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Kurzfassung

Die Transformation des kommunalen Erndhrungssystems in Richtung Nachhaltigkeit
hat einen hohen Koordinationsbedarf zwischen verschiedenen staatliche und nicht-
staatlichen Akteuren und ihren raumentwicklungsrelevanten Aktivitdten. Verantwort-
liche Planungsakteure betreten in der Koordination dieser Aktivitdten mitunter Neu-
land und zeigen Kreativitdt und Risikobereitschaft, um Instrumente der Raum- und
Regionalentwicklung oder auch aus angrenzenden Planungsbereichen fiir die Steue-
rung des Ernahrungssystems einzusetzen und anzupassen. Interessanterweise erwei-
sen sich nicht die staatlichen Planungsakteure als Schltisselakteure fiir transformative
Aktivitdten im Erndhrungssystem, sondern intermedidre Akteure aus der regionalen
Wirtschaft, die eine enge Verkniipfung zwischen zivilgesellschaftlichen oder staatli-
chen Akteuren leisten. Voraussetzungen, dass staatliche und nicht-staatliche Akteure
sich fur die Transformation des Erndhrungssystems einsetzen sind (1) Wissen Uber
Zusammenhange von Erndhrung und Nachhaltigkeit sowie ein Bewusstsein flr die
Problematik, (2) eine gemeinsame oder geteilte Werteorientierung, (3) Innovations-
bereitschaft und Offenheit gegeniiber neuen oder ungewohnten Lésungsvorschldgen
sowie (4) positive Erfahrungen und Erlebnisse bezliglich der Wirksamkeit des eigenen
Handelns.

Schliisselworter
Erndhrungssysteme - Governance - Raumentwicklung - Raumplanung - staatliche
Steuerung - urbane Ernahrungsplanung
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Transformation of local food systems by state and non-state actors

Abstract

The transformation of local food systems towards sustainability requires a great deal
of coordination between the different state and non-state stakeholders, aligning ac-
tivities that are related to spatial development. The planning actors responsible are in
places breaking new ground with the coordination of these activities. They demon-
strate creativity and a willingness to take risks in order to employ and adapt instru-
ments of spatial and regional development or those of neighbouring planning fields to
steer and manage the food system. Interestingly, it is not the state planning actors
who prove key for transformative activities in the food system, but intermediary re-
gional economic players who accomplish close links between actors from civil society
and the state. For state and non-state actors to commit to the transformation of the
food system, there are certain prerequisites: (1) knowledge about links between food
and sustainability and awareness of the problem, (2) common or shared values, (3) a
readiness to innovate and openness towards new or unusual proposals, and (4) posi-
tive experiences of the effectiveness of one’s own actions.

Keywords
Food systems - governance - spatial development - spatial planning - state control -
urban food planning

5.5.1 Kommunale Erndhrungssysteme als Transformationsfeld
fiir die Raumentwicklung

Nachhaltigkeit spielt eine zentrale Rolle in den Leitbildern vieler deutscher Stddte und
Gemeinden (Kirst/Trockel/Heinrichs 2014). Auch bei der Transformation zu mehr
Nachhaltigkeit wird der lokalen Ebene, und damit Stddten und Kommunen, eine zent-
rale Bedeutung zugewiesen (WBGU 2016; Wolfram 2016). Studien zufolge verursacht
der Bereich der Erndhrung etwas mehr Treibhausgas-Emissionen als der Bereich Mo-
bilitdt (WBGU 2011: 145) und deutlich mehr Umweltbelastung (Huppes/Koning/Suh
et al. 2006). Konkrete Ma3nahmen konzentrieren sich jedoch bislang hauptséchlich
auf die Bereiche Energie und Verkehr. Daher sind der Bereich Erndhrung und die
Transformation von kommunalen Erndhrungssystemen bislang ein eher neues Hand-
lungsfeld sowohl fiir die Forschung liber Nachhaltigkeitstransformation (Hinrichs
2014) als auch fir die Raumentwicklung (Broekhof/van der Valk 2016). Dies dnderte
sich jedoch in jlingster Zeit insbesondere in Stadten, die im Rahmen von urban food
planning zielgerichtet eine Transformation ihrer Erndhrungssysteme in Richtung
Nachhaltigkeit anstreben (Morgan 2015).

Das kommunale Erndhrungssystem umfasst dabei mehr als das, ,was auf den Teller
kommt*“. Es umfasst eine Vielfalt an direkt und indirekt erndhrungsbezogenen Aktivi-
taten und Beziehungen zwischen allen relevanten Akteursgruppen, von der Stadtver-
waltung liber Unternehmen, Vereine und Initiativen bis hin zu den Biirgerinnen und
Biirgern, sowie alle Bereiche des Erndhrungssystems, von der Produktion lber die
Verarbeitung, Versorgung, Zubereitung bis hin zu Konsum und Entsorgung von Nah-
rungsmitteln (Smith/Lang/Vorley et al. 2016). Geographischer Bezugspunkt ist dabei
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neben der Stadt oder Kommune hédufig auch die Region, da Lebensmittelflisse die
Stadt-Land-Beziehungen betreffen, wenn sie auf moglichst geringen rdumlichen Dis-
tanzen zwischen Produktion und Konsum und regionaler Wertschépfung aufbauen
(Sipple/Schanz 2019).

Das Thema ,,Erndhrung“ zeichnet dadurch aus, dass es vielfdltige Querbeziehungen zu
anderen Handlungsfeldern aufweist, unter anderem zu Standort- und Quartiersent-
wicklung, Regionalentwicklung, Verkehrsplanung, Tourismus, Umweltschutz und Ge-
sundheit (Baldy 2019). Damit hat die Transformation des kommunalen Erndhrungs-
systems in Richtung Nachhaltigkeit einen hohen Koordinationsbedarf zwischen den
verschiedenen Akteuren und ihren raumentwicklungsrelevanten Aktivitdten.

Die Fragestellungen dieses Teilkapitels sind:

> Welche Rolle spielen staatliche und nicht-staatliche Akteure der Raumentwicklung
in der Nachhaltigkeitstransformation des kommunalen Erndhrungssystems?

> Was sind Strategien und Instrumente der Raumentwicklung, die eine nachhaltige
Transformation des kommunalen Erndhrungssystems beférdern kénnen?

> Was sind forderliche und was hinderliche Faktoren daftir, dass sich staatliche und
nicht-staatliche Akteure engagieren und dass Strategien und Instrumente entwi-
ckelt und eingesetzt werden?

Die empirische Forschung, auf der dieser Beitrag basiert, wurde im Rahmen des For-
schungsprojektes KERNIG ,,Kommunale Erndhrungssysteme als Schliissel zu einer um-
fassend-integrativen Nachhaltigkeits-Governance“ in zwei Pilotkommunen durchge-
fuhrt (Baldy 2019; Baldy/Kruse 2019). Die beiden Pilotkommunen haben beide ca.
22.000 Einwohner/innen. Wéhrend die eine Stadt unmittelbar in der Nahe einer Grof3-
stadt liegt, dichter besiedelt ist und wenige landwirtschaftliche Betriebe ansassig sind,
liegt die andere Stadt im landlichen Raum, ist wesentlich weniger dicht besiedelt und
beheimatet tiber 260 haupt- und nebenerwerbslandwirtschaftliche Betriebe (Schanz/
Pregernig/Baldy et al. 2020).

5.5.2 Raumentwicklungsrelevante staatliche und nicht-staatliche Akteure
in der Transformation des kommunalen Erndhrungssystems

Die Steuerung des Erndhrungssystems geschieht in einem Dreieck von staatlichen Ak-
teuren, wirtschaftlichen Akteuren und Zivilgesellschaft (Lang/Barling/Caraher 2009).
Im Verlaufe des 20. Jahrhunderts hat sich der Schwerpunkt in den Akteursbeziehun-
gen von der bis dahin vorrangig staatlichen Steuerung zu einer vorrangig wirtschaftli-
chen Steuerung des Erndhrungssystems im Rahmen einer zunehmend globalisierten
Ernahrungswirtschaft verschoben (Hendrickson/Heffernan 2002). Damit geht auch
eine Delokalisierung der Erndhrungssysteme und eine zunehmende raumliche und in-
stitutionelle Distanz zwischen Produktion, Verarbeitung, Vertrieb und Konsum einher
(Lang/Barling/Caraher 2009). Die Nachhaltigkeit der Erndhrungssysteme, die in den
vergangenen Jahrzehnten einerseits vorwiegend von wirtschaftlichen Akteuren unter
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marktwirtschaftlichen Gesichtspunkten und andererseits in Europa durch die staatli-
che Steuerung der Agrarpolitik der Europdischen Union gelenkt wurden, wird zuneh-
mend infrage gestellt (IPCC 2019). Im Rahmen einer nachhaltigen Transformation der
Erndhrungssysteme wird eine Verschiebung von Einfluss und Steuerung durch global
agierende wirtschaftliche Akteure hin zu staatlichen und zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren gefordert sowie einer Verlagerung der Kontrolle von Erndhrungssystemen von der
globalen und internationalen auf die lokale und regionale Ebene (Fonte 2008; Hinrichs
2003; Lang/Barling/Caraher 2009). Der WBGU fordert z.B. eine stdrkere Marktregu-
lierung, um Preisschwankungen abzumildern und Lieferketten zu stabilisieren, eine
Férderung der urbanen und periurbanen Landwirtschaft sowie die Férderung gesun-
der Erndhrungsmuster (z.B. durch Kennzeichnung von Nahrwerten bei Nahrungsmit-
teln und Speisen) (WBGU 2016). Diese als notwendig erachtete Verschiebung geht
auch mit einer Verlagerung einher.

Vor diesem Hintergrund gehdren zu den zentralen staatlichen Akteuren in kommuna-
len Erndhrungssystemen sowohl die Verwaltungen von Stadten und Regionen - z.B.
Kommunal- und Kreisverwaltung, Stadtplanungs- und Umweltverwaltung, Regional-
verband -alsauch andere staatliche Einrichtungen, wie z.B. die vom Land Baden-Wiirt-
temberg getragenen regionalen Erndhrungszentren. Auch politische Akteure, wie zum
Beispiel Biirgermeister/innen, Gemeinderatsmitglieder oder Parlamentarier/innen,
die sich gezielt fiir eine Verdnderung des Erndhrungssystems einsetzen. Zu den wirt-
schaftlichen Akteuren zéhlen eine ganze Reihe an Gruppen, von Landwirtinnen/Land-
wirten Uber Verarbeitungsbetriebe und das Lebensmittelhandwerk, Unternehmen,
die den Vertrieb von Lebensmitteln tibernehmen (z.B. lokaler Handel, Gro3handel,
Marktbeschicker), Betrieben der Auer-Haus-Verpflegung (z.B. Restaurants und Kan-
tinen) bis hin zu Entsorgungsbetrieben (Sipple/Schanz 2019). Eine weitere Gruppe im
Akteursdreieck der kommunalen Erndhrungssysteme stellen zivilgesellschaftliche Ak-
teure dar. Dies kdnnen Erndhrungsinitiativen sein, die sich flr eine lokale, regionale,
Okologische oder faire Produktion von Lebensmitteln einsetzen, Urban-Gardening-In-
itiativen, Erndhrungsrate oder Vereine der Erndhrungsbildung.

Interessanterweise stellte sich in beiden untersuchten Pilotkommunen heraus, dass zu
den Schliisselakteuren fiir die nachhaltige Umgestaltung des Erndhrungssystems hau-
figintermedidre Akteure zdhlen. Mit ,,intermedidr lassen sich Akteure bezeichnen, die
nicht nur einer der drei Akteursgruppen - staatliche, wirtschaftliche, zivilgesellschaft-
liche Akteure - zuzuordnen sind, sondern Mischformen darstellen und zum Teil auch
eine vermittelnde Position einnehmen (Beispiele siehe Kasten).

Die Analyse in den beiden Stadten zeigt, dass die staatlichen Akteure, also Akteure aus
der Stadtpolitik sowie aus der Stadtverwaltung, in der Koordination der Transformati-
onsprozesse verschiedene Rollen einnehmen kdnnen - als Initiatoren von Prozessen,
als Prozessgestalter oder als Umsetzer von Ma3nahmen (Baldy/Kruse 2019). Auch das
Selbst- und Steuerungsverstdandnis der staatlichen Akteure ist unterschiedlich: Es
reicht von der Koordination zwischen einer Vielzahl von stadtischen Akteuren und
deren Integration in die Planung und Gestaltung des kommunalen Erndhrungssys-
tems, der gezielten Forderung einer regionalen Identitdt durch Mitwirkung (z.B. durch
die Schaffung einer Regionalmarke, die regionale Erzeuger und Gastronomie vernetzt
und bewirbt) bis hin zu einem eher segregierendem Steuerungsverstdndnis durch
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Beispiele fiir intermedidre Akteure als Schliisselakteure
in den Pilotkommunen:

> Ein ehemaliger Landwirt, der bereits seit Jahrzehnten biologisch-dynami-
schen Landbau betreibt und damit als Vorreiter in der Region gilt. Er ist
gleichzeitig Gemeinderatsmitglied, stellvertretender Biirgermeister und Ko-
ordinator einer Birgerinitiative fiir klimaschonende, saisonale, regionale und
gesundheitsfordernde Erndhrung in der Gemeinde.

> Ein genossenschaftlicher Zusammenschluss von Unternehmerinnen/Unter-
nehmern des lokalen und regionalen Lebensmittelhandwerks und anderen
Betrieben, in dem Biirger/innen und Konsumentinnen/Konsumenten der Re-
gion unmittelbar Anteil an nachhaltiger Produktion und Verarbeitung von
Nahrungsmitteln nehmen kdnnen.

> Ein grofdes mittelstandisches Unternehmen, das sich tber eine Stiftung fir
gesunde, nachhaltige Schulverpflegung in der Kommune einsetzt.

eine stadtische oder politische Elite, in der nur ausgewahlte nicht-staatliche Akteure in
die Planung und Umsetzung von Mafinahmen fiir die Transformation des Erndhrungs-
systems eingebunden werden (Baldy/Kruse 2019). Die Ergebnisse aus den Pilotkom-
munen zeigen jedoch interessanterweise auch, dass rein staatliche Akteure nicht zu
den Schlusselakteuren fiir transformative Aktivitdten im Erndhrungssystem gehoren.
Dies sind hdufig - wie die Beispiele im Kasten zeigen - Akteure aus der regionalen Wirt-
schaft, die als intermedidre Akteure eine enge Verkniipfung mit zivilgesellschaftlichen
oder staatlichen Akteuren haben.

5.5.3 Raumentwicklungsrelevante Strategien und Instrumente
fiir die Transformation des kommunalen Erndhrungssystems

Bei der Transformation von kommunalen Erndhrungssystemen haben wir es nicht nur
mit einem vielfdltigen Akteursfeld zu tun, sondern auch mit einem bisher wenig insti-
tutionalisierten Politikfeld. Dies bedeutet, dass es bisher nur wenige Stadte und Regi-
onen gibt, die eine Erndhrungsstrategie entwickelt haben oder andere Politikinstru-
mente nutzen, die sich explizit auf die Transformation des Erndhrungssystems
Richtung Nachhaltigkeit beziehen. Jedoch kénnen fiir die Gestaltung und Steuerung
des Erndhrungssystems durch Raumentwicklung verschiedene Strategien und Instru-
mente angewendet werden, die allerdings angepasst werden miissen. In den beiden
Pilotgemeinden war zum Beispiel die Entwicklung eines Ernahrungsleitbildes oder ei-
nes Mafinahmenplans fiir die nachhaltige Gestaltung des kommunalen Erndhrungs-
systems ein wichtiger Schritt, um Blrger/innen sowie die vielfdltigen wirtschaftlichen
und zivilgesellschaftlichen Akteure fiir das Thema zu sensibilisieren und an einen Tisch
zu bringen. Weiterhin wurden Uber stddtische Ausschreibungen, stadtebauliche Ver-
trage mit privaten Investoren oder Forderprogrammen des Landes oder der EU fiir
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den ldndlichen Raum bewahrte Instrumente der Raum- und Regionalentwicklung ge-
nutzt, um auf die Transformation des kommunalen Erndhrungssystems hinzuwirken
(Beispiele siehe Kasten).

In Interviews und Gesprdchen mit Zustandigen im Planungsdezernat oder im Umwel-
tamt wurde jedoch auch deutlich, dass die Verantwortlichen durchaus Neuland betre-
ten und gefordert sind, Kreativitat und Risikobereitschaft zu zeigen, damit Instrumen-
teder Raum-undRegionalentwicklungoderauchausangrenzenden Planungsbereichen
(z.B. der Umweltplanung) flr die Steuerung des Erndhrungssystems eingesetzt und
angepasst werden kdnnen.

Beispiele fiir Strategien und Instrumente in den Pilotkommunen:

> Erarbeitung einer kommunalen Ernahrungsstrategie, in der Mafinahmen zur
Transformation des kommunalen Erndhrungssystems in Richtung Nachhal-
tigkeit vom Gemeinderat beschlossen werden.

> Im Rahmen eines stddtebaulichen Vertrags wurde vereinbart, dass sich der
Betreiber eines groRen Tourismusprojektes dazu verpflichtet, einen Bauern-
markt auf dem Geldnde einzurichten, auf dem ausschliefilich regionale
Marktbeschicker/innen ihre Waren anbieten.

> Die Ausschreibung fiir Standbetreiber/innen des Stadtfestes sieht vor, dass
Anbieter/innen mit regionalen, saisonalen und 6kologisch angebauten Pro-
dukten bevorzugt ausgewdhlt werden.

> Bereitstellung bzw. Verpachtung oder Vermietung von stadtischen Flachen
fur erndhrungsrelevante Vorhaben, z.B. Essbare Stadt, Erndhrungsbildungs-
projekte oder biologischen Landbau.

5.5.4 Voraussetzung und Effekte fiir eine Transformation des
kommunalen Erndhrungssystems Richtung Nachhaltigkeit

Welche Faktoren fordern oder behindern, dass sich staatliche und nicht-staatliche Ak-
teure engagieren und dass Strategien und Instrumente flr eine Transformation des
Erndhrungssystems in Richtung Nachhaltigkeit entwickelt und eingesetzt werden?
Auf Basis der Forschung zur Transformation von Erndhrungssystemen und der Er-
kenntnisse aus den beiden Pilotkommunen lassen sich folgende Faktoren identifizie-
ren (Baker 2011; Baldy/Kruse 2019; Hassanein 2008):

> Das Wissen (ber Zusammenhédnge von Ernahrung und Nachhaltigkeit sowie ein
Bewusstsein fiir die Problematik von nicht-nachhaltigen Erndhrungssystemen sind
wichtige Voraussetzungen dafiir, dass staatliche und nicht-staatliche Akteure die
Transformation des kommunalen Erndhrungssystems tiberhaupt auf die politische
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Agenda setzen, sich auf die Suche nach nachhaltigen Alternativen machen und
sich fiir deren Umsetzung einsetzen. Dementsprechend erscheinen Erndhrungs-
bildung und ein koordinierter Wissensaustausch tiber Probleme und Losungswege
hin zu einem nachhaltigen Ernahrungssystem - wie dies in einer zunehmenden
Zahl von Stadten z.B. durch Erndhrungsréte' oder Birgerinitiativen geschieht - als
zentrale Ansatzpunkte fiir eine Transformation.

> Eng mit Wissensaustausch und Bewusstseinsbildung verkniipft ist eine gemeinsa-
me oder geteilte Werteorientierung: In welche Richtung soll sich ein nachhaltiges
Erndhrungssystem entwickeln? Dass die Werteorientierung transparent gemacht
wird und sich die Beteiligten dariiber einig sind, ist eine wichtige Voraussetzung
daftir, dass ein Aushandlungsprozess tiber die Gestaltung des Erndhrungssystems
und die Umsetzung von MaRnahmen konstruktiv verlduft. Ein hoher sozialer Zu-
sammenhalt und Verbundenheit mit der Region, wie sie z.B. in kleineren, |andli-
chen Kommunen zu finden ist, scheint férderlicher zu sein fiir eine gemeinsame
Wertebasis als eine eher heterogene zusammengesetzte Bevolkerung (Baldy/
Kruse 2019).

> Hinzu kommt jedoch noch eine weitere notwendige Bedingung dafiir, dass staatli-
che und nicht-staatliche Akteure Verdnderungen in Richtung Nachhaltigkeit wirk-
lich umsetzen: die Innovationbereitschaft und Offenheit gegenliber neuen oder
ungewohnten L&sungsvorschldgen. Dies gilt sowohl fiir Schllisselpersonen in Ver-
waltung und Gemeinderat als auch fiir Unternehmer/innen oder zivilgesellschaftli-
che Akteure (siehe Beispiele in den Kdsten).

> Schliefilich hat sich gezeigt, dass Akteure, die bereits in friiheren Veranderungs-
und Aushandlungsprozessen positive Erfahrungen und Erlebnisse von Wirksam-
keit ihres Handelns gemacht haben, eher bereit sind, offen und risikofreudig an ein
neues Thema heranzutreten. Auch Modellbeispiele aus anderen Kommunen sind
hilfreich, um die Wirksamkeit eines Verdnderungsprozesses erlebbar zu machen.

Inwieweit Effizienz, Konsistenz und Suffizienz durch eine Transformation des kommu-
nalen Ernahrungssystems geférdert werden, liefle sich erst im Rahmen einer detail-
lierten Analyse von Stoffstrémen, Nahrungsmittelflissen, Umwelteffekten, Gerech-
tigkeitsaspekten und sozialen Effekten sowie einer umfassenden Operationalisierung
dieser Dimensionen fiir das kommunale Erndhrungssystem beurteilen. Da kommunale
Erndhrungssysteme ein eher neuer Bereich fiir die Nachhaltigkeitsforschung sind und
von zahlreichen komplexen Zusammenhdngen zwischen Produktion, Verarbeitung

und Vertrieb sowie Konsum und Entsorgung von Nahrungsmitteln gepragt sind, be-
steht neben dem Problem der Datenverfligbarkeit noch erheblicher Forschungsbe-
darf, um eine Methodologie fiir die Beurteilung der Effekte der Transformation zu
entwickeln (Landert/Schader/Moschitz et al. 2017).

1 Ernahrungsréte verstehen sich als Plattformen, in denen sich Biirger/innen einer Stadt zusammen
mit verschiedenen lokalen Akteuren (wie z. B. Landwirte und Erzeuger/innen, erndhrungsbezogene
Interessengruppen, Vertreter/innen der Verwaltung) fir eine gezielte soziale und Skologische Ge-
staltung von Erndhrungspolitik auf lokaler Ebene einsetzen.
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