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Klaus Zimmermann

Zur Anatomie des Vorsorgeprinzips

I. Einfithrung

Die umweltpolitischen Grundprinzipien — Verur-
sacherprinzip, Vorsorgeprinzip und Kooperations-
prinzip — unterliegen in ihrer Bedeutung fiir 5ko-
logisch relevante Handlungen einer schwankenden
Betonung. Zu Beginn der siebziger Jahre, in etwa
mit dem weltweiten Beginn offizieller Umweltpoli-
tik zusammenfallend, war das Verursacherprinzip
die politische Handlungsmaxime; spiter, zu Beginn
der achtziger Jahre, verschob sich das Schwerge-
wicht deutlich hin zu mehr ,,Vorsorge“!). In der
innenpolitischen Auseinandersetzung der Bundes-
republik kann man spezifische Auspriigungen die-
ses allgemeinen Trends beobachten: Wihrend spe-
ziell die CDU/CSU in ihrer Oppositionszeit deut-
lich Gedanken und Vorschlige aus dem Bereich der
Wirtschaftswissenschaft aufnahm, um sich die Allo-
kationseffizienz des Marktes zunutze zu machen
und das instrumentelle Repertoire der Umweltpoli-
tik mit marktwirtschaftlichen und marktanalogen
Instrumenten effizienter zu gestalten, war die Um-
weltpolitik der sozialliberalen Koalition eher tradi-
tionell und damit command-and-control orientiert,
wenn ihr auch mit der Abwasserabgabe ein seltenes
Experiment im Bereich marktwirtschaftlicher An-
reize gelang.

Bei der Beurteilung der Situation nach immerhin
mehr als sieben Jahren konservativ-liberaler Regie-
rung stellt man moglicherweise erstaunt fest, daB
sich die Fronten anscheinend verkehrt haben: Der
Umweltminister fiihlt sich zuerst dem Vorsorge-
und erst in zweiter Linie dem Verursacherprinzip
verpflichtet, im Bereich der Institutionalisierung
marktwirtschaftlicher Instrumente ist, entgegen
den Forderungen in der Opposition, so gut wie
nichts geschehen; die SPD dagegen betont heute
besonders das Verursacherprinzip und vertritt zu-
mindest in der politischen Auseinandersetzung die
Einfithrung marktwirtschaftlicher Anreize, in Teil-
bereichen gar den dkologischen Umbau des Steuer-
systems, wie ihn die GRUNEN fordern.

Sjch( man einmal von der Notwendigkeit einer poli-
tischen Partei in der Opposition ab, sich vom Regie-

) Vgl. Organization for Economic Cooperation and Deve-
gégmnl (OECD), Environmental Policy for the 1980s, Paris
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rungslager abzusetzen, so kommt man nicht umhin,
allen gegenteiligen AuBerungen in den jeweiligen
oppositionellen Phasen zum Trotz, allen Parteien
einen durchgingig hohen Konservativismus zu kon-
statieren: Es ist einigermaBen gleichgiiltig, wie die
Regierungen zusammengesetzt sind — ist man an
der Regierung, scheint man in der politischen Au-
Berung ein Faible fiir das Vorsorgeprinzip zu haben
und zeigt offensichtlich wenig Neigung zu einer
Verstirkung der marktwirtschaftlichen Methoden
im umweltpolitischen Instrumentenarsenal. Falls
sich solche seltenen Species doch einmal durchset-
zen lassen, so werden sie traditionell durch Regu-
lierungen im command-and-control Stil ,,eingemau-
ert“2),

DaB marktwirtschaftliche Instrumente von hohem
Nutzen fiir die Umweltpolitik und ihre Effizienz
sein wilrden, steht dabei auBer Frage und ist gebets-
miihlenhaft immer wieder von der Wirtschaftswis-
senschaft und der wissenschaftlichen Politikbera-
tung vorgebracht worden. Dies fiihrte im Grunde
aber zu keinen nennenswerten Ergebnissen?); es
bleibt abzuwarten (und ist mehr als fraglich), ob die
momentane Oko-Steuer-Euphorie auf allen Seiten
mehr ist als wahlkampfbedingtes Strohfeuer. Die
Ursachen dafiir im einzelnen zu erdrtern, wiirde
hier zu weit filhren. Es sei insbesondere auf das
beachtenswerte neue Gutachten von Hansmeyer/
Schneider verwiesen, das die Frage im einzelnen
diskutiert?).

Dieses reale MiBverhiltnis in der politischen Be-
deutung von Vorsorge und markiwirtschaftlichen

) Zu einer Bewertung der neueren Regierungspolitik vgl.
Helmut Weidner, Die Umweltpolitik der konservativ-libera-
len Regierung im Zeitraum 1983 — 1988: Versuch einer poli-
tikwissenschaftlichen Bewertung, discussion paper Nr. 89—
304, Wissenschaftszentrum Berlin 1989,

#) Vgl. Rat von Sachverstiindigen fiir Umweltfragen, Kurz-
fassung des Umweltgutachtens 1987, Bonn 1987, S. 10; Karl-
Heinrich Hansmeyer, Marktwirtschaftliche Elemente in der
Umweltpolitik, in: Zeitschrift fiir Umweltpolitik und Um-
weltrecht, 11 (1988), S. 231—241; Meinolf Dierkes/Klaus
Zimmermann, Umweltpolitik zwischen Erstarrung, Innova-
tion und Uberforderung, in: Zeitschrift fir Umweltpolitik
und Umweltrecht, 11 (1988), S. 197—208.

4) Vgl. Karl-Heinrich Hansmeyer/Hans-Karl Schneider, Zur
Fortentwicklung der Umweltpolitik unter marktsteuernden
Aspekten, vervielf. Manuskript, Kéln 1989,
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Ansitzen ist aber umso erstaunlicher, als der Vor-
sorgebegriff ja eine bestimmende ,,humane* Kom-
ponente impliziert — denn wer sollte sonst Vor-
sorge treffen konnen, wenn nicht der Mensch fiir
seine und seiner Umwelt Zukunft. Es ist gerade
diese ,humane” Komponente, die dem Vorsorge-
prinzip eine so groBe Offentlichkeitswirksamkeit
verleiht. Leider aber werden seine Inhalte, Voraus-
setzungen und Implikationen nur selten oder nie
diskutiert¥), so daB es den groBen politischen Vor-
zug (und analytischen Nachteil) der relativen Belie-
bigkeit besitzt — jeder kann es nach seinem Gusto
interpretieren. DaB diese Betonung des Humanen
aber offensichtlich zu Kosten in Form der Ableh-
nung des ,seelenlosen™ Markts (und damit markt-
wirtschaftlicher Instrumente in der Umweltpolitik)
fiihrt, hat eine bedauerliche Konsequenz: Unab-
hiingig vom gewiihiten Vorsorgeniveau entspricht
das, was erreicht wird, bei weitem nicht dem, was
erreicht werden konnte — die ,Humanitat“ der
Vorsorge impliziert einen gewissen Grad an ,,Inhu-
manitiit* gegeniiber der Umwelt.

Es wiire notwendig, diese grundlegenden Aspekte
einmal im einzelnen zu analysieren und zu diskutie-
ren; da man aber den ersten vor den weiteren
Schritten tun sollte, kann dies hier nicht weiter ver-
folgt werden. Im Sinne der Anatomie des Vorsor-
geprinzips als ,,Zergliederungskunst* muB im er-
sten und wichtigsten Schritt der Blick aus diversen
Perspektiven auf Strukturen gerichtet sein, die die-
ses Prinzip erst identifizierbar machen und aus der
Beliebigkeit herauslosen. Unterstellt wird dabei,

daB es differenzierendere Einschiitzungen geben
muB (oder zumindest kann) als die, daB das Vor-
sorgeprinzip entweder eine Banalitit oder eine
Utopie ©) sei:

— eine Banalitiit, weil ohnehin Vorsorge dafiir zu
treffen ist, daB umwelt- und gesundheitsgefiihr-
dende Stoffe nicht in die Umwelt entlassen werden
diirfen, wenn irreversible Schiiden entstehen konn-
ten und effizienzorientierte, konomische Instru-
mente die dkologische Effizienz nicht hinreichend
absichern;

— eine Utopie, weil nidmlich fiir alle Produkte/Pro-
zesse weder heute noch in Zukunft jemals hinrei-
chende Informationen iiber mogliche und wahr-
scheinliche Effekte bei kleinen oder groBen Schad-
stoffdosierungen (incl. aller denkbaren Wechsel-
wirkungen zwischen den einzelnen Schadstoffen)
vorliegen bzw. vorliegen konnten.

Diese Sichtweise des Vorsorgeprinzips im Span-
nungsfeld von Banalitit und Utopie impliziert deut-
lich Uberlegungen beziiglich des umweltpolitischen
Risikopotentials, das eine Gesellschaft unter Be-
riicksichtigung von &konomischer Wohlfahrt und
politisch-sozialer Stabilitit zu tragen bereit ist. Eine
der Grundfragen, die in diesem Zusammenhang zu
beantworten sein werden, ist die, ob das Vorsor-
geprinzip bzw. die ,priiventive* Umweltpolitik7)
als Begriff und eventuell als konkretisierbare Hand-
lungsmaxime iiberhaupt eine Existenzberechtigung
hat, wenn das Verursacherprinzip im wohlfahrtsbe-
zogenen Kontext richtig angewandt werden sollte.

II. Vorsorgeprinzip und ,,praventive* Umweltpolitik:
Facetten und Interpretationen

1. Die politische Funktion des Vorsorgebegriffs

Viele amtliche Dokumente zeichnen heute Vor-
sorge-, Verursacher- und Kooperationsprinzip als
tragende Saulen der deutschen Umweltpolitik aus.
Das war nicht immer so — oder zumindest nicht so
eindeutig: Das Umweltprogramm der Bundesregie-

%) Als eine solche seltene Ausnahme: Guy Kirsch, Priiven-
tion und menschliches Handeln, in: Bermhard Glaeser
(Hrsg.), Humanikologie. Grundlagen priventiver Umwelt-
rol.itik. Opladen 1989, S, 252—262.

) Vel Mcinolf Dierkes/Karl-Heinrich Hansmeyer, Umwelt
und Gesellschaft, Beitrige und Empfehlungen zur rechts-,
politik- und wirtschaftswissenschaftlichen Analyse von Um-
;relg;oblemn. in: Zeitschrift fir Umweltpolitik, 8 (1985),
7) Zu diesem Begriff vgl. im einzelnen: Udo E. Simonis
g[im?g.}. Priventive Umweltpolitik, Frankfurt-New York
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rung von 1971 8) rechnete das Vorsorgeprinzip noch
nicht explizit zu den Leitmaximen der Umweltpoli-
tik, wohl aber das Verursacherprinzip und das Ko-
operationsprinzip. Allerdings wurde auch schon da-
mals unter dem Programmpunkt ,,Umweltplanung”
darauf hingewiesen, daB diese ,,auf lange Sicht* zu
erfolgen habe und Schutz und Entwicklung der Na-
turgrundlagen zu der vorrangigen Aufgabe staatli-
cher Daseinsvorsorge zu machen seien — dies ins-
besondere mit den Mitteln des Umweltrechts, das
nach dem jeweiligen wissenschaftlichen und techni-
schen Stand stindig fortgeschrieben werden
sollte.

%) Vgl. Der Bundesminister des Innern, Umweltpolitik. Das
Umweltp der Bundesregierung, Bundestagsdruck-
sache VI/2710 vom 14. Oktober 1971.



Zu einer Handlungsmaxime der deutschen Um-
weltpolitik wurde das Vorsorgeprinzip erst mit der
Fortschreibung des Umweltprogramms im Jahre
19769). Es ist von der Formulierung her grundsiitz-
lich identisch mit den Ausfithrungen , Umweltpla-
nung" im Jahre 1971, aber differenzierter im Hin-
blick auf die durch das Vorsorgeprinzip anzustre-
benden Ziele:

— Sicherung von Gesundheit und Wohlbefinden
des Menschen;

— Erhaltung der Leistungsfihigkeit des Naturhaus-
halts;

— langfristige Gewihrleistung zivilisatorischen
Fortschritts und volkswirtschaftlicher Produktivi-
tét;

— Vermeidung von Schiiden an Kultur- und Wirt-
schaftsgiitern;

— Bewahrung von Landschaft, Pflanzen- und Tier-
welt.

Spitestens seit dieser Zeit spielt das Vorsorgeprin-
zip in politischen AuBerungen eine dominante
Rolle und wird stets als erstes der drei Prinzipien
genannt. Die Griinde dafiir sind offensichtlich:

— Das Vorsorgeprinzip hat sehr angenchme Eigen-
schaften fiir den Politiker I%): Zum einen wirkt es
legitimititsférdernd, denn ein Politiker, der sich auf
Vorsorge beruft, muB als ernsthaft, umsichtig und
verantwortungsvoll gelten; er ist gewissermaBen
der Staatsmann unter unzihligen mediokren Amts-
inhabern. Zum zweiten schwebt das Vorsorgeprin-
zip oberhalb der Aktivititsebene und impliziert zu-
niichst keine Verpflichtung zu bestimmtem Han-
deln; zum dritten ist es ilberaus anpassungsfihig
(d. h. relativ beliebig) — je nach Rahmendaten,
Zeithorizont und Geschick kann beinahe jede poli-
tische Aktivitiit als Vorsorgehandlung dargestellt
werden.

— Das Verursacherprinzip hat weitaus weniger
komfortable Eigenschaften: Es ist einfach ,zu lo-
gisch* und zu wenig ,.gestaltend” in dem Sinne, daB
jeder einzelne fiir seine Taten einzustehen hat (Ko-
stenzurechnung) und so die politische Planung ent-
lastet. Auf der anderen Seite aber hat es die unan-
genehme Konsequenz, daB selbst der vermeintlich
umweltfreundliche Biirger (etwa als Dieselfahrer)
plétzlich als Verursacher dastehen kann — eine

?) Vgl. Der Bundesminister des Innern, Umweltbericht '76.
Fortschreibung des Umweltprogramms der Bundesregierung
vom 14, Juli 1976, Stuttgart 1976.

") Vgl. Volker Prittwitz, Gefahrenabwehr — Vorsorge —
Okologisicrung. Drei Idealtypen priventiver Umweltpolitik,
mn: U. E. Simonis (Anm. 7), S. 521.
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Rolle, die er eigentlich nicht spielen wollte. Die
strenge Logik des Prinzips — die zu vermeintlichen
Ungerechtigkeiten fithren kann — und der Mangel
an Gestaltungscharakter machen es politisch reich-
lich unattraktiv, abgesehen davon, daB eine effek-
tive Durchsetzung, gewissermaBen die ,Verord-
nung" von der Eigenverantwortung in demokrati-
schen Gruppenstaaten!!) wie der Bundesrepublik
nur beschriinkt moglich ist, wie der steigende Anteil
der Gemeinlastfinanzierung und der Subventionen
im Umweltschutz zeigt 12). Eine Regierung, die sich
freiwillig an der Verwirklichung des Verursacher-
prinzips messen lassen wiirde, konnte sich a priori
ein negatives Ergebnis ausrechnen.

— Das Kooperationsprinzip konnte in der politi-
schen Wahrnehmung durchaus Anklang finden: Im
Sinne eines ,,fairen Zusammenwirkens aller gesell-
schaftlichen Kriifte im Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozeB* 13) ist es letztlich eine Forderung
nach Demokratisierung und Transparenz in um-
weltpolitischen Entscheidungsprozessen — eine
Forderung, die naturgemiB an Grenzen stoBt, so-
bald Kompetenzen des Staates (der Politiker, aber
vor allem der Biirokraten) durch den Wunsch nach
Biirgerbeteiligung in Frage gestellt werden; auch
hier wiire ein Scheitern , liberzogener* politischer
Anspriiche systemimmanent eingebaut. Es kommt
hinzu, daB dem Kooperationsprinzip in der Inter-
pretation als Zusammenarbeit von Staat und Wirt-
schaft zum Wohle der Umwelt leicht der Ruch der
Komplizenschaft anhéingt. Interpretiert man es in-
stitutionell, aber auch international, so ist es unwei-
gerlich mit dem ,,Geleitzugproblem* verbunden —
der Verband kann nicht schneller sein als das lang-
samste Mitglied. In internationaler Sicht wiire diese
Verzogerung umweltpolitisch sogar fatal, da inter-
nationale Organisationen — vor allem die EG und
ihre Briisseler Biirokratie — in der Bevolkerung
einen denkbar schlechten Ruf genieBen und auBer-
dem partiell die Umsetzung dringend notwendiger
Vorhaben behindern 14). Nicht umsonst setzen die
Bundesregierungen seit Anfang der achtziger Jahre
deklamatorisch auf die deutsche ,,Vorreiterrolle“.

