beiderseitigen Kooperation profitie-
ren.

Fir die NGOs sind privatwirtschaftliche Akteure deshalb interessant, weil die national-
staatlichen Ebnene durch die Globalisierung der Wirtschaft immer unwesentlicher werden.
Um die bei der Privatwirtschaft wahrgenommenen Probleme trotzdem beeinflussen zu
konnen, wenden sie sich NGOs daher vermehrt direkt an die wirtschaftlichen Akteure.
Unternehmen wiederum profitieren durch Zusammenarbeit mit NGOs auf &nliche Art und
Weise wie das politisch-administrative System: Durch das Know-how und die moralische
Autoritét. Ersteres kann zu neuen Produkten und Dienstleistungen fihren, letzteres zu
Image-Gewinnen bei den Kéufern. Ein grines, soziales Image zu haben kann am Markt
hilfreich sein — nicht zuletzt wegen der zahlreichen Aktionen der NGOs gegen Unterneh-
men.

Dazu einige Beispiele:**’ Die Aktivitaten von Greenpeace bei der Entwicklung des 3-Liter-
Autos oder dem FCKW-freien Kihlschrank sind bekannt. Andere gehen Kooperationen
mit Versicherungsgesellschaften ein, auf dass sie billigere Angebote fir Kunden mit einer
Dauerbahnkarte anbieten. Andere wiederum bieten im Internet Okoprodukte an und betrei-
ben Merchandising. Seit 1997 bietet der WWF einen Fonds an, bei dem versprochen wird,
dass er sich nur aus okologisch vertretbaren Firmen zusammensetzt. Freilich flief3t dem
WWEF ein Tell des Ausgabeaufschlags zu. Ein angenehmer Nebeneffekt dieser Aktivitéten
ist eben, dass NGOs damit auch Geld verdienen.

Finanziell erfolgreich ist aber auch der Imagetransfer. Méglichkeiten dafiir gibt es genug.
Oftmals werden Zertifizierungen oder Oko-L abels vergeben. Damit vergeben sie ihr Logo
fUr bestimmte Unternehmen oder sie erlauben, dass auf ihrer Homepage ein Link zur Un-
ternehmensseite verweist.

Die Zusammenarbeit ist aber nicht immer leicht. NGOs und Unternehmen haben 6fters
Versténdigungsprobleme. Dies liegt einerseits daran, dass beiderseits die alten Feindbilder
des , Oko-Spinners* und des , kapitalistischen Ausbeuters* abgebaut und durch gegenseiti-
ge Wertschatzung ersetzt werden missen. Schwierigkeiten entstehen auch, wenn die Ziel-
abstimmung nicht sorgféltig genug erfolgte. Unternehmen sind oft nur an einem billigen
Greenwash interessiert, wahrend NGOs ganz bestimmte Probleme beseitigt haben wollen.
Eine gute Moderation und eine genaue Abklarung der Ziele kénnen hier helfen.?*®

In der Kooperation sind aber auch grundlegendere Gefahren fir NGOs enthalten. Wenn
manche gemeinsamen Projekte auch finanziell ertragreich sein mégen, so ist nicht immer
garantiert, dass sie auch nachhaltig sind. Dies wird dadurch verstérkt, dass durch die Fille

28 Furtak, F.: In der Kuschelfalle, S.47.
247 Brunnengréaber, A.: Geld regiert die Welt, S.30f.
248 Caterbow, A. und Boris Holzer: Babylonische Sprachverwirrung, S.38.
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an NGOs auch Konkurrenz entstanden ist. Damit ist die Gefahr des ,Oko-Dumpings der

anderen Art’ gegeben: Einige NGOs konnten bei der Vergabe ihrer Labels weniger An-
spriiche an die Okologievertraglichkeit haben als andere.*® Warum sollten sich Unterneh-
men dann fur eine andere NGO entscheiden?
Auch sollte man folgendes bedenken: , Zusammenarbeit hei}t nicht zuletzt — Arbeit.«*®
Die Beschaffung von Informationen, das Vorbereiten von Verhandlungen etc. sind bedeu-
tende Investitionen, besonders wenn die Ressourcen knapp sind. Je mehr Geld eine NGO
daher bereits in ein Kooperationsprojekt gesteckt hat, desto weniger wahrscheinlich kommt
es zum Abbruch, da die Investitionen sonst sinnlos gewesen wéren. Die finanzkraftigen
Unternehmen haben hier einen wesentlich grof3eren Spielraum.

8.1.2.3 Konsequenzen aus den Beziehungen zu Staat und Unternehmen

NGOs befinden sich im Spagat zwischen Kooperation und Konfrontation. Keines der bei-
den Konzepte garantiert, dass sie sich mit ihren Zielen durchsetzen werden. Was allerdings
auffallt ist, dassin letzter Zeit die Strategie der Zusammenarbeit eine Aufwertung erfahren
hat. Es bleibt zu hinterfragen, ob diese beiden Taktiken automatisch in eine positive ,,Dia-
lektik“*" miinden.

Die Kooperationen mit politischen Institutionen und Unternehmen schaffen Abhangigkei-
ten und Sachzwange.

Diese Kooperation, aber auch die medienwirksamen Prostete und das Lobbying, bedingen
notwendigerweise eine Internationalisierung und Professionalisierung. Das ist aber mit viel
Geld verbunden, welches wiederum nur durch Kooperation mit Staat (Forderungen) und
Unternehmen (finanzkréftige Projekte) eingenommen werden kann. NGOs die sich darauf
einlassen, laufen Gefahr in einer sich selbst verstarkenden Spirale gefangen zu sein.

Als negativer Nebeneffekt dieser Spirale wird immer deutlicher, dass NGOs von radikalen
Forderungen Abschied nehmen und sich einer ,realistischen* Arbeit zuwenden mussen,
um die Kooperationen als Finanz- und Einflussquelle aufrechtzuerhalten. Kritik kann dann
nur soweit gehen, dass sie die Zusammenarbeit nicht geféhrdet. Hoch professionalisierte
NGOs sind der Gefahr ausgesetzt, sich in der gemeinsamen Projektarbeit in Detailfragen
zu verlieren, anstatt Systemkritik zu betreiben. Mit dieser Entwicklung droht eine Entideo-
logisierung, Entpolitisierung und ein Verlust an Leithildern.?®* Damit gefahrden sie auch
eineihrer gréRten Starken: die Glaubwiirdigkeit.”

Der positive Nebeneffekt ist alerdings, dass die NGOs starke Zugewinne bei Persona und
Ressourcen aufweisen kénnen. Es gibt kaum eine Institution, die im Zeitraum von 1990 bis
2000 einen derart starke Zunahme erleben konnte®' Der Einfluss der Nicht-

9 gjehe ebenda.

%0 gjehe ebenda.

51 E|-Ghussein, A.: Umweltpolitik ist inzwischen Gesellschaftspolitik. S.54.
%2 \Nahl, P.: Aufstieg alternativer Eliten, S.11.

3 Caterbow, A. und Boris Holzer: Babylonische Sprachverwirrung, S.38.
%4 Brunnengréber, A.: Geld regiert die Welt, S.30f.
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Regierungsorganisationen stieg zeitgleich. Es hat also den Anschein, dass NGOs Staat

und Unternehmen mit deren eigenen Mitteln schlagen wollen. Sie versuchen zu wachsen,
um an Einfluss zuzunehmen, stellen Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen nach professionellen
Kriterien ein, nicht mehr aufgrund ihres Idealismus. Nur bleibt abzuwarten, ob dieser
Wettkampf gelingen kann. Trotz des Wachstums verfiigen NGOs nicht annéhernd Uber die
Ressourcen ihrer Partner bzw. Kontrahenten.?> NGOs versuchen also, das Spiel nach den
Regeln zu spielen und dabel zu gewinnen. Im Vergleich zu friher erhalten sie dabel viel-
leicht eine beachtliche, im Vergleich zu den anderen Spielern aber immer noch bescheide-
ne Rolle. Ein groferer Einfluss auf politische und wirtschaftliche Entscheidungen kdnnte
nur tber ein Verandern der Spielregeln gelingen. Es wird sich zeigen, ob NGOs mitspielen
und gleichzeitig die Regeln verandern werden kdnnen.
Gelingt dieser Spagat nicht und gehen Idealismus und Vision verloren, droht eine Ver-
selbststandigung der NGO-Apparate. Wachstumsinteressen, Individualinteressen (Karrie-
re) und Blrokratisierung kdnnten die Folge sein.

Es gébe allerdings Akteure, an die sich NGOs wenden kénnten, um der Falle der Entideo-
logisierung und der Gefahr, auf allgemeine Systemkritik zu vergessen, entgehen zu kénnen
— die Birger und Burgerinnen. Die Verbindung von NGOs und Birgern soll im néchsten
Kapitel behandelt werden.

8.1.3 Beziehung der NGOs zu den Birgern und Burgerinnen

Der Abschied von den Neuen Sozialen Bewegungen brachte fir die NGOs zwar Professio-
naliserung und Internationalisierung, wurde aber mit einem hohen Preis bezahit: Die Or-
ganisationen verloren immer mehr ihren Kontakt zur Basis. Dieser Verlust an interner De-
mokratie fuhrte dazu, dass NGOs heute in erster Linie sich selbst gegentiber verantwortlich
sind.?*® Dadurch bleibt eine Chance ungeniitzt, den im letzten Kapitel erwahnten Gefahren
der Entideologisierung, des Verlustes der Systemkritik und der Verselbstandigung der Or-
ganisation zu entgehen. Es liegt damit nur noch an internen Faktoren, ob diese Fallen ver-
mieden werden kdnnen.

Doch fur die Entfremdung zwischen NGOs und den Blrgern sind nicht nur erstere verant-
wortlich. Denn genauso wie sich die Nichtregierungsorganisationen durch Professionalisie-
rung und Internationalisierung von den Menschen entfernten, entwickelte sich auch die
Gesellschaft in eine andere Richtung. Seit Beginn der 90er Jahre sanken die Mitglieder-
und Aktivzahlen vor alem bei den jungen Menschen,?’ auch wenn sich NGOs bemiihten,
ihre Mitglieder zu pflegen. Interessant bei der sinkenden Beteiligung war, dass die Zu-
stimmung zu Werten wie Umweltschutz oder Menschenrechten laut einer Shell-Studie
ungebremst hoch blieb.?® Man kann auch nicht sagen, dass sich die Bevélkerung nicht
mehr engagieren wolle. Was sich aber anderte war die Bereitschaft, sich dauerhaft an eine
Institution zu binden. Jugendliche, junge Erwachsene und vermehrt auch altere Generatio-

5 Siehe ebenda, S.33.

26 \Wahl, P.: Aufstieg alternativer Eliten, S.11.
%7 prudlo, T.: Leicht, locker, schlagkréftig? S.63.
8 Sjehe ebenda.
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nen schétzen schnelle, unverbindliche Strukturen und Projektarbeit, bei der Engagement

mit einem konkreten Endpunkt verbunden ist. Hétten sich NGOs auf eine weitere Zu-
sammenarbeit mit dem Birger eingelassen, hétten sie flache, dezentrale Strukturen bend-
tigt, in die man als Beteiligter oder Beteiligte schnell ein- und wieder aussteigen kann und
die sich am Puls der Zeit bewegen. NGOs konnten diesen Umschwung nicht erreichen.
Vidleicht wollten sie es auch nicht, da eine derartige Reorganisation die Steuerung und
Fokussierung auf einheitliche Ziele erschwert hétte und damit auch ein Machtverlust der
Leitung verbunden gewesen ware.”*
Geandert hat sich in der Bevdlkerung auch ein anderer Mentalitatsaspekt: Verzicht und
Boykotts haben nicht mehr dasselbe Motivierungspotential wie einst. Stattdessen hat der
Aspekt der Lebensqualitét einen Aufschwung erlebt. Einige Beispiele: Der Aufruf, einen
Tag lang auf das Auto zu verzichten, bleibt heute meist ungehdrt. Ein Fest zur Mobilitét,
bei dem die Stral3e gesperrt wird und sie so a's Raum fir Begegnung, Spielen und stress-
freies Spazierengehen entdeckt wird, kann bei guter Organisation mit wesentlich mehr Er-
folg rechnen.
Schaffen es NGOs nicht, die groél3er werdende Kluft zwischen ihnen und den Menschen
wieder zu schlief3en, droht ihnen, dass ihnen die Mitarbeit einer kompletten Generation
verloren geht.”*® Eine sich weiter verstarkende Kooperation mit und Abhangigkeit von
Politik und Unternehmen sowie medienwirksame Inszenierungen werden dann noch wich-
tiger werden, um ein Uberleben zu garantieren.

Am Ende muss allerdings noch einer Begriffsverwirrung vorgebeugt werden: Ein Verlust
an interner Demokratie und Beteiligung bedeutet, dass NGOs trotzdem nach auf3en hin
demokratisierend wirken kénnen.”* Sie kénnen zwar die Zivilgesellschaft nicht im Sinne
einer reprasentativen Demokratie verkorpern, weil sie meist keine gewéhlten Vertreter
haben (Verlust an interner Demokratie). Aber sie niitzen Grundrechte wie Versammlungs-,
Koalitions- und Meinungsfreiheit, um fur Transparenz und Offentlichkeit zu sorgen und
um Themen, die sonst untergehen wirden, auf die politische Agenda zu bringen (demokra-
tisierende Wirkung). Dieses Vorgehen ist so legitim wie bel jeder anderen Interessensver-
tretung. NGOs kénnen daher trotz Verlust der Beziehung zu den Birgern und Blrgerinnen
nicht als,undemokratisch’ bezeichnet werden.

8.2 Befragungsergebnisse zu Hemmnissen bei NGO’s

In den Interviews kam zutage, dass auch in Osterreich die beiden NGO-Strategien Konflikt
und Kooperation wahrgenommen wurden. Dennoch ergaben sich einige Besonderheiten,
die nun dargestellt werden.

%9 gjehe ebenda, S.63f.
%0 giehe ebenda, S.63.
%! giehe ebenda. Sowie El-Ghussein, A.: Umweltpolitik ist inzwischen Gesellschaftspolitik. S.54.
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8.2.1 Konflikt- und Kooper ationsstrategien

NGOsin der Konfliktrolle

Die Interviews ergaben, dass den NGOs in Osterreich nach wie vor ein sehr hohes Kon-
fliktpotential zugeschrieben wird. Von jenen Interviewpartnern, die den NGOs gegentiber
positiv gesinnt waren, wurde dies als ihre grofdte Stéarke dargestellt. Sie seien eine wichtige
gesdllschaftliche Institution, die Kontrolle ausiibt und als ,, Regulativ* auftritt. Sie bringen
Themen auf und gestalten auf diese Welise die offentliche Diskussion mit. Kritisiert wurde
von einigen Politikern, dass sie dabei durchaus nicht zimperlich vorgehen. Haben sie einen
Politiker ,,im Visier”, konnen sie fUr ihn grof3en Schaden anrichten.

