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Europaisierung der Stadtepolitik?
Das Beispiel ,CIPU’ in Luxemburg

Tom BECKER

Zusammenfassung

Die ,Europdisierung’ der Stddtepolitik und Stadtentwicklung
ist, aufgrund der europdischen und zwischenstaatlichen
Initiativen in diesem Politikbereich, seit vielen Jahren Gegen-
stand intensiver Diskussionen. Basierend auf dem von RADAELLI
(2003) aufgestellten Europdisierungskonzept untersucht der
vorliegende Beitrag die Entwicklung der EU- Stddtepolitik
sowie deren Bedeutungsgewinn und Wirkung in der luxembur-
gischen Stddtepolitik anhand des Beispiels der im Jahr 2008
eingerichteten Nationalen Informationsstelle fiir Stddtepolitik
(Cellule nationale d’Information pour la Politique Urbaine -
CIPU). Die empirischen Ergebnisse zeigen, dass die zustdndigen
luxemburgischen Institutionen erkannt haben, dass die europd-
ische Stddtepolitik fiir die nachhaltige, polyzentrische Entwick-
lung Luxemburgs von gréfSerer Bedeutung ist. Die Einrichtung
von CIPU hat dazu gefiihrt, dass dem Potenzial der Stddte
sowie den aktuellen Herausforderungen, mit welchen diese
konfrontiert sind, verstdrkt Rechnung getragen wird. Dies wird
u.a. durch bessere Koordination und Information der Luxem-
burger Akteure sowie durch eine effizientere Konzentration der
Mittel und MafSnahmen, aber auch durch erweiterte Mitwir-
kungsmdglichkeiten der lokalen Ebene an der europdischen
Politikgestaltung erreicht.

Europaische Union, Luxemburg, Stadtepolitik, Forderprogramme, Eu-

ropaisierung

Abstract

Europeanisation of Urban Policy? The example of
CIPU in Luxemburg

For many years, the ‘Europeanization’ of urban policy and
urban development has been vividly discussed as a result of
European and intergovernmental initiatives in this particular
policy field. Based on RADAELLI’s concept of Europeanization,
this paper examines the development of a European urban
policy as well as its increasing importance and impact on the
Luxembourgish urban policy with the example of the National
Information Cell for Urban Policy (Cellule nationale
d’Information pour la Politique Urbaine - CIPU), established in
2008. The empirical evidence shows that the competent
Luxembourgish institutions have recognized that European
urban policy is of vital importance to the sustainable and
polycentric development of Luxembourg. Due to the establish-
ment of CIPU, greater account is taken of the potential of cities
and the current challenges that they are facing. This is
achieved, among other things, by means of better coordination
and an improved provision of information for Luxembourgish
stakeholders, a more efficient concentration of means and
measures as well as extended opportunities for local stakehold-
ers to influence European policy-making.

European Union, Luxembourg, urban policy, funding programmes, Eu-

ropeanisation

Einfithrung: Europaische Stadte-
politik und der Fall Luxemburg
Im Laufe der Jahre haben Stadte und
Stadtregionen in Europa eine immer gro-
Bere Bedeutung fiir die gesellschaftliche
Entwicklung gewonnen. Um sie zu stér-
ken, wurde eine Reihe von Initiativen
durch die EU und die Mitgliedstaaten ein-
geleitet. Sie zielen darauf ab, das Poten-
zial stadtischer Gebiete zu féordern und
aktuelle Herausforderungen wie etwa
eine nachhaltige Stadtentwicklung, den
demographischen Wandel oder den Kli-
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maschutz und Anpassungsstrategien in
urbanen Riaumen anzunehmen. Sowohl
die Einfiihrung von speziellen EU-Forder-
programmen fiir Stadte als auch das ,ur-
ban mainstreaming’ der EU Struktur-
fonds (2007-2013) durch die Europa-
ische Kommission haben dazu gefiihrt,
dass die europaische Stadtepolitik seit
den 1990er Jahren auf die politische
Agenda der EU gehoben wurde (EUROPA-
ISCHE KoMMissioN 2006, 2008, 2009).
Aber auch die Aktivitdten der EU-Rats-
prasidentschaften, wie etwa das Aktions-

programm von Lille (2000), der Acquis
von Rotterdam (2004), der Bristol Accord
(2005), die Leipzig Charta (2007) oder
die Marseille Deklaration (2008) haben
zur Entwicklung einer europdischen
stadtepolitischen Agenda beigetragen,
auch wenn sie anfangs nur als Reaktion
auf die Kommissionsaktivititen gedacht
waren.

Auch das Grofsherzogtum Luxemburg
hat sich in den letzten Jahren verstarkt
darum bemiiht, sein Engagement in den
Bereichen Nachhaltigkeit, integrierte
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Stadtepolitik und klimafreundliche Stadt-
entwicklung auf europdischer Ebene aus-
zubauen, die Agenda der jeweiligen Rats-
prasidentschaft zu diesen Themen mit zu
pragen und die so gewonnenen Erfahrun-
gen in der nationalen Politik einzubrin-
gen. Eine direkte Konsequenz dieser Pro-
zesse im Bereich der EU Stadtepolitik ist
die Einrichtung einer nationalen Infor-
mationsstelle fiir Stadtepolitik - , Cellule
nationale d’Information pour la Politique
Urbaine (CIPU)" im Jahr 2008, die sich
mit dem Erfahrungs- und Wissensaus-
tausch zwischen luxemburgischen und
europdischen Stadten im Bereich der
Stadtentwicklung befasst.