Man darf sich also nicht wundern, daB nach der
Phase der Feuerwchraktionen (Verursacher-/Ge-

11y Zum Begriff vgl. Kurt Schmidt, Entwicklungstendenzen
der Offentlichen Ausgaben im demokratischen Gruppen-
staat, in: Finanzarchiv, 25 (1966), S. 213—241.

12) Vpl. H. Weidner (Anm. 2), S. 44,

13) Der Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reak-
torsicherheit (Hrsg.), Leitlinien Umweltvorsorge, Umwelt-
brief 33, Bonn 1986. S. 19.

1) Vgl. Hans Kessel/Klaus Zimmermann, Budgetary Prefe-
rences, in: Environmental Policy and Law, 15 (1985). S. 20—
32.
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meinlastprinzip) das Vorsorgeprinzip aufgrund sei-
ner hervorragenden politischen Eigenschaften ins
Zentrum deklaratorischer Bemiihungen riickte —
was, wie man aus politischer Erfahrung weiB, ja
a priori nichts mit faktischen Aktivititen zu tun
haben mubB.

2. Die internationale Politikebene: OECD

Diese deklaratorische Dominanz des Vorsorgeprin-
zips gilt nicht nur fiir die nationale, sondern ebenso
fiir die internationale Ebene. Es ist zu vermuten,
daB Versuche der Konkretisierung auf diesem Ni-
veau — vor allem auf OECD-Ebene, wo sich auf-
grund der relativen Unverbindlichkeit und der ge-
ringen Rezeption der Ergebnisse in den Lindern

“eher der griBte als der kleinste gemeinsame Nenner
(wie auf EG-Ebene) einstellt — mdoglicherweise
weiter filhren als Zhnliche Konkretisierungsansiitze
auf nationaler Ebene.

Fiir die OECD als ZusammenschluB der westlichen
Industrieléinder (mit typischen Umweltproblemen)
ist das Vorsorgeprinzip das dominante Prinzip einer
modernen Umweltpolitik: Danach bleiben Vermei-
dung oder Beseitigung von Umweltverschmutzung
nach wie vor wichtige Ziele, allerdings spielen MaB-
nahmen zum Ressourcenschutz und zur Verbesse-
rung der Lebensqualitit — ein anderes symbol-
triichtiges Schlagwort der OECD aus dem vergan-
genen Jahrzehnt — eine zunehmende Rolle '5);
dementsprechend werden antizipative und priiven-
tive MaBnahmen, wobei die Abgrenzung allerdings
unklar bleibt, reaktivem und kurativem Stiickwerk
vorgezogen. Priventive Umweltpolitik aus OECD-
Sicht ist dabei auf zwei Kernbereiche gerichtet.
Zum einen werden MaBnahmen entwickelt, die die
Umweltbedingungen den Erwartungen der Gesell-
schaft gemiiB gestalten; hier wird im einzelnen ge-
fordert, Gesundheit und Wohlbefinden der Men-
schen zu steigern, Tierarten und natiirliche Okosy-
steme zu erhalten, die Siedlungspolitik, Energie-
wirtschaft und Transportwesen zur Beriicksichti-
gung von Umweltbedingungen anzuhalten und
Landschaften sowie Baudenkmiler zu schiitzen.
Ein zweiter MaBnahmenbereich spricht Aktivitiiten
an, die eine Zerstdrung der Umwelt als Ergebnis
menschlichen Handelns verhindern sollen; hier
geht es speziell um MaBnahmen zur Reduzierung
der Produktion, Vermarktung und der daraus fol-
genden Beseitigung von umweltgefihrdenden Ma-
terialien, MaBnahmen zur Stimulierung integrierter
industrieller Prozesse (umweltfreundliche Innova-
tion des gesamten Produktionsprozesses), des Re-

15) Vgl. OECD (Anm. 1); Interpretationen und Zitate ba-
sieren auf S, 11—15.
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cyclings sowie der Skonomischen Verwertung von
Abfallstoffen. MaBnahmen dieser Art sind dabei
zum friihestmdglichen Zeitpunkt zu treffen und zie-
len eher auf vorausblickendes Gestalten und Pla-
nen, auf eine Vermeidung statt auf eine Entsorgung
des Abfalls. Diese Art der antizipativen oder pri-
ventiven Umweltpolitik soll reaktiv-kurative Um-
weltpolitik nicht ersetzen, sondern erginzen:
Dann, wenn Umweltqualititsverbesserungen mit
einfachen MaBnahmen und weniger aufwendigen
Technologien iiber kurze Zeithorizonte erreicht
werden konnen, besteht keine Notwendigkeit fiir
priventive Umweltpolitik — und in diesem Fall
kann man nach OECD-Ansicht auf marktkonforme
Instrumente und den Marktmechanismus ver-
trauen. Halbherzig klingt es dagegen, wenn die
OECD nach einer betont positiven Wiirdigung re-
gulativer Instrumente im Rahmen priiventiver Um-
weltpolitik die 6konomische Instrumente lediglich
als zusitzliche Ansiitze dieser ,neuen* Variante der
Umweltpolitik erwiihnt. Hierbei wird allerdings die
Bevorzugung regulativer MaBnahmen durch die
Autoren dadurch relativiert, daB sie antizipatori-
sche MaBnahmen oft als schwierig und manchmal
gar nicht durchsetzbar einschiitzen.

Diese Ausfiihrungen, die von der Grundsatzkonfe-
renz der OECD zu ,.Environment and Economics*
im Jahre 1984 nur wenig variiert und differenziert
wurden 16), legen den SchluB nahe, daB aus OECD-
Sicht offensichtlich zwei Aspekte im besonderen
MaBe mit dem Vorsorgeprinzip und priventiver
Umweltpolitik verbunden sind: ihr im Vergleich zu
anderen Varianten der Umweltpolitik langfristi-
gerer Charakter und die Férderung und Beeinflus-
sung des technischen Fortschritts im Hinblick auf
Umweltfreundlichkeit. Instrumentelle Forderun-
gen zur Realisierung von Vorsorgestrategien wer-
den allerdings weder pauschal noch in Einzelheiten
artikuliert: Zwar wird immer wieder auf die positi-
ven langfnstigen Anreizwirkungen von ékonomi-
schen Instrumenten hingewiesen!”), doch dabei
eine explizite Verbindung zum Vorsorgeprinzip
nicht gezogen; ganz im Gegenteil werden 6konomi-
sche Instrumente deutlich als zur Domiine des Ver-
ursacherprinzips gehorig interpretiert. Es ist bedau-
erlich, daB gerade die Richtungsgleichheit der For-
derungen nach Priivention (Langfristigkeit) und die
langfristigen Anreizwirkungen durch konomische
Instrumente nicht ausreichend gesehen und betont

16) Organization for Economic Cooperation and Develop-
ment (OECD), Environment and Economics. Results of the
Intqrnationsl Conference on Environment and Economics,
Pans; 1985; Interpretationen und Zitate auf Basis von
S. 12

17) Vgl. ebd., S. 190ff.




wird, geschweige denn die Komplementaritiit und
Integrationsfihigkeit der Strategien erwihnt wer-
den. Die Folge ist eine zwar rationale und auch
okonomische Abgrenzung der Strategiefelder
(Vorsorge dann, wenn die Kosten der Vorsorge
niedriger sind als die ansonsten spiiter anfallenden
Korrekturkosten), aber eben auch eine sehr einiiu-
gige und verzerrte Sicht des sinnvollerweise einzu-
setzenden Instrumentariums.

3. Die nationale Politikebene

Dies ist zumindest auf der nationalen politischen
Ebene nicht wesentlich anders und zeigt einmal
mehr, wie sehr sich in einem Politikbereich wie der
Umweltpolitik Politikstile auf allen Ebenen doch
iihneln, wohl vor allem aufgrund der Dominanz der
Biirokratien. Die konkreteste Ausformung hat das
Vorsorgeprinzip nach der Aufnahme in die Prinzi-
pien-Trias im Jahre 1976 mit der Formulierung der
wLeitlinien zur Umweltvorsorge* durch die Bun-
desregierung gefunden, die fiir ,,alle Umweltberei-
che giiltige politische MaBstiibe, an denen sich stoff-
spezifische Aktionsprogramme, Rechts- und Ver-
waltungsvorschriften und sonstige MaBnahmen zur
stufenweisen Verminderung von Stoffeintriigen
durch den Menschen ausrichten® '8), zum Ausdruck
bringen sollten. Nach den Ausfithrungen der Bun-
desregierung umfaBt Vorsorge alle Aktivitaten,

— die die Abwehr konkreter Umweltgefahren zum
Ziele habe,

— die im Vorfeld der Gefahrenabwehr der Vermei-
dung oder Verminderung von Umweltrisiken die-
nen, und

— die vorausschauend die zukiinftige Umwelt ge-
stalten (insbesondere in bezug auf den Schutz und
die Entwicklung unserer natiirlichen Lebensgrund-
lagen).

Interessant ist auch die Begriindung des letztge-
nannten Elements von Vorsorge, daB nimlich
wFreirdume fiir die Gestaltung zukiinftiger Genera-
tionen* erhalten werden sollten 19). Dies sollte nicht
nur durch RiickhaltemaBnahmen von Emissionen
im Produktionszyklus, sondern auch durch die Ent-
wicklung umweltschonender Produktionsprozesse
und Produkte geschehen, die umweltbelastende
Emissionen erst gar nicht entstehen lassen oder so
weit wie moglich vermeiden. Offensichtlich gehen
die Aussagen weiter als die Interpretation des Vor-
sorgeprinzips (,,anticipate and prevent“) durch die
OECD: Zwar wird auch hier die prozeB- und pro-

*) Der Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reak-
torsicherheit (Anm. 13), S. 5.
) Ebd., S. 13.
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dukttechnologische Seite eines konsequenten Um-
weltschutzes herausgehoben — ohne allerdings di-
rekt einsetzbare Instrumente zu nennen —, aber
ein rationales Kalkiil — etwa Priivention nur dann
vorzuziehen, wenn heutige Vorsorge billiger ist als
spitere Korrektur — steht dabei nicht im Vorder-
grund. Vielmehr wird das FairneB-Argument aus
Rawls , Theorie der Gerechtigkeit* in intergenera-
tiver Interpretation (Erhaltung von Freiriumen fiir
die Entfaltung zukiinftiger Generationen) zur Un-
termauerung des Vorsorgeprinzips herangezogen.
Dieses Argument greift zweifellos weiter als die
unbestimmte Langfristigkeit der OECD-State-
ments, wird doch versucht, ein Konzept der inter-
generativen Gerechtigkeit zu formulieren und da-
mit quasi ,,dynastisches* Verhalten zu initiieren.
Die Problematik der relativ kurzen Wahlzyklen und
des typischen Verhaltens von Politikern vor Wahlen
wird dabei natiirlich ausgeblendet 20). Trotzdem hat
Weidner recht, wenn er insgesamt in den Leitlinien
eine umweltfreundlichere Interpretation von Vor-
sorge erkennt?!). Jedoch sollte man nicht iiberse-
hen, daB ein Konzept der intergenerativen FairneB
eminent schwierig zu operationalisieren ist und des-
halb genauso schwer als MaBstab oder Bewertungs-
kriterium benutzt werden kann.

Von daher nutzen diese Versuche der Konkretisie-
rung im Hinblick auf den Zielaspekt relativ wenig,
wenn die Einigung auf ein Instrumentarium aus-
bleibt; auch nach der Formulierung der ,,Léitlinien
Umweltvorsorge* gilt, daB trotz dieser Ansiitze
weine zufriedenstellende Systematisierung der viel-
filtigen Awusprigungen des Vorsorgeprinzips
fehlt*22); Anspruch und Wirklichkeit klaffen also
weit auseinander — das wichtigste Leitziel der Um-
weltpolitik ist weiterhin das am wenigsten operatio-
nalisierte.

4. Vorsorge und Umweltrecht

Es ist deshalb nicht verwunderlich, daB im Vollzug
des Umweltrechts, dessen Regelungen sich als
rechtlich durchsetzungsfihig erweisen miissen, Pro-
bleme auftreten, die von der Rechtsprechung, aber
auch von der herrschenden Lehre traditionell eher

20) Vgl. Klaus Zimmermann, Time Preference and Budge-
tary Decisions, in: Guy Kirsch/Peter Nijkamp/Klaus Zim-
mermann (Hrsg.), The Formulation of Time Preferences ina
Multidisciplinary Perspective, Aldershot 1988, S. 205—
229.

21) Vgl. H. Weidner (Anm. 2). 8. 31.

2?} Giinter Hartkopf/Eberhard Bohne, Umwellpohuk
Bd. I, Opladen 1983, S. 91.
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konservativ gelost werden?). Konservativ heiBt
hier, daB generell das Vorsorgeprinzip hinsichtlich
der Vorsorgeanliisse auf einen konkreten Gefah-
renverdacht begrenzt wird. Ferner werden solche
MaBnahmen gefordert, die proportional zum ver-
muteten Risiko sind 2¢); d. h. das Vorsorgeprinzip
kommt nur dann zur Anwendung, wenn bereits
Schiiden eingetreten sind oder unmittelbar bevor-
stehen (Gefahrenverdacht), wobei allerdings die
Ursache-Wirkungs-Beziehung noch nicht hinrei-
chend geklirt sein muB. Quintessenz dieser Sicht-
weise ist eine reduzierte Anwendung des Vorsor-
geprinzips, so daB dessen eigentliches Operations-
gebiet — in GroBe und Wahrscheinlichkeit unbe-
kannte Risiken — auBen vor bleiben?’). Die Be-
griindung dafiir ist evident: Ohne einen konkreten
Gefahrenverdacht sind aus dieser Sichtweise ratio-
nale Entscheidungen beziiglich der Eignung, Erfor-
derlichkeit und VerhiltnismiBigkeit von Gegen-
maBnahmen unmdéglich — das Stichwort der ,Vor-
sorge ins Blaue hinein* (Ossenbiihl) fillt.

Es erscheint fraglich, ob diese reduzierte Interpre-
tation des Vorsorgeprinzips bei intensiverem Nach-
denken lange Bestand haben kann: Okonomisch
gesehen ist Umweltpolitik nichts anderes als die
Verhinderung negativen Realtransfers. Betrachten
wir aber einmal ein Gut wie ,schulische Bildung*
als positiven Realtransfer: Hier war und ist allge-
mein anerkannt, daB schulische Ausbildung sinn-
voll ist, obwohl immer das Risiko besteht, daB der
einzelne sie spiiter nicht nutzt, aus welchem Grunde
auch immer. Fiir den Bereich der positiven
Realtransfers reicht also offensichtlich der ab-
strakte ,,Nutzenverdacht” sehr wohl aus, denn es
diirfte schwerfallen, eine signifikante Korrelation
von schulischer Bildung und gesamtwirtschaftlicher
Produktivitit zu errechnen, zumindest im Vergleich
von Staaten dhnlicher Entwicklungsstufe. Diese
Logik sollte aber eigentlich auch fiir den Bereich
negativer Realtransfers gelten: Man kann Rehbin-
der nur zustimmen, wenn er meint, daB ,gesell-
schaftliche Aktivititen von einigem Gewicht . . .
nach unseren bisherigen Erfahrungen regelmiBig
mit Risiken fiir Mensch und Umwelt verbunden

) Auch die Deutsche Forschungsgemeinschaft (DFG)
hatte eine solche konservative Ausnichtung, unter ,prohibi-
tiver Umweltforschung” wurden ausschlieBlich juristische
Aspekie abgehandelt; vgl. Deutsche Forschungsgemein-
schaft, SenatsausschuB fiir Umweltforschung, Beitriige zur
Umweltforschung, Boppard 1976.

) Vgl. Fritz Ossenbiihl, Vorsorge als Rechtsprinzip im Ge-
sundheits-, Arbeits- und Umweltschutz, in: Neue Zeitschrift
fiir Verwaltungsrecht, 5 (1986), S. 161—171.

) Vgl. Eckard Rehbinder, Vorsorgeprinzip im Umwelt-
recht und priventive Umweltpolitik, in: U. E. Simonis
(Anm. 7), S. 135.
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sind“26). Auch hier wire eher eine Gefihrlichkeits-
vermutung als eine Gefahrlosigkeitsvermutung
sinnvoll. Dies miiBte bedeuten, daB ein abstraktes
Gefihrdungspotential (die bloBe Eigenschaft der
Gefihrlichkeit ohne Relevanz des méglichen Scha-
denumfangs) als Legitimation fiir Vorsorgemag.
nahmen herangezogen werden sollte. Problema-
tisch bleibt jedoch in dieser Interpretation der
Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit, so daB Reh-
binder sich insgesamt ziemlich skeptisch beziiglich
einer weiteren rechtlichen Materialisierung des
Vorsorgeprinzips duBert 7).