Andere Politiker wiederum meinten, dass sie von NGOs in vereinzelten Fallen profitieren.
Wenn von Politikern und NGOs die gleichen Themen aufgegriffen werden, bilden sie mit-
unter auch Koalitionen — so geschehen bel den Protesten gegen das tschechische Atom-
kraftwerk Temelin.

In dieser Rolle als gesellschaftliches Regulativ sind sie einzigartig. Der Wissenschaft etwa
wurde im Gegensatz dazu nicht zugetraut, derartig vehement fir Veranderungen einzutre-
ten.

Einbeziehung in Entscheidungen
a) Informationsaustausch

Auch in Osterreich stehen NGOs in Kontakt zu Politik, Verwaltung und Zwischeninstituti-
onen. In alen Falen handelte es sich um informellen Informationsaustausch. In keinem
einzigen Interview wurde eine ingtitutionalisierte Kommunikation beschrieben. Die Kon-
takte hingen in erster Linie von der Sympathie und vom Wohlwollen der Akteure des poli-
tisch-administrativen Systems ab. So sprach man im Umweltministerium davon, dass in
vereinzelten Féllen manchen NGOs Gesetzesentwirfe zur Begutachtung zugeschickt wer-
den. Auch in konfliktreichen Féllen finden Gesprache statt (z.B. bei der Privatisierung von
Seen). Auf Landesebene sprach eine Umweltbehdrde davon, dass es fir den gemeinsamen
Erfahrungsaustausch immer wieder Treffen gdbe. Ein Interviewpartner aus einer wissen-
schaftlichen Zwischeninstitution meinte, dass NGOs bel ihnen zwar weder im Vorstand
noch Mitglieder seien, aber man treffe sich gern. Vor allem in der ,, Kaffeeecke" (dem ei-
gentlichen organisationalen Kommunikationsknoten) seien sie aufgrund ihrer Kompetenz
geschétzte Gaste. Es komme dort immer wieder zu sehr fruchtbaren Gespréachen. Eine In-
teressensvertretung bestétigte Kontakte und meinte, sie seien deshalb fir die NGOs inte-
ressant, weil sie als Sozialpartner ndher an der ,, offiziellen Palitik* seien. NGOs wurden
also so eingeschétzt, dass sie Uber wenig direkte und stabilisierte Einflussmoglichkeiten
verflgen.

b) Zusammenarbeit
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Haufig gaben Interviewpartner alerdings an, dass von einer Zusammenarbeit mit NGOs

bewusst Abstand genommen wird. Grund dafUr ist, dass viele Interviewpartner ihnen nicht
zutrauten, konstruktiv an einer Lésung mitzuarbeiten. V.a. einige Vertreter aus der Wirt-
schaft und aus der Verwaltung orteten bel den Nicht-Regierungsorganisationen ein starkes
, Frontendenken”. Dabel nahmen sie an, dass besonders wirtschaftliche Akteure von den
NGOs als ,,Gegner* gesehen werden. Aufgrund dieser Wahrnehmung beflrchteten sie,
dass eine Zusammenarbeit zu nichts fihren wirde. Umwelt-NGOs seien zu ,,engstirnig®,
weil sie zwar im Bereich der Okologie kompetent seien, zu wirtschaftlichen oder sozialen
Sichtweisen aber keinen Bezug hétten. Denn — so die Ansicht — sie lief3en sich nicht auf
andere Aspekte ein, da sie dann um ihre Glaubwirdigkeit bangen missten. Als vehemente
» Problembekampfer” seien sie zu radikal fur jede Art von Gremium. Konzeptionelle Zu-
sammenarbeit zu konkreten Themen wurde ihnen von diesen Interviewpartnern nicht zu-
getraut.
So waren etwa in dem sehr produktiven Arbeitskreis, der die Aufgabe hatte, ein Recyc-
lingmodell fur Elektromill zu erstellen, mit Interessensvertretungen, Unternehmen, Wis-
senschaftlern und Mitarbeitern der Verwaltung die unterschiedlichsten Akteure vertreten
(vgl. S. 83). NGOs waren aber nicht eingeladen. Ein Teillnehmer aus der Wirtschaft meinte
dazu:

» Bel NGOs besteht immer die Gefahr, dass sie in Demagogie abgleiten. Wir wollten aber
mit wissenschaftlichen Mitteln vorgehen und Gber semiempirische Methoden zu integralen
Losungen kommen. Demagogisch verféalschte, suboptimale Ldsungen war nicht er-
wunscht.”

All diese Aussagen bezogen sich in erster Linie auf Umwelt-NGOs. Nicht-
Regierungsorganisationen, die sich sozialen Themen widmen, wurden anders gesehen. Sie
wirden nicht nur das Negative anprangern, sondern auch sehr viel Positivarbeit erledigen.
So unterstiitzen und fordern sie beispielsweise sozial schwéachere Gruppen. Sie werden
haufig vom Staat in den Dienst gestellt, indem soziale Aufgaben an sie outgesourced wer-
den. In einem Interview war etwa von einer regionalen ,,Clearing-Stelle die Rede, bel der
die Arbeit der unterschiedlichen sozialen Organisationen aufeinander abgestimmt wurde,
damit es nicht zu sinnlosen Uberlappungen und einer unnétigen Konkurrenz komme. Auch
auf Bundesebene findet so ein Outsourcing statt, etwa im Bereich der Entwicklungszu-
sammenarbeit.

In den Interviews wurden jedoch auch einige Kooperationen mit Umwelt-NGOs genannt.
Die Umweltverwaltung nannte einige Beispiele fir Zusammenarbeit bel einzelnen Projek-
ten (z.B. gemeinsam gestaltete Seminare zu bestimmten Themen, Initiativen zur naturna-
hen Gestaltung von Bachlaufen). Eine Abteilung des Wissenschaftsministeriums hatte sehr
gute Erfahrungen mit NGOs und nannte sie ,, aktive Partner” und betrachtete sie als wichtig
fr ,, die Umsetzung von Forschungsergebnissen”. Eine Interessensvertretung meinte, man
lade sie manchmal zu Konferenzen ein. Sie bréchten zwar nur ihre eigene Sichtwelise ein,
aber das sei gar nicht so schlecht.
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Abhangigkeit und institutionelle Nahe

Die offentliche Hand steht v.a. auch Uber Finanzierungen mit NGOs in Kontakt, egal ob
auf Bundes- oder Landesebene. Da die Forderung von konkreten Projekten immer mehr
zunimmt und Basisforderungen zeitgleich abnehmen, kann der Staat immer starker die
inhaltliche Ausrichtung der einzelnen Projekte mitbestimmen. So erkléarte ein Interview-
partner, Bedingung fir eine Forderung sei, dass die Projekte nachhaltig und innovativ sind
und den Charakter eines Pilotprojektes haben.

In den Interviews zeigte sich die Tendenz, dass Umweltorganisationen umso stérker in
politisch-administrative Geschehen miteinbezogen werden, je grofer die institutionelle
Nahe ist. Ist eine Verwaltungseinheit Hauptfinanzier einer Organisation und vielleicht so-
gar noch personell eingebunden und besteht weiters ein grol3es Vertrauen, dass die Vor-
gangsweise der Umweltorganisation auf das Wohlwollen der politischen Entscheidungs-
trager falt, dann kann der Kontakt sehr eng sein. Aus diesen Griinden wurde etwa die Zu-
sammenarbeit mit dem ,, Klimabindnis® in einem Interview hervorgestrichen. Eine Inter-
viewpartnerin meinte auch, dass einige Organisationen eine klare parteipolitische Farbung
tragen wirden. Es gébe eben Verbande und Organisationen, die aufgrund ihrer politischen
Richtung einigen Akteuren naher stiinden. In solchen Féllen geschieht die Einbindung un-
ter weniger Risiko, da die Konfliktbereitschaft dieser Umweltorganisationen weitaus ge-
ringer ist. Freilich kann eingewendet werden, dass es sich in vielen Féllen dann nicht mehr
um , klassische NGOs* handelt, wie sie zu Beginn des Kapitels 8.1. definiert wurden.

Entfernung zu den Birgern und Blrgerinnen

In den Interviews wurde bestétigt, dass Umwelt-NGOs nicht als Anwaélte der Birger und
Birgerinnen gelten. Ein Interviewpartner meinte, dass die NGOs in seinem Bundesland in
den letzten Jahren einen starken Mitgliederschwund bzw. eine Uberalterung in der Mit-
gliederstruktur zu verzeichnen hétten. Die Grinde daftr sind vielféltig. Einerseits liege es
daran, dass es dort keine Universitdt gabe und Studenten immer noch ein wichtiger Pool
potenzieller Mitglieder seien. Andererseits ist die Umweltbelastung, die mit den funf Sin-
nen wahrgenommen werden kann, zurtickgegangen. Dadurch ist kein unmittelbarer
Problemdruck fur die Menschen mehr vorhanden.

Andere Interviewpartner meinten, dass Umwelt-NGOs fernab von der Alltagswelt der
Birger agierten. Sie seien in erster Linie daran interessiert, ihre eigenen Themen durchzu-
bringen, lassen sich aber nicht auf die konkreten Bedurfnisse der Menschen ein. Eine In-
terviewpartnerin zeigte sich enttéuscht, dass sie bei ihren Bemuhungen fir Lokale Agenda
21 — Projekte von Seiten der NGOs keine Unterstiitzung erhélt. In einem anderen Interview
zeigte sich ebenfalls ein Beispiel, wo die NGOs zwar Einfluss auf die Blrger austiben
wollten, der Versuch aber misslang, weil sie ,als Fremdkdrper von aufen* wahrgenommen
wurden.
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Negative Erfahrungen mit NGOs gab es in Zusammenhang mit dem Bau eines Kleinkraftwerkes,

ein Projekt, das eine Gemeinde gemeinsam mit der Energie AG durchfiihren wollte. Als eine Um-
welt-NGO davon erfuhr, machte sie ,, Antistimmung” im Dorf, obwohl die Blrger dem
Kleinkraftwerk gegentiber positiv eingestellt waren und es befirworten. Die Unwelt-NGO
bot an, die Gemeinde zu beraten, wie sie sich ausschliefdlich mit Okostrom versorgen kon-
ne. Der Interviewpartner war Uber diese Vorgehensweise sehr verargert. Die NGO hatten
sichin ein Projekt eingemischt, das alle Beteiligten beflrworteten. Dieser Wirbel habe dem
an und fur sich nachhaltigen Projekt nur geschadet.

8.2.2 Concluso

Nach Ansicht der meisten Interviewpartner ist der Einfluss der Umwelt-NGOs v.a. durch
ihre Proteste gegeben. Dies bedingt auch, dass bei vielen Interviews die NGOs als nicht fur
konstruktive Zusammenarbeit geeignet erachtet wurden.

Trotzdem finden sich auch Beispiele fur Informationsaustausch und Kooperation. Alle
diese waren aber informell und hingen vom Wohlwollen des anderen Akteurs ab. Nur we-
nige schétzten bel dieser Zusammenarbeit die kritische Haltung der NGOs. Das Wohlwol-
len wurde v.a. dann stark genahrt, wenn es zu den Umweltorganisationen eine enge institu-
tionelle Bindung gab. Diese kann Uber finanzielle Abhangigkeit oder personelle Verbin-
dung, tw. auch Uber parteipolitische Gesinnung gegeben sein. Vor alem die ersten beiden
Faktoren lief3en die Verbindung zur Umweltverwaltung besonders eng erscheinen.

Bel vielen Umweltorganisationen, die in einem engen Naheverhdtnis zur offentlichen
Hand stehen, ist aber durchaus strittig, ob es sich noch um NGOs im engeren Sinn handelt.
Teilweise gab es bei den Interviewpartnern Verwechslungen mit Zwischeninstitutionen
von Staat und Sozialpartnern oder privaten Forschungseinrichtungen. Andere Interview-
partner hatten wiederum Schwierigkeiten Blrgerinitiativen von NGOs zu trennen.

Die Verwirrungen um diese Begriffe kann bedeuten, dass NGOs noch nicht ein klares Pro-
fil in der Osterreichischen Institutionenlandschaft erreicht haben. Besonders stark scheint
das auf die lokale und regionale Ebene zuzutreffen.

Laut den Interviews scheinen NGOs irgendwo zwischen Konflikt und Kooperation zu ste-
hen. Bel ihrer Wahrnehmung von auf3en haben sie noch einen klaren Schwerpunkt bei den
Protesten. Kooperationen erschienen sporadisch, informell und willkarlich. Outsourcing
findet bei sozialen und entwicklungspolitischen Themen statt. Osterreich scheint daher in
einem Grenzbereich zwischen der NGO-Politik der konservativ-neoliberalen Staaten und
jener der nordischen Staaten zu sein.
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8.3 Zusammenfassung

Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung bei den NGOs

-

ul

C\

C\

C\

C\

Willkurliche Einbindung: Ob und wie NGOs in staatliche Entscheidungsprozesse
eingebunden werden, hangt vallig in der Luft. Der Informationsaustausch passiert
nur informell. Kooperationen hdngen von , glinstigen Konstellationen’ ab.

Institutionalisierter Schleudersitz: Zur Einbindung der NGOs gibt es nur junge
und sehr vage Traditionen. Neuwahlen und personelle Wechsel kdnnen einen um-
gehenden Abbruch von Kontakten bedeuten. Problematisch ist auch, dass es nicht
einmal einen Dialog dazu gibt, wie die Beziehungen zu NGOs offiziell institutiona-
lisiert werden koénnten.

Image eines schwierigen Partners. Die Meinung, dass man mit NGOs nicht zu-
sammenarbeiten konne, well sie auf Einzelinteressen ausgerichtet und demagogisch
seien, ist noch weit verbreitet. Sie vergrofiert die Distanz zu den etablierten Institu-
tionen.

Einbindung bei Vertrauen und Abhangigkeit: Jede Art von Einbeziehung hangt
von der personlichen Gewogenheit des Akteurs ab. Nur wenige schéatzen an den
NGOs alerdings, dass sie komplett andere Sichtweisen einbringen. In den meisten
Fallen entscheidet die institutionelle Nahe, ob eine intensive Einbindung geschehen
kann. Folgende Faktoren spielen dabei eine Rolle: Finanzielle Abhangigkeit vom
Akteur, personelle Verknipfungen, parteipolitische Ausrichtung der NGOs. Die in-
stitutionelle N&he minimiert das Risiko eines Konflikts.

Einfluss nur auf ,, weiche® Palitikfelder: Einflussmoglichkeit und Kooperations-
bereitschaft besteht primar bei den ,weichen* und von der Politik als relativ un-
wichtig erachteten Politikbereichen Umwelt, Soziales, Entwicklungszusammenar-
beit und Menschenrechte. Auf Finanzen, Wirtschaft und Verteidigung besteht kein
Einfluss. NGOs kdnnen so schwerlich zu einer Politikfeldintegration beitragen.

Finanzielle Abhangigkeit: Internationalisierung, Wachstum und Professionalisie-
rung der NGOs sind kostspielig. Geldguellen sind die 6ffentliche Hand (Subventio-
nen, Projektfinanzierungen, Outsourcing bestimmter Offentlicher Ausgaben) und
Unternehmen (K ooperationsprojekte). Dadurch begeben sich NGOs in eine Abhan-
gigkeit. Um den Zugang zu Finanzmitteln nicht zu verlieren, besteht die Gefahr,
dass Konflikte gescheut werden und den Erwartungen der Partner entsprochen
wird.

Verlust an Vision, Fixierung auf Details: NGOs, die tber grof3ere institutionelle
Nahe verfugen, tendieren dazu, Visionen zu verlieren, auf Systemkritik zu verzich-
ten und sich auf die Arbeit an ,redlistischen’ Detailfragen zu konzentrieren. Sie
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werden dann zu weiteren Experten des Systems. Bei einer Verlust der Vision drohen Ver-
selbstandigung der Organisation, singuléare Wachstumsinteressen und Burokratisierung.

a

C\

Ein Verlust an ¢ffentlicher Credibility kann damit einhergehen.

Medien als engste Partner im Protest: NGOs mit geringer institutioneller Nahe
koénnen in Konfliktfallen kaum direkt auf etablierte Institutionen Einfluss nehmen.
Ihre Trimpfe missen Uber die Beeinflussung der 6ffentlichen Meinung stattfinden.
Damit sind fir NGOs alle Hemmnisse der Medien relevant. Es besteht z.B. die Ge-
fahr, dass solche Themen, die sich 6ffentlich gut vermittelbar sind, wichtige inhalt-
liche Themen verdrangen.

Entfremdung von den Birgern: NGOs handeln fernab der Interessen der einzel-
nen Barger. Ihre Struktur [adt nicht zur Mitarbeit ein. Es droht der Kontakt zu einer
ganzen Generation verloren zu gehen.
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9 Wissenschaft und Expertensysteme

9.1 Theoretische Grundlagen zu Hemmnissen in der Wissenschaft und
bei Expertensystemen

Die Hemmnisse fur Nachhaltige Entwicklung, die sich in der Wissenschaft finden, lassen
sich unter drei Gesichtspunkten erkldren: Der internen Logik der Expertensysteme, der
Einbindung in politische Entscheidungsprozesse sowie der mangelnden Kommunikation
mit den Birgern und Birgerinnen.

9.1.1 DieinternelLogik der Wissenschafts- und Expertensysteme (das Wollen)

Genauso wie Unternehmen nach Wachstum streben, jede Verwaltungseinheiten eine Ver-
grofderung der eignen Ressourcen erreichen will und wie jeder Politiker seine Stimmen
maximieren will, haben auch wissenschaftliche Einrichtungen und Expertensysteme ihr
eigenes Expansionsinteresse. Auch sie verfolgen Strategien der Besitzstandswahrung und -
vermehrung.”® Es geht darum, mehr wissenschaftliches Personal einstellen zu kénnen,
Forschungsarbeit ausbauen zu kénnen, mehr Projekte zu akquirieren etc.

Ein dhnliches Interesse ist auf der Ebene der Individuen festzustellen. Auch hier geht es
darum, die eigene Position auszubauen. Um sich dabei im wissenschaftlichen Konkurrenz-
kampf behaupten zu kénnen, ist es erforderlich, , Leistungssymbole“?®® zu erwerben. Diese
représentieren die geleistete Arbeit nach auf3en und sind ein wesentlicher Bestandteil der
Reputation. Im wissenschaftlichen Umfeld handelt es sich dabei um Artikel in renommier-
ten wissenschaftlichen Zeitschriften, Publikationen, Doktortitel etc. Dabei ist wesentlich,
das man am bestehenden Diskurs der Fachdisziplin teilnimmt und dort auch wahrgenom-
men wird. Um erfolgreich zu sein, muss sich der einzelne Experte an den gangigen The-
men der Teildisziplin orientieren. Dadurch kommt es zwangslaufig zu einer Abstimmung
innerhalb eines wissenschaftlichen Tellbereiches, ohne dass eine offizielle Entscheidung
erfolgen muss. Diese Koordinierung geschieht auf vielen unterschiedlichen Ebenen: in
bezug auf die Themensetzung, auf die Grundannahmen und die prinzipiellen Werte. Dazu
ein Beispiel: Die neoklassische Okonomie basiert auf einer Vielzahl von Annahmen, diein
der Realitét nicht nachzuvollziehen sind. So ist der rationelle, nur seinen Nutzen maximie-
rende homo oeconomicus im tatsachlichen wirtschaftlichen Entscheidungsverhalten nicht
nachvollziehbar.?®* Genauso birgt die Abstraktion der neoklassischen Modelle abseits je-
den Raumbezuges verzerrende Vereinfachungen in sich. Doch trotz dieser gravierenden
Unzulanglichkeiten werden diese Grundannahmen tber Generationen neoklassischer Wis-

%2 \Wewer, G. (1994): Die Zukunft gestalten... S.18.
%3 Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen firr eine Politik der Nachhaltigkeit. S. 36.
%4 Selten, R.: Features of Experimentally Observed Bounded Rationality. S. 413-436.
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senschaftlern perpetuiert. Es hat also den Anschein, dass der interne Diskurs einer Fach-
disziplin nicht geeignet ist, Grundlegendes in Frage zu stellen.

Ein moglicher Ausweg aus dem Dilemma wére die interdisziplindre Zusammenarbeit. Um
zu den Beispielen von vorhin zurtickzukommen: Die Wirtschaftstheorie konnte mit den
Erkenntnissen der Psychologie die trivialen Ansétze des homo oeconomicus ersetzen. Doch
eine derartige interdisziplindre Kooperation passiert nur in seltenen Ausnahmen.?® Ein
Grund dafir ist, dass , Leistungssymbole” in erster Linie innerhalb einer Disziplin erwor-
ben werden konnen. So kann es beispielsweise zwar vorkommen, dass Psychologen in
wirtschaftlichen Universitatsinstituten mitarbeiten, doch wird es fr sie schwierig werden,
dort auch eine Professur zu erlangen.

Um aso erfolgreich zu sein, ist es forderlich, sich an die internen Regeln, Konventionen
und Annahmen der eigenen Fachdisziplin zu halten. Ein Verstol3 gegen die ,, Handlungsori-
entierung der Profession“?®® bedingt einen freiwilligen Verzicht auf Karriere. Ein Verlas-
sen der Profession wirde sogar einen Verlust aler bisher getétigten und teuren personli-
chen Investitionen (aufwendige Ausbildung, Netzwerkbildung...) bewirken.

Es kommt somit zu einem , SchlieBungsmechanismus*®’ einer Wissenschaft gegeniiber
der Einflussnahme durch andere Professionen. Dies gilt nicht nur fUr Wissenschaften son-
dern prinzipiell fur ale Expertensysteme (Gesundheitssystem, Rechtssystem...). Dieser
Umstand wird auch dadurch verstérkt, dass sich aufgrund der unterschiedlichen Grundan-
nahmen inkompatible Sprachsysteme entwickelt haben. Zuriick zum Beispiel von vorhin:
Alleine dadurch, dass der Wissenschaftgargon der Psychologie erlernt werden muss, be-
deutet jede Erweiterung in Richtung Behavioral Economics einen erheblichen Aufwand.

Fazit: Weder der fachinterne Diskurs noch der zu gering ausgepragte interdisziplindre Dis-
kurs bedingen eine Weiterentwicklung wissenschaftlicher Werte und Basi sannahmen. Wei-
terentwicklung kann somit bestenfalls durch das aulZerst langwierige und schwierige Erset-
zen einer ingtitutionalisierten Denkrichtung durch eine andere geschehen. Oder um in den
Worten Max Plancks (1948) zu sprechen: ,, Eine neue wissenschaftliche Wahrheit pflegt
sich nicht in der Weise durchzusetzen, dass ihre Gegner lberzeugt werden, sondern viel-
mehr dadurch, dass die Gegner allméahlich aussterben.”

9.1.2 Die Einbindung der Wissenschaft in politische Entscheidungsprozesse (das
Ko6nnen und Durfen)

Jede Art politischer Entscheidung — egal ob sie nun auf lokaler, regionaler, nationaler oder
internationaler Ebene ansteht — kommt zwangslaufig mit wissenschaftlichen Fragestellun-

265 Bundesministerium fiir Verkehr, Innovation und Technologie (Hrsg.): Umsetzung nachhaltiger Entwick-
lung in Osterreich... S.36.

%6 Minsch, J. et al.: Institutionelle Reformen firr eine Politik der Nachhaltigkeit. S. 36.

%7 Siehe ebenda.
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gen in Beriihrung.?®® Wahrend bei den Gemeinden und Regionen die wissenschaftlichen

Fragen meist unbeantwortet bleiben oder nach dem Gutdiinken der Akteure selbst abge-
wogen werden, bildet die Wissenschaft haufig die Grundlage von Entscheidungen auf ho-
herer Ebene. Hier bieten wissenschaftliche Stellungnahmen mit ihren modellhaften Inter-
pretationen inmitten der Wertevielfalt und Informationsflut einen fixen Anker, der in poli-
tischen Entscheidungsprozessen Halt geben kann. Diese Funktion wurde mittlerweile so
wichtig, dass der Wissenschaft in manchen Falen sogar eine Ubergrof3e Rolle zukommit:
Sie wird zum einzigen allgemein anerkannten Richter Uber politische Handlungsalternati-
ven. Mit dieser Rolleist sie aber aus folgenden Griinden tberfordert:?*°

1 Der Wissenschaft kann nur die Rolle als Richter zugeteilt werden, wenn man
glaubt, dass die Realitét als Objekt ,irgendwo da drauf3en’ existiert und nur darauf
wartet, gefunden, untersucht und gemessen zu werden. Doch alleine die Definition
eines Wissenschaftsobjektes und die Wahl der Fragestellungen und Untersu-
chungsmethoden beruht auf Werten und Grundannahmen. Wissenschaft ist somit
immer subjektiv und wertebezogen.

f  Aufgrund der oben angefihrten wissenschaftlichen Zersplitterung und der fehlen-
den Transdisziplinaritét beleuchtet jeder wissenschaftliche Rat nur Teilaspekte ei-
nes breiten Spektrums.

f Auch innerhab einer Disziplin gibt es kaum eindeutige, unwidersprochene Mei-
nungen zu einer Fragestellung. Es liegt in der Natur jedes fachspezifischen Diskur-
ses, dass unterschiedliche wissenschaftliche Ergebnisse aufeinandertreffen.

Aus diesen drel Punkten folgt, dass das Spektrum der mdglichen wissenschaftlichen Unter-
stitzung sehr grol3 ist. Experten und Gegenexperten treffen aufeinander. Die Widerspriich-
lichkeit und Inkompatibilitdt der Meinungen werden umso grofier, je weiter die Disziplinen
auseinanderliegen.

Es drangt sich also die Frage auf, welchen wissenschaftlich Rat politische Entscheidungs-
trager einholen. Dabei sind folgende Punkte relevant — diese fungieren auch als Filter, in-
wiewelt auf die staatlichen Entscheidungsstrukturen Einfluss genommen werden darf (das
Durfen):

f Beschrankte Kapaztat: Aus Mangel an Ressourcen (Personal, Geld, Zeit...) kann
prinzipiell nur eine beschrankte Anzahl wissenschaftlicher Meinungen eingeholt
werden.

f Komplexitatsfrage I: In Bezug auf Komplexitét stehen sich zwei widersprichliche
Trends gegenuber. Einerseits wird konstatiert, dass politische Entscheidungspro-
zesse besonders dann von wissenschaftlichem Rat abhangig sind, wenn die Sach-

268 Bundesministerium fiir Verkehr, Innovation und Technologie (Hrsg.): Umsetzung nachhaltiger Entwick-
lung in Osterreich... S.38.
%9 ygl. ebenda. Sowie: Beck, U.: Risikogesellschaft. Sowie: Meppem, T.: The discursive community. S.55.
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verhalte eine hohe Komplexitét aufweisen.”” Dazu zéhlen Fragen wie etwa Ge-
sundheit, Wirtschaftsentwicklung oder 6kologische Themen (und ganz besonders
natUrlich die Wechselwirkungen zwischen unterschiedlichen Bereichen).

1 Komplexitatsfrage | I: Andererseits haben es wissenschaftliche Stellungnahmen zu
komplexen Themen oft besonders schwer, da ihre Ergebnisse notwendigerweise
grofe Unschérfe aufweisen. Diesist v.a. bel umweltpolitischen Mal3nahmen zu be-
obachten. Hier wirde sich die Politik, die in erster Linie auf Einzeleingriffe ausge-
richtet ist, gerne auf exakte Ursache-Wirkungs-Nachweise stitzen. Aufgrund der
Komplexitdt und Verwobenheit von Okologie, Okonomie und Gesellschaft kénnen
diese aber niemals mit hundertprozentiger Sicherheit gefuhrt werden. Wissen-
schaftliche Ingtitute, die sich mit derartigen Fragestellungen beschaftigen befinden
sich somit in einem permanenten ,, institutionalisierten Beweisnotstand“.?"* Uberall,
wo aufgrund der Unschérfe dieser Beweis nicht erbracht werden kann, haben Poli-
tiker ein Argument, schwerwiegende Veranderungen und die damit verbundenen
Konfrontationen auf spater zu verschieben. Je komplexer und dynamischer ein Um-
stand ist, desto mehr werden gesicherte wissenschaftliche Erkenntnissen den tat-
sichlichen Folgen hinterherhinken — manchmal sogar um Jahrzehnte.?’? Beispiele
finden sich bei Problemen wie dem Treibhauseffekt oder der Abnahme der Biodi-
versitét. Unscharfe und vorausschauende Erkenntnisse werden daher in erster Linie
von nicht-staatlichen Organisationen ins Treffen gefuhrt, woflr sie sich wiederum
den Vorwurf mangelnder wissenschaftlichen Seriositét gefallen lassen miissen.

1 Kompatibilitdt mit politischen Entscheidungsprozessen: 2* Nur solche wissen-
schaftlichen Ergebnisse konnen berticksichtigt werden, die sich auch problemlos in
Entscheidungsprozesse eingliedern lassen. Dies setzt ein gewisses Naheverhdltnis
zwischen den politisch/administrativen Institutionen und den Wissenschaftsorgani-
sationen voraus, denn die Institutionen missen gegenseitiges Wissen Uber die in-
terne Abl&ufe des anderen haben. Ein derartiges Naheverhdtnis kann sich tber Jah-
re hinweg nur dann entwickeln, wenn wissenschaftliche und staatliche Institutionen
dhnliche Themen bearbeiten, fur dhnliche Werte eintreten und eine énliche Spra-
che sprechen. Dieser Umstand erleichtert zwar die Zusammenarbeit, schrankt aber
auch die Vielfalt der berticksichtigten wissenschaftlichen Meinungen ein und fuhrt
zu einer weiteren Stabilisierung etablierter staatlicher Praktiken und Meinungen.
Wissenschaftliche Ergebnisse, die organisationsinterne Grundannahmen des poli-
tisch/administrativen Apparates bestarken, werden bevorzugt behandelt.

2% Bundesministerium fiir Verkehr, Innovation und Technologie (Hrsg.): Umsetzung nachhaltiger Entwick-
lung in Osterreich... S.35.

2 Janicke, M. (1996): Jenseits des additiven Ansatzes. S.43. Vgl. auch Janicke, M. (1993): Vom Staatsver-
sagen zur politischen Modernisierung? S.63-77.

%2 Carley, M. und Christie, |.: The World’s Commons: The Challenge of Governance. S. 19f.

Z ygl. ebenda, S.20.
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Zusammenfassend kann al so festgehalten werden, dass staatliche Entschei dungsstrukturen

nur eine beschrankte Anzahl unterschiedlicher wissenschaftlicher Meinungen berticksich-
tigen konnen. Die Komplexitét eines Sachverhaltes kann dabei den Einfluss auf den poli-
tisch/administrativen Apparat entweder verstdrken oder abschwéchen. Entscheidender
scheint das Naheverhéltnis zwischen den Institutionen zu sein.
Eine offentlich transparente, strukturierte Darstellung, welche Informationen einem Ent-
scheidungsprozess zugrunde liegen und woher sie kommen, waére hilfreich, um die Refle-
xivitét zu erhdhen, geschieht aber derzeit nicht.*

9.1.3 Mangelnde Kommunikation zwischen Wissenschaft und Zivilgesellschaft

Nicht nur die mangel hafte Interdisziplinaritét der Wissenschaft ist ein bedeutendes Hemm-
nis fr Nachhaltige Entwicklung. Auch die fehlende Kommunikation zu den Laien fuhrt zu
wesentlichen Problemen. Dabel wére gerade diese Gruppe ein wichtiger Stakeholder, da
die Wissenschaft fur sich in Anspruch nimmt, letztendlich fir den Menschen da zu sein.
Nach Senge's Theorie des Organisationalen Lernens’” sollten alle Stakeholder Einfluss
auf die Entscheidungen einer Institution haben. Erst dadurch kann ein optimaler Rahmen
fUr Lernprozesse geschaffen werden. Expertenlastige Wissensvermehrung weist dagegen
ein weitaus geringeres Lernpotenzial auf.

Folgende Beitrége konnte die Einbindung von Birgern in den wissenschaftlichen Prozess
konkret bringen:

Eine intensive Kommunikation zu den Birgern kann helfen, wissenschaftliche
Pramissen und Werte zu hinterfragen und zu relativieren.””® Fragen wie diese sind
zu stellen: ,, Fur wen forschen wir?* ,Welche Bedirfnisse hat unsere Zielgruppe?*
»Stimmen unsere Grundannahmen?* Wenn wissenschaftliche Institutionen den
Laien respektvoll zuhdren, kann vermieden werden, dass sich eine wissenschaftli-
che Elite verselbsténdigt und auf abgehobener Ebene eigenen Interessen nach-
geht.277

Birger sind aber nicht nur Laien. Sie sind auch Experten in ihrem eigenen Bereich.
Dies ist beispielsweise auf der regionalen und lokalen Ebene von Bedeutung. Dort
verflgen sie Uber spezielles Wissen uber ,,die konkreten Prozesse in Mitwelt, Ge-
sellschaft und Wirtschaft.“ 2"

Der Integration von Birgern in den wissenschaftlichen Prozess stehen aber einige Hemm-
nisse entgegen. Im besonderen handelt es sich dabei um

M ygl. Minsch, J. et al.: Ingtitutionelle Reformen fiir eine Politik der Nachhaltigkeit. S. 27.

%% genge, P.M..: The Fifth Disziplin.

2% Meppem, T. and Gill, R.: Planning for sustainability as alearning concept.

2" Bundesministerium fiir Verkehr, Innovation und Technologie (Hrsg.): Umsetzung nachhaltiger Entwick-
lung in Osterreich. S.36.

?’8 Siehe ebenda, S.39
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methodische Probleme (Wie kann der Blrger eingebunden werden? Wie erfahre
ich seine/ihre Bedurfnisse?),
sprachliche Barrieren (wissenschaftliche Fremdworter, Grundannahmen, Zitate...),
mangelnde Transparenz (Welche Wissenschaftler werden in den politischen Ent-
scheldungsprozess eingebunden? Wie funktioniert die Einbindung?),
und um fehlende Bereitschaft von Seiten der wissenschaftlichen Institutionen
selbst.
All dies fuhrt zu einem gesteigerten Misstrauen der Blrger gegeniiber der Expertenkultur
und den staatlichen Institutionen, die sie unterstiitzt.?”

9.2 Befragungser gebnisse zu Wissenschaft und Expertensystemen

Die Befragungen ergaben, dass Schwierigkeiten in Zusammenhang mit vier Themenberei-
chen gesehen wurden. Erstens sei die Wissenschaft nicht objektiv. Zweitens bestimmt
mehr als nur die Qualitét der Arbeit, ob eine wissenschaftliche Institution beratend tétig
sein kann. Weiters birgt die Art der Zusammenarbeit mit den Auftraggebern Schwierigkei-
ten in sich. Und schliefdlich wirkt die fehlende Inter- und Transdisziplinaritét als ein we-
sentliches Hemmnis fir Nachhaltige Entwicklung. Diese vier Punkte werden nun in der
genannten Reihenfolge ndher behandelt.

9.21 DieWissenschaft ist nicht objektiv

Besonders Wissenschaftler und Wissenschaftlerinnen betonten in den Interviews immer
wieder, dass ihr Arbeitsgebiet, also die Wissenschaft an sich, nicht objektiv sei. Besonders
wenn man beratend tatig sein mochte, wenn man also Interesse hat, dass die eigene Arbeit
auch Einfluss hat und etwas bewirkt, kénne man nicht neutral bleiben. Natirlich kénne
man versuchen, sich auf eine streng ,, wissenschaftliche” Sicht zu beziehen, aber dann wiir-
de nur ein geringer Effekt erzielt. Es sei daher besser, Stellung zu beziehen. Dafir, wie
diese Stellung konkret aussieht, spielen wiederum die Werte des einzelnen Wissenschaft-
lers, vielmehr aber noch die des gesamten Wissenschaftsteams eine wichtige Rolle. Weil
die beratende Wissenschaft aber selbst in subjektiven Perspektiven und Werten gefangen
Ist, ist es nicht garantiert, dass sie eingefahrene Sichtweisen erschittert. Oder wie es ein
Interviewpartner formulierte: ,, Die Wissenschaft kann nicht zum Ausstieg aus |deologien
helfen, weil sie selbst in Ideologien gefangen ist.”

Wie wenig die Wissenschaft eine objektive Wahrheit beschreiben kann, ist in folgenden
Beispielen ersichtlich.

2P ygl. Kap.7.1.2.; sowie: Beck, U.: Risikogesellschaft. Auf dem Weg in eine andere Moderne.
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» Man findet fir alles Experten und Gegenexperten. Manche Wissenschaftler sagen, dass der

Srommarkt nur einen sehr begrenzten Anteil an Windenergie vertragt, weil die Schwankungen in
der Stromerzeugung zu grof3 sind. Dann sieht man aber in Danemark, dass es doch geht.
[..] Genauso ist es beim Ol. Wissenschaftsintern gibt es groRRe Unstimmigkeiten, wie lange
noch die Erdolvorréte reichen und wie lange ein Umstieg auf andere Energietrager bend-
tigen wirde. [...] Mache schreiben Sudien darUber, dass in 10 Jahren alternative Energien
keine Rolle spielen werden. Manche Studien sind ganz anderer Meinung.”

Ein anderer Interviewpartner meinte, dass selbst die Definitionen, die in einer Wissen-
schaft verwendet werden, sehr subjektiv, wertebezogen und ideologisch sind.

» Mobilitat wird von vielen so definiert: Mobilitat = Anzahl der zurlckgelegten Kilometer
pro Tag. Auf der Basis dieser Definition sind die Amerikaner viel mobiler als wir. Dabei
sind aber ganz wesentliche Aspekte ausgeklammert: Wie sicher ist die Zuriicklegung dieser
Kilometer? Wie lange bin ich téglich gezwungen, unterwegs zu sein? Wie viel Geld meines
Einkommens muss ich fir Mobilitét ausgeben? Diese Fragen werden nicht andiskutiert.
Bei einer einfachen Definition von Mobilitét ist das Ergebnis einer wissenschaftlichen Su-
die aber schon vorprogrammiert.”

Zwe Interviewpartner meinten auch, dass der Austausch zwischen unterschiedlichen ideo-
logischen Wissenschaftslinien bzw. zwischen Experten und Gegenexperten sehr schlecht
ausgepragt ist. Einer meinte, dass ,,die Gegenmeinungen in vielen Berichten nicht einmal
erwahnt wirden.“ Auch im anderen Interview war die Rede davon, dass ,man nur ztiert
werde, wenn man einer Meinung sei”.

9.2.2 Ingtitutionelle Nahe als Bedingung fiir Beratung

Wie bereits bel der Beschreibung des Akteurs ,, Politiker erwahnt wurde, hat die Politik zu
wenig Zeit und Ressourcen, um zu einem Thema viele verschiedene Wissenschaftsinstitu-
tionen um Rat zu fragen. Ahnlich ist es bei der Verwaltung. Es muss also eine gewisse
Auswahl getroffen werden, wer zur Beratung herangezogen wird. In den Interviews stellte
sich heraus, dass hierfir die institutionelle Nahe der entscheidende Faktor ist. Digjenige
Institution, die Uber viel Nahe zu Entscheidungstragern verflgt, wird mit ihrer Meinung
auch grof3en Einfluss austiben konnen. In den Interviews kam zu Tage, dass dafir mehrere
K omponenten wichtig sind:

f thematische Nahe: Jeder Politiker und jede Verwaltungseinheit hat ein Schwer-
punktthema. Wissenschaftsinstitutionen mit dem gleichen Fokus stehen ihnen na-
tarlich ndher.

I Vertrauen: Das Vertrauen in eine wissenschaftliche Institution kann durch unter-
schiedliche Umstande wachsen. In den Interviews kamen folgenden Faktoren zur
Sprache, die sehr miteinander verknipft sind:
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o die Qualitat friherer Arbeiten: Die Sorgfalt und Seriositdt der bisher ge-
leisteten Arbeit veranlasst Auftraggeber, wissenschaftlichen Institutionen
einen Vertrauensvorschuss el nzuraumen.

0 Bestatigung: Auftraggeber haben die Tendenz, sich gerne in grundsatzli-
chen Dingen bestétigen zu lassen. Die institutionelle Nahe ist umso grofer,
je mehr Auftraggeber und wissenschaftliche Institution in Werte und Welt-
anschauungen Ubereinstimmen. ,Extreme Positionen* werden abgelehnt.
Bel vielen Auftragen ist im Vorhinein klar, was eine Studie bestétigen soll.
So bestellte eine Interessensvertretung in einem Konfliktfall ein wissen-
schaftliches Gutachten, das ganz offensichtlich ihre bereits bestehende Posi-
tion verteidigen sollte. Wissenschaftsteams, von denen nicht sicher ist, ,,0b
sie einemin den Ricken fallen”, werden eher nicht engagiert.

0 Geschichte und Geschichten: Diese ,,weichen® Faktoren bestimmen ganz
wesentlich das Vertrauen zu den anderen Institutionen. Zu jeder wissen-
schaftlichen Organisation gibt es tradierte Geschichten, die das Image
zeichnen — und damit auch den Eindruck bestimmen, ob man mit einer Stu-
die ein , Eigentor* beftirchten muss. Ausschlaggebend sind: Unter welchen
Umstanden wurde eine wissenschaftliche Institution gegrindet? Mit wel-
cher Mission? Hatte sie Auftrége, bel denen ihr wissenschaftlicher Ent-
scheid al's Schiedsspruch galt? Fir welche Partei haben sie sich damals ent-
schieden? Wem haben sie geschadet? Ein Interviewpartner meinte etwa,
dass sie nach einem gewissen Gutachten von einer bestimmten Verwal-
tungseinheit ganz sicher keinen Auftrag mehr bekommen wrden.

o institutionelle und personelle Verknlpfung: Entscheidend ist auch, wie eng
der personelle Austausch ist. Manche wissenschaftliche Organisationen sind
eng an bestehende Institutionen angebunden. Vorsténde werden von Ver-
waltungseinheiten und Interessensvertretungen beschickt. Politiker Uber-
nehmen mitunter Vorsitzfunktionen. Uber Mitgliedschaften in Vereinen
wahrt man sich Einfluss. Finanzielle Strome sichern die Abhangigkeit. Sind
die Bindungen sehr eng, ist das Vertrauen entsprechend grof3.

Generell wurde in den Interviews festgestellt, dass sich Vertrauen nur langsam auf-
baut. Es muss daher tber viele Jahre gepflegt werden.

Es zeigte sich, dass die fachliche Qualitdt mitunter ein wichtiger Faktor fur die Einfluss-
nahme auf Entscheidungen ist. Trotzdem ist sie nur eine von vielen. Arbeitet eine wissen-
schaftliche Organisation qualitativ gut, kann es trotzdem durchaus sein, dass ihre Meinung
nicht berlicksichtigt wird, weil sie den Absichten des Auftraggebers nicht entspricht. Des
weiteren kann der Fall sein, dass die thematische Distanz einfach als zu grof3 empfunden
wird. Da Nachhaltigkeit immer noch von vielen Akteuren als reines Umweltthema wahr-
genommen wird, kann es schwierig sein, auf andere (nicht minder nachhaltigkeitsrelevan-
te) Bereiche Einfluss auszutiben.

Dazu kommt, dass Versuche, auf ,ferne’ Akteure zuzugehen, auch von Wissenschaftsseite
her oft gar nicht unternommen werden. Denn auch Wissenschaftler und Wissenschaftlerin-
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nen wollen positive Erlebnisse und Bestétigung. Jene Institutionen werden gemieden, bei
denen die Wahrscheinlichkeit, abgelehnt zu werden, grof3 ist:

» ES gibt Institutionen, Unternehmen, Personen in Ministerien, wo man es gar nicht probie-
ren muss. Dort macht man nur leere Kilometer. Das frustriert und kostet noch dazu Geld.
Daher versucht man es gar nicht mehr bei denen.”

9.2.3 DieZusammenarbeit mit den Auftraggebern —die Gefahr der Detailfor schung

Als Auftraggeber wurden in den Interviews die offentliche Hand und die Wirtschaft ge-
nannt.

Politiker wirdigten die Stellung der Wissenschaft in der Politikberatung. Ein Umweltlan-
desrat meinte, dass er immer wieder wichtige naturwissenschaftliche Studien in Auftrag
gebe.

Ministerien lief3en je nach ihrem thematischen Schwerpunkt Themen untersuchen oder
luden Wissenschaftler zu Workshops ein. Manche sprachen davon, Sachversténdige fir
langere Zeit zur Beratung aufzunehmen. Ein Interviewpartner meinte, dass die Wissen-
schaft einen wichtigen Beitrag zur Operationalisierung von Nachhaltigkeit leisten wirde.
Auf Landesebene war von wissenschaftlichen Beirdten die Rede und von landeslbergrei-
fenden Gesprachsplattformen. Die Wissenschaft sei auch wichtig, weil sie Evaluationen
vornehmen konne, best-practice-Beispiele liefere und zu bestimmten Anlassen selektive
Analysen durchfuhre.

Auf Bezirksebene waren wissenschaftliche Ergebnisse nicht sonderlich gefragt. Hier fin-
den v.a. Experten zu ganz speziellen Téatigkeiten ein Arbeitsfeld, so etwa zu Fragen der
Flussverbauung oder der Stral3enbauplanung. Wissenschaftliche Betétigung wurde nur in
wenigen Interviews erwahnt, etwa bei Projekten zur Regional entwicklung.

Gemeinden hatten praktisch keinen Zugang zur Wissenschaft, htchstens ein paar Modell-
gemeinden.

Bel Akteuren aus der Wirtschaft wurden manchmal der Zugang zu allgemeinen wissen-
schaftlichen Erkenntnissen erwahnt. Insgesamt Uberwog allerdings die Zusammenarbeit
bei konkreten Projekten. Genannt wurden Forschungsarbeiten fir Biotreibstoffe oder ener-
giesparende Backofen.

Allgemein ist zu sagen, dass von diesen Akteuren die Wissenschaft sehr hoch eingeschétzt
wurde, auch wenn es einige kritische Stimmen gab.

Im Gegensatz dazu schatzten Wissenschaftler ihre eigene Bedeutung eher gering ein. Eine
Wissenschaftlerin driickte ihre Sorge aus, dass insgesamt zuviel Augenmerk auf die Detail-
forschung gelegt werde, denn dafUr gabe es Geld. Bei der Detailforschung bestimmen aber
die Auftraggeber alleine schon durch die Fragestellung viel vom Inhalt und der Richtung
der Forschungsergebnisse. Die Wissenschaft dient dann dazu, vorgefertigte Fragestellun-
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gen auf eine ganz bestimmte Weise zu beantworten. Aus diesem Grund wurde auf die
Wichtigkeit der Grundlagenforschung hingewiesen. Auch ein Vertreter der Wirtschaft
bekréaftigte die Wichtigkeit der Grundlagenforschung fur Nachhaltige Entwicklung. Nur sie
sei imstande, vorausblickende komplexe Erkenntnisse zu erarbeiten (z.B. Klimamodelle).
Erst auf diesen Grundlagen kdnnen die Detailforschung und die Wirtschaft tétig werden.

9.24 Mange be Inter- und Transdisziplinaritét

In den Interviews wurde betont, dass Kommunikation und Zusammenarbeit wichtig seien,
damit die Wissenschaft neue Richtungen aufdecken kann. Kommunikation und Zusam-
menarbeit mussen auf verschiedenen Ebenen stattfinden:

Innerhalb der Organisation:

Innerhalb der Organisationen funktioniert die Zusammenarbeit oft schon sehr gut. Wissen-
schaftliche Institutionen gehen sehr problemorientiert vor und setzen nach den jewelligen
Projektanforderungen die Teams zusammen. Dadurch arbeiten die wissenschaftlichen Mit-
arbeiter und Mitarbeiterinnen immer mit unterschiedlichen Kollegen zusammen. So findet
im kleinen Rahmen immer wieder interdisziplindres Arbeiten statt.

Innerhalb der Universitétsinstitute ist diese Zusammenarbeit aber noch nicht so einfach
maoglich. Als Ursache wurde ihre traditionelle, hierarchische Struktur genannt.

Zwischen Organisationen:
Viele Interviewpartner nannten den Mangel an Interdisziplinaritét als ein grof3es Hemmnis
fur Nachhaltige Entwicklung. Aber nicht nur die Zusammenarbeit funktioniere nicht. Auch
der reine Informationsaustausch wirde kaum stattfinden. Es gébe zuwenig Anléasse fir
gemeinsame Diskussion oder dafUir, sich von anderen informieren und begeistern zu lassen.
Als Griinde wurden genannt:
Sruktur und Organisation: Es gibt keine Organisation der interdisziplindren Zu-
sammenarbeit, daher geschieht sie auch nicht. Ringvorlesungen sind rar gesét. Ver-
anstaltungen, auf denen man mit anderen Richtungen ins Gesprach kommen kann
sind selten. Es gibt keinen finanziellen Anreiz, sich mit anderen abzustimmen, noch
dient Interdisziplinaritét in irgendeiner Weise der Karriere.
Sorachprobleme: Ein Interviewpartner erwahnte Schwierigkeiten bel der Verstan-
digung zwischen Technikern und Wirtschaftsabsolventen. In einem anderen Inter-
view wurde beklagt, dass manche Disziplinen mit dem Begriff ,Nachhaltigkeit"
noch nichts anfangen konnten. Konkret gemeint waren die Rechtswissenschaften
und die Betriebswirtschaftslehre.

Zwischen Wissenschaft und Praxis

Es wurde beméngelt, dass die Wissenschaft zuwenig Kontakt mit anderen gesellschaftli-
chen Akteuren hdlt, wie etwa den NGOs oder den Birgern. Die Sichtweisen und das
Fachwissen dieser beiden Gruppen liege noch grofiteils brach.
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Vor alem in der Inter- und der Transdisziplinaritét wurden Mangel festgestellt. Gerade

aber dadurch, dass sich eine Disziplin oder eine wissenschaftliche Institution nach aufen
abschliefdt, kbénnen sie der ideol ogischen Falle nicht entgehen. Sie bleiben in den tradierten
Sichtweisen verhaftet und kénnen auch so nach auf3en nicht fur einen Systemwechsel ein-
treten. Die Subjektivitat der Wissenschaft bleibt bestehen. So schliefdt sich der Kreis zum
Anfangskapitel 9.1.

9.3 Zusammenfassung

Hemmnisse fir Nachhaltige Entwicklung in der Wissenschaft

G

C\

C\

Wissenschaft ist ideologisch: Die Wissenschaft ist nicht objektiv, sondern von
Werten und Weltanschauungen geleitet. Dies trifft besonders dann zu, wenn sie Po-
litikberatung betreibt. In den unterschiedlichen ideologischen Stromungen werden
Grundannahmen und Ansichtsweisen Uber den Diskurs perpetuiert. Selbst in Ideo-
logien gefangen, kann sie kein neutraler Richter sein.

Wenig Kommunikation zwischen Experten und Gegenexperten: Zwischen
konkurrierenden Trends kommt es zu keinem echten Diskurs. Wissenschaftliche
Stromungen schlief3en sich gegentiber gegenléufige Meinungen ab. Wissenschaftler
lassen sich nicht Uberzeugen. Ein neues Paradigma (wie Nachhaltige Entwicklung)
kann nur aufkommen, wenn eine alte ideol ogische Stromung ,,ausstirbt®.

Zuwenig Inter- und Transdisziplinaritét: Auch zu ganzlich anderen Disziplinen
und zu anderen gesellschaftlichen Akteuren (NGOs, Blrger) kommt es zu wenig
Kommunikation (Motivations-, Struktur- , und Sprachprobleme, methodische
Schwierigkeiten). Diese Mdglichkeit, neue Sichtweisen einzubauen, wird nicht ge-
nutzt. Gleichzeitig wéchst das Misstrauen der Blrger gegentber der Expertenkul-
tur.

Einseitigkeit bei wissenschaftlicher Politik- und Verwaltungsberatung: Zeit-
und Ressourcenknappheit schranken die Vielfalt der wissenschaftlichen Meinun-
gen, die einer Entscheidung zugrunde liegen, deutlich ein. Eine wissenschaftliche
Strémung wird sich im konkreten Fall durchsetzen. Welche das ist, hangt von the-
matischer Nahe und vom Vertrauen ab (siehe unten).

Thematische Nahe: Die wissenschaftliche Organisation muss in die politisch-
administrativen Prozesse passen, die sie beraten soll. Dies bedingt, dass die wissen-
schaftliche Institution dhnliche thematische Schwerpunkte haben muss wie die In-
stitution, die den wissenschaftlichen Rat benttigt. Wird Nachhaltige Entwicklung
als Umweltthema angesehen, wird bei den Forschungsauftragen vieler Institutionen
die Nachhaltigkeit nicht oder nur unzureichend berticksichtigt.
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G

C\

Vertrauen als Grundvoraussetzung: Vertrauen baut sich nur langsam auf. Es
wird einerseits durch die wahrgenommene Qualitét der bisherigen Arbeit einer
Wissenschaftsingtitution aufgebaut, andererseits auch durch die Erwartung, in sei-
ner Meinung bestétigt zu werden. Vertrauen wird aufgebaut durch: institutionelle
und personelle Verknipfungen, Ubereinstimmende Werte, oder Fragen wie: Wem
hat eine wissenschaftliche Institution bisher genutzt, wem man hat sie geschadet?
Die Wissenschaft spielt also bestenfalls die Rolle des Richters, hat sie aber in Wirk-
lichkeit gar nicht. Viel wesentlicher ist, wer welche wissenschaftliche Institution
womit beauftragt. Diese Entscheidung ist nicht zufallig.

Suche nach einfachen Ldsungen: Besonders bel komplexen Fragestellungen ist
wissenschaftlicher Rat gefragt. Als Antwort erwartet sich der Auftraggeber aller-
dings Antworten, die Ursache und Wirkung einfach und mit grof3er Genauigkeit be-
legen. Ergebnisse im Bereich der Zukunfts- und Nachhaltigkeitsforschung sind aber
systemisch und haben durch ihre hohe Komplexitét einen Unsicherheitsfaktor. Der
Beweisnotstand ist somit institutionalisiert.

Schwer punkt auf Detailfor schung: Forschungsprojekte sollen sehr konkret sein.
Der Schwerpunkt liegt daher auf der Detailforschung und fordert speziaisierte wis-
senschaftliche Institutionen. Das unterstiitzt die Zersplitterung der Wissenschaft.
Grundlagenforschung, die neue Wege aufzeigen konnte, tritt zuriick.

Selbstver schlie3ung des Systems: Auch die Wissenschaft sucht nach Bestétigung.
Wissenschaftler, suchen sich ihre passenden Institutionen, die auf ihren Rat Wert
legen. Sie versuchen nicht intensiv, auf die ihnen fernen Akteure Einfluss zu neh-
men. Dies verstérkt die Einseitigkeit der wissenschaftlichen Beratung.
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10 Zusammenfassung und Conclusio

10.1 Blick auf die I nstitutionenlandschaft

Erklarung der Darstellung

Abbildung 1 bietet einen Uberblick tber die Akteure der Institutionenlandschaft, die im
Laufe dieses Berichtes vorgestellt wurden. Zu jedem Akteur findet sich eine Zusammen-
fassung jener Hemmnisse, die durch sein Kénnen, Durfen und Wollen entstehen.

Die Abbildung stellt aber auch dar, fir wie einflussreich die Interviewpartner die einzelnen
Akteure und Institutionen derzeit fir Nachhaltigkeit eingeschétzt haben. Eine derartige
Darstellung ist deshalb mdglich, da die meisten Befragten (29 der 40 Personen) gebeten
wurden, Kértchen so auf einem Plan zu legen, dass ihrer eigene aktuellen Einbindung in
die Ingtitutionen dargestellt wird. Die Fragestellung lautete: ,Wenn es um Nachhaltige
Entwicklung geht, welche Relevanz haben die verschiedenen Akteure fir ihrer Arbeit?"
Ausschlaggebend waren dabei die beiden Faktoren Einflussmdglichkeit und Zusammenar-
beit. Die Realitétsrekonstruktionen sagten daher nichts Uber die potentielle Wichtigkeit
eines Akteurs aus. Sie beschrieben den Ist-Stand.

Fur Abbildung 1 wurden die Gewichtungen der verschiedenen Rekonstruktionen gemittelt.
Freilich muss eingewendet werden, dass bel 29 Aufstellungen eine gewisse ,Unschérfe
vorhanden ist.?®° Die Darstellung soll daher eher ein Stimmungsbild sein, das das Empfin-
den der Interviewpartner grob darzustellen versucht. Ein Akteur, der néher am Zentrum ist,
verflgt Uber mehr Einfluss und Zusammenarbeit mit den anderen Institutionen al's jemand,
der néher an der Peripherieist.?®*

Wahrend die Entfernung zum Zentrum mathematisch ermittelt wurde, konnte dies fur die
Platzierung (ob oben oder unten, links oder rechts im Kreis) nicht geschehen. Sie basiert
auf unseren Einschéatzungen der qualitativen Aussagen der Interviewpartner. Dasselbe gilt

%0 Die Unscharfe ist dadurch gegeben, dass sich die Interviewpartner naturgeméaR bei der Rekonstruktion
unterschiedlich verhielten. Manche nahmen fast alle Kértchen zur Hand und legten sie sehr zentriert auf.
Andere konzentrierten ihrer Aufstellung auf einige wichtige Akteure und platzierten sie sehr vorsichtig. Bei
29 Rekonstruktionen ist die Zahl noch zu gering, um die Abweichungen entsprechend auszugleichen.

%! Um die Ubersichtlichkeit gewahrt zu halten, entschieden wir uns, nur die wichtigsten Key-Player, zu de-
nen am meisten Wortmeldungen kamen, darzustellen. Bundes- und Landesverwaltung sowie Birger und
Birgerinitiativen wurden gemeinsam als ein Akteur dargestellt. In der Darstellung nicht enthalten sind Be-
zirkshauptmannschaften, Gemeinden, Parteipolitik, Kleinunternehmer, Landwirtschaftskammer (sie wurde
weggelassen, weil der landwirtschaftliche Schwerpunkt in den Interviews nicht sehr grof3 war und dadurch
das Gesamthild verzerrt worden wére), Industriellenvereinigung und Gewerkschaftsbund. Die Medien traten
as eigenstandige Akteure hinzu.
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fur die Zusammenfassung von Akteuren zu ,innerem Kreis®, , strukturelle und kulturelle
Verwandtschaft* und ,, Arbeit mit Offentlichkeit*.

Deutung der Darstellung

Der innere Kreis setzt sich aus jenen Akteuren zusammen, von denen nach Meinung der
Interviewpartner am meisten aktive Steuerung ausgeht. Sie erhielten auch weitaus am
meisten Aufmerksamkeit, wahrend die Rekonstruktionen beschrieben wurden. Im inneren
Kreis befinden sich Politiker, Verwaltung und Wirtschaftskammer. Diesen drei Akteuren
wurde am meisten zugetraut, im System ihren Einfluss geltend machen zu kénnen. Sie
verfigen untereinander Uber eine intensive Kommunikation sowie eine starke Abstim-
mung. Die Arbeiterkammer wurde nicht zum inneren Kreis gezdhlt. Der Grund ist nicht,
dass sie etwa keine grol3e Steuerungskompetenz hétte, sondern er liegt vielmehr darin, dass
ihr derzeitiger Einfluss in Bezug auf Nachhaltige Entwicklung als gering eingeschétzt
wurde.

Srukturelle und kulturelle Verwandtschaft besteht zwischen Verwaltung und den Kam-
mern. Strukturelle Ahnlichkeiten entstehen durch vergleichbare Organisation und Arbeits-
weise. Kulturelle Verwandtschaft besteht zwischen jenen Sozialpartnern und Verwaltungs-
abteilungen, die fur @nliche Themen zustandig sind (z.B. Wirtschaftskammer und Wirt-
schaftsministerium). Es zeigt sich, dass sie nicht nur ihr Arbeitsgebiet teilen, sondern auch
,die gleiche Sprache sprechen’, als,Kollegen vom Fach’ ernst genommen werden und —
nicht zuletzt — eine sehr dhnliche Definition von Nachhaltigkeit haben. Die kulturelle Ver-
wandtschaft verlauft somit quer durch die Verwaltungs- und Kammernlandschaft. Hier
zeigt sich, dass auch von der naiven Vorstellung einer , neutralen Verwaltung® Abstand
genommen werden muss.

Der Kreis Arbeit mit Offentlichkeit grenzt eine weitere Form der kulturellen Verwandt-
schaft ab. Denn fur Politiker, NGOs und Medien gelten dhnliche Regeln. lhre ,tagliches
Brot* ist es, auf die offentliche Meinung einzuwirken. Sie achten dabei darauf, welche
Themen sich , verkaufen* lassen, formulieren kurz und prégnant und scheuen alles Abs-
trakte. Die Medien spannen dabei eine Arena der Offentlichkeit auf, in dersich die Kontra-
henten bekampfen kénnen. Es gibt allerdings einen wesentlichen kulturellen Unterschied
zwischen den Akteuren: Besonders Politiker in Regierungstétigkeit tendieren dazu, alles
Positive hervorzuheben, wahrend NGOs, Oppositionspolitiker und Medien stérker auf Ne-
gativberichte aus sind.

Medien und v.a. auch die Wissenschaft werden als wichtige Akteure eingeschétzt. Sie be-
finden sich daher nahe am Zentrum. Trotzdem gehoren sie nicht zum inneren Kreis, daihr
Einfluss eher as ,indirekt* beschrieben wurde. Man glaubte nicht, dass sie derzeit sehr
viel aktive Steuerung Ubernehmen konnten.

NGOs und Burger befinden sich in der Landschaft eher aul3erhalb. Dies liegt v.a. daran,
dass ihre Verbindungen zu den anderen Akteuren nur wenig institutionalisiert sind.

Auch jene Akteure, die der Ubersichtlichkeit halber nicht dargestellt wurden, sollen kurz
erwahnt werden. Beai der Landwirtschaftskammer war auffallend, dass sie — obwohl die
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Untersuchungen keinen Agrarschwerpunkt hatte — nur wenig aul3erhalb der
Wirtschaftskammer zu platzieren gewesen wére. Industriellenvereinigung und
Gewerkschaftsbund waéaren jeweils einen Kreis weiter aulerhalb ihrer gesetzlich
institutionalisierten Schwesterorganisationen anzusiedeln gewesen.?®? Ein shnliches Bild
ergab sich im Verhdtnis von Grof3- zu Kleinunternehmen. Letztere [agen in ihrer Wertung
etwas hinter den GrofRunternehmen. Auch Gemeinden und Bezirkshauptmannschaften
wurden bel der Darstellung eher aul3erhalb liegen. Dies liegt aber vermutlich daran, dass —
wenn auch ale Ebenen in den Interviews abgefragt wurden — der Schwerpunkt der
Interviewpartner doch v.a auf Landes und Bundesebene lag. Die
Bezirkshauptmannschaften waren relativ weit drauf3en an der Grenze von Kreis 2 zu Krels
3 gelegen. Dies spiegelt wieder, dass sie nur im Vollzug tétig sind und ihnen keine
gestalterische Kompetenz Ubermittelt wird.

10.2 Allgemeine Hemmnissein der | nstitutionenlandschaft

In diesem Kapitel soll nun der Blick von den einzelnen Akteuren losgel6st werden. Es
werden jene Gesetzmalligkeiten dargestellt, die dem gesamten System zu eigen sind, in
denen sich die unterschiedlichen Institutionen und Akteure bewegen. Dieses Kapitel filtert
aus den individuellen Hemmnissen die verallgemeinerbaren Regelméaldigkeiten heraus. Es
stellt somit die Essenz aller zuvor geschilderter Beobachtungen dar.

Gleichzeitig nimmt der Antell an Interpretation in diesem Kapitel zu. Wéhrend sich die
Beschreibung der Hemmnisse bei den einzelnen Akteuren v.a. darauf beschrénkt, die Aus-
sagen der Interviews zu strukturieren, werden in diesem Kapitel allgemeine Trends abge-
leitet. Dieses Kapitel beinhaltet also Theorien, die in vielen Féllen noch einer genaueren
Untersuchung bedurfen.

Fixierung auf Einzelinteressen

Bel jeder Institution stehen Einzelinteressen im Vordergrund. Konkret geht esin allen Fal-
len darum, die Organisation aufrecht zu erhalten oder besser noch expandieren zu lassen.
Um dies zu ermdglichen, werden die aktuellen Tétigkeiten intensiviert. Dies kann dazu
fuhren, dass Themen, die mit dem eigenen Aufgaben wenig zu tun haben, ignoriert wer-
den, einfach weil keine Zeit dafir daist (z.B. fehlende Inter- und Transdisziplinaritét in der
Wissenschaft). Es kann aber auch Konkurrenz entstehen, obwohl konstruktive Zusammen-
arbeit notig wére (z.B. Ressortegoismen in der Verwaltung).

Durch die Fixierung auf Einzelinteressen und das Ignorieren langfristiger Allgemeininte-
ressen geschehen viele Aktivitéten, die nicht nachhaltig sind. Es kann sein, dass sich ein-
zelne Personen fir das Thema aus personlicher Uberzeugung engagieren. Nicht selten ge-
raten diese damit aber in Schwierigkeiten, weil ihnen die Vernachlassigung des Einzelinte-
resses ihrer jeweiligen Institution vorgehalten werden kann. Eine Ausrichtung der jewelli-
gen Einzelinteressen auf Nachhaltigkeit konnte nicht gefunden werden.

%82 Der Gewerkschaftsbund wére somit die einzige Institution, die von den Interviewpartnern insgesamt in der
Peripherie angesiedelt wurde.
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Einigkeit zu Details

Die Fixierung auf Einzelinteressen flgt sich gut zu einer weiteren Eigenschaft des Sys-
tems. Der Einigkeit zu Feinsteuerung. Es konnte festgestellt werden, dass alle grof3en Insti-
tutionen in Detailsteuerung verhaftet sind. Dies betrifft besonders Akteure des inneren
Kreises. So ist etwa die Politik an kurze Amtsperioden gebunden und verfolgt daher v.a
konkrete und schnelle Erfolge. Die Unternehmen denken in Quartalen und nehmen nur
guantifizierbare Erfolge wahr. Die Verwaltung ist sehr sektoral organisiert und mit der
Gesetzesflut konfrontiert. Die Interessensvertretungen verfolgen eine Doppelstrategie, in-
dem sie einerseits staatlichen Reglementierungen abwenden mochte und inselhafte Initiati-
ven fur Nachhaltigkeit setzen. Wissenschaftlicher Rat ist nur erfolgreich, wenn er Detall-
fragen beantworten kann. Und auch NGOs drohen durch ihren Erfolg in der konkreten Be-
ratungstatigkeit, in den K ooperationsprojekten und in der Ubernahme , outgesourcter’ staat-
licher Aufgaben zunehmend in das Fahrwasser der Detailsteuerung zu kommen.

Einigkeit zu Details bedeutet allerdings nicht notwendigerweise, dass man auch immer die
gleichen Details will. Oft finden Auseinandersetzungen statt. Die Medien unterstiitzen das
noch, indem sie Konflikte schiren und Gegenpositionen scharfen, um dem Publikum einen
spannenden Kampf présentieren zu kdnnen.

Viele Interviewpartner orteten die Hemmnisse fur Nachhaltige Entwicklung vor allem in
diesen Scharmitzeln um Details. Fir Nachhaltigkeit seien ja alle. Probleme gébe es nur bei
der Umsetzung. Denn wenn es schliefdlich ums Konkrete gehe, dann wiirden die Einzel-
sichtweisen und die Sachzwéange dominieren. Die meisten Spannungen gabe es laut Aussa-
ge mehrerer Interviewpartner zwischen den Vertretern der Umwelt und jenen Wirtschafts-
akteuren, die sich als potentielle Verlierer sehen. Auf der Detailebene konnte bel den In-
terviews zwischen diesen Akteuren ein stark ausgepragtes Frontendenken geortet werden.

Negative Koordinierung

Abstimmung erfolgt in der Regel Uber negative Koordinierung. Das bedeutet, dass einzelne
betroffene Akteure, die Uber Macht und Einfluss verfligen, in der Regel sehr gute Chancen
haben, ein VVorhaben zu torpedieren. Die Dynamik und die Verflechtungen im System las-
sen nicht zu, dass ein einflussreicher Akteur auf die Dauer benachteiligt wird.® Als Folge
koénnen sehr haufig nur solche Entscheidungen getroffen werden, die von den méchtigen
Organisationen nicht mit massiven Protesten geahndet werden. Das System ist daher auf
den , kleinsten gemeinsamen Nenner* ausgerichtet, wodurch viele Vorhaben von Vornher-
ein ausgefiltert werden.

Dieses Phanomen ist auf allen Ebenen zu finden. Beispielhaft konnte das anhand der Wirt-
schaftskammer dargestellt werden. In Bezug auf Nachhaltigkeit stimmt sie sich intern
zwischen den Abteilungen und unter den Mitglieder mit Hilfe negativer Koordinierung ab.
Nach auf3en hin geschieht dieselbe Art von Interessensabstimmung mit der offentlichen
Hand. Durch die Regeln der Verhandlungsdemokratie (vgl. S. 22) haben staatlicher Ent-
scheidungstréger méchtige Interessensgruppen zu berticksichtigen. In einigen konkreten

%83 \/gl. dazu weiter unten die Erlauterungen zu dem Schlagwort , Faktoren des Einflusses*, S.156
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Falen gelingt es aber auch weniger einflussreichen Gruppen, Vorhaben zu verhindern. Mit
inselhaften Protesten konnen NGOs, Birgerinitiativen oder sogar vereinzelte Burger (letz-
tere nur auf lokaler oder regionaler Ebene) ihren Einfluss geltend machen. Auch Umfragen
zur offentlichen Meinung kénnen negative Koordinierung bewirken.

Das Prinzip des kleinsten gemeinsamen Nenners trennt in Bezug auf Nachhaltige Entwick-
lung das Unredlistische vom derzeit Machbaren. Zu den Vorhaben, die das System gewéh-
ren 18sst, gehodren nur noch die relativ zahnlose Symbolpolitik, die allseits beliebten Win-
Win-L6sungen (die meist auch gefordert werden) und bei konkreten Anlassen Umweltge-
setze. Wollen Akteure etwas fur Nachhaltigkeit bewirken, missen sie dies berticksichtigen.
Oder wie es ein Akteur meinte: ,\WWenn man pragmatisch vorgeht, dann hat man keinen
ideol ogischen Widerstand zu erwarten.” Im Gegensatz dazu konnen samtliche Mal3nahmen
zur Grobsteuerung den Filter der negativen Koordination nicht passieren. Sie zdhlen der-
zeit zu den ,,unrealistischen Optionen®. Es gilt daher jene Bemerkung, die ein Interview-
partner horte: ,, Die Nachhaltigkeit ist ein Sammelbecken von Initiativen.”

Die Abstimmung zwischen den Institutionen ist daher nicht so ausgelegt, dass ein alge-
meiner Strukturwandel in Richtung Nachhaltigkeit erfolgen kann. Ohne kohérente Strate-
gie und Grobsteuerung muissen Uber Detailsteuerung und Initiativen kinstlich Situationen
erzeugt werden, in denen es sich fur einzelne Betroffene auszahlt, ihre Tétigkeiten auf
Nachhaltigkeit auszurichten. Insgesamt kommt das dem System teuer, da es eine sehr inef-
fiziente Form der Steuerung ist.

Der unscharfe Begriff und die Konkretisierungsproblematik

Institutionen eines Systems, die auf Einzelinteressen fixiert sind und die sich zu Details
vorwiegend negativ koordinieren, kdnnen mit einem abstrakter Begriff, einer regulative
Idee wie Nachhaltigkeit nichts anfangen. In diesem Sinne ist es leicht versténdlich, dass
sehr viele Interviewpartner as eines der Haupthemmnisse meinten, dass der Begriff Nach-
haltigkeit ,, zu schwammig” sai.

So kam immer wieder massiv die Forderung auf, dass Nachhaltigkeit fir die einzelnen
Teilbereiche und Institutionen , heruntergebrochen* werden musste. Nachhaltigkeit als
Ganzes, Nachhaltigkeit als abstraktes Konzept erscheint somit einfach zu grof3 fir ein in
Teilaspekte aufgegliedertes System. Damit die einzelnen Institutionen aktiv werden kon-
nen, musste es in Teilstlicke aufgegliedert werden. Erst mit denen kénnte dann gearbeitet
werden. Auf diese Art misste sich Nachhaltigkeit an die Arbeitsweise des Systems anpas-
sen (nicht umgekehrt). Die Tatsache, dass das zur Zeit noch nicht funktioniert, ist nach der
Meinung vieler Interviewpartner eines der institutionellen Haupthemmnisse. Besonders
deutlich fiel diese Schwierigkeit bei den Interessensvertretern der Arbeitnehmer und Ar-
beitnehmerinnen auf. Da derzeit Nachhaltigkeit v.a. im Detailstreit zwischen Wirtschaft
und Umwelt thematisiert wird, stehen sie als unbeteiligte Dritte relativ abseits. Nachhaltig-
keit ist fur sie kaum greifbar.

Es ist jedoch unklar, wer die Rolle des ,Herunterbrechens® Ubernehmen kénnte (die
Wissenschaft war dazu bisher nicht in der Lage). Zur Zeit scheint diese Aufgabe zuwenig
wahrgenommen zu werden, a's dass eine breite Diskussion entsttinde.
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Eigendefinitionen

WEell es keine Instanz gibt (und vielleicht auch niemals geben kann), die Nachhaltigkeit
aufportioniert und den Institutionen fir die Feinabstimmung vorlegt, macht sich jede Insti-
tution ihre eigene Definition von Nachhaltigkeit. Dabei geht sie so vor, dass sie den Begriff
so modifiziert, dass er mit den derzeitigen Zielen und Interessen kompatibel ist oder sie
sogar verstarkt. Bestehende institutionelle Grundannahmen werden nicht gedndert und
nicht hinterfragt. Das Interessante an diesem Phanomen ist, dass die Konstruktion von den
Akteuren nicht als solche erkannt wird, sondern sie fur die Wahrheit gehalten wird. Diese
Abstimmung mit den Zielen der Institution geht so weit, dass der Inhalt vieler Reden zur
Nachhaltigkeit mit ziemlicher Genauigkeit prognostiziert werden kann.

Umwelt-NGOs fordern in der Regel sehr vehement den langfristigen Schutz der Umwelt.
Inhaltlich &hnlich, wenn auch nicht so radikal, werden Stellungnahmen aus der Umwelt-
verwaltung sein. Wirtschaftstreibende fokussieren mit hoher Wahrscheinlichkeit auf fol-
gende Inhalte: Nachhaltigkeit kénne nur Uber Win-Win-Losungen erfolgen, die ,wirt-
schaftliche Saule® der Nachhaltigkeit sei von grof3er Betonung, Forderinitiativen zur
Nachhaltigkeit in Unternehmen seien besser als veraltete Gesetzesmal3nahmen und es wird
von einem ,, nachhaltigen (=kontinuierlichen) Wachstum die Rede sein. Interessensvertre-
ter von Arbeitnehmern werden Arbeitsplatzsicherung und -sicherheit sowie Wohlstand als
nachhaltig charakterisieren. Bei Politikern hangt der konkrete Inhalt von ihrem Arbeits-
schwerpunkt ab. Auf jeden Fall wird aber das, was sie gerade machen, as , nachhaltig*
dargestellt werden, egal ob es sich um Sicherheitspolitik, Budgetkonsolidierung oder tradi-
tionellen sektoralen Umweltschutz handelt — die ale sicherlich Aspekte der Nachhaltigkeit
berlicksichtigen, aber um deren konkreten Nachhaltigkeitswert doch zumindest Uneinig-
keit besteht.

Zwischenbilanz kein Zentrum des Widerstandes

Institutionen haben es schwer, sich mit dem abstrakten Thema Nachhaltigkeit zu befassen,
da sie auf Einzelinteressen und Detailsteuerung spezialisiert sind. Um in der gewohnten
Weise auch das Thema Nachhaltigkeit bearbeiten zu kénnen, bedlrfte es eines Prozesses,
der den abstrakten Begriff fur ihre Teilbereiche herunterbricht. Da dies nicht geschieht,
verfolgen die Institutionen ihre gewohnten Aktivitdten weiter. Nachhaltigkeit kommt nur
soweit vor, wie sie ihre bisherigen Interessen zu unterstiitzen oder zu hemmen scheint,
wodurch es auf der Detailebene — entsprechend der jeweiligen Situation —zu einzelnen
Forderinitiativen oder zu Kampfen kommt.

In diesem Licht kann gut verstanden werden, was ein Interviewpartner gegen Ende eines
Interviews meinte: ,, Es gibt kein Zentrum des Widerstandes.” Ein anderer Interviewpartner
meinte: , Es gibt keine institutionellen Hemmnisse, weil es kein Zid gibt.* Man konnte
diesen Satz aber auch umdrehen und sagen: ,Es gibt ein wesentliches institutionelles
Hemmnis, namlich, dass die Institutionen Nachhaltige Entwicklung nicht als Ziel aufneh-
men kénnen.*
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Das Fehlen einer Integrationsinstitution oder Nachhaltigkeit als Umweltaufgabe

Was von vielen Interviewpartnern kritisiert wurde ist der Umstand, dass Nachhaltigkeit
immer nur im luftleeren Raum zwischen den Institutionen stattzufinden scheint. Es gébe
keine eigens eingerichtete Organisation, die Nachhaltigkeit zum Auftrag hat. Gefordert
wurden Organisationseinheiten fur Nachhaltige Entwicklung, die folgender Eigenschaften
bedirfen:

- den klaren Auftrag haben, ausschliefdlich fir Nachhaltigkeit da zu sein,

- Vernetzungsarbeit zwischen den Institutionen und Interessen betreiben,

- Schlissel personen beschéftigen, die verbinden und von allen geschétzt werden,

- Themen auf die Agenda bringen,

- auf oberster Ebene angesiedelt (Chefsache) und

- mit geniigend Ressourcen ausgestattet

Dies wére nach Ansicht einiger Interviewpartner sowohl in Unternehmen, in Verwaltungs-
einheiten oder auch im Bundeskanzleramt sinnvoll. Dass es derartige Institutionen bisher
nicht gibt, wurde als wesentliches Hemmnis aufgefasst.

Wenn Nachhaltigkeit Uberhaupt institutionalisiert wurde, geschah dies bisher nur im Um-
weltbereich. Ursache mag sein, dass sich dort Personen finden, denen das Konzept wichtig
ist (und die auch nicht auf der Seite der Verlierer sind).

Diese Tendenz kann wiederum auf vielen Ebenen beobachtet werden: In Unternehmen, im
Organisationsbereich der Sozialpartner, in der Wissenschaft, bei der Arbeitsaufteilung der
Ministerien... Uberall sind es in erster Linie jene Bereiche, die mit dem Umweltschutz zu
tun haben, denen die Nachhaltigkeitsarbeit zuféllt. Diese nehmen die Aufgabe natirlich
gerne an, da sie hoffen, damit an Einfluss und Grof3e zu gewinnen und da sie sehen, dass
das Konzept des traditionellen Umweltschutzes an seine Grenzen angelangt ist.

Diese vornehmliche Institutionalsierung im Umweltschutzbereich kann insgesamt aber
einen , kontraproduktiven Effekt* haben, wie ein Interviewpartner meinte. Denn Personen,
die im Umweltschutz tétig sind, haben in anderen Bereichen keine Credibility, weil ihnen
immer noch das Image ihres Metiers anhaftet. Fir manche Politiker sei Nachhaltigkeit
immer noch ,,zu grin®, um sich dessen anzunehmen. Und ein Akteur aus der Wirtschaft
vermutete in der Nachhaltigkeit das , trojanische Pferd der Umweltbewegung® — denn man
versuche mit Hilfe der Nachhaltigkeit auf versteckte Art und Weise, doch noch jene ,, Oko-
gesetze’ durchzubringen, die man mit dem traditionellen Umweltschutz nicht erreichen
konnte. Der Vorwurf scheint sogar in manchen Fallen berechtigt. ES wird fur Personen
aber immer schwierig sein, ihren Hintergrund zu vergessen. Auch Umweltabteilungen ha-
ben ihre eigene Definition von Nachhaltigkeit konstruiert, indem sie sie an die ureigensten
Interessen ihrer Institutionen angepasst haben.

Kein Gemeinschaftswissen

Es wurde kritisiert, dass es in den Institutionen kein Gemeinschaftswissen gabe. Ein sol-
ches beruht aber auf zwei Faktoren, die bisher nicht gegeben sind: Einerseits entsteht eine
kollektive Wissensbasis nur tber intensive Kommunikation. Andererseits bedarf es eines
Gemeinschaftsgefuihls, an einem gemeinsamen Ziel (z.B. Nachhaltigkeit) zu arbeiten. Dies
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findet bisher nicht statt. Eine Interviewpartnerin meinte dazu, dass erst mit einem derarti-
gen Wissen die Basis fur Kreativitdt und Innovationen geschaffen werden kann. Dazu
brachte ein anderer Befragter ein ganz konkretes Beispiel. Es hétte sich herausgestellt, dass
esin einem Ort, in dem es ein gut funktionierendes Vereinsleben gébe (womit Kommuni-
kation und Gemeinschaftssinn gegeben wéren), auch leichter ist, neue Sachen auszuprobie-
ren, wie etwa ein Biomassekraftwerk. In anderen Orten mit weniger Gesprachs- und Ge-
meinschaftskultur scheitern solche Projekte haufig.

Typischer Ablauf politisch-administrativer Entscheidungen

Abbildung 2 stellt dar, wie im politisch-administrativen System in vielen Féllen Prozesse
von Anfang bis zum Schluss ablaufen.

Zuerst wird fur jeden Bereich abgeklart, wie viele Ressourcen vorhanden sind. Bedingt
durch die Einsparungen im offentlichen Bereich wurde diese Frage in den letzten Jahren
noch wichtiger. Im Anschluss werden die Themen genannt, die auf die Agenda kommen
konnten. Hier haben natiirlich letztendlich die Politiker die Entscheidungskompetenz. Da
sie aber in fachlichen Fragen von den Informationen ihres Netzwerkes abhangig sind, ist in
dieser Phase der Einfluss von auf3en moglich. Akteure (Verwaltung, Soziapartner, etc.)
werden also versuchen, Politiker von ihren Themen zu Gberzeugen. Viele Akteure werden
vielleicht weniger Glick haben und nicht gentigend Zugang zu politischen Netzwerken
haben. Sie haben aber immer noch die Mdglichkeit, indirekt tber andere Akteure zu beein-
flussen, was vom Politiker als Problem wahrgenommen wird. Unternehmen, die nicht grof3
genug sind, um direktes politisches Lobbying betreiben zu kénnen, kénnen Gber ihre Inter-
essensvertretungen Einfluss nehmen. Die Wissenschaft kann dies Uber die Verwaltung,
NGOs Uber die Medien. Im Anschluss kommt es zur Formulierung der Fragestellung. Da-
mit ist im wesentlichen bereits festgelegt, in welche Richtung die Ldsungen gehen kdnnen.
Der Prozess des Agenda-Settings ist al'so von immanenter Bedeutung.

Nach der Formulierung der Problemstellung beginnen die Ausverhandlungen um die L6-
sungen. Dabei kénnen von Seiten der offentlichen Hand mehrere Wege beschritten wer-
den. Es gibt die Moglichkeit, als relevant erachteter Partner integrativ in einem Losungs-
prozess beteiligt zu sein. Ofters wird aber der Weg gegangen, dass sich Konflikte zwischen
unterschiedlichen Gruppen auftun, sich eine Meinung durchsetzt oder der Minimalkonsens
getroffen wird.

Anschliefiend kommt es zur Implementierung. Ob es zu einer grindlichen Evauation
kommt, ist nicht immer gewiss.

Naturlich kommt es in der Praxis nicht zu einer reinen schematischen Abfolge. Prozesse
Uberlagern sich. So findet etwa die Themenfindung fir zukinftige Problemstellungen auch
immer zeitgleich zu einer Probleml6sung statt. Mehrere Prozesse laufen daher gleichzeitig
ab und Uberlagern sich.

Kritik an dieser Vorgehensweise wurde dahingehend gelibt, dass der ideale Ablauf anders
aussehen sollte. Zu Beginn sollte es einen offenen und transparenten Prozess Uber die
Festlegung der groben Schwerpunkte geben. Im Anschluss sollten die Ziele festgelegt
werden. Erst danach sollte festgelegt werden, wie viel finanzielle Mittel und wie viel
Personal mit welchen Qualifikationen man fir die Erreichung der Ziele aufwenden kann.
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Abbildung 2: typischer Ablauf politisch-adminstrativer Entscheidungen
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Faktoren fur die Einflussnahme — der Machtaspekt

Es ist kaum dem Zufall Uberlassen, welche Institutionen und Anspruchsgruppen auf die
Themenfindung und Probleml@sung grofien Einfluss nehmen koénnen. Es gibt eine Reihe
von Faktoren, welche die Wahrscheinlichkeit einer Einflussnahme stark erh6hen konnen.
Akteure sollten dabei Uber folgendes ,, Institutionskapital“ verfligen, um von anderen Insti-
tutionen entsprechend wahrgenommen zu werden: Gewicht, thematische Nahe, Vertrauen
und Verknipfung.

%

Institutionelles Gewicht: Eine Institution wird umso , gewichtiger®, je mehr sie
Uber Ressourcen, Mitglieder und einheitliches Auftreten verfugt. Dabel ist leicht
einzusehen, warum diese Faktoren bedeutend sind, falls man als Institution Einfluss
auf andere Akteure austiben will. Ist eine Organisation gut mit Ressourcen ausges-
tattet, kann sie es sich leisten, an Konferenzen teilzunehmen, Gremien zu beschi-
cken, das zeitintensive Lobbying zu betreiben, Expertengutachten in Auftrag zu ge-
ben, die ihre Position untermauern, die Medien Uber Inserate wohlwollend zu
stimmen und sie kann sich teure professionelle Offentlichkeitsarbeit leisten.

Die Bedeutung einer hohen Mitgliederzahl ist dhnlich augenscheinlich. Eine Institu-
tion hat damit einen wesentlichen Einfluss auf die offentliche Meinung, da sie
» Simmung unter ihren Mitglieder machen kann“ . Diese werden die Meinung wei-
terverbreiten, womit ein Multiplikatoreneffekt einsetzt. Gleichzeitig kann eine mit-
gliederstarke Institution ihre Argumente damit untermauern, dass eine grol3e Grup-
pe dahinter steht. Dies funktioniert aber nur, wenn die Institution mit ,einer Stim-
me’ spricht. Gibt es unter den Mitgliedern einer Institution unterschiedliche Lager,
die sich nicht auf eine Position einigen kénnen, nimmt das Gewicht der Institution
rapide ab.
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Die,Mitgliedschaft’ muss aber nicht streng institutionalisiert sein. Es gentgt, tber
eine gewisse Zeit die Themenfihrerschaft zu erlangen und dabei so geschickt vor-
zugehen, dass viele Menschen flr kurze Zeit mit der Position sympathisieren. Hohe
moralische Integritét und aul3ere Glaubwuirdigkeit kann so viele traditionelle Res-
sourcen ersetzen. NGOs haben diese Chance erkannt.

Thematische Nahe: Institutionen, die sich thematisch nahe stehen, haben auch eine
grolere Wahrscheinlichkeit miteinander in Kontakt zu treten. Sie bearbeiten dhnli-
che Themen, beschéftigen Experten aus dem gleichen Metier (was die Wahrschein-
lichkeit erhdht, dass man auf gegenseitige Wertschatzung trifft) und verwenden ei-
nen dhnlichen ,Code’, der die Kommunikation erleichtert.

Vertrauen: In den Interviews wurde der Eindruck erweckt, dass sich Vertrauen aus
zwel Faktoren zusammensetzt: Kompetenz und Aussicht auf Bestétigung. Kompe-
tenz bedeutet, dass eine Institution Uber Know How verfigt, das die anderen Akteu-
ren nicht haben. Die Qualitét vergangener Arbeit ist von Bedeutung. Die Kompe-
tenz einer Organisation wird daran gemessen.

Ein Uberaus bedeutender Faktor ist die Aussicht auf Bestdtigung. Die Wahrschein-
lichkeit, Gehdr zu finden, erhoht sich dann, wenn den Zielen der zu beeinflussen-
den Institution nicht widersprochen wird — oder besser noch, wenn die eigenen In-
teressen den Interessen der anderen Institution dienlich sind. Es soll vermieden
werden, dass , einem jemand in den Riicken fallt’. Um diese Gefahr von vornherein
abzuwenden, werden sich jene Institutionen néher, die dhnliche Werte und Grund-
Uberzeugungen teilen. Um diese einschdtzen zu kdnnen, ist die Geschichte einer
Organisation wichtig. Zu welchem Zweck wurde sie gegriindet? Wem hat sie bisher
geholfen, wem hat sie geschadet? So zeichnete sich in den Interviews das Bild ab,
dass Wissenschaftler v.a. beauftragt werden, um eine bereits festgel egte Grundan-
sicht zu bestéatigen. Der wissenschaftliche Spielraum der Erkenntnisfindung ist so-
mit eng bemessen. Ebenso zeigte sich, dass Nichtregierungsorganisationen tw. ho-
here Chance auf Einbindung und Kooperation hatten, wenn sie den richtigen Partei-
en nahe standen.

Verknupfung: Wie sehr die Institutionen untereinander organisatorisch, personell
und finanziell verknipft sind, hangt in erster Linie von den ersten drei Faktoren ab.
Sind alle gegeben — hohes Gewicht, thematische Nahe, grof3es Vertrauen — ist die
Wahrscheinlichkeit hoch, dass es eine enge institutionelle Verknipfung gibt. Da
dies nur bei wenigen der Fall ist, gibt es unterschiedliche Grade an Verknipfung.
Diese kann verschiedene formelle Stufen annehmen:

a) Offizel institutionalisierte Verkniipfung: Die Regeln des Austausches sind
hier formell (oftmals auch gesetzlich) institutionalisiert und einklagbar. Bei-
spiel ist die gesetzliche Einbindung der Sozialpartner in politische Entschei-
dungsprozesse.

b) Halbformelle Verknitipfung: Diese entstehet dann, wenn unterschiedliche In-
stitutionen ein intermedidres Feld beschreiten und dort zusammenarbeiten.
Das schafft gegenseitige Abhangigkeit. Die konkrete Form der Zusammen-
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arbeit kann hier sehr viele Gesichter haben. Manche Institutionen kénnen
eine Zeitlang fix damit rechnen, gewisse Réate mit eigenen Personen zu be-
schicken. Halbformelle Verknlpfungen entstehen auch tber Kooperationen
zu gewissen Projekten. Es konnen auch Zwischeninstitutionen, die fir eine
gemeinsame Mission arbeiten, ins Leben gerufen werden. Solche Formen
der Zusammenarbeit bleiben Uber langere Zeit bestehen al's spontane Projek-
te. Durch halbformelle Verknipfung entsteht ein Graubereich. Die Grenzen
zwischen manchen Institutionen kénnen nur noch schwer gezogen werden.
Esist oft schwierig zu sagen: Gehdrt das noch zur Verwaltung? Oder sind
dasv.a. Interessen der Wirtschaft? Oder geschieht hier Politik?

c) Informelle Verknipfung: Diese ist in ihrer Bedeutung nicht zu unterschét-
zen. Wenn es zwischen Institutionen ausschliefdlich informelle Verkntipfung
gibt, hangt sie zu einem groRRen Teil von Sympathie und Wohlwollen ab.?®*
Gibt es allerdings offiziell institutionalisierte und halbformelle Verkntpfun-
gen, dann kommt es auch immer automatisch zu informellem Austausch. In
diesen Féllen sind die informellen Verknipfungen von dauerhaftem Be-
stand.

Dieingtitutionelle Néhe und die Einflussnahme sind dann am gréften, wenn ale vier oben-
stehenden Faktoren vorhanden sind. Das ist aber nicht immer der Fall. Es kann z.B. durch-
aus sein, dass eine Organisation Uberhaupt kein Gewicht hat. Wenn sie aber zum gleichen
Thema arbeitet, die gleichen Grundiberzeugungen teilt und in Folge dessen auch Uber en-
ge Verknipfungen verfigt, ist ihr Einfluss garantiert. Eine ihrer Partnerorganisationen
kann aber ein ganz anderes Schicksal erleiden. Arbeitet sie qualitativ genauso hochwertig,
aber ist von ihr keine Bestdtigung zu erwarten, wird man sich in der Regel hiten, sie ir-
gendwie el nzubinden.

Ahnlich kann es auch einer Organisation ergehen, die tiber viel Gewicht, aber iber wenig
Vertrauen verfigt, und auch ganz andere Themen auf die Agenda bringen mochte. Thre
Einflussmdglichkeit wird stark darunter leiden. Ihr bleibt nur der indirekte Weg tber den
offentlichen Konflikt und die damit verbundene negative Koordinierung

%% NGOs etwa leiden unter diesem Umstand. Sie konnten bis jetzt nur teilweise in b) vordringen. Bereich a)
blieb ihnen bisher vollsténdig verwehrt.
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Abbildung 3: institutionelle Faktoren fir die Einflussnahme
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Bestatigung

Grof3e institutionelle Nahe und gegenseitige Einflussnahme besteht im inneren Kreis (vgl.
Abbildung 1, S. 147). Bei den Akteuren, die dort vertreten sind, sind viele der oben ge-
nannten Faktoren gegeben. Ein Phdnomen, das in den Interviews beobachtet werden konn-
te, ist, dass zwischen diesen Akteuren eine relativ grof3e Vorsicht in der gegenseitigen Kri-
tik waltete.

Ein weiteres Phanomen war, dass einige Gruppen die Faktoren nur ungentgend erfillen
konnten. Dies traf z.B. auf die Masse der Kleinunternehmer zu. Fir sie war der Sprung zu
grof3, ihre Meinung bei den Interessensvertretern vehement durchzusetzen. Noch deutlicher
wurde es aber bel den Birgern. Wenn auch viele Interviewpartner beteuerten, dass der
Birger wichtig sel, so wurden sie trotzdem in bezug auf Nachhaltige Entwicklung in keine
Institution aktiv eingebunden. Birger kénnen daher nur im begrenzten Ausmal3 als ,, Akteu-
re’ der Institutionenlandschaft bezeichnet werden. Es ist wenig verwunderlich, dass es
unter diesen Umsténden zu einer ,, Entfremdung” kommt.

Im Gegensatz dazu war auffallend, dass die Gruppen mit wenig ,institutionellem Kapital’
sehr wohl einflussreich téatig wurden, wenn fir sie Institutionen geschaffen wurden. Bel
den Birgern waren dies Partizipationsprozesse auf |lokaler und regionaler Ebene, bei
Kleinunternehmer waren es Clusterinitiativen.
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Selbstverschliefungstendenzen

Gruppierungen mit hoher gegenseitiger Einflussnahme droht die Tendenz, sich thematisch
zu verschliefzen. Weak Sgnals Uber die Nachhaltigkeit der aktuellen Entwicklungen wer-
den von den gesellschaftlichen Key-Playern nicht entsprechend wahrgenommen. Sie
kommen anfangs nur von kleinen Randgruppen, die Uber wenig Einfluss verfiigen. Solche
schwachen Signale haben dann wenig Chance, wenn sie einen Strukturwandel nahe legen.
Ursache ist, dass sie den traditionellen Detailinteressen aller wichtigen Akteure widerspre-
chen. Die SchlUsselinstitutionen kreisen somit weiterhin um ihre eingefahrenen Sichtwei-
sen.?® Die Gefahr des Group Thinks ist gegeben. Die Entscheidungen stiitzen sich auf alt-
hergebrachte 1deologien, welche die Systemdynamik antreiben. Nachhaltige Entwicklung
als Thema hat somit eine schlechte Startposition in der Institutionenlandschaft.?®®

Das Verweigern der , institutionellen Frage*

Nach al den Ausfuhrungen wurde bisher eines der gréfiten Hemmnisse noch nicht explizit
ausgesprochen. Eine der Hauptschwierigkeiten fir Nachhaltige Entwicklung ist, dass ,,in-
stitutionelle Fragen® gar nicht gestellt werden. Die Kommunikation zwischen den Instituti-
onen dreht sich in erster Linie um Detailfragen. Wie diese Diskussion verlauft, ist nach
aulRen hin auch transparent. Machtfragen werden nicht gestellt und auch nicht diskutiert. Es
geht dabel um Fragen wie: Wer bestimmt die Problemstellung? Wer kann zur LAsung mit-
arbeiten? Welche Werte und Grundannahmen liegen den Problemdefinitionen und Losun-
gen zugrunde? Wie sind diese Prozesse strukturiert? Wer bestimmt den Ablauf? Welche
Sichtweisen werden einbezogen? Oder noch viel wichtiger: Welche Sichtweisen sind aus-
geklammert? All die Antworten auf diese Fragen sind nach auf3en hin nicht transparent.

Es sind aber genau diese Fragen, die die Entwicklung bestimmen. Das konkrete Thema ist
nur eine Oberfléchenerscheinung, die eingeschlagene Richtung wird im Wesentlichen von
den Gegebenheiten im Untergrund bestimmit.

Der Vergleich mit einem Eisberg bietet sich an. Uber dem Wasser kann der Wind die Rich-
tung etwas beeinflussen. Dies geschieht zur Zeit bereits mit Detail steuerung zur Nachhalti-
gen Entwicklung — mit Forderinitiativen und Gesetzgebungen. Aber unter der Oberflache —
von aufen nicht wahrnehmbar — bestimmen die Strémungen, wohin der Eisberg sich be-
wegt. Will Nachhaltige Entwicklung mehr a's ein Oberflachenph&nomen werden, muss sie
sich der ingtitutionellen Frage stellen.

% Ein Interviewpartner charakterisierte eine dieser eingefahrenen Sichtweise folgendermafien: , Die glauben
dle an diese Definition: Zukunft = Gegenwart + 3% !“

%6 Doch was im GroRen passiert, kann auch im kleinen passieren. SelbstverschlieBungstendenzen existieren
auch unter den Akteuren, die sich mit Nachhaltiger Entwicklung beschaftigen. Auch hier héngt die Einfluss-
nahme von Faktoren wie thematischer Nahe und Vertrauen ab. Die Gefahr einer andauernden Selbstbestéti-
gung ist auch innerhalb der , Nachhaltigkeitsszene’ vorhanden.
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Abbildung 4: Die verborgene institutionelle Frage
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Anhang

Der Anhang zeigt die Hilfsmittel, die bei den Interviews verwendet wurden:

1 Interviewleitfaden

1 Akteurskartchen

1 Plan zur Institutionenlandschaft, auf dem die Akteur skartchen

platziert werden konnten
(hier in Format A4, im bei den Interviewsim Format A3 verwendet)
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Interview-Leitfaden

Einleitung

Einstieg & freier Teil:

Landschaft...

uber das Projekt:
Kurzvorstellung des Projektes und der Ziele
Allgemeines lber die Befragung
Anonymitét bleibt gewahrt

uber das Interview:
Dauer: 1 Stunde
Erklédrung der Methode

Ihr erster Kontakt mit Nachhaltiger Entwicklung

Ihre Erfahrungen in der Organisation

,Wie schétzen sie die Rolle der Nachhaltigen Entwicklung
in Ihrer Organisation ein? Ist das Konzept auf fruchtba-
ren Boden gefallen oder gibt es gewisse Hemmnisse?*

1) Kartchen durchsehen und relevante Akteure
auswahlen

,Wéhlen Sie die Akteure aus, die bei nachhaltiger Ent-

wicklung fir ihre Organisation/fir Sie relevant sind! Das

konnen solche sein, mit denen ihre Organisation jetzt

schon in Kontakt ist, aber auch solche, mit denen sie bis-

her wenig Kooperation pflegen.*”

2) im Bedarfsfall Akteure erganzen
3) Akteure auf Landschaft platzieren

4) Landschaft erganzen
Kartchen-Stapel noch einmal durchsehen + weile Kart-
chen schreiben

5) Landschaft beschreiben
»Wie wirken die Akteure zusammen? Wo treten Hemm-
nisse ftr nachhaltige Entwicklung auf?*

6) System verandern

~Wenn Sie die Moglichkeit héitten, das System so zu an-
dern, dass nachhaltige Entwicklung forciert wird - Wie
wiirde dann die Landschaft aussehen?”
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Wissenschaft
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Wissenschaft

Wissenschaft
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intern - Ubergeordnete Ebene

intern - untergeordnete Ebene

intern - Nachbarabteilung

intern — Nachbarabteilung

intern -
Abteilung in anderen Ressorts
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