Infolge dieser Entwicklungen auf eu-
ropaischer und luxemburgischer Ebene
liegt die Frage nahe, ob nicht ein deut-
licher Bedeutungsgewinn der europa-
ischen Stadtepolitik im Sinne einer Eu-
ropaisierung in Luxemburg stattgefun-
den hat. In diesem Artikel bezeichnet
Stadtepolitik die direkt oder indirekt
auf die Stiadte ausgerichtete Politik der
EU sowie der zwischenstaatlichen und
nationalen Ebenen. Européisierung be-
deutet in diesem Zusammenhang nicht,
dass die materielle Stadtentwicklung
europdischer wiirde, d.h. dass die Kom-
mission versuche, ein europdisches
Stadtmodell als Idealtypus zu definieren
und zu férdern. Bei der Europdisierung
der Stadtepolitik geht es vor allem um
die Wirkung der EU-Politiken auf nati-
onale und lokale stadtepolitische Insti-
tutionen und die Frage, inwiefern sie
,distinct and identifiable changes in the
domestic institutional structures of the
member states” ermdglicht (RISSE et al.
2001, S. 3). Um die Wirkung der EU-in-
duzierten Stadtepolitik in Luxemburg
zu erforschen, bezieht sich dieser Bei-
trag auf RADAELLIs Konzept der Europa-
isierung (RADAELLI 2003). Demnach
wird Europdisierung z.B. im Hinblick
auf Veranderungen in den Akteurskon-
stellationen, Debatten, Prozessen und
Ressourcenausstattungen in Luxemburg
analysiert.

Die Wirkung der EU auf die nationalen
Stadtepolitiken und ihre Institutionen
wurde bisher noch nicht ausgiebig un-

tersucht (vgl. TOFARIDES 2003; VAN DEN
BERG et al. 2007). Die meisten dieser
Studien analysieren die Effekte von UR-
BAN- bzw. URBACT-Projekten (oder dhn-
lichen europiischen Projekten zu stad-
tischen Themen) auf die nationale Stadt-
entwicklungs- oder Stadtepolitik (vgl.
CARPENTER 2006; DUKES 2008; HAME-
DINGER et al. 2008; MARSHALL 2005;
FRANK 2005). Da Luxemburg bisher an
solchen Projekten nicht partizipiert hat,
konnen diese Aspekte zum jetzigen Zeit-
punkt nicht untersucht werden. Dieser
Beitrag behandelt vielmehr das Phéno-
men der Europaisierung der Luxembur-
ger Stadtepolitik im Allgemeinen und
das Beispiel Informationsstelle fiir Stad-
tepolitik CIPU im Besonderen. EU-indu-
zierte ordnungs- und prozesspolitische
Entscheidungen werden mit Hilfe einer
konzeptionellen Reflexion auf ihre Wir-
kungen beziiglich der Luxemburger
Stadtepolitik hin untersucht. Vor allem
Verdanderungen in den Institutionen, Dis-
kursen, Akteurskonstellationen, Res-
sourcenausstattung und Paradigmen
werden hierbei berticksichtigt. Die Aus-
sagen beruhen im Wesentlichen auf der
Auswertung von Dokumenten und Se-
kundarmaterial zum Thema, der Ent-
wicklung einer Strategie fiir CIPU sowie
der aktiven Teilnahme an relevanten
Prozessen der Implementation in Lu-
xemburg.

Der vorliegende Beitrag betrachtet
die Entwicklung der EU-Stadtepolitik,
deren Bedeutungsgewinn in der luxem-
burgischen Stadtepolitik und deren
Wirkung im Sinne einer Europdisierung
(z.B.im Sinne von Verdnderungen in den
Diskursen, Identititen sowie politi-
schen Strukturen und Mafdnahmen). Der
erste Aspekt wird durch eine Analyse
von europaischen oder nationalen Stra-
tegien und Programmen nachgezeich-
net (Teil 2 und 3) und mit dem Beispiel
CIPU erlautert (Teil 4). Der Teil 5 ent-
héalt eine konzeptionelle Reflexion am
Beispiel CIPU unter Beriicksichtigung
des von RADAELLI (2003) aufgestellten
Europdisierungskonzeptes. Auch bein-
haltet dieser Teil einige abschlief3ende
Bemerkungen.

Die Entwicklung der Stiadtepoli-
tik der EU
Eine formale stadtepolitische Kompetenz
der EU gibt es bis dato nicht. Zwar wurde
1991 der Versuch unternommen, die
Stadtepolitik in den Maastrichter Vertrag
aufzunehmen, der den Aufgabenbereich
der Européaischen Kommission festlegt.
Allerdings scheiterte dies an der Opposi-
tion der Mitgliedstaaten, die diese Kom-
petenzen nicht abgeben wollten (VAN DEN
BERG et al. 2007, S. 41). Auch im Lissabon
Vertrag wurde die Stadtepolitik nicht als
Kommissionszusténdigkeit verankert.
Nichtsdestotrotz hat die EU in den letz-
ten 20 Jahren eine stadtepolitische Agen-
da entwickelt, die den spezifischen sozia-
len, 6konomischen und 6kologischen Be-
diirfnissen der Stadte und Stadtregionen
Rechnung tragen soll. In diesem Kontext
stellt sich jedoch eine entscheidende Fra-
ge: Wie kann die Europaische Union ohne
formale Kompetenz eine Politik fiir die
Stadte entwickeln? Hinzu kommt, dass ein
kohérentes und allgemein giiltiges Kon-
zept fir die europdische Stadtepolitik
fehlt, da diese ein eher heterogenes Poli-
tikfeld darstellt (VAN DEN BERG et al.
2007). Die Antwort darauf ist recht ein-
fach: durch das Einwirken der EU in Poli-
tikbereiche mit Vertragskompetenz, wie
z.B. der Umwelt- oder der Transportpoli-
tik, kann die Kommission auf Umwegen
sehr wohl die Stadtentwicklung auf nati-
onaler und lokaler Ebene beeinflussen.
Dies passiert hauptsachlich auf zwei We-
gen: zum einem auf dem Weg der Pro-
zesspolitik, wobei insbesondere die EU-
Strukturpolitik zu nennen ist. Finanzielle
Anreize sollen die Mitgliedstaaten dazu
antreiben, ihre nationalen und subnatio-
nalen Politiken den Leitlinien der EU an-
zupassen. Zum anderen im Rahmen der
Ordnungspolitik, wobei fiir alle Mitglied-
staaten ein verbindlicher Rechtsrahmen
geschaffen wird, so z.B. im Bereich der
EU-Umweltpolitik (BUNDESINSTITUT FUR
BAu-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG 2010).
In den nachfolgenden Teilen sollen die
prozesspolitischen sowie die ordnungs-
politischen Einfliisse der EU anhand der
Struktur- und der Umweltpolitik umris-
sen werden. Auch soll kurz auf die mit-
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gliedstaatliche Reaktion gegeniiber die-
sen Einfliissen eingegangen werden, um
zu zeigen, wie die Bedeutung der Stadte
und stddtischen Raume auf EU- und mit-
gliedsstaatlicher Ebene gewachsen ist
und wie diese Einfliisse die Diskurse,
Werte und Zusammenarbeit der Akteure
verdndert haben.

Prozesspolitische Einfliisse am
Beispiel der EU-Strukturpolitik

Nach der Reform der Strukturfonds im
Jahr 1988 (TOFARIDES 2003; PARKINSON
2005; VAN DEN BERG et al. 2007) wurden
die stadtepolitischen Inhalte immer deut-
licher. Eine explizite stddtepolitische Di-
mension der Strukturfonds gab es, wie
schon angedeutet, zu diesem Zeitpunkt
nicht. Zwischen 1990 und 1999 unter-
stiitzte die Kommission im Rahmen von
Pilotprojekten einige ausgewdhlte be-
nachteiligte Stadtteile in ihrem Bemiihen,
der sozialen Exklusion vorzubeugen. Be-
nachteiligte Stadtteile und soziale Exklu-
sion in Stiddten bestimmten auch in den
folgenden Jahren die stadtpolitische
Agenda der Kommission. So konnte die
Kommission nach und nach ein eigen-
standiges Handlungsfeld und ein eigenes
Repertoire an Erfahrungen und Wissen
zu diesen Themen aufbauen (GUNTNER
2007; ZIMMERMANN 2008).

Durch das Festsetzen von Regeln und
Normen, wie z.B. den Regularien der Pro-
grammdurchfiithrung, konnte die Kom-
mission schon bald ihren Einfluss in die-
sem Bereich weiter ausbauen. Die 1994
eingerichtete Gemeinschaftsinitiative UR-
BAN, welche vom Strukturwandel betrof-
fene Stadte unterstiitzte, nahm die Erfah-
rungen der integrierten Stadtteilentwick-
lung in benachteiligten Stadtteilen aus
den Pilotprojekten in ihr Programm auf.
Wichtige Bestandteile von URBAN waren
z.B. der Erfahrungs- und Wissensaus-
tausch zwischen den Stadten und ande-
ren europdischen Akteuren sowie stren-
ge Auflagen zur Beteiligung stadtischer
Stakeholder und zu den Verfahren und
Instrumenten, die im Rahmen der Pro-
jekte benutzt werden sollten.

In den darauffolgenden Jahren kam
der Bereich der nachhaltigen Stadtent-
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wicklung hinzu. Dieser Rahmen bot der
Kommission die Mdoglichkeit, strukturpo-
litische, umweltpolitische und prozesso-
rientierte Probleme anzugehen (EUROPA-
ISCHE KoMMIssION 1997, 1998, 2007,
2008, 2009). In der Forderperiode
2000-2006 der Strukturfonds wurde die
Gemeinschaftsinitiative URBAN in ver-
anderter Form fortgefiihrt. In der aktu-
ellen Forderperiode der Strukturfonds
(2007-2013) konnte die stadtische Di-
mension verstiarkt verankert werden
(vgl. ELTGES 2005; EUROPAISCHE UNION
2007). Dazu gehort u.a. die Forderung
nach der Aufstellung von integrierten
und nachhaltigen Stadtentwicklungskon-
zepten, die Moglichkeit der Einrichtung
eines Stadtentwicklungsfonds fiir Inves-
titionen (JESSICA) mit der Unterstiitzung
der Europaischen Investitionsbank sowie
die Moglichkeit der Konzentration von
Mitteln auf die Stadte und eine starkere
Mitwirkung stadtischer Akteure.

Ordnungspolitische Einfliisse am
Beispiel der EU-Umweltpolitik

In der Umweltpolitik setzt die Kommissi-
on nicht primér auf Férderprogramme
mit umweltpolitischen Zielen, sondern
eher auf Richtlinien und Verordnungen
fiir die Stadte. So haben umweltpolitische
Richtlinien wie z.B. im Bereich der Luft-
reinhaltepolitik, der Umweltvertraglich-
keitspriifung oder der Strategischen Um-
weltpriifung erheblichen Einfluss auf die
Stadtentwicklung in den Mitgliedstaaten,
indem sie die Zuldssigkeit von Planungs-
vorhaben neu regeln oder Planungsver-
fahren dndern (ROTTMANN 2006). Uber-
dies hat die EU versucht, mit Hilfe von
thematischen Strategien und Mitteilun-
gen, die sich auf die Stadte beziehen, in
die Programme einzugreifen. Mit dem
,Grinbuch tiber die stadtischen Umwelt”
verkniipfte sie 1990 umweltpolitische
Programme mit den von ihr konzipierten
stadtepolitischen Schwerpunkten (EURro-
PAISCHE KOMMISSION 1990). 1997 verdf-
fentlichte die Kommission das Dokument
»Wege zur Stadtentwicklung in der Euro-
paischen Union“ (,Urban Agenda“), wel-
ches allerdings sehr stark auf die Struk-
turfonds ausgerichtet war. 1998 folgte

der Aktionsrahmen ,Nachhaltige Stadt-
entwicklung in der EU", der die Vorgaben
aus der Urban Agenda umzusetzen sucht.
Unter Berticksichtigung mehrerer Poli-
tikbereiche umfasst er vier Politikziele:
Starkung der stadtischen Wirtschaft und
Beschiftigung, soziale Integration und
Erneuerung von Problemvierteln, Verbes-
serung der stadtischen Umwelt, Biirger-
beteiligung und Férderung der Einrich-
tung von Stadtmanagement. Mit der 2005
erschienen ,Thematischen Strategie fiir
die stadtische Umwelt" hat die Kommis-
sion einen weiteren Versuch unternom-
men, die Umweltpolitik der Stadte akti-
ver mitzugestalten (KoMMISSION DER Eu-
ROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN 2005;
RoTTMANN 2006). Aufgrund des Mangels
an verbindlichen Bestimmungen konnte
die ,Thematische Strategie“ dieses Ziel
nur sehr eingeschrankt erreichen (Zim-
MERMANN 2008).

Zwischenstaatliche Initiativen
Nicht zuletzt aufgrund der Aktivitaten
der EU-Kommission wurde europdische
Stadtepolitik Ende der 1990er Jahre auch
auf die politische Agenda der Mitglied-
staaten gehoben. Die Mitgliedstaaten wa-
ren unterschiedlicher Meinung. Lander
wie Frankreich oder die Niederlande, die
bereits auf nationaler Ebene eine explizi-
te Stadtepolitik fithrten, begriifiten die
neuen Entwicklungen. Andere Mitglied-
staaten hingegen wiesen jedoch immer
wieder auf die fehlende Vertragskompe-
tenz hin. Nichtsdestotrotz bekannten sich
die fiir Stadtentwicklung zustidndigen Mi-
nister der EU-Mitgliedstaaten zur euro-
paischen Perspektive, mit dem Resultat,
dass unter der EU-Ratsprasidentschaft
der Niederlande 1997 erstmals die Stad-
tepolitik als Reaktion auf die Kommissi-
onsaktivitdten auf die Tagesordnung ei-
nes informellen Ministertreffens gesetzt
wurde (BUNDESINSTITUT FUR BAu-,
STADT- UND RAUMFORSCHUNG 2010).
Die verabschiedeten Dokumente der
seither in unregelméafiigen Abstdnden
stattfindenden informellen Ministertref-
fen zeigen, dass das anfingliche Misstrau-
en gegeniiber der Kommission inzwi-
schen etwas abgeflaut ist. Zwar sind eini-
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ge Mitgliedstaaten immer noch skeptisch
im Hinblick auf die Kompetenz und die
Rolle der EU in der Stadtepolitik, doch mit
Hilfe der informellen Ministertreffen und
der verschiedenen Gremien wie etwa der
Urban Development Group (UDG) konnte
eine Kommunikationsplattform fiir einen
regelmafigen Austausch der unterschied-
lichen nationalen stadtepolitischen Sicht-
weisen und Haltungen geschaffen wer-
den, auf der eine Anndherung in Grund-
satzfragen diskutiert und erreicht werden
konnte. So versuchen die EU-Mitglied-
staaten die Zielsetzungen der mitglied-
staatlichen Zusammenarbeit beziiglich
der nachhaltigen und integrierten Stadt-
entwicklung mit denen der Kommission
in Einklang zu bringen. Wichtige Policy-
Dokumente wie die Leipzig Charta
(2007), die Marseille Deklaration (2008)
oder die Toledo Deklaration (2010) kniip-
fen an die Erfahrungen, Strategien und
Konzepte der Kommission an und versu-
chen, sie mit den zwischenstaatlichen
Zielsetzungen der nachhaltigen und inte-
grierten Stadtentwicklung zu verbinden.
Diese Initiativen trugen iiberdies dazu
bei, innerhalb der Mitgliedsstaaten stad-
tische Probleme und Werte neu zu iiber-
denken und zu definieren sowie neue Dis-
kurse zum Thema Nachhaltigkeit und in-
tegrierte Stadtentwicklung anzuregen.

EU-Stadtepolitik als ,hidden agenda“?
Auch wenn die Kommission nach aufen
hin betont, dass ihr Engagement nicht da-
rauf abzielt stadtepolitische Kompetenzen
auf die EU-Institutionen zu verlagern und
immer wieder auf die strategische Wich-
tigkeit der Stddte fiir eine nachhaltige
Entwicklung Europas verweist, so ist die
Tatsache, dass die Kommission ohne for-
male Zustandigkeit Politik gestaltet, nicht
von der Hand zu weisen. Die Stadtepolitik
ist somit kein werteneutrales Anliegen,
sondern eher Ausdruck eines handfesten
Interessen- und Machtspiels der Kommis-
sion gegeniiber den Mitgliedstaaten. ELT-
GES (2005) vermutet beispielsweise, dass
die Aufwertung der stadtischen Dimensi-
on u.a. deshalb vorangetrieben wurde, um
so langerfristig ein Gegengewicht zur
Strukturpolitik fiir den landlichen Raum

aufzubauen. Auch haben sich die Effekte
von Top-down-Europdisierung in den
letzten Jahren verdndert, da die Stadte,
dank neuer Einflussmoglichkeiten wie
etwa offene Konsultationen oder direktes
Lobbying, damit begonnen haben, die Na-
tionalstaaten zu umgehen (bypassing). Ein
weiteres Beispiel ist die Einfiihrung einer
stadtischen Dimension in alle EU-Politi-
ken, die dazu dienen soll, deren Wirksam-
keit insgesamt zu erhdhen oder zumin-
dest kontraproduktive Wirkungen zu ver-
meiden (ATKINSON 2001) und somit die
Rolle der EU insgesamt und ihre Institu-
tionen im Besonderen zu starken. ATKIN-
SON argumentiert, dass die stiddtepoliti-
sche Diskussion strukturiert und Bezugs-
normen entwickelt werden konnen,
indem man die verschiedenen Interessen
und Vernetzungen in Foren zusammen-
bringt und vor gemeinsamen Hintergriin-
den Probleme diskutiert und Zusammen-
héange erstellt. Er beruft sich dabei auf
MIDDLEMAS (1995), der gezeigt hat, dass
auf diese Weise auch andere informelle
EU-Politikbereiche, wie sie in der EU hau-
fig vorkommen, entwickelt werden.

Die europdische Integration im Sinne
der Kompetenziibertragung im Bereich
der Stadtepolitik ist ein zweischneidiges
Schwert, da sie zwar einerseits oftmals
Politikstrategien in den Mitgliedstaaten
bzw. den Regionen unterstiitzt und da-
durch eine positive Wirkung haben kann.
Dies geschieht z.B. indem stadtepolitische
Diskurse im Bereich der Nachhaltigkeit
angeregt werden oder Governance-Struk-
turen in Mitgliedstaaten tiberdacht und
gegebenenfalls neu geordnet werden.
Wenn jetzt vielleicht noch nicht erkenn-
bar, kann diese Unterstiitzung anderer-
seits aber auch ihren Tribut fordern, z.B.
in Form eines Kompetenzzuwachses der
EU. Dem wird zwangsldufig eine Schwa-
chung anderer Institutionen gegeniiber-
stehen, wie das sog. bypassing der natio-
nalen Ebenen in einigen Mitgliedstaaten
gezeigt hat. Ein moglicher Kompetenzzu-
wachs fiir die EU-induzierte Stadtepolitik
konnte theoretisch Einfluss auf die Wahr-
nehmung der stadtischen Wirklichkeit
nehmen (Definitionsmacht) oder legale
Kompetenzen fiir sich beanspruchen, ver-

mutlich auch Geld als Steuerungsmedium
einfordern. Dies diirfte jedoch ohne Ein-
schrankungen der Subsidiaritit und der
lokalen Autonomie nicht moglich sein
(ZIMMERMANN 2008).

Stidtepolitik in Luxemburg

Die Bevolkerung des Grof3herzogtums ist
von etwa 384.400 im Jahr 1991 auf
502.000 Einwohnern im Jahr 2010 ge-
stiegen (BECKER u. HESSE 2010). Das
Land gehort zu den wenigen EU-Mitglied-
staaten mit positiver demographischer
Entwicklung. Infolge des hohen Bevolke-
rungszuwachses der jiingeren Vergangen-
heit sind bedeutende Verdnderungen in
der Siedlungsentwicklung und auf den
Wohnungsmaérkten zu erkennen. Rund
zwei Drittel der Bevolkerung leben in den
stadtischen Rdumen Luxemburgs (STATEC
2010). Eine zunehmende Zahl von Haus-
halten siedelt inzwischen in landlichen
und periurbanen Rdumen; dagegen
wachsen die stadtischen Rdume entspre-
chend ihrer geringeren Flachenpotenzi-
ale nur relativ langsam, gleichwohl ent-
wickeln sich viele Kommunen positiv. Die
Urbanisationsrate stieg in den letzten
Jahren um jahrlich 1 % und liegt bei 82 %
(StaTEC 2010). Dies relativiert zuneh-
mend den urspriinglich sehr landlichen
Charakter des Landes mit seinen zahlrei-
chen Gemeinden eher geringer Gréfe. Ar-
beitsplatze konzentrieren sich haupt-
sachlich in den Ballungsrdumen der
grofditen Stadte wie Luxemburg-Stadt
(90.800 Einwohner) im Zentrum des Lan-
des, Esch/Alzette (30.100 Einwohner),
Differange (21.500 Einwohner) und Du-
delange (18.500 Einwohner) im Stiden
sowie das bipolare Gefiige Nordstad (Et-
telbriick/Diekirch mit etwa 22.000 Ein-
wohnern). Dartiber hinaus gibt es noch
10 kleinere urbane Zentren mit nur eini-
gen Tausend Einwohnern (STATEC 2010).
Hinzu kommt das Phanomen der hohen
Pendlerstrome von im Grof3herzogtum
angestellten Arbeitnehmern aus den be-
nachbarten Regionen Lothringen (F),
Rheinland-Pfalz und Saarland (D) sowie
Wallonien (B), was dazu fiihrt, dass sich
immer bedeutendere grenziiberschrei-
tende Verflechtungen bilden.
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Obschon es in Luxemburg aufgrund der
kommunalen Planungshoheit keine expli-
zite nationale Stadte- oder Stadtentwick-
lungspolitik gibt, werden stadtische The-
men seit mehreren Jahren in der Praxis
der Luxemburger Raumplanungs-, Woh-
nungsbau- und Regionalentwicklungspo-
litik mitbehandelt. Es wurde versucht,
die stadtische Dimension in einer Reihe
von wichtigen strategischen Policydo-
kumenten wie etwa dem raumlichen
Gesamtplan Programme Directeur de
I'’Aménagement du Territoire (2003) oder
dem Integrierten Verkehrs- und Landes-
entwicklungskonzept fiir Luxemburg (IVL)
(2004) zu integrieren. Wichtige stadte-
politische Bestandteile dieser beiden
Planungsdokumente sind sowohl die
nachhaltige Stadtentwicklung Luxem-
burgs als auch eine ausgeglichene raum-
liche Entwicklung des Grofdherzogtums
auf der Basis eines polyzentrischen Stad-
tesystems.

Im Programme de
I’Aménagement du Territoire wird ein
urbanes Konzept bestehend aus 15 zen-
tralen Orten festgehalten (siehe Abb. 1).
Das 3-stufig aufgebaute System (Ober-,
Mittel- und Regionalzentren) der zen-

Directeur

tralen Orte ist das Hauptinstrument zur
Forderung der dezentralen Konzentra-
tion sowie der nachhaltigen Entwick-
lung Luxemburgs. Es wirkt dabei als
Steuerungsinstrument fiir raumwirksa-
me Standortentscheidungen und als
Rahmeninstrument fiir die sektoriellen
Plane (MINISTERE DE L'INTERIEUR 2003;
MINISTERE DE L'INTERIEUR et al. 2004).

Die implizite Stadtepolitik in Luxem-
burg richtet sich nicht nur an das Ober-
zentrum und die beiden Mittelzentren
Luxemburgs, sondern an das gesamte
stadtische Geflige gemafs der Hierarchie
der zentralen Orte. Gemeinsam sollen die
zentralen Orte dazu beitragen, das urba-
ne System Luxemburgs zu starken, um so
einen territorialen Ausgleich herbeizu-
fithren (siehe Abb. 2). Dies soll unter an-
derem durch komplementdre Maf3nah-
men in den verschiedenen stadtischen
Agglomerationsraumen erreicht werden:
Restrukturierung des Agglomerations-
raums Luxemburg-Stadt, Erneuerung der
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Abb. 1: Zentrale-Orte System im GroBherzogtum Luxemburg 2003

stidlichen stadtischen Zentren durch Re-
generierung von Industriebrachen sowie
die Entwicklung des wirtschaftlichen Po-
tenzials der Nordstad in ihrer Funktion
als stadtisches Zentrum im landlichen
Raum im Norden des Landes (MINISTERE
DE LINTERIEUR 2003).

Vor dem Hintergrund der nachhaltigen,
polyzentrischen Entwicklung der Stadte
und stadtischen Raume sowie der stark
ausgepragten grenziiberschreitenden
Verflechtungen ist auch das wachsende
Interesse Luxemburgs an der europa-
ischen Stadtepolitik zu sehen. Seit 2004
hat sich Luxemburg in vielféltiger Weise

in der Stadtepolitik auf europdischer Ebe-
ne engagiert und auch die Agenda der je-
weiligen Ratsprasidentschaften zu die-
sem Thema mit geprégt. Die Teilnahme
an den Aktivitdten der sukzessiven EU-
Ratsprasidentschaften hat es erlaubt, die
Themen und Empfehlungen in nationale
Projekte und Planungsdokumente, wie
etwa im Bereich interkommunaler Ko-
operation (sog. Konventionsgebiete),
einfliefen zu lassen. Ein weiterer Schritt
war z.B. die Teilnahme Luxemburgs im
Jahr 2004 an dem Netzwerkprojekt EUKN
(European Urban Knowledge Network),
einer internationalen Datenbank mit
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wichtigen Planungsdokumenten, Studien
und Praxisbeispielen aus dem Bereich
der europdischen Stadtentwicklung, -pla-
nung und Stadtepolitik. Neben dem En-
gagement in EUKN ist Luxemburg eben-
falls in URBACT vertreten, dem EU-Pro-
gramm, das dem Erfahrungsaustausch
und der Entwicklung von Aktionsplanen
und guter Praktiken im Rahmen kleine-
rer thematischer Netzwerke dient. Der
systematische und strukturierte Aus-
tausch von Erfahrungen und Wissen im
Bereich der nachhaltigen Stadtentwick-
lung, so wie es ihn z.T. schon auf europa-
ischer Ebene gibt, soll dazu dienen, die
an der Stadtentwicklung beteiligten Ak-
teure in Luxemburg bei der Bewaltigung
ihrer sozialen, wirtschaftlichen und 6ko-
logischen Probleme zu unterstiitzen und
die stadtische Zusammenarbeit im Sin-
ne einer effizienteren Arbeitsweise zu
fordern, insbesondere im Hinblick auf
die geringe Grofe der luxemburgischen
Stadte.

Das Beispiel CIPU

Um die auf der EU-Ebene geschaffenen,
neuen Ansatze effizienter zu nutzen und
interessante Anreize und Kooperations-
moglichkeiten mit relevanten in- und aus-
landischen Akteuren in Luxemburg zu
verankern, wurde die Nationale Informa-
tionsstelle fiir Stadtepolitik (Cellule nati-
onale d’Information pour la Politique Ur-
baine - CIPU) im April 2008 an der Uni-
versitdt Luxemburg eingerichtet. Sie
beruht u.a. auf einer gemeinsam finan-
zierten Position eines Geschaftsfiihrers
und hat die Foérderung des integrierten
Ansatzes in der Stadtentwicklung zum
Ziel. Damit verbindet sich die Absicht,
den Informations- und Erfahrungsaus-
tausch zwischen den lokalen, nationalen
und europdischen Akteuren der Stadte-
politik zu férdern, den konkreten Bedarf
der Kommunen zu ermitteln und, falls
moglich, ihnen eine Hilfestellung zu bie-
ten. Sie stellt somit eine Schnittstelle zwi-
schen der Stadtepolitik auf europaischer,
nationaler und lokaler Ebene sowie der
Stadtforschung dar (siehe Abb. 3). Die so
geschaffenen Moglichkeiten zum Infor-
mations- und Wissensaustausch sowie
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Abb. 2: Das urbane System Luxemburgs 2003

der Mitwirkung an der EU-Politik sollen
zur Entwicklung und Umsetzung von
Leitlinien und Zielsetzungen, welche von
der EU oder den Mitgliedsstaaten ge-
meinsam ausgearbeitet wurden, auf lo-
kaler Ebene beigetragen.

Die Unterstiitzung und das aktive En-
gagement der Stadte sowie weiterer Part-
ner sind notwendig, um eine bessere Ein-
bindung von allen beteiligten Akteuren
zu gewahrleisten. Dazu haben folgende

Partner die Institution CIPU gegriindet:

e die Universitat Luxemburg als wissen-
schaftliche Einrichtung,

e das Ministerium fiir Wirtschaft und
Aufdenhandel als fondsverwaltende
Behorde fiir EU-Mittel aus dem EFRE,

¢ die Abteilung fiir Raumplanung des
Ministeriums fiir nachhaltige Entwick-
lung und Infrastrukturen als verant-
wortliche Landesbehorde fiir Fragen
der Stadtepolitik,
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Abb. 3: Schnittstelle CIPU

¢ das Ministerium fiir Wohnungsbau als
politisch verantwortliche Behorde fiir
den ,Fonds pour le développement du
logement et de I'habitat”, dessen Auf-
gabe die Verbesserung der Qualitat
der Stadtentwicklung beinhaltet,
¢ die urbanen Rdume Luxemburgs, ver-
treten durch die Stadt Luxemburg, die
Stadt Esch/Alzette und die Nordstad
in ihrer Funktion als Hauptakteure in
der Umsetzung einer nachhaltigen
Stadtepolitik.
Die Suche nach Losungsvorschldgen oder
innovativen Ideen fiir die Stadtentwick-
lung ist fiir die im europdischen Vergleich
eher mittelgrofien und kleinen luxembur-
gischen Stadte oft problematisch und
zeitaufwandig. Deshalb unterstiitzt CIPU
die Luxemburger Akteure aktiv mit Hilfe
von thematisch ausgerichteten Fachta-
gungen, Workshops oder Arbeitsgruppen
z.B. zu Themen wie nachhaltige und inte-
grierte Stadtentwicklung, Partizipation
oder Stadtentwicklung und Wissensoko-
nomie. Der dadurch generierte und
strukturierte Austausch von guten Poli-
tik- und Praxisbeispielen aus dem In- und
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Ausland und von wissenschaftlichen Er-
kenntnissen tragt dazu bei, Konzepte ver-
standlicher zu machen, Kompetenzen
und Kapazitaten weiter zu entwickeln so-
wie neue Kooperationen zu fordern. Auf
diese Weise konnte seit 2008 eine Reihe
von neuen, meist informellen Netzwer-
ken gebildet werden, wie beispielsweise
das Observatoire Belval (eine informelle
Plattform fiir den Erfahrungs- und Wis-
sensaustausch in den Bereichen der
Stadt- und Regionalentwicklung sowie
der grofen stadtebaulichen Projekte fiir
das neue Stadtviertel und Wissensstand-
ort Esch/Belval) oder die Nationale Be-
gleitgruppe im Rahmen der Ausarbeitung
eines europdischen Referenzrahmens zur
nachhaltigen Stadt (RFSC). Aber auch im
Rahmen seines Lenkungsausschusses
bietet CIPU seinen Partnern die Gelegen-
heit, sich zu verschiedenen, stadtepoli-
tisch relevanten Themen auszutauschen,
neue Projektideen zu formulieren und ge-
meinsame Aktivititen zu entwickeln.
Durch seine vielféltigen Aktivitaten tragt
CIPU ebenfalls dazu bei, diverse parallel
laufende Prozesse und Projekte, aber

auch Akteure besser miteinander zu ver-
netzen. So boten z.B. die im Rahmen des
RFSC durchgefiihrten Aktivitaten die Ge-
legenheit, viele nationale und lokale Ak-
teure im Bereich der nachhaltigen Stadt-
entwicklung zusammenzubringen sowie
Kooperationsmoglichkeiten mit neuen
stadtischen Partnern oder internationa-
len und lokalen Initiativen anzustofen
und zu entwickeln. Dariiber hinaus un-
terstiitzt CIPU die Stddte und For-
schungseinrichtungen beim Erhalt von
EU-Fordermitteln fiir Projekte der Stadt-
entwicklung (z.B. zur Umsetzung der Eu-
ropa 2020 Strategie auf lokaler Ebene)
sowie bei der Identifizierung aktuellen
Forschungsbedarfs.

Die Kombination dieser Tatigkeiten er-
laubt es den interessierten stadtischen
Akteuren, die europiischen sowie die na-
tionalen und lokalen Entwicklungen im
Bereich der Stiadtepolitik aufeinander ab-
zustimmen und sie in die fiir sie relevan-
ten Diskussionen auf den unterschiedli-
chen Ebenen einzubeziehen. Der daraus
resultierende Erfahrungs- und Wissens-
austausch tragt dazu bei, bestehende Po-
litiken, Prozesse, Werte und Akteurskon-
stellationen kritisch zu hinterfragen und
sie gegebenenfalls anzupassen oder zu
verandern. Auch ermdglicht er eine effi-
zientere Nutzung von europdischen Res-
sourcen (z.B. EU-Programme, Strategien,
Arbeitsweisen oder Instrumente, wie bei-
spielsweise der RFSC).

Europdisierung der luxemburgi-
schen Stiadtepolitik am Beispiel
CIPU: Zwischenbilanz

Wie lésst sich nun der Prozess der Euro-
paisierung der luxemburgischen Stadte-
politik anhand des Beispiels CIPU kon-
zeptionell erfassen? Dazu kann RADAEL-
LIs Konzept der ‘Europdisierung’ als
Interpretationsrahmen genutzt werden,
da es die Europaisierung als Interaktions-
prozess und als horizontalen Transfer
von Konzepten und Politiken zwischen
der EU und den Mitgliedsstaaten sieht
und den Top-down-Ansatz der europa-
ischen Ebene auf die staatlichen und lo-
kalen Akteure untersucht. Desweiteren
versteht RADAELLI Europdisierung als
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»Process of a) construction, b) diffusion
and c) institutionalisation of formal and
informal rules, procedures, policy para-
digms, styles, ways of doing things and
shared beliefs and norms which are first
defined and consolidated in the making
of domestic discourse, identities, politi-
cal structures and public policies” (Ra-
DAELLI 2003). Bezieht man RADAELLIs
Konzept der Europdisierung auf die im-
plizite luxemburgische Stadtepolitik,
kann man folgende Effekte beobachten:
Ordnungspolitische Entscheidungen wie
z.B. die Einfithrung von Richtlinien im Be-
reich der EU-Umweltpolitik, die die stad-
tischen Raume betreffen, werden in Lu-
xemburg ebenso wie in allen anderen
Mitgliedsstaaten mit dhnlichen Auswir-
kungen umgesetzt. Das Gleiche gilt fiir
Verdnderungen in den Regelsystemen
wie z.B. im Bereich der europdischen
Strukturpolitik. Viel bedeutender fiir Lu-
xemburg sind jedoch Verdnderungen in
den Akteurskonstellationen und der Res-
sourcenausstattung fiir stadtepolitische
Fragen. Die sich tiber Jahre hinweg lang-
sam entfaltende stadtische Agenda der
EU hat dazu gefiihrt, dass sich die wich-
tigsten stidtepolitischen Akteure in Lu-
xemburg zusammenschlossen und finan-
zielle Ressourcen zur Verfiigung stellten,
um die Koordinations- und Informations-
plattform CIPU zu entwickeln. Aufgrund
ihrer Zielsetzungen und Aufgabenberei-
che foérdert CIPU iiberdies eine kontinu-
ierliche und koharente Entwicklung von
stadtespezifischen Policy-Paradigmen
und Diskursen. Andererseits beglinstigt
sie sowohl das Einbetten von EU-stadte-
politischen Themen in Luxemburg
(Framing) als auch die Bestimmung und
Entwicklung von Problemlésungsansat-
zen. Aufgrund des Fehlens einer explizi-
ten luxemburgischen Stadtepolitik wére
dies ansonsten nur bedingt moglich.

Die Aufgabe von CIPU ist es demnach,
die EU-Themenschwerpunkte auf die lu-
xemburgische stadtepolitische Agenda zu
setzen und kognitive Prozesse bei den ur-
banen Akteuren anzustof3en. CIPU wird
demnach die Rolle eines sog. ,change
agent” zuteil (KNILL u. LEHMKUHL 1999),
wie z.B. im Bereich der integrierten und

nachhaltigen Stadtentwicklung. Infolge
der EU-induzierten Politiken versucht
CIPU, in Luxemburg einen Diskurs anzu-
stofden, um die Interessen der Akteure zu
iberdenken und bei Bedarf neu zu defi-
nieren. Durch einen solchen Prozess kon-
nen sich etablierte Normen der stadti-
schen Akteure verdndern. Im Extremfall
werden sie sogar mit denen der EU iden-
tisch. Aufgrund der Tatsache, dass ord-
nungspolitische Entscheidungen seitens
der Kommission in der EU-Stadtepolitik
bislang eher selten waren, eignet sich
dieser Politikbereich hervorragend fiir
eine solche Herangehensweise.

Der durch die EU herbeigefiihrte Wan-
del der luxemburgischen Stadtepolitik
erfolgt somit nicht unbedingt in erster
Linie durch die Aufstellung von Richtli-
nien (wie z.B. verbindlicher Ziele und
prozeduraler Vorgaben). Zwar gibt es
viele solcher Richtlinien in den verschie-
denen EU-Fachpolitiken, etwa der Um-
weltpolitik. Doch CIPU dient der Forde-
rung von urbanem Wandel insbesondere
durch drei weitere Faktoren: Erstens da-
durch, dass CIPU die luxemburgischen
Akteure darin unterstiitzt und dabei be-
gleitet, EU-Forderprogramme wie etwa
INTERREG oder URBACT zur Umsetzung
der luxemburgischen stidtepolitischen
Ziele und Strategien zu nutzen. Zweitens
ist es mit Hilfe von CIPU mdglich, den
durch die EU und die Mitgliedstaaten an-
geregten Diskurs in Luxemburg zu ver-
ankern und so die spezifischen lokalen
Bediirfnisse zu berticksichtigen. Drittens
fordert CIPU mit Hilfe von besonderen
Netzwerken wechselseitige Lernprozes-
se und den Wissenstransfer durch den
Austausch von Erfahrungen. Solche Netz-
werke sind zum Beispiel das von der EU
eigens zu diesem Zweck eingerichtete
Programm URBACT oder das aus einer
mitgliedstaatlichen Initiative hervorge-
gangene EUKN. Es handelt sich dabei
nicht um organisierte Stadtenetzwerke,
die sich fiir die Interessen der Stadte
einsetzen und Lobbying betreiben, son-
dern es sind wissensbasierte Netzwerke,
die den Austausch und die Verbreitung
von innovativen Praktiken und Strate-
gien begiinstigen. Auch sollen sie den

Aufbau von neuen Kapazititen, die den
lokalen Gegebenheiten angepasst sind,
in der Stadtentwicklung unterstiitzen.
RADAELLI (2003) bezeichnet diese Form
von Europdisierung als horizontalen Me-
chanismus.

Beim Instrument CIPU geht es also
nicht zwingend um eine Europaisierung
im Sinne von Konvergenz oder Harmoni-
sierung der nationalen oder lokalen lu-
xemburgischen Stadtepolitik mit den Vor-
stellungen der EU. Ganz im Gegenteil: Um
sich nachhaltig entwickeln zu koénnen,
sollen und miissen nationale oder lokale
Divergenzen sogar in der Politikgestal-
tung weiterhin beriicksichtigt werden,
was nattirlich zu kontrastierenden Effek-
ten fiihren kann. Vielmehr geht es darum,
Diskurse anzuregen und somit gegebe-
nenfalls prozessuale oder normative Ver-
anderungen herbeizufiithren und zu be-
gleiten. Die Frage nach dem Grad des An-
passungsdrucks zwischen europdischen
Vorgaben und nationalen institutionellen
Strukturen, des sog. ,goodness of fit", so
wie er beispielsweise von RISSE et al.
(2001) diskutiert wird, ist im Falle der
EU-Politiken mit Blick auf Stadtepolitik
und ihren Effekten auf Luxemburg nur
bedingt von Bedeutung

CIPU soll einerseits einer Schwachung
der luxemburgischen Institutionen im
Zuge der Europdisierung vorbeugen und
sie starken. Andererseits dient die Infor-
mations- und Koordinationsplattform
dazu, die nationalen stadtepolitischen In-
teressen und Bediirfnisse dank der spe-
zifischen Akteurskonstellation effizienter
zu koordinieren und somit eine integrier-
te und nachhaltige Stadtepolitik in Lu-
xemburg zu fordern. So wird den Stadten
eine groflere Mitwirkung an EU-induzier-
ten Politiken eingerdumt, allerdings kann
moglichen negativen Effekten des sog.
bypassings der nationalen Ebene durch
die Stadte auch besser entgegengewirkt
werden.

In Bezug auf den Fall Luxemburg und
das Beispiel CIPU ist es relevant, die Fra-
ge der Wirkungen der EU-Politik auf die
Stadte unter Verweis auf RADAELLIs Kon-
zept nicht ausschliefilich auf den Aspekt
der finanziellen Unterstiitzung durch die
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EU sowie der formalen Mitwirkungsrech-
te zu begrenzen. Die Auswirkungen der
prozess- und ordnungspolitischen Ein-
flisse der EU auf die luxemburgische
Stadtepolitik sind, ebenso wie bei ande-
ren Landern, zweifellos gegeben. Fiir Lu-
xemburg sind aber auch die zwischen-
staatlichen Initiativen im Bereich der
Stadtepolitik von grofer Bedeutung, da
sie, im Gegensatz zu den EU-Aktivitéten,
eher auf die Debatte abzielen. Das Bei-
spiel CIPU ist insofern interessant, als
dass es verdeutlicht, wie durch normati-
ve und kognitive Prozesse Verdnderun-
gen in den Institutionen, Diskursen, Wer-
ten und Akteurskonstellationen angeregt
werden konnen. Dem auf Austausch und
Networking ausgerichteten horizontalen
Mechanismus bei der Europaisierung na-
tionaler und lokaler Stadtepolitik wird
hier ebenfalls eine besondere Bedeutung
zuteil.
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