In der Praxis hat das Vorsorgeprinzip von der recht-
lichen Seite her gesehen bisher wohl weniger erfolg-
reich bei der Priivention von Umweltschiden ge-
wirkt, dafiir aber umso ,,erfolgreicher* bei der Ver-

. hinderung von befiirchteten Uberaktivititen zu-

gunsten eines vorsorgenden Umweltschutzes. Die
insbesondere von Rehbinder herausgearbeiteten
Schwierigkeiten in der rechtlichen Fassung und in
der Umsetzung iiber die reduzierte Form hinaus
zeigen einmal mehr, daB die , Leit*“-Linien der Um-
weltvorsorge eher Linien sein werden, an denen die
Umwelt weiter ,leidet”; es ist derzeit nicht zu er-
warten, daB von juristischer Seite offensive und der
Vorsorgeidee dienliche Konkretisierungen erfolgen
werden.

5. Politikwissenschaftliche Interpretationen

Wenn also aus der Regierungsprogrammatik und
der juristischen Diskussion wenig Fortschritte fiir
eine Konkretisierung des Vorsorgeprinzips zu ge-
winnen sind, so ist danach zu fragen, inwieweit hier
die Sozialwissenschaften in Gestalt der Politikwis-
senschaft oder der Okonomie méglicherweise in
stirkerem MaBe wegweisend sein konnen. Von
Prittwitz stammt ein interessanter Versuch, die Be-
griffe Vorsorge/Priivention von ,,Gefahrenabwehr"
und ,struktureller Okologisierung” abzugrenzen
mit Hilfe der Kriterien Legitimationsgrundlage,
Triiger. Reichweite/Wirkungstiefe sowie optimale
Wirkungsbedingungen. ,,Vorsorge* nimmt im Hin-
blick auf Reichweite/Wirkungstiefe eine Mittelstel-
lung ein und weist als Legitimationsgrundlage fir
Handlungen das vorhandene ,Risiko* auf statt
wakuten Schaden" (Gefahrenabwehr) oder ,Wert-
vorstellung" (Okologisierung). Eine solche Katego-
risierung der von ihm herausgestellten drei Idealty-
pen der Umweltpolitik ist zwar fiir Ordnungs-
zwecke hilfreich; allerdings sagt sie noch nichts aus
iiber die Ausgestaltung und Auspriigung in der
Realitit. ,Risiko* ist immerhin ein weiter Begriff,

%) Ebd., S. 139.
1) Vgl. ebd., S. 140.



der nicht nur ,abstrakten Schadensverdacht* als
ausreichende Vorsorgelegitimation bezeichnet,
sondern auch gut abschiitzbare, sich regelmiBig re-
produzierende Risiken, die die traditionelle juristi-
sche Interpretation vorsieht.

Im Gegensatz zu Rehbinder meint Prittwitz aber
eine Differenzierung der Begriffe Vorsorge und
Privention erkennen zu kénnen: Nach seiner Inter-
pretation ist Privention vom urspriinglichen Be-
deutungsgehalt des Wortes her nicht ganz so unver-
bindlich wie Vorsorge, denn ,,immerhin muB etwas
geschehen, um noch vor einem Schaden ,angekom-
men'‘ (pri-venire) zu sein* 28); von daher glaubt er,
das Priventionsprinzip im Vergleich zum Vorsor-
geprinzip als ,handlungsorientierter einschiitzen
zu kdnnen.

Von der Systematik her dhnlich argumentiert auch
Jinicke %), wobei in seiner Darstellung allerdings
Vorsorge und Priivention als Synonyme den Ober-
begriff fiir ,6kologische Modernisierung* und
wStrukturverinderung” bilden (denen , Nachsorge*
mit den Unterkategorien , Reparatur/Kompensa-
tion“ und ,Entsorgung“ gegeniibergestellt wer-
den).

Solche kleineren Differenzen sind mehr oder weni-
ger unerheblich, dafiir aber bietet Jdnickes Syste-
matik einen direkten Zugriff zu (beispielhaften) in-
strumentellen Ansitzen, die fiir eine technologie-
orientierte Interpretation der Vorsorge *) von In-
teresse sind: Er hebt némlich speziell den technolo-
gischen Aspekt heraus und ordnet so additive Um-
welttechnik (dem eigentlichen ProduktionsprozeB
nachgeschaltete emissionsreduzierende Anlagen,
z. B. Filter) dem Nachsorgebereich, umweltfreund-
liche Technik (hier: integrierte Prozesse) dem Vor-
sorgebereich zu.

Interessant aus politikwissenschaftlicher Perspek-
tive ist weiterhin der Beitrag von Scimeni, der pri-
mir auf die Bedingungen antizipativer Umweltpoli-
tik im Rahmen des politischen Lebenszyklus des
Umweltproblems (dem Auf und Ab des Themas in
der Bewertung durch die Offentlichkeit und die
politischen Institutionen) generell ausgerichtet

*) V. Prittwitz (Anm. 10), S. 54; 5. a. Tabelle 1, S. 57.

¥) Vgl. Martin Janicke, Okologische Modernisierung. Op-

tionen und Restriktionen priiventiver Umweltpoliuk, in:

U. E. Simonis (Anm. 7), S. 15, Abb. 1.

%) Vgl. dazu im einzelnen: Klaus Zimmermann, Technolo-

gische Modernisierung der Produktion. Eine Variante prii-

Ventiver Umweltpolitik, in: U. E. Simonis (Anm. 7),

8. 205—225; ders., Umweltpolitik und integrierte Technolo-

gien. Entwicklungen und Determinanten in empirischer
yse, in: Konjunkturpolitik, 34 (1988), S. 327—351.

ist3!). Nach dieser Analyse miissen drei Aspekte
speziell beachtet werden, die die wahrgenommene
Gewichtigkeit eines Umweltproblems bestimmen:

— ,Demonstrierbare Evidenz“ weist darauf hin,
daB es ein bestimmtes AusmaB demonstrierbaren
und moglicherweise auch hypothetischen (Laborex-
perimente) Schadens geben muB, um ein Problem
zu identifizieren: Akuter aktueller Schaden wiire
also die manifesteste Form von demonstrable evi-
dence.

— ,, Technische Vernunft* — auf der Basis von de-
monstrierbarer Evidenz — bedeutet eine be-
stimmte Quantitit und Qualitiit technisch-naturwis-
senschaftlicher Informationen zum Verstéindnis des
Problems und zur Entwicklung von Problemlésun-
gen mit ausreichend priziser Wirkung.

— ,Politische Durchsetzbarkeit* ist eine notwen-
dige politische Bedingung insoweit, als sicherge-
stellt sein muB, daB Aktionen den Beifall der Of-
fentlichkeit (besser: der Wihler) finden.

Fiir die beiden letzten Aspekte existieren nach die-
sem Ansatz auch kritische Schwellen: Zur Identifi-
zierung und Bewiiltigung des Problems ist ein ge-
wisses technisches Verstindnis und offentliches
ProblembewuBtsein notwendig. Konsequenter-
weise wird die wesentliche Barriere fiir antizipative
Politik (Vorsorge/Privention) darin gesehen, daB
die Problembearbeitungsprimissen bei technischer
Rationalitit und/oder offentlichem BewuBtsein
nicht oder nicht in ausreichendem MaBe gegeben
sind.

Was sind nun die Ankniipfungspunkte, um die Pro-
portionen von Nachsorge zu Vorsorge zu verschie-
ben, also letztlich Umweltpolitik zu erméglichen,
wenn das Schadensniveau noch niedrig (im Extrem-
fall gleich null) ist?

— Eine etwas zweifelhafte Moglichkeit kann darin
liegen, den Beginn der Schadenskurve zu verzo-
gern, um auf diese Weise Zeit zur Informationser-
zeugung/-verarbeitung beziiglich eines Problems zu
gewinnen. Problematisch dabei ist, daB dies wohl
kaum gelingen diirfte, wenn bereits Aktivititen zur
Verringerung des SchadensausmaBes in die Wege
geleitet wurden, und vor allem, daB die Strategie
des Zeitgewinns dann erhohte Kosten erzeugt,
wenn die Hoffnung auf die Geringerwertigkeit des
Problems sich nicht erfiillt.

— Vorteilhaft erscheint dagegen die Strategie, die
Forschung zu intensivieren und die Verarbeitung

) Vgl. Gabriele Scimeni, Environmental Policies and Anti-
cipatory Strategies, in: U. E. Simonis (Anm. 7), S. 27—
48.
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technischen Wissens zu beschleunigen (die Lern-
kurve anzuheben) oder zeitlich vorzuziehen,
ebenso auch die Strategie der Erhéhung des Um-
weltbewuBtseins mit analogen Mitteln. Im Hinblick
auf letzteres sind vor allem Verfahren wie Umwelt-
vertriiglichkeitspriifung oder generelle Teilhabe be-
troffener Gruppen in umweltrelevanten Entschei-
dungsprozessen von Bedeutung.

— In dhnliche Richtungen weisen auch Methoden,
die auf eine Senkung der ,kritischen Schwellen*
zielen: Bei dem Aspekt der kritischen Informa-
tionsschwelle (How much information is enough?)
geht es darum, ,satisficing behavior* auf Seiten der
politischen Akteure zu fordern, also zu einem frii-
heren Zeitpunkt festzustellen, daB geniigend Infor-
mationen vorhanden sind. Unterschiedliches Re-
gierungsverhalten beziiglich Umweltproblemen ist
wohl hiufiger ein Ergebnis differierender Antwor-
ten auf die Frage, wieviel Information genug ist, als
ein Produkt effektiv unterschiedlicher Informa-
tionslagen. Auf der anderen Seite bedeutet auch
nicht ausreichende Information in bezug auf die
jeweiligen Probleme nicht immer dasselbe: Scimeni
berichtet von Lindern, die wegen zu geringer Scha-
densinformation gegen die Reduzierung von
SchwefeldioxydausstoB aus Kraftwerken waren, die
sich aber ebenfalls aufgrund zu geringer Informatio-
nen fiir Walfangstopp aussprachen. Ahnlich diffizil
ist auch das Senken der kritischen Schwelle in der
offentlichen Meinung: Ein gegebenes Unterstiit-
zungsniveau mag einem Politiker mit Vertrauens-
vorschuB (Glaubwiirdigkeit/Verantwortung) zur
politischen Aktion ausreichen, einem anderen hin-
gegen nicht. Es ist aber unsicher, ob dieses Kalkiil
wirklich zutrifft: Nach Umfragedaten denken die
Biirger viel langfristiger als die Politiker han-
deln 32). Die von in,relativ kurzen Abstiinden auf-
einander folgenden Wahlen abhingigen Politiker
scheinen diesem Priiferenzmuster allerdings nicht
zu trauen; nicht die BewuBtseinsschwelle der Of-
fentlichkeit sollte gesenkt werden. sondern die des
Politikers bzw. der politischen Institutionen mit
Hilfe geeigneter institutioneller Innovationen.

Es gibt also eine ganze Reihe von Versuchen, die
hier keinesfalls erschépfend behandelt wurden, das
Vorsorgeprinzip konzeptionell in den Griff zu be-
kommen. Sie sind aber, wenn man von Jinickes
Ansatz absieht, iiberwiegend zu wenig handhabbar
und pragmatisch, um das Vorsorgeprinzip konzep-
tionell abzusichern. Es verwundert daher nicht, daB
man hiiufiger MaBnahmenkataloge findet, die dem
Vorsorgeprinzip zugerechnet werden und Konkre-

) Vgl. K. Zimmermann (Anm. 20), S. 223 f.
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tisierungsversuche des Prinzips (und seines Ziel-
spektrums) selbst.

Zu diesen MaBnahmen ziihlen beispielsweise:

— Transfer des Vorsorgegedankens in umweltrele-
vante Politikbereiche (Wirtschafts-, Energie-,
Technologie-, Agrarpolitik) via Umweltvertriglich-
keitspriifung, Technikfolgenabschiitzung (Techno-
logy Assessment) oder Vetorecht des Umweltmini-
sters;

— Verbesserung der Umweltberichterstattung;
— Ausweitung der Umwelthaftung;

— Verbreiterung der Partizipation von Betroffenen
(Verbandsklage);

— Vorsorgepflicht mit Individualschutz (analog
Gefahrenabwehr);

— Verschirfung des Umweltstrafrechts;
— Dynamisierung des technischen Fortschritts;

— Ausbau der Umweltforschung zu einer gesamt-
okologischen Forschung (Schadstoffinterdepen-
denzen);

— Ausbau der Umweltvertriglichkeitspriifung
iiber die EG-Richtlinie hinaus.

Es steht dabei auBer Frage, daB diese MaBnahmen
entweder direkt vorsorgebezogen sind oder indirekt
Basisbedingungen schaffen bzw. modifizieren, aus
denen Entscheidungen mit vorsorgendem Charak-
ter folgen kénnten. Zur Konkretisierung des Ziel-
spektrums allerdings trégt ein solcher Katalog we-
nig bei; offensichtlich besteht ein zwar weitgehen-
des Einverstiindnis iiber das denkbare Vorsorgein-
strumentarium, aber ein Definitionsmangel bzw.
ein Dissens beziiglich des Zielspektrums. Drastisch
gesagt: Rationalitéit kann bei einer solchen Struktu-
rierung nicht ohne weiteres vorausgesetzt werden.
Von daher ist die restriktive Interpretation von
Vorsorge in der herrschenden juristischen Lehrmei-
nung sehr wohl verstindlich.

6. Die 6konomische Sicht von Vorsorge

Nach diesen Interpretationen auf der Basis politi-
scher Programmatik sowie der rechts- und politik-
wissenschaftlichen Theorie miissen wir nun die
Frage stellen, ob die Okonomie als die Wissen-
schaft vom Management der Knappheit Wesentli-
ches zur Fiillung und Konkretisierung des Begriffs
leisten kann. Letztlich ist ja mit dem Vorsorgeprin-
zip ein Problem dynamisch-effizienter Allokation
von Giitern (also auch Umweltgiitern) angespro-
chen, und von daher ist die Okonomie auch die
zustindige Disziplin. Man kann sich dieser Frage
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dabei aus zwei Richtungen nidhern: Zum einen aus
der des Zusammenhangs von Risikoallokation und
Vorsorge (Umweltschiden als Unsicherheitspro-
blem) und zum anderen aus einer wohlfahrtstheo-
retischen Richtung, die 6kologische und 6konomi-
sche Aspekte zu integrieren versucht. Im folgenden
werden die wesentlichen Ergebnisse dieser Be-
trachtungsweise skizziert 3),

Bei den Zusammenhiingen von Risikoallokation
und Vorsorge ) wiire im Idealfall jede instrumen-
telle oder institutionelle Regelung differenziert
nach den einzelnen Umweltrisiken zu untersuchen;
auf jeden Fall aber kann eine plausible vorsorgepo-
litische Rangfolge variierender institutioneller Ar-
rangements erarbeitet werden, an deren einem
Ende (negativ) das Gemeinlastprinzip und an deren
anderem Ende (positiv) die Formulierung durch-
setzbarer Haftungsregeln steht. Die vorwiegend
praktizierte Umweltpolitik mit Auflagen/Genehmi-
gungsverfahren ist zwar vom Typ her dem Verursa-
cherprinzip zuzurechnen, geniigt aber offensicht-
lich nicht den Anspriichen an eine risikoreduzie-
rende Anreizstruktur — im Gegensatz zum ,,prak-
tikablen* Instrumententyp der umweltpolitischen
Lenkungsabgabe und — im Extrem — zum haf-
tungsrechtlichen Instrumentarium, das konsequent
gehandhabt allerdings zu gravierenden Auswirkun-
gen auf die Ordnung von Wirtschaft und Gesell-
schaft fiihren konnte. Es ist niimlich in hichstem
MaBe relevant, welche spezifische Ausprigung die
Haftungsregeln in bezug auf erst nachtréiglich be-
kanntwerdende Schidden aus Produktion oder Pro-
dukten aufweisen: Zwar gehoren das Prinzip des
Privateigentums an Produktionsmitteln bei Ver-
tragsfreiheit und voller Haftung ebenso wie die
staatliche Verhinderung der Ausbeutung von
Mensch und Natur zu den konstituierenden und
regulierenden Elementen einer marktwirtschaftli-
chen Ordnung (Eucken); aber auch die Konstanz
der Wirtschaftspolitik als konstituierendes Prinzip
sollte hier eine neue restriktive Interpretation fin-
den in dem Sinne, daB im voraus nicht absehbare
und abschiitzbare (Umwelt-)Kosten den Verursa-
chern nicht nachtriglich angelastet werden konnen.
Im anderen Fall wiirde dies das Ende oder zumin-
dest einen hohen Bedeutungsverlust jeder rationa-
len Wirtschaftlichkeitsrechnung auf der dezentra-

¥) Fiir eine ausfithrliche Darstellung vgl. Klaus Zimmer-
mann/Volkmar Hartje/Andreas Ry‘lf%kolosische Moderni-
ms der Produktion: Strukturen und Trends, Berlin 1990
) Vgl. insbesondere Horst Siebert, Umweltschiden als
Problem der Unsicherheitsbewiiltigung: Priivention und Risi-

tion, in: Bayerische Ruckversicherung AG ( By 1%
ﬁcsscﬂscm und Unsicherheit, Karlsruhe 1987, S. 173—
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len Ebene bedeuten und ordnungspolitisch destabi-
lisierend wirken.

Festzuhalten bleibt abermals, daB mit marktwirt-
schaftlichen Instrumenten (und Haftungsregeln ge-
horen dazu, mehr noch: Versicherungsprimien wi-
ren die individualisierteste Umweltabgabe iiber-
haupt) gleiche Umweltziele zu geringeren Kosten
oder zu gleichen Kosten hohere Ziele erreicht wer-
den kénnen. Zudem konnen vergleichsweise hohe
Transaktionskosten (z. B. mangelnde Verwal-
tungseffektivitit) vermieden und Anreizwirkungen
im Hinblick auf umweltfreundlichen technischen
Fortschritt hervorgerufen werden; aus dieser Sicht
wird das Vorsorgeprinzip dann idealiter zu nichts
anderem als der konsequenten Durchsetzung des
Verursacherprinzips in bezug auf zukiinftige Um-
weltschiden und -risiken. Anders ausgedriickt:
Eine von der Semantik des Begriffs herriihrende
vorsorgepolitische Ausrichtung hin zu planwirt-
schaftlichem command-and-control reduziert
(auch) das in bezug auf Umweltqualitit Erreich-
bare, eine marktwirtschaftliche und verursacher-
prinzipsgerechte Wahl der Instrumente steigert es.
Das Vorsorgeprinzip hitte dann im umweltpoliti-
schen ProzeB nur Leitlinienfunktion und vermit-
telte bestenfalls eine Orientierungstendenz in bezug
auf die Ziel- und Zeitdimensionen bei der Auswahl
von (6konomischen) Instrumenten.

Diese Favorisierung ©konomischer/marktwirt-
schaftlicher Instrumente konnte allerdings ebenso
Probleme aufwerfen, wenn 6kologische und ékono-
mische (effizienzorientierte) Optima systematisch
auseinanderfallen. Man kann diesen Fall in einem
integrativen okologisch-6konomischen Analyse-
rahmen untersuchen. Analytisch gelangt man dabei
zu dem Ergebnis, daB vom Emissions- oder Output-
niveau her die 6konomischen Optima systematisch
hoher liegen als dkologisch sichere Optima, solange
die Kurve der marginalen externen Kosten (also der
Umweltschiiden) nicht vertikal verléduft, also weite-
res Wachstum Umweltschiiden in unendlicher
Hohe impliziert. Daran 4ndert sich auch nichts,
wenn man die Effekte technischen Fortschritts im
Sinne einer Absenkung der Emissionsfunktion (der
Emissionen pro Outputeinheit) in die Analyse ein-
bezieht. Allerdings kénnte man, wenn die Gesell-
schaft dies akzeptiert, mit Hilfe umweltfreundli-
chen technischen Fortschritts Situationen realisie-
ren, die steigende Umweltqualitit und steigende
materielle Wohlfahrt simultan gewihrleisten und
auch zum Abbau akkumulierter Schadstoffe (Altla-
sten) beitragen. Eine umweltbewuBte Gesellschaft
miiBte also zu friiheren Zeitpunkten (und hoheren
Assimilationskapazititen resp. Outputniveaus) die
Optimierung sowohl 6konomischer als auch ékolo-
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gischer gesellschaftlicher Anstrengungen (auf der
Basis hypothetisch unendlicher Umweltschiden)
~beschlieBen*,

Alles zusammengenommen liBt sich aber zeigen,
daB eine ideale Mehrperioden-Kosten-Nutzen-
Analyse immer das dkologische auch als das lang-
fristige Okonomische Optimum identifizieren
wiirde; nur in der ersten Periode (und deren Linge
ist offen) ist der Nettonutzen 8konomischer Opti-

mierung hoher. Dies aber hat offensichtlich fatale
Konsequenzen: Bei kurzfristiger Perspektive
— und reprisentative demokratische Systeme ten-
dieren wohl dahin — besteht immer eine Ausrich-
tung auf ein kurzfristiges 6konomisches Optimum
hin und damit immer eine Tendenz zur Nachrangig-
keit 6kologischen Fragestellungen mit dem langfri-
stigen Risiko des Zusammenbruchs tkologischer
Systeme — und im Extremfall der Lebenserhal-
tungssysteme der Menschheit.

III. SchluBfolgerungen

Offensichtlich kann umweltpolitische Vorsorge
oder priventive Umweltpolitik durchaus mehr sein
als pure Utopie oder Banalitiit; es ist aber ebenso
offensichtlich, daB der Begriff ,,Vorsorge* — ob-
wohl er semantische Vorziige im politischen Ge-
brauch aufweist — iiberaus unscharf ist und sich
Abgrenzungs- und Definitionsversuchen leicht ent-
zieht. Von der politischen Programmatik her und
auf der Basis der Exegese von OECD-Texten 4Bt
sich ableiten. daB vorsorgende Umweltpolitik
durch eine langfristige Ausrichtung und im beson-
deren durch eine Intensivierung umweltfreundli-
chen technischen Fortschritts gekennzeichnet ist —
zwei Elemente des Vorsorgeprinzips, die in den
wLeitlinien Umweltvorsorge® des Bundesumwelt-
ministeriums durch das spezifische intergenerative
Argument (Erhaltung von Freiriiumen fiir die Ent-
faltung zukiinftiger Generationen) erginzt und ak-
zentuiert werden.

Die juristische Interpretation von Vorsorge in der
herrschenden Meinung ist — gewissermaBen als
Implementationsschranke politischen Willens —
iiberaus zuriickhaltend und konservativ: Einem
konkreten Gefahrenverdacht sollte mit risikopro-
portionalen MaBnahmen begegnet werden. Dabei
bleibt festzuhalten, daB die rechtliche Interpreta-
tion von Vorsorge offensichtlich den originiren Be-
reich des Prinzips — den (abstrakten) Verdacht in
bezug auf Risiken, die nach GroBe und Wahr-
scheinlichkeit unbekannt sind — aus dem Operati-
onsgebiet hinausdefiniert, und zwar mit dem Argu-
ment, daB die Proportionalitit der MaBnahmen so
nicht nach rationalen MaBstiben gemessen werden
kann,

Offener und progressiver, aber auch konkreter,
sind die politikwissenschaftlichen Interpretations-
versuche des Vorsorgeprinzips: Wenn man von Un-
terschieden in Nuancen absieht. wird Vorsorge je-
weils mit Strukturverinderung und/oder umwelt-
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freundlicher Modernisierung existierender Struktu-
ren in Verbindung gebracht — zum Beispiel mit
dkologischer Modernisierung der Produktion durch
umweltfreundliche Technik. DaB eine derart vor-
sorgende Umweltpolitik in demokratischen Staaten
an eine Reihe von Bedingungen gekniipft ist, die
sich aber ebenso als politische Optionen definieren
lassen, wurde besonders herausgestellt. Jedenfalls
kann als Zwischenergebnis dieser Analyse von In-
terpretationsversuchen des Vorsorgeprinzips fest-
gehalten werden, daB mit Ausnahme weniger , Kor-
settstangen®, die dem Prinzip etwas Halt geben, der
Konsens iiber EinzelmaBnahmen mit vorsorgepoli-
tischem Gehalt weitaus gréBer ist als iiber die in-
haltliche Abgrenzung und das Zielspektrum des
Prinzips selbst. Bei soviel definitorischer Unschirfe
(und daraus folgender Beliebigkeit) kann man die
restriktive rechtliche Interpretation durchaus nach-
vollziehen.

Was die 6konomische Analyse letztlich zur Klirung
dieses Problems beitragen kann, ist auch eher
zwiespiltig zu sehen: Ganz eindeutig 148t sich je-
denfalls zeigen, daB theoretisch begriindet prinzi-
piell keine Veranlassung besteht, vom ,altehrwiir-
digen* Verursacherprinzip als Leitlinie zur Interna-
lisierung negativer Effekte abzuweichen; im Ex-
tremfall wiirden die zuvor skizzierten Elemente des
Vorsorgeprinzips erfiillt, soweit alle potentiell auf-
tretenden (und relevanten) externen Effekte (und
ihre gemeinsame Wirkung) beriicksichtigt wilrden,
vollkommene Transparenz iiber die Systemzusam-
menhiinge existierte, die Analyse dynamisch vollzo-
gen und die ,richtigen* Instrumente gewihit wiir-
den. Eine besondere Betonung des Vorsorgeprin-
zips zu Lasten des Verursacherprinzips lieBe sich
also nur dadurch rechtfertigen, daB diese Idealbe-
dingungen nicht ausreichend erfiillt sind oder die
politischen und gesellschaftlichen Mechanismen,
die strukturell auf eine Erfiillung dieser Bedingun-
gen hinwirken, defizitir sind. Solche Mechanismen
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umfassen dabei primér das gesellschaftliche Bediirf-
nis nach wissenschaftlicher Information und die
Moglichkeiten zur empirischen Schitzung der je-
weiligen Optima. Sollte letztere noch Mingel auf-
weisen, geht es zumindest um eine politisch-institu-
tionelle (ProzeB-)Gestaltung der dkologischen Zu-
kunft jenseits von rational begriindbaren GewiBhei-
ten, die im Ergebnis das Gleiche bewirken kénnen,
also beide eine Tendenz zur Sicherheit in Umwelt-
fragen aufweisen. Das Schwergewicht miiBte dabei
wohl auf dem zweiten Instrument der Gestaltung
anhand vermuteter Risiken liegen, denn selbst falls
positive Analysen die beiden Optima (die im Ideal-
fall identisch sind) bestimmen k&nnten, besteht
kaum GewiBheit, daB gegebene politische Prozesse
und kollektive Institutionen den Skologisch siche-
ren Punkt auch faktisch realisieren — Politik in re-
prisentativen Demokratien ist eben notorisch kurz-
fristig angelegt und kurzsichtig. Im formal entwik-
kelten Kontext wiirde Vorsorge dann nichts ande-
res bedeuten, als bei begrenzter und damit unvoll-
kommener Information ein Outputniveau politisch
zu realisieren, das eine Senkung der Assimilations-
kapazitdt okologischer Systeme verhindert. Das
kann eben auch implizieren, daB Outputniveaus
temporir unterhalb des jeweiligen Okologischen
Optimums angestrebt werden, um Altlasten ent-
sprechend abbauen zu konnen.

Auf der anderen Seite aber ist evident, daB das so
interpretierte Vorsorgeprinzip bzw. eine priventive
Umweltpolitik im Kern eine Entscheidung der Ge-
sellschaft (des politischen Systems) beziiglich der
Ressourcenverteilung zwischen den Generationen
beinhaltet und damit eine Frage der jeweiligen so-
zialen Zeitpriferenz ist. Kirsch hat gerade diesen
Aspekt auf den Punkt gebracht: ,If our fellow men
are to live (decently) in the future, we have to love
them in the present.“35) Das AusmaB, mit dem wir
heute unsere zukiinftigen Mitmenschen lieben, ist
aber sehr unterschiedlich ausgeprigt — die soziale
Zeitpriiferenz ist also nichts anderes als der Aus-
druck eines intragenerativen Konflikts iiber inter-
generative Verteilung von natiirlichen Ressour-
cen.

In dieser Sichtweise hat das Vorsorgeprinzip durch-
aus seine Berechtigung — als Korrektiv zugunsten
zukiinftiger Generationen in diesem heutigen Ver-
teilungskonflikt. Die Frage ist nur, ob die Korrek-
tivfunktion unbedingt in ein umfassendes System

%) Guy Kirsch, Solidarity between Generations: Intergene-
rational Distributional Problems in Environmental and Re-
Source Policy, in: Allan Schnaiberg/Nicholas Watts/Klaus
Zimmermann (Hrsg.), Distributional Conflicts in Environ-
mental-Resource Policy, Aldershot 1986, S. 4011,
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von ,.generic commands* (also ein umfassendes Sy-
stem von Ge- und Verboten) a la Pearce 3) miinden
sollte. Bei allem begriindeten Pessimismus beziig-
lich der Fihigkeit reprisentativer demokratischer
Systeme, die Umweltkrise zu bewiltigen, ist nicht
zu iibersehen, daB autokratische oder nicht-repré-
sentative Systeme selbst externe Kosten des Ent-
scheidungsverfahrens in héchstem AusmaB produ-
zieren. Zieht man also aus guten Griinden Prozesse
demokratischer Willensbildung vor, dann findet das
Vorsorgeprinzip im Sinne von generic commands
dort seinen Anwendungsbereich, wo die Lebenser-
haltungsfunktionen der Umwelt durch irreversible
Verluste elementar bedroht sind. Fiir die iibrigen
Bereiche ist das komplexe Ziel einer optimalen Ri-
sikoallokation anzusteuern: Es geht um die Reali-
sierung einer optimal risikoreduzierenden Anreiz-
struktur — und um institutionelle Arrangements
zur Reduzierung des Informationsdefizits und zur
Beseitigung des Schwarzfahrer-Problems (den Nut-
zen eines oOffentlichen Gutes ohne eigenen Kosten-
beitrag genieBen zu wollen). Diese Ziele aber kén-
nen durch spezifische commands (Regulierung
durch Auflagen) gesetzliche Regelungen nicht er-
reicht werden, sondern nur durch marktwirtschaft-
liche Losungen im Sinne langfristiger Anreize
(OECD) zur Intensivierung umweltireundlichen
technischen Fortschritts und — daraus folgend —
zur Vermeidung umweltbelastender Handlungen.
Auch der technische Fortschritt bzw. seine Forde-
rung kénnen nicht dazu beitragen, das 6kologische
Defizit gegeniiber dem Skonomischen Vorteil auf-
zuheben; dies kann nur durch bewuBte gesellschaft-
liche Entscheidung geschehen. Man kann es des-
halb nicht oft genug betonen: Umweltpolitische
dkonomische Instrumente, die technologische In-
novationen induzieren — insbesondere im Bereich
von prozeBorientierten Technologien —, sind auf-
grund der anreizbestimmten Senkung der Emis-
sionsmengen in bezug auf die Assimilationskapazi-
tat langfristig weitaus positiver zu beurteilen als
Instrumente, die diese Eigenschaft nicht besitzen.

36) David Pearce, Efficiency and Distribution in Corrective
Mechanisms for Environmental Externality, in: A. Schnai-
berg/N. Wans/K. Zimmermann (Anm. 35). S. 15-37. Im
iibrigen hat die Strategie der generic commands im deutschen
Raum eine frithe Entsprechung in Thoss' Variante des
wNicht-Verursacherprinzips, vgl. Rainer Thoss, Zur Pla-
nung des Umweltschutzes, in: Raumforschung und Raum-
ordnung. 30 (1972), S. 180—190, sowie ders., Verursacher-
prinzip — Kompensation oder Verhinderung von Umwelt-
schiiden?, in: Hermann Schultze (Hrsg.), Umweltreport.
Unser verschmutzter Planet, Frankfurt 1972, S. 21—28. Al-
lerdings lag hier der Anknilpfungspunkt bei unbefriedigen-
den Kompromissen {iber den Stand der Technik — und das
Heil wurde in einem umfassenden System hoch differenzier-
ter Auflagen zwecks Nicht-Verursachung gesucht, das diesel-
ben kritischen Vorbehalte trifft wie generic commands.
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DaB diese Instrumente eine starke priiventive Kom-
ponente besitzen, sie aber im Kontext des Verursa-
cherprinzips entwickelt worden sind, disqualifiziert
sie nun keineswegs dazu, auch in das Instrumenta-
rium einer praventiven Umweltpolitik und damit in
die Domiine des Vorsorgeprinzips aufgenommen zu
werden. Dies ist — ganz im Gegenteil — ausdriick-
lich erforderlich und notwendig, falls sich hier ein
Ubergewicht regulativer und planwirtschaftlicher
Instrumente finden sollte, die in den semantischen
Kontext von Vorsorge ja sehr gut passen.

So gesehen wird die kontinuierliche umweltfreund-
liche technologische Anpassung mit Hilfe eines ent-
sprechenden verursacherprinzipsgerechten, markt-
wirtschaftlichen Instrumentariums zu einem Haupt-
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element eines inkremental interpretierten und da-
mit auch technologieorientierten Vorsorgeprinzips,
Gleichzeitig wird das Nachdenken iiber ein ékolo-
gisch orientiertes Abgabensystem beispielsweise ¥7)
zu einem wichtigen, wenn auch ziemlich profanen
Ausdruck heutiger Liebe zu zukiinftigen Genera-
tionen. Nur unter diesem zuriickgenommenen Anp-
spruch und in inkrementaler Interpretation ist das
Vorsorgeprinzip auch der Name einer Losung und
nicht nur die Bezeichnung eines Problems.

37) Vgl. Hans G. Nutzinger/Angelika Zahrnt (Hrsg.), Steu- :
emn fiir die Umwelt. Abgaben auf Energie, Rohstoffe und
Umweltverbrauch als Lenkungsinstrumente, Karlsruhe

1989,
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Hans-Joachim Fietkau

Storfallvermeidung und Risikokommunikation
als Erfordernisse des Umweltschutzes

I. Einleitung

Die gewachsene Umweltrelevanz industriellen
Handelns erfordert auch bei Mitarbeitern in Unter-
nehmen einen Wandel der Denk- und Handlungs-
formen. Hierbei handelt es sich um einen schwieri-
gen AnpassungsprozeB, der den Menschen in der
Gesamtheit seiner psychischen Funktionen betrifft.
Dieser Wandel in den Einstellungen, Urteilen und
Handlungsgewohnheiten bezieht sich auch auf den
Umgang mit umweltrelevanten Storfallsituationen,
die sich von anderen innerbetrieblichen Stérungen
und Unfillen dadurch unterscheiden, daB ihre Aus-
wirkungen nicht auf die unmittelbar Handelnden
und das Unternehmen begrenzt sind. Ihre Priven-
tion und Bewiiltigung bedarf mithin in besonderer
Weise eines dkologischen VerantwortungsbewuBt-
seins.

Ein Ausdruck dieses gewandelten BewuBtseins ist
die am 1. September 1988 in Kraft getretene neue
Storfallverordnung. Achtzehn Monate nach der
Brandkatastrophe im Schweizer Chemieunterneh-
men Sandoz wurden die Sicherheitsanforderungen
fiir technische Anlagen verschiirft!): Die Liste der
gefahrlichen Anlagetypen wurde von 17 auf 23 und
die der gefihrlichen Stoffe von 145 auf 319 erhoht.
Die Betreiber gefiihrlicher Anlagen haben nun
nicht nur die Verpflichtung, eingetretene Storfille
zu melden, sie miissen vielmehr die Behorden bereits
dann unterrichten, wenn Gefahren méglicherweise
entstehen konnen. Die Betreiber genehmigungs-
pflichtiger Anlagen haben ein Verzeichnis der als
gefdhrlich eingestuften Stoffe mit Mengenangaben

') Bekanntmachung der Zwélften Verordnung zur Durch-
fihrung des Bundes-Immisionsschutzgesetzes (Storfallver-
ordnung) vom 12. Mai 1988, in: Presseinformation, hrsg.
vom TUV Stuttgart, 6. Juli 1988.

15

und Lagerort zu fithren und auf dem aktuellen Stand
zu halten. Gefahrliche Anlagen miissen einer Sicher-
heitsanalyse unterzogen werden; in einem Priifpro-
gramm ist festzulegen, wie diese gewartet und fiber-
wacht werden sollen. Nach Schitzungen des TUV
Stuttgart werden kiinftig etwa 5 000 Betriebe solche
Sicherheitsanalysen erstellen miissen.

Die durch die Storfallverordnung angestrebte Ver-
besserung der Sicherheit industrieller Anlagen ba-
siert auf zwei Hauptstrategien: der Erweiterung
staatlicher Kontrollbefugnisse und der Erweiterung
der Informationspflicht durch Unternehmen gegen-
iiber Behorden. Die Kontrollen und Informations-
pflichten richten sich im wesentlichen auf die Art
und den Zustand der technischen Einrichtungen. Hin-
ter diesen Formen der Storfallprivention 2) steht un-
ausgesprochen eine technikzentrierte Sicherheitsphi-
losophie. Anlagensicherheit ist aber nicht allein eine
Funktion der technischen Einrichtungen, sondern
auch das Ergebnis der Kompetenzen, Motivationsla-
gen und Risikoeinschitzungen derjenigen, die mit
diesen Anlagen umgehen sowie der organisatori-
schen Strukturen, in denen sie handeln.

Diese Betrachtung erfordert zunichst eine psycho-
logische und organisationssoziologische Analyse
von Storfillen und darauf aufbauend eine Entwick-
lung von Konzeptionen und MaBnahmen, die sich
auf personenbezogene Bedingungen und organisa-
torische Strukturen in Unternehmen beziehen.

2) Wenn im Folgenden von ,Storfall* die Rede ist, sind nicht
allein Storfille gemeint, die der Storfallverordnung unterlie-
gen, sondern auch unterschiedlichste krisentriichtige Stérun-
gen im Produktionsablauf.
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I1. Storfille und Storfallanalysen

An den im Betrieb unmittelbar mit Stérfallsituatio-
nen konfrontierten Mitarbeiter stellen sich spezifi-
sche Anforderungen, die sich daraus ergeben, daB§
Storfille iiberraschend auftreten, ihre Ursachen

+ und Wirkungen schwer abschétzbar sind und Reak-
tionen unter Zeitdruck erfordern. Die Eingriffs-
moglichkeiten werden weiterhin dadurch er-
schwert, daB Storfille im Ablauf ein hohes MaB an
Eigendynamik aufweisen.

Betrachtet man die Entstehungsgeschichten spekta-
kuldrer industrieller Storfiille, so stoBt man auf eine
Vielfalt personenbezogener und organisatorischer
Bedingungen, die (mit) storfallausldsend waren: In-
formationen iiber den kritischen Zustand einer An-
lage werden nicht oder zu spit wahrgenommen;
Informationen werden falsch gedeutet; komplexe
Systemzusammenhinge werden nicht iberblickt;
Informationen werden nicht an Kollegen weiterge-
geben; Entscheidungskompetenzen sind unklar
verteilt; Fachkompetenz und Entscheidungskom-
petenz fallen personell auseinander; die Mitarbeiter
sind auf die Bewiiltigung kritischer Situationen
nicht hinreichend vorbereitet; die Sicherheit der
eigenen Anlage wird iiberschiitzt; die moglichen
Umweltfolgen kleinerer Storfille werden unter-
schitzt.

Solche personenbezogenen und organisatorischen
Bedingungen industrieller Storfille haben in den
letzten Jahren zunehmend Beachtung in unter-
schiedlichen Bereichen der sozialwissenschaftlichen
Forschung gefunden. Charles Perrow ?) hat mit sei-
nem 1987 in deutscher Sprache verdffentlichten
Buch iiber ,normale Katastrophen* weit iiber die
Fachdéffentlichkeit hinaus Aufmerksamkeit gefun-
den. Die Ursachen der Katastrophenereignisse
sieht Charles Perrow nicht im Versagen einzelner
Systemkomponenten, sondern in der spezifischen
Struktur bestimmter Hochrisikosysteme, etwa der
Kernenergie. Die Komplexitit dieser Systeme und
die enge Koppelung der Systemkomponenten fiihr-
ten dazu, daB sich die im Prinzip unvermeidlichen
Storungen in Teilsystemen nicht mehr beschriinken
lassen, sondern das Gesamtsystem lahmlegen, so
daB es zu einem Systemunfall komme. Solche tech-
nischen Systeme hilt Perrow fiir prinzipiell nicht
beherrschbar und fordert ihre Abschaffung. Diese
Folgerung ist abhiingig von der gewihiten Analy-
seebene. Betrachtet man mit Perrow groBtechni-

%) Vgl. Charles Perrow, Normale Katastrophen. Die unver-
meidbaren Risiken der GroBtechnik, Frankfurt-New York
1987.
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sche Systeme wie die Kernenergie, die Raumfahrt
oder die Seeschiffahrt als Ganzes, so geraten die
Handlungsweisen einzelner Akteure aus dem Blick,
sie erscheinen als unwesentlich, austauschbar, und
sie versprechen keine Verbesserung der Gesamtsj-
tuation. Aus dieser Akzentuierung der Aufmerk-
samkeit auf die Makroebene des Systems ergeben,
sich notwendig Einseitigkeiten in der Betrachtung
der Phiinomene und in deren Beurteilung. In umge-
kehrter Form, bei einer Aufmerksamkeitszentrie-
rung auf die Mikroebene (z. B. das Wahrnehmen,
Urteilen und Handeln einzelner Akteure, Versagen
von Teilkomponenten) ergeben sich natiirlich
ebenso Einseitigkeiten. Detailprobleme werden in
ihrer Bedeutung {iberschiitzt, die Gesamtzusam-
menhiinge geraten aus dem Blick. Mikro- und Ma-
krobetrachtungen technischer Systeme und der sich
in ihnen abspielenden Storfallereignisse sind wis-
senschaftlich gleichermaBen mdoglich und legitim,
Es gibt kein wissenschaftsimmanentes Kriterium,
das zwangsliufig zur Priferierung der einen oder
anderen Betrachtungsebene zwingt. Wohl aber
liegt die eine oder die andere Sichtweise niher oder
ferner, je nachdem, in welcher Urteilsposition sich
ein Beobachter befindet:

Nehmen wir an, aus einem Chemieunternehmen
wire eine giftige Chemikalie in einen FluB gelangt
und hitte alles Leben in ihm auf Jahre vernichtet.
Der AuBenbeobachter eines solchen Ereignisses,
der von ihm aus der Presse erfihrt oder der die
toten Fische auf dem FluB schwimmen sieht,
kommt vielleicht zu dem Urteil, daB es sich hierbei
um einen Unfall handelt, der fiir Anlagen dieser
Art in gewisser Weise typisch ist und sich immer
wieder ereignen kann. Der Industriemeister, der
die Anlage betreut hat, als es zu dem Unfall kam,
wird ihn eher auf der Mikroebene analysieren. Er
weiB, daB ein Ventil geklemmt hat, und er weiB
vielleicht gleichzeitig, daB diese Art von Ventilen
sonst gar nicht mehr verwendet wird und daB auch
das Ventil, das da versagte, in den niichsten Tagen
ausgetauscht werden sollte. Er kommt also aus sei-
ner Sicht der Dinge zu dem SchluB, daB sich ein
Unfall, so wie er sich ereignet hat, nicht mehr wie-
derholen kann.

Beide Urteilenden kommen zu unterschiedlichen
Bewertungen des Vorgangs, weil sie diesen aus un-
terschiedlichen Perspektiven betrachten. Aus dem
unterschiedlichen Auflosungsgrad der Betrachtun-
gen ergeben sich moglicherweise Kontroversen, die
in wechselseitige Anschuldigungen miinden. Dieje-
nigen, die die Ereignisse mit der ,Systembrille”
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sehen, konnen denen, die sie mit ihrer , Detail-
brille* sehen, Betriebsblindheit vorwerfen, wih-
rend umgekehrt der Vorwurf mangelnder Detail-

kenntnis (und das wird dann meist mit fehlender
Fachkenntnis gleichgesetzt) erhoben werden
kann.

ITI. Technisches versus menschliches Versagen

In der Sicherheitsforschung, aber auch in der be-
trieblichen Praxis ist es iiblich geworden, zwischen
technischem und menschlichem Versagen zu unter-
scheiden¥). L4Bt sich aber eine solche Unterschei-
dung in technisches und menschliches Versagen lo-
gisch durchhalten? Hat nicht jeder Storfall seine
Ursache in menschlichem Verhalten? Kann Tech-
nik iiberhaupt versagen? Stellt dies nicht eine unzu-
lissige Anthropomorphisierung von Technik dar?
Handelt es sich nicht vielleicht um einen den Men-
schen von Verantwortung entlastende aber in der
Sache unzuldssige Attribuierung? Kurz: Machen
wir es uns mit der Zuschreibung von Verantwor-
tung fiir Fehler auf die Technik nicht zu einfach?

Das sog. Versagen von Technik 14Bt sich — logisch
betrachtet — vollstindig mit Konstruktions-, War-
tungs- und/oder Bedienungsfehlern beschreiben.
Dies gilt auch dann, wenn das diesen drei Katego-
rien zuordenbare Handeln dem Stand der For-
schung und Technik und den Bedienungsvorschrif-
ten entspricht. Nehmen wir z. B. eine platzende
Rohrleitung: Ein solcher Unfall kann auf einer zu
schwachen Wandstirke des Rohres beruhen; er
kann darauf zuriickzufiihren sein, daB ein HaarriB§

bei einer Inspektion nicht entdeckt wurde oder daB
das Bedienungspersonal den Druckanstieg im Rohr
nicht auf den MeBeinrichtungen registriert hat oder
auf alles gemeinsam. Die Ursache fiir das Platzen
des Rohres liegt jedenfalls nicht darin, daB das
Material selbst gewissermaBen einen Fehler ge-
macht hat.

Fehler zu machen ist ein Privileg von Menschen, in
dem oben genannten Beispiel des Konstrukteurs,
des Wartungstechnikers oder dessen, der die An-
lage bedient. Es ist eine ganz andere und weiterrei-
chende Frage, worauf Fehler nun ihrerseits zuriick-
zufithren sind: auf Fahrlidssigkeit, auf mangelnde
Ausbildung und mangelndes Wissen des einzelnen
Handelnden oder auf einen allgemeinen Erkennt-
nismangel, der sich auf alle Fachleute bezieht.
Wihrend Fehler, die sich auf einen allgemeinen
Erkenntnismangel zuriickfiihren lassen, prinzipiell
nicht vermieden werden kénnen. lassen sich Fehler,
die auf einem individuellen Handlungs- bzw. Orga-
nisationsversagen beruhen, durch geeignete perso-
nenbezogene bzw. organisatorische MaBnahmen
beeinflussen.

IV. Naturwissenschaftlich-technische Sicherheitsbewertung

Ausgangspunkt jeder Sicherheitspriivention ist eine
Sicherheitsanalyse. Da Sicherheit nie vollstindig
herstellbar ist, lassen sich Sicherheitsanalysen nur
in Form von Wahrscheinlichkeitsaussagen, d. h. als
Abschitzung von Risiken darstellen.

Sicherheitsanalysen 5) erlauben Prognosen iiber das
Verhalten technischer Systeme (z. B. einer chemi-
schen Anlage). Da diese Systeme von Menschen
konstruiert, gebaut, gewartet und bedient werden
und da sie von physikalischen (z. B. Erdbeben) und
sozialen Bedingungen (z. B. Sabotage) abhingen,

—_——

‘) Vgl. Karl-Johann Hartig, Storfille in der chemischen In-
dustrie, in: Informationen zur Umweltpolitik, Nr. 53: Che-
miepolitik, hrsg. vom Institut fiir Wirtschaft und Umwelt des
Osterreichischen Arbeiterkammertages, (1988), S. 74—107.
5 Vgl. Andreas F. Fritzsche, Wie sicher leben wir? Risiko-
l;;;?rleﬂung und -bewiiltigung in unserer Gesellschaft, Koln
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liefern Sicherheitsanalysen Prognosen iiber das
Verhalten eines Technik-Mensch-Systems in einer
konkreten physikalisch-technischen und sozialen
Umwelt. Diese Prognosen miissen als Anwendun-
gen mathematischer Modellvorstellungen (z. B.
Multiplikationstheorem von Wahrscheinlichkeiten)
und naturwissenschaftlicher GesetzméaBigkeiten
(z. B. Dehnungskoeffizient von Eisen) auf eine
konkrete technische Anlage verstanden werden.
Aus einer moglichst genauen Kenntnis des Zustan-
des der Anlage und der kausalen Abfolge moglicher
Ereignisse soll eine Prognose auf die Wahrschein-
lichkeit von Storfillen geleistet werden.

Storfallanalysen konnen also nur solche Ereignisse
in ihr Kalkiil einbeziehen, die von vornherein als
mogliche kausale Ereignisabfolgen in den Blick ge-
nommen worden sind. Die Weite dieses Blicks aber
wird eingeschrinkt durch die Grenzen naturwissen-
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schaftlicher und technischer Kenntnis und durch die
Vorstellungskraft des Analytikers. Die Auswertung
von GroBunfillen hat immer wieder gezeigt, daB
ihre Ursachen oft, wenn nicht zumeist in Ereignis-
ketten bestehen, die in den Sicherheitsanalysen
nicht bedacht wurden.

Ebenso wie wissenschaftliche Theorien kein voll-
stindiges Abbild der Realitat sind, auf die sie sich
beziehen, und allenfalls die zu einem jeweiligen wis-
senschaftshistorischen Zeitpunkt bestmdglichen
Realititsabbildungen darstellen, sind Sicherheits-
analysen technischer Systeme giinstigstenfalls die

zu einem gegebenen Zeitpunkt und unter gegebe-
nen Erfahrungen optimalen, auf rationalen Metho-
den basierenden Sicherheitsabschitzungen. Diese
Sichtweise relativiert den Geltungsanspruch natur-
wissenschaftlich-technischer Sicherheitsanalysen.
Ihr Anspruch auf Verbindlichkeit ist somit ebenso
moglicher Gegenstand empirischer Betrachtung,
wie die Geltung subjektiver Risikobewertungen.
Naturwissenschaftlich-technische  Sicherheitsbe-
wertungen kdnnen damit nicht a priori im Vergleich
zu subjektiven Risikobewertungen als iiberlegen
angeschen werden.

V. Subjektive Risikobewertung

In Abgrenzung zu naturwissenschaftlich-techni-
schen Risikoabschitzungen stellen subjektive Risi-
kobewertungen intuitive Schitzungen von Gefiéhr-
dungen dar, wie sie im Alltag (und natiirlich auch
im betrieblichen Alltag) vollzogen werden. Beide
Formen der Risikobewertung stehen sich hiufig als
Experten- und Laienurteile gegeniiber. Unter-
schiede zwischen Experten- und Laienurteilen wer-
den von Experten hiufig dadurch aufgelost, daB sie
Laienurteile ignorieren und als falsch ansehen: Na-
turwissenschaftliche  Gefihrdungsabschitzungen
sehen sie als rational an, wihrend sie auf Alltagsur-
teile gestiitzte Bewertungen oder auch Angste als
irrational bezeichnen.

Intuitive Risikoabschitzungen unterscheiden sich
nicht allein in ihren Ergebnissen, sondern vor allem
in der Art und Weise ihres Zustandekommens so-
wie in Art und Anzahl der Faktoren, die in die
jeweiligen Betrachtungen einbezogen werden$):

Freiwilligkeit: Risiken, denen man sich freiwillig
aussetzt, werden geringer bewertet.

Kontrolle: Ereignisse, die man durch eigene Auf-
merksamkeit und eigenes Handeln kontrollieren zu
konnen glaubt, werden als weniger gefihrlich wahr-
genommen.

Vertrautheit: Risiken, mit denen man vertraut ist,
werden in ihrem Gefihrdungspotential vergleichs-
weise unterschétzt.

Fairness: Risiken werden dann eher akzeptiert,
wenn der Nutzen der zugrundeliegenden Handlung

©) Vgl. Helmut Jungermann, Zur Wahmehmung und Ak-
zeptierung des Risikos von GroBtechnologien, in: Psycholo-
gmu?dschau. 33 (1982) 3. S. 217—238; Daniel Kahne-
m ul Slovic/Amos Tversky (Hrsg.), Judgement under
Uncertainty. Heuristics and Biases, Cambridge 1982,
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auch denen zugute kommt, die die Risiken tra-
gen.

Katastrophenpotential: Ein Schadensfall mit vielen
Betroffenen wird als Ausdruck eines groBeren Risi-
kos aufgefaBt, als viele Schadensfille mit jeweils
wenigen Betroffenen.

Verbundene Wahrscheinlichkeiten: Verbundene
Wabhrscheinlichkeiten werden tendenziell iiber-
schiitzt.

Intuitive Risikobewertungen stellen eine zentrale

SteuerungsgroBe fiir das Handeln in Stérfallsitua-

tionen dar. Der Mensch, der in einer Storfallsitua-
tion agiert, handelt auf der Basis seiner eigenen
Risikoeinschitzung. Diese kann in unterschiedli-
chem MaBe durch naturwissenschaftlich-technische
Kenntnisse geprigt sein. Sie ist jedoch nie frei von
spontanen und intuitiven Situationsbewertun-
gen’).

Hierbei handelt es sich allerdings nicht um einen
Mangel, sondern geradezu um eine Voraussetzung
fiir angemessenes Handeln in Storfallsituationen.
Die Randbedingungen des konkreten und nicht
vorhergesehenen Storfalls sind (im Nachhinein be-
trachtet) zwar wesentlich fiir seinen Verlauf, aber
nur in den seltensten Fillen Bestandteil formaler
Storfallanalysen. Die bekannten umweltrelevanten
industriellen Storfille zeichnen sich ja gerade da-
durch aus, daB sie aus Situationen entstanden, die
niemand vorhergesehen hat und vielleicht auch
nicht vorhersehen konnte. Handeln in Storfallsitua-
tionen darf somit nicht allein in einem schemati-
schen Abwickeln eines vorgegebenen Programms
bestehen, es erfordert situationsangemessenes
— mdoglicherweise sogar normabweichendes —
Verhalten.

7) Vgl. Franz Ruppert/Adelheid Ettemeier, Gefahrstoffe als

Wissensanforderungen, in: Zeitschrift fiir Arbeits und Orga-
nisationspsychologie, 32 (1988) 3, S. 118—127.
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VI. Handeln in Stérfallsituationen

Wilhelm Hacker schrieb 1986: , Je zuverlissiger ein
technischer Systembestandteil ist, desto unzuver-
lissiger ist der im Ausnahmefall in ihm titige
Mensch.“8) Diese These, die sich aus handlungs-
theoretischen Konzepten herleiten ldBt, die aber
auch durch arbeitspsychologische Erfahrungen ge-
stiitzt wird, findet moglicherweise ihre Bestatigung
in umweltrelevanten Storfallsituationen.

Bei vielen groBtechnischen Anlagen mit hohem Ge-
fiihrdungspotential diirfen bestimmte Fehler nicht
auftreten. Der Zwang zur Fehlerlosigkeit aber ver-
hindert ein Sammeln von Erfahrungen mit kriti-
schen Situationen, so daB es dann in einer Storfall-
situation fiir den oder die Handelnden schwer ist,
das Richtige zu tun. Auf der Ebene der Beschrei-
bung lassen sich einige Reaktionsformen in Stérfall-
situationen unterscheiden:

— Verantwortung verlagern (z. B. Vorgesetzte
holen),

— Routinehandlungen durchfiihren,

— sich an Vorschriften orientieren (Verlagerung
der Verantwortung auf denjenigen, der die Vor-
schriften zu verantworten hat),

— Informationen einholen, um Unsicherheiten ab-
zubauen, a) nach schriftlichen Unterlagen bzw. An-
weisungen suchen oder b) Kollegen hinzuziehen,

— Problem ignorieren,

— neues nicht durch in Routine festgelegtes Ver-
halten realisieren,

— Generalisierung von Handlungsroutinen aus an-
deren Situationen bzw. aus anderen Wissenskon-
texten.

Viele dieser Handlungen sind Formen von Flucht
und Abwehr. Da eine niichterne Problemanalyse in
einer Krisensituation oft nicht méglich ist, finden
Ersatzhandlungen statt. Diese stellen den Versuch
dar, in einer chaotischen und fiir die Handelnden
meist uniiberschaubaren Situation {iberhaupt noch
handlungsfihig zu bleiben. Die Berichte iiber die
Handlungsabléiufe bei eingetretenen Storfillen, die
offentliche Aufmerksamkeit erlangt haben, glei-
chen sich. So berichtet z. B. der Spiegel®) iiber das
Verhalten von Technikern und Feuerwehr bei ei-

¥) Wilhelm Hacker, Arbeitspsychologie. Psychische Regula-

tion von Arbeitstiitigkeiten, in: Schriften zur Arbeitspsycho-

]sﬂgic. hrsg. von Eberhard Ulich, Bd. 41, Bern 1986,
. 420,

%) Vgl. Panik im Kontrollraum, in: Der Spiegel, Nr. 44 vom

30. Oktober 1989, S. 301—304.
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nem Storfall in einem spanischen Kernkraftwerk,
als ein Feuer im elektrischen Kabelsystem aus-
brach:

Im Kontrollraum brach Panik aus. Die Techniker
wschrien durcheinander und ergriffen die Flucht®,
Bei Eintreffen der Feuerwehr ,war kein einziger
Techniker bereit, die Leitung der Loscharbeiten zu
iibernehmen®. Ohne Anleitung und Spezialausrii-
stung ging die Feuerwehr ans Werk. Die ,arglosen
Brandmeister befahlen ,Wasser marsch*“. Niemand
hatte ihnen mitgeteilt, daB Ol und Kabel brannten
und deshalb die Verwendung von Ldschschaum
sinnvoller gewesen wiire. So geriet die Rettungsak-
tion fast zur Katastrophe. Das Loschwasser iiberflu-
tete den Keller des Kraftwerks, und bei dem Ver-
such, es abzupumpen, wurde mehr Wasser abge-
saugt als gespritzt wurde. Unklar blieb, wo es her-
kam. Der Direktor des Kraftwerks wurde mit halb-
stiindiger Verspitung von den Ereignissen durch
einen besorgten Biirger aus einer Telefonzelle un-
terrichtet.

Sicher kann man davon ausgehen, daB die Mehr-
zahl von Storfallsituationen durch die Mitarbeiter
geordnet und sachgerecht bewiltigt wird. Es treten
aber offenkundig immer wieder Probleme auf, die
fiir die Handelnden uniiberschaubar sind und pa-
nikartige Reaktionen hervorrufen. Gemessen an
der sicherlich groBen Zahl routinemiBig bewiiltig-
ter Storfallsituationen werden diese zu den Ausnah-
men gehoren. Aber solche Ausnahmen treten eben
immer wieder auf und die Vorbereitung auf solche
Situationen ist schwierig. Sie erfordern Kreativitit
und Verantwortungsbereitschaft, Die notwendigen
Handlungen gleichen eher einem Versuch, Chaos
organisatorisch zu bewiiltigen, als Handlungsrouti-
nen korrekt abzuwickeln.

Will man situationsgerechtes Handeln in Storfall-
situationen fordern, ist es notwendig, sich iiber
Hindernisse Klarheit zu verschaffen, die einem
problemangemessenen Verhalten im Wege ste-
hen:

Personen. die im Normalbetrieb nur sehr begrenzte
Titigkeits- und Verantwortungsbereiche haben und
zudem daran gewdhnt sind, nur die Weisungen der
jeweiligen Vorgesetzten auszufiihren, sind kaum in
der Lage, sich bei Storfillen eigenverantwortlich
und flexibel zu verhalten. Ihr Verhalten wird bei-
spielsweise in der Fortsetzung des ,Normalverhal-
tens™ unter besonderen Bedingungen bestehen.

Kreatives, sicherheitsbewuBtes Verhalten zahlt sich
dann nicht aus, wenn im Nachhinein nicht eindeutig
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klar wird, daB ein solches Verhalten unumgéinglich
war. Nehmen wir an, der Werkmeister in Tscherno-
byl hiitte das Kraftwerk bei der ersten ihm bewuBt
werdenden UnregelmiBigkeit des Betriebs abge-
schaltet. Was wiire wohl mit ihm geschehen? Mit
einiger Sicherheit hitten ihm die Experten spiter
nachgewiesen, daB die Situation, auf die er rea-
gierte, vollig ungefihrlich und seine Reaktion gera-
dezu hysterisch war. Dies hiitte vermutlich zur
Folge gehabt, daB man ihm die Eignung fiir diesen
Arbeitsplatz abgesprochen hitte, weil durch seine
unangemessene Reaktion dem Werk ein groBer
Schaden entstanden sei. Eine solche Reaktion kann
ein einigermaBen intelligenter Mensch natiirlich
vorhersehen. Das heiBt aber in der Konsequenz,
daB ein ,verniinftiger”, seine personlichen Chancen
mit einkalkulierender Arbeiter erst dann auf einen
Storfall mit einer einschneidenden MaBnahme rea-
gieren wird, wenn er sicher sein kann, daB die Kata-
strophentrichtigkeit der Situation auch im Nach-
hinein jedem evident sein muB. Dann aber kann es
méglicherweise bereits zu spit sein, geeignete MaB-
nahmen zu ergreifen.

Solche und dhnliche psychischen und organisatori-
schen Rahmenbedingungen steuern den Ablauf ei-
nes Storfalls mit. Es ist eine Aufgabe der Priven-
tion, diese zu beachten und adiquat zu gestal-
ten,wobei die zentrale Schwierigkeit darin besteht,
Mitarbeiter und Organisationen auf das Unvorher-
geschene vorzubereiten. Erweiterung von Flexibili-
tit und Handlungskompetenz werden hier mogli-
cherweise zentrale Leitlinien darstellen.

In Krisensituationen, die in ihren Auswirkungen
iiber die Werksgrenzen hinausreichen, miissen
nicht allein werksinterne Prozesse beriicksichtigt
werden; dariiber hinaus ist es u. U. erforderlich,

die Offentlichkeit zu informieren. Eine Einbezie-
hung der Offentlichkeit darf nicht allein unter Ak-
zeptanzgesichtspunkten gesehen werden. Sie stellt
eine Voraussetzung fiir die Moglichkeit eines sach-
gerechten Krisenmanagements dar. Hierbei ist die
Glaubwiirdigkeit der Informationen, die vom Un-
ternchmen ausgehen, auBerordentlich wichtig.
Diesé kann jedoch nicht mehr in der Storfallsitua-
tion selbst erzeugt werden; sie muB vielmehr bereits
vorher durch einen permanenten offenen Dialog
zwischen Unternechmen und Offentlichkeit entste-
hen.

Die Erfahrungen zeugen von der Schwierigkeit, in
Storfallsituationen, die in ihren Auswirkungen fiber
die Werksgrenzen hinausreichen, die Offentlichkeit
davon zu tiberzeugen, daB sie sich selbst schiitzen
muB. Obwohl Katastrophen hohe offentliche Auf-
merksamkeit genieBen, kann man Menschen nur
schwer davon iiberzeugen, daB sie selbst handeln
miissen. Im allgemeinen herrscht Desinteresse und
Optimismus vor. Der Optimismus hilt bis in bereits
eingetretene Katastrophensituationen hinein an:
Studien zu Three Miles Islands (1979) und zu ande-
ren Katastrophen zeigen, daB Menschen auf eine
einzelne Information oder Empfehlung aus einer
einzigen Quelle hin nicht fliichten. Sie beginnen
zunichst nach Informationen aus anderen Quellen
zu suchen. Die Glaubwiirdigkeit von Informanten
in Storfallsituationen héngt von ihrer wahrgenom-
menen Kompetenz (Intelligenz, Autoritdt, Erfah-
rung, FairneB, Objektivitidt, Altruismus) und von
weiteren bestimmten Fihigkeiten wie Sprachfihig-
keit, Vermeidung von Jargon, Verdeutlichung tech-
nischer Zusammenhinge, Fihigkeit zuzuhdren,
Feedback zu geben und auf Emotionen zu reagieren
ab10),

VII. Praktische Handlungsansitze

Die personenbezogenen und organisatorischen Be-
dingungen der Storfallgenese wie das offentliche
Interesse an umweltrelevanten Storfallsituationen
erfordern die (Weiter-)Entwicklung praktischer
Handlungsformen, die sowohl die Eintrittswahr-
scheinlichkeit solcher Ereignisse vermindern als
auch einen Dialog zwischen Unternechmen und

19) Vgl. Vincent T. Covello/Paul Slovic/Detlef von Winter-
feld, Disaster and Crisis Communication: Findings and Im-
plications for Research and Policy, in: Helmut Jungermann/
Roger E. Kasperson/Peter Wiedemann (Hrsg. ), Themes and
Tasks of Risk Communication. Proceedings of the interna-
tional Workshop on Risk Communication held at the KFA
Jidlich, October 1721, 1988, Jilich 1988, S. 131—154.
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Offentlichkeit ermdglichen. Drei Handlungsan-
sitze, die diesen Forderungen in unterschiedlicher
Weise dienen kénnen, werden im folgenden darge-
stellt.

1. Innerbetriebliche Risikokommunikation

Die innerbetriebliche Verstindigung iiber umwelt-
relevante Storfallpotentiale muB weiterentwickelt
werden. Hierbei kann an ein in der Regel gegebe-
nes hohes UmweltbewuBtsein der Mitarbeiter ange-
kniipft werden. Es geht also weniger um die Forde-
rung von ,BewuBtsein“, als um die Entwicklung
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von Kompetenzen!!) im Unternehmen. Bei kom-
plexen Steuerungsproblemen, wie sie in Storfallsi-
tuationen auftreten, sollte in besonderer Weise das
Augenmerk auf heuristische Problemlosungsstrate-
gien (Entwicklung von Finderegeln) gelegt wer-
den 2).

Das Wissen um eine sicherheitsgerechte Gestaltung

des Arbeitsplatzes liegt nicht allein bei denjenigen,

die als Techniker oder Unternehmensleiter die Ar-
beitsbedingungen festlegen. Es wird in seiner Viel-
schichtigkeit im alltiglichen Umgang mit den Tech-
niken erworben!?®). In einer Studie von Hans-
Joachim Fietkau und Detlef Timp!¢) konnte am
Beispiel von Fahrern im Gefahrguttransport gezeigt
werden, daB informellen Kommunikationsprozes-
sen zwischen den Mitarbeitern im Vergleich zu offi-
ziellen Unternehmensinformationen eine herausra-

- gende Bedeutung bei der Bewiltigung der Arbeit
und der Beurteilung der eigenen beruflichen Risi-
ken zukommt.

Verantwortungsgefiihl, Informationsverhalten und
Motivation zur Vermeidung von Umweltbelastun-
gen bei den Mitarbeitern sprechen dafiir, sie starker
als bislang iiblich in die Entwicklung und Umset-
zung von Sicherheitskonzeptionen einzubeziehen.
Dieses Defizit in der Nutzung von Kompetenz lieBe
sich u. a. durch Risiko-Zirkel (in Analogie zu Qua-
litits-Zirkeln) auffangen, in denen ein geleiteter
Erfahrungsaustausch sowohl zwischen den Mitar-
beitern als auch zwischen ihnen und der Unterneh-
mensfilhrung stattfindet. Solche Risiko-Zirkel kon-
nen ein Instrument zum Austausch informellen Er-
fahrungswissens im Umgang mit risikotriichtigen
Techniken darstellen.

Das informelle Erfahrungswissen der Mitarbeiter
ist fiir die Vermeidung von Storfallsituationen au-
Berordentlich wichtig. Es ist aber offensichtlich
leicht stérbar. So konnten Paul S. Goodman und

1) Vgl. Meinolf Dierkes/Hans-Joachim Fietkau, Umweltbe-
wubtsein — Umweltverhalten, hrsg. vom Rat von Sachver-
stindigen ftir Umweltfragen, Stuttgart 1988; Hans-Joachim
flg;:hu. Bedingungen Okologischen Handelns, Weinheim
%) Vgl. Karlheinz Sonntag/Niclas Schaper, Kognitives Trai-
ning zur Bewiltigung steuerungstechnischer Aufgabenstel-
lungen, in: Zeitschrift fiir Arbeits- und Organisationspsycho-
logie, 32 (1988) 3, S. 128—138.

Y) Hierbei darf natiirlich auch nicht iiberschen werden, da8
durch Alltagsroutine und Alltagserfahrungen ungerechtfer-
tigte Sicherheitsiiberzeugungen bei den Mitarbeitern entste-
hen konnen,

¥) Vgl. Hans-Joachim FietkawDetlef Timp, Einstellungen
und Kognitionen gegeniiber Umweltrisiken im beruflichen
Alltag. Bericht iiber eine empirische Untersuchung bei Fah-
rem im Gefahrgut, Wissenschaftszentrum Berlin, For-
schungsschwerpunkt 11, paper 89— 308, 1989,

2

Steven Garber 1988 bei einer Untersuchung in Koh-
lebergwerken zeigen, daB bereits nach kurzfristigen
Abwesenheiten vom Arbeitsplatz (durch Krankheit
oder Urlaub) die Vertrautheit mit dem eigenen Ar-
beitsplatz soweit absinken kann, daB sich ein deut-
lich hoheres Auftreten von Unfillen nachweisen
1aBt 15),

2. Kommunikation mit der Offentlichkeit

Umweltrelevante Storfille sind Gegenstand 6ffent-
lichen Interesses. Ebenso, wie es erforderlich ist,
innerbetrieblich geeignete Kommunikationsformen
iiber die potentiellen Umweltrisiken zu entwickeln,
ist es notwendig, einen 6ffentlichen Diskurs iiber
die Produktionsrisiken zu fithren. Hierbei wird
auch im Interesse der Unternechmen Transparenz
ein vorherrschendes Leitmotiv sein miissen.

Billi Jo Hance, Carol Chess und Peter Sandman
haben eine Handanweisung zur Risikokommunika-
tion fiir das ,New Jersey Department of Environ-
mental Protection* entwickelt 16). Regierungsstel-
len sollen damit befihigt werden, mit der Offent-
lichkeit effektiver iiber Risiken zu kommunizieren.
Effektiv bedeutet hierbei nicht, eine schlechte Poli-
tik durch gute Kommunikation zu verkaufen. Eine
effektive Kommunikation kann aber dabei helfen,

— die offentliche Wahrnehmung von Risiken bes-
ser zu verstehen und die Reaktionen der Offentlich-
keit zuverlissiger einzuschitzen,

— das Risikomanagement zu verbessern durch
eine Beteiligung der betroffenen Bevolkerung,

— Dialog zu fordern und unfruchtbare Spannun-
gen zwischen Regierungseinrichtungen und Offent-
lichkeit zu vermindern,

— Risiken effizienter zu erkldren und

— die Biirger zu lehren, mit Risiken vorsichtig und
produktiv umzugehen.

Die Vielzahl von Einzelhinweisen lassen sich mit
Hance u. a. in einer allgemein gefaBten Anweisung
zusammenfassen: Richte genausoviel Aufmerksam-
keit auf die Sorgen und Angste der Offentlichkeit
wie auf wissenschaftliche Erkenntnisse und ver-
meide es gleichzeitig, die Fihigkeit der Offentlich-

15) Vgl. Paul S. Goodman/Steven Garber, Absentecism and
Accidents in a Dangerous Environment: Empirical Analysis
of Underground Coal Mines, in: Journal of Applied Psycho-
logy, 73 (1988) 1, S. 81 —86.

16) Billi Jo Hance/Carol Chess/Peter M. Sandman, Impro-
ving Dialogue with Communities: A Risk Communication
Manual for Government, Environmental Communication
Research Program, New Jersey Agricultural Experiment Sta-
tion, Rutgers University, New Brunswick 1988,
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keit, wissenschaftliche Erkenntnisse zu verstehen,
zu unterschitzen.

Die sehr differenzierte Handanweisung von Hance
u. a. kann hier nicht in ihren Einzelheiten wieder-
gegeben werden. Die Leitgedanken kdnnen aber zu
theoretischen Grunddimensionen zusammengefaBt
werden. Diese sind im Rahmen der personenorien-
tierten Psychologie als Beschreibungsdimensionen
fiir psychotherapeutische Kommunikationspro-
zesse entwickelt worden 17). Sie erweisen sich auch
im Zusammenhang der Kommunikation zwischen
Unternehmen und Offentlichkeit iiber Risikofra-

gen als tragféhig 18):

— Eingehen auf den inneren Bezugsrahmen des
anderen, als der Versuch, die Problemsicht des
Partners zu verstehen;

— Offenheit, als der Versuch, z. B. die eigenen
Kenntnisliicken nicht zu verbergen;

— Kongruenz, als der Versuch, Denken, Reden
und Handeln in einen Einklang zu bringen;

— Konkretheit als der Versuch, komplexe Sach-
verhalte anschaulich und dennoch richtig zu vermit-
teln;

— ProzeBorientierung, als der Versuch, nicht nur
iiber Abgeschlossenes zu berichten, sondern den
anderen in die Uberlegungen iiber das weitere Vor-
gehen einzubinden.

Die Beriicksichtigung der hinter diesen Leitprinzi-
pien stchenden Kommunikationstechniken in der
Risikokommunikation des Unternehmens mit der
AuBenwelt kann die Glaubwiirdigkeit und Hand-
lungsfihigkeit von Unternehmen erhéhen. Ein 6f-
fentlicher Diskurs iiber industrielle Umweltrisiken
wird so ermdglicht. So trivial diese Leitprinzipien
klingen mogen, so schwer ist es jedoch offensicht-
lich im konkreten Einzelfall, sie zu realisieren.

3. Mediation

. Unter Mediation wird eine soziale Technik verstan-
den, mit deren Hilfe (Interessen-)Konflikte zwi-
schen zwei oder mehr Parteien unter Hinzuziehung
eines neutralen Dritten beigelegt werden kénnen.
Das Ziel des Mediations-Verfahrens besteht in der
Suche nach Problemltsungen, die fiir alle am Kon-

17) Vgl, Eva Biermann-Ratjen/Jochen Eckert/Hans-Joachim
Schwarz, Gespriichspsychotherapie. Veriindern durch Ver-
stehen, Stuttgan etc. 1979; Carl R. Rogers, On Becoming a
Person, New York 1961.

18) Vgl. Hans-Joachim Fietkau, Personenzentrierter Um-
gang mit industriellen Risiken, Vortrag vor der Gesellschaft
:quw;mmchahhche Gespriichspsychotherapie Koéin, 1989
. E.).
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flikt Beteiligten akzeptabel sind und durch die oft
zeitaufwendige und im Ergebnis nicht immer befrie-
digende gerichtliche Auseinandersetzungen ver-
mieden werden. Das wechselseitige Ausloten von
Handlungsspielriumen und die Suche nach neuen
Losungen kennzeichnet den Mediations-ProzeB.

Aushandlungsprozesse zwischen Industrie, Politik
und Offentlichkeit sind heute moglicherweise weni-
ger eine Frage der Durchsetzung von Interessen als
ein Vermeiden von Fehlwahrnehmungen und MiB-
interpretationen des anderen sowie mangelnder
Reflexion des eigenen Standpunkts. Ein Medi-
ations-ProzeB, der eher auf die Erweiterung von
Perspektiven der Beteiligten abhebt, kann dieser
Sachlage gerecht werden.

Mediationsverfahren stellen ein Instrument dar,
mit dem konfligierende Beurteilungen von Um-
weltrisiken einer sachgerechten Behandlung und
Entscheidung zugénglich werden. Gail Bingham %)
analysierte die Erfolge von 161 Mediations-Verfah-
ren, die in den USA bis 1984 in bezug auf Umwelt-
konflikte durchgefiihrt wurden. Seit 1973 gab esin
den USA eine stiindig wachsende Zahl von Um-
weltkonflikten, zu deren Losung Mediatoren einge-
schaltet wurden: 1977: 9, 1978: 11, 1979: 19 und bis
Mitte 1984 mehr als 160. Uberall in den USA ent-
standen kommerzielle und nichtkommerzielle Ein-
richtungen, die sich auf die Vermittlung in Umwelt-
konflikten spezialisierten.

In 29 der 161 von Gail Bingham untersuchten Fiile
(Standortkonflikte und Politikdialoge) ging es um
eine Verbesserung der Kommunikation zwischen
den Beteiligten. In 132 Fiillen wurde eine konkrete
Verabredung angestrebt, davon waren 99 Standort-
konflikte und 33 Politikdialoge. In 103 Fillen
(78 Prozent) kam es zu einer Ubereinkunft, in
29 Fillen wurde diese nicht erreicht. Bei Standort-
konflikten einigte man sich in 79 Prozent und bei
Politikdialogen in 76 Prozent der Fiille.Bei Stand-
ortkonflikten wurde in 80 Prozent der Fille die
gefundene Losung in die Realitit umgesetzt,
13 Prozent wurden teilweise implementiert und nur
bei 7 Prozent gelang dies nicht. In Politikdialogen
wurden nur 41 Prozent voll implementiert, 18 Pro-
zent teilweise und 41 Prozent nicht umgesetzt.

In der Bundesrepublik Deutschland sind Medi-
ations-Verfahren zur Losung von Umweltkonflik-
ten bislang wenig verbreitet. Inzwischen wird in der
juristischen und verwaltungswissenschaftlichen

19) Vgl. Gail Bingham, Resolving Environmental Disputes.
A Decade of Experience, Washington 1986.
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Forschung eine sich verstirkende und kontrovers
gefilhrte Diskussion zur Integrierbarkeit solcher
Verfahren in das Rechts- und Verwaltungssystem
der Bundesrepublik gefiihrt), Wie immer man

) Vgl. Eberhard Bohne, Informales Verwaltungs- und Re-
gicrungshandeln als Instrument des Umweltschutzes, in:
Zeitschrift fiir Verwaltungslehre, Verwaltungsrecht und Ver-
waltungspolitik, 75 (1984) 4, S. 343—373.

auch die rechtliche und administrative Problematik
von Meditionsverfahren beurteilt: LieBen sich in
der Bundesrepublik idhnliche Erfolge wie in den
USA bei umweltrelevanten Streitfillen, etwa bei
Standortentscheidungen von Sondermiillverbren-
nungsanlagen, erreichen, konnte dies gegeniiber
den hdufig entstehenden rechtlichen Pattsituatio-
nen einen erheblichen Fortschritt bedeuten.
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Heinrich Pehle

Umweltschutz vor Ort

Die umweltpolitische Verantwortung der Gemeinden

Ein wirksamer Schutz der Umwelt muB direkt an
der ,Verschmutzungsquelle“ ansetzen!). Infolge
der Agglomeration von Industrie und Wohnbevél-
kerung wird eine Vielzahl von Umweltbelastungen
in den stidtischen Regionen verursacht. Belastun-
gen der natiirlichen Umwelt und der menschlichen
Gesundheit vor Ort rufen Betroffenheit der Biirger
hervor: ,,Umweltprobleme gibt es, solange Men-
schen in Stidten zusammenleben.* %) Daraus ergibt
sich, daB die Gemeinden im Bereich des Umwelt-
schutzes in besonderer Weise gefordert sind; und
zwar nicht nur zur Ldsung lokal begrenzter Um-
weltprobleme. Auch eine wirksame nationale und
internationale Umweltpolitik ist ohne den Beitrag
der Gemeinden nicht denkbar. LiBt sich daraus
eine ,,geborene Zustiindigkeit” der Kommunen fiir
den Umweltschutz ableiten? Mit dem Hinweis auf
eine althergebrachte kommunale Verantwortung in
Bereichen, die heute gemeinhin der Umweltpolitik
zugerechnet werden (vor allem die Abfallbeseiti-
gung und Abwasserentsorgung), wird diese Frage in
jingerer Zeit hdufig bejaht?). Dem widerspricht
jedoch, daB der kommunalen Ebene in Darstellun-
gen und Analysen der Umweltpolitik lange Zeit
wenig Aufmerksamkeit geschenkt wurde. Das 1983
erschienene, bis heute als Standardlehrbuch gel-
tende Werk von Hartkopf/Bohne beispielsweise er-
wiihnt die Kommunen als ,, Akteure der Umweltpo-
litik“ eher beildufig — unter der Uberschrift
wLinderebene” — als vollziechende Instanzen der
Umweltschutzgesetze 4). Umweltschutz wurde als
staatliche Aufgabe verstanden, was auch in der
‘kommunalpolitischen Praxis seinen Niederschlag
fand in der weitgehenden Vernachlissigung eines
aktiven Umweltschutzes seitens der Gemeinden bis
weit in die siebziger Jahre. Umweltschutzinvestitio-
nen waren eben , keine Vorzeigeobjekte politischer
Aktivitit, mit denen sich kommunalpolitische Eh-

1) Vgl. die Erklirung zum Weltwirtschaftsgipfel vom 16. 7.
1989, Punkt 36, abgedruckt in: Europa-Archiv, 17 (1989),
S. D 498. X

%) Hermann-Hartmut Weyel, Stadtokologie. Moglichkeiten
und Aktionsriume kommunaler Umweltpolitik, in: Verwal-
tungsarchiv, (1989) 2, S. 245.

3) Vgl. ebd.

4) Gunter Hartkopf/Eberhard - Bohne,

Umweltpolitik,
Bd. 1, Opladen 1983, S. 135.
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ren erringen lieBen . . .“5). Selbst in den etablier-
ten gemeindlichen Aufgabenbereichen der Abwas-
ser- und Abfallentsorgung waren kommunale Ver-
weigerungsstrategien gegeniiber Versuchen staatli-
cher Behorden, die Gemeinden zur Erfiillung ihrer
gesetzlich definierten Verpflichtungen zu bewegen,
eher die Regel denn die Ausnahme 9).

Nicht zuletzt infolge des wachsenden Einflusses von
Biirgerinitiativen und griinen Wihlergruppierun-
gen ist die Zeit der generellen Vernachlissigung des
Umweltschutzes in der Kommunalpolitik vorbei.
Eine erfolgreiche Gestaltung kommunaler Wahl-
kidmpfe ist heute ohne die Heraushebung der tko-
logischen Kompetenz der jeweiligen Kandidaten
beinahe undenkbar. Der Politisierung des Umwelt-
schutzes auf kommunaler Ebene aufgrund der ge-
wachsenen Sensibilitdt und Protestbereitschaft der
Betroffenen entspricht eine Tendenz zur Kommu-
nalisierung der Umweltpolitik auch und gerade an-
gesichts lokal iibergreifender Bedrohungen der
Umwelt. Als Beispiel sei nur an die von Bundespo-
litikern aller Parteien hervorgehobene kommuna-
le Verantwortung fiir eine verbesserte Abwasser-
reinigung angesichts von Algenmassenentwicklung
und Robbensterben in Nord- und Ostsee erin-
nert7).

Mit der prinzipiellen Aufnahme der Gemeinden in
den Kreis der Triiger der Umweltpolitik ist jedoch
noch wenig iiber ihre wirklichen Gestaltungsmog-
lichkeiten gesagt: , Die Einschiitzung der Relevanz
der gemeindlichen Aktivititen reicht von der Beto-
nung des breiten Spektrums kommunaler Hand-
lungsmoglichkeiten bis hin zur Kritik der faktischen
Immobilitdt aufgrund geringer regulativer Kompe-
tenzen, schlechter finanzieller und personeller Aus-
stattung und wirtschaftlicher Zwiinge, die selbst den
konsequenten Vollzug bestehender staatlicher Nor-

%) Axel Miiller, Handlungsrationalitiiten bei der Politik-
implementation auf kommunaler Ebene, in: Renate Mayntz
(Hrsg.), Implementation politischer Programme. Empirische
Forschungsberichte, Konigstein 1980, S. 68.

6) Vgl. Jochen Hucke/Axel Miiller/Peter Wassen, Imple-
mentation kommunaler Umweltpolitik, Frankfurt-New
York 1980.

7) Vgl. die Debatte des Deutschen Bundestages vom
10. Juni 1988.
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men durch die Kommunen nachhaltig behin-
dern.“8) Diese Bandbreite der Einschiitzungen gibt
AnlaB, Rahmenbedingungen, Handlungsméglich-
keiten und -restriktionen kommunaler Umweltpoli-
tik ndher zu betrachten und ihre Praxis (exempla-

risch) zu beschreiben. Auf diese Weise soll das
— vielfach in der Problemnihe der Gemeindepoli-
tik vermutete — Potential, das der Bereich der
kommunalen Selbstverwaltung fiir den Umwelt-
schutz birgt, ausgelotet werden.

I. Zur Gegenstandsbestimmung: Was ist kommunale Umweltpolitik?

Die Rede von der kommunalen Umweltpolitik sug-
geriert eine Einheitlichkeit, die es weder in bezug
auf die Triger noch auf die Inhalte dieses Politik-
bereichs gibt. Kommunalpolitik wird in der Bun-
desrepublik in 8 505 Gemeinden betrieben, von de-
nen 6 013 Mitglieder in Gemeindeverbiinden (Am-
ter, Samtgemeinden, Verbandsgemeinden und
Verwaltungsgemeinschaften) sind. Neben bzw. in
Zusammenarbeit mit diesen nechmen 237 Land-
kreise und 91 kreisfreie Stidte der Umweltpolitik
zuzurechnende Aufgaben wahr?). Das Spektrum
der Handlungstréger erstreckt sich also von der
Landgemeinde bis zum groBstidtischen Ballungs-
zentrum. Personelle und finanzielle Ressourcen
sind ebenso unterschiedlich wie die zu bewiltigen-
den Problemlagen und Aufgaben. Letztere ab-
schlieBend aufzulisten wiire also schon aufgrund der
administrativen und geographischen Heterogenitiit
schwierig. Geradezu unméglich wird die Erstellung
eines letztgiiltigen Gegenstandskatalogs kommuna-
ler Umweltpolitik, wenn in Rechnung gestellt wird,
daB Umweltschutz fast alle gemeindlichen Politik-
felder beriihrt. Zu den umweltrelevanten Gemein-
schaftsaufgaben gehdren neben den einleitend be-
reits genannten Entsorgungstitigkeiten z. B. die
Entwicklungs- und Bauleitplanung, die Energie-
und Wasserversorgung, der offentliche Personen-
nahverkehr und die generelle Verkehrsplanung,
der Wohnungsbau sowie die Planung, Anlage und
Pflege von Freirdumen, Friedhéfen, Sport- und Er-

holungsfliichen 10).

Kommunale Entscheidungen auf diesen Gebieten
haben zumindest mittelbare Auswirkungen auf
den Zustand der natiirlichen Umwelt. Nicht nur
deshalb sind die Gemeinden ,,auf fast jedem Sek-
tor des Umweltschutzes in irgendeiner Weise zu-

¥) Thomas Zapf-Schramm, Kommunale Umweltpolitik, in:
Oscar W. Gabriel (Hrsg.), Kommunale Demokratic zwi-
schen Politik und Verwaltung, Miinchen 1989, S. 299.

’} Alle Angaben nach: Statistisches Bundesamt (Hrsg. ). Sta-
tistisches Jahrbuch 1989 fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land, Stuttgart 1989, Tabelle 3.3., S. 44.

") Vgl. Diethild Kornhardt, Umweltberichte. Planungs-
;nt_: Entscheidungshilfen fir Kommunen?, Berlin 1988,
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stiindig“ '), sondern auch, weil sie ihre Kompe-
tenz zur Behandlung von Umweltproblemen aus
ihrer grundgesetzlich garantierten Allzustiindig-
keit fiir die Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft ableiten und damit — im Rahmen der
Gesetze — ein ,,Aufgabenfindungsrecht* auch fiir
den Bereich des Umweltschutzes beanspruchen
kdnnen.

Daran schlieBt die Frage nach den Schutzgiitern
kommunaler Umweltpolitik an. Sie wird héufig im
Hinblick auf die zu schiitzenden ,,Medien*: Boden,
Wasser und Luft untersucht, wie es der Logik des
iiberwiegend medienbezogenen Umweltrechts der
Bundesrepublik entspricht 12). Eine Beschrinkung
der Aufgabendiskussion auf die klassische Medien-
trias ist jedoch in zweierlei Hinsicht problematisch.
Zum einen birgt sie die Gefahr, wichtige Aufgaben-
felder wie die Natur- und Landschaftspflege, den
Schutz der Pflanzen- und Tierwelt, die Verhinde-
rung von Klimaverinderungen oder den Schutz der
Menschen vor Lirmbeldstigungen schon bei der
Aufgabenzuschreibung zu vernachlissigen. Zum
zweiten geriit einer ausschlieBlich medienbezoge-
nen Sichtweise die umweltschiitzerische Mehrdi-
mensionalitit wichtiger Gemeindeaufgaben leicht
aus dem Blick. Dies gilt zum Beispiel fiir die Abfall-
beseitigung: Miilldeponien gefihrden prinzipiell
alle Umweltmedien zugleich durch mdgliche
Grundwasserbeeintrichtigung, Entwicklung ge-
fihrlicher Gase, Landschaftsverbrauch, Geruchs-
und Lirmbeldstigung 13); Alternativkonzepte, die
eine Reduzierung der Abfallmenge zum Ziel haben
und/oder auf die Miillverbrennung setzen, sind
nicht nur hinsichtlich des unmittelbaren Schutzes
der Umweltmedien, sondern auch energiepolitisch
bedeutsam. Ahnlich I4Bt sich auch in bezug auf die
Abwasserbeseitigung argumentieren: Je hoher der
Reinigungsgrad von Kliranlagen ist, desto stirker
fallt die Belastung des Restprodukts Klirschlamm

1) Reinhard Schultz, Kommunale Umweltpolitik in Nord-
rhein-Westfalen, in: Uwe Anderson (Hrsg.), Kommunale
Selbstverwaltung und Kommunalpolitik in Nordrhein-West-
falen, Stuttgart u. a. 1987, S. 218.

12y Vgl. T. Zapf-Schramm (Anm. 8), S. 300.

13) Vgl. ebd., S. 301.
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mit giftigen Substanzen aus. Dies wird entweder zu
einem Problem des Grund- und Trinkwasser-
schutzes, wenn der Klirschlamm, wie bisher
weithin iiblich, als Diinger ausgebracht wird, oder
zu einem Problem der Abfallentsorgung, wenn auf
seine landwirtschaftliche Verwendung verzichtet
wird.

Eine ausschlieBlich medienbezogene Aufgaben-
beschreibung und -kritik begiinstigt zudem eine
mogliche Verirrung ,im Gewirr administrativer

(Un-)Zustindigkeiten“¥). Kommunale Aufgaben
im Umweltschutz finden sich némlich in Form un-
terschiedlicher Rechtskonstruktionen, d. h. die
Entscheidungs- und Handlungsméglichkeiten der
Gemeinden fallen in den einzelnen Problemfeldern
unterschiedlich aus. Deshalb soll der Umweltschutz
als Handlungsfeld der Gemeinden im folgenden zu
niichst entsprechend der rechtlichen Ausgestaltung
der kommunalen Selbstverwaltung systematisie
werden. ,

II. Umweltschutz und kommunale Selbstverwaltung

Die Aufgaben, die die kommunalen Gebietskor-
perschaften in der Bundesrepublik wahrnehmen,
werden herkdmmlich nach zwei groBen Bereichen
unterschieden. Neben dem aus der Institution der
kommunalen Selbstverwaltung unmittelbar er-
wachsenden eigenen Wirkungskreis steht der vom
Staat iibertragene Wirkungskreis. Der eigene Wir-
kungskreis umfaBt sowohl Aufgaben, die die Ge-
meinden nach eigenem EntschluB ausfiihren oder
auch unterlassen kénnen (freiwillige Aufgaben), als
auch solche, deren Erfiillung ihnen gesetzlich zur
Pflicht gemacht ist (Pflichtaufgaben). Ob freiwillige
oder pflichtige Selbstverwaltungsangelegenheiten:
Dem Staat kommt hier lediglich die Rechtsaufsicht
zu, durch welche die GesetzmiiBigkeit des kommu-
nalen Verwaltungshandelns sichergestellt werden
soll. Im iibertragenen Wirkungskreis hingegen un-
terliegen die Gemeinden zusitzlich einer staatli-
chen Fachaufsicht, die die Méglichkeit der Ertei-
lung von Weisungen an die Gemeinden und Kreise
in ihrer Funktion als untere staatliche Verwaltungs-
behorden bzw. als Triger staatlicher Auftragsange-
legenheiten einschlieBt. In einigen Bundesldndern
besteht zusitzlich die Institution der ,,Pflichtaufga-
ben zur Erfiillung nach Weisung", die insofern als
eigenstindiger Aufgabentyp angesehen werden
konnen, als hier das Weisungsrecht des Staates
nicht unbeschriinkt, sondern nur dann und insoweit
besteht, als es vom Gesetzgeber ausdriicklich vor-
gesehen ist.

Die Einordnung der Kompetenz der Kommunen
zur Behandlung von Umweltproblemen ist nicht
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nur von rein akademischem Interesse, denn die
Biirger nehmen die Gemeinden als die ihnen
niichststechenden Adressaten fiir die Forderung
nach einem wirksamen Umweltschutz wahr. Des-
halb ist es notwendig, die umweltpolitischen Hand-
lungsspielridume und -pflichten der Gemeinden ge-
nauer zu bestimmen. Dabei wird davon ausgegan-
gen, daB trotz der hiufig beschworenen Kompe-
tenzbeschriinkungen der Gemeinden infolge ihrer
Weisungsunterworfenheit unter staatliche Instan-
zen, gesetzliche Vorgaben und finanzielle Restrik-
tionen die vielfach in den Kommunen vertretene
Ansicht, ,,daB die Umweltpolitik allein von Bund
und Liindern bestimmt wird“ 15), tendenziell als for-
maler Entschuldigungsgrund fiir die faktische Unté-
tigkeit vieler kommunaler Handlungstréger in Sa-
chen Umweltschutz zu werten ist. Hier wird — bei
grundsitzlicher Anerkennung der Schranken von
kommunaler Politik — die These vertreten, daB die
Gemeinden sehr wohl in der Lage sind, in der Um-
weltpolitik eigene Akzente zu setzen und die ihnen
vom &rtlichen Problemdruck her gesehen unbe-
streitbar zukommende Vorreiterrolle zu iiberneh-
men !6),

¥) So der Titel der Untersuchung von Jochen Hucke/
Helmut Wollmann, Altlasten im Gewirr administrativer
(Un-)Zustindigkeiten, Basel u. a. 1989,

15) D. Kornhardt (Anm. 10), S. 15.

16) Vgl. Dicter Habermeier, Umweltvorsorge in der Kom-
mune, in: Peter Klein/Charles Depoorter (Hrsg.), Die Stadt
— La Commune, Bonn 1988, S. 349,



III. Aufgabenbezogene Handlungsmdglichkeiten

Die These von den umweltschiitzerisch machtlosen
und damit auch nicht in politischer Verantwortung
stehenden Kommunen kann am ehesten fiir den
iibertragenen Wirkungskreis Plausibilitét beanspru-
chen. Hier werden die Gemeinden vor allem in den
umweltrelevanten Bereichen der Ordnungsverwal-
tung tiitig, wie etwa als untere Bauaufsichts-, Natur-
schutz-, StraBenverkehrs- und Wasserbehorde.
Thre diesbeziigliche Funktion als ,verlingerter
Arm* des Staates bedeutet fiir die Kommunen je-
doch nicht die vollige Absenz politischer Entschei-
dungsméglichkeiten. Dies wird von tkologisch in-
teressierten Amtstrigern auch immer wieder be-
tont. Auch wenn die Gemeinden ,,nur* im Auftrag
titig seien, meint zum Beispiel der Mainzer Ober-
biirgermeister Weyel, ,,s0 haben sie in der konkre-
ten Ausgestaltung dieser Titigkeit doch vielfiltigen
Handlungsspielraum bei der Anwendung dieses In-
strumentariums*17). Belegen ldBt sich diese Aus-
sage einmal mit dem Hinweis auf das behordliche
Ermessen bei der Wahrmehmung z. B. wasser- und
naturschutzrechtlicher Aufsichtspflichten und hin-
sichtlich der Erteilung von Einleitungs- bzw. Ein-
griffserlaubnissen in diesen Bereichen. Zum ande-
ren héingt die Intensitét der Ausfithrung staatlicher
Umweltschutzprogramme durch die Gemeinden
ganz wesentlich von autonom zu fillenden Perso-
nalentscheidungen ab 18).

Die Forderung des Miinchner Umweltschutzrefe-
renten Schweikl nach Neueinstellung qualifizierter
Naturwissenschaftler durch die Stadt. ohne die die
vom Bund verschiirfte und nunmehr auch auf die
Erfassung von Risiken zielende Storfall-Verord-
nung Makulatur bleibe 19), zeigt, daB auch im Be-
reich iibertragener Aufgaben kommunale Eigen-
entscheidungen gefordert sind. Auch bei der Aus-
fihrung von Fremdverwaltung kénnen die Gemein-
den umweltpolitisches Profil gewinnen.

Prinzipiell ist der Handlungsspielraum der Gemein-
den bei der Wahrnehmung ihrer Pflichtaufgaben
des eigenen Wirkungskreises groBer: ,Nur die Tat-
sache der Erledigung (das ,Ob‘) wird vorgeschrie-
ben, die Art und Weise der Erfiillung (das ,Wie')
bleibt hingegen in eigener Verantwortung der Ge-
meinde.“ 2%) Angesprochen sind hierdurch in um-
weltpolitischer Hinsicht v. a. die Bauleitplanung

') H.-H. Weyel (Anm. 2), S. 247.

%) Vgl. D. Habermeier (Anm. 16), S. 352f.

:) 1\;51. Siiddeutsche Zeitung vom 17. November 1989,
%) Edzard Schmidt-Jorzig, Kommunalrecht, Stuttgart u. a.
1982, Rdn. 530, S. 180.
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und die Abfall- und Abwasserbeseitigung, die
durch Bundesgesetze zu pflichtigen Selbstverwal-
tungsaufgaben bestimmt wurden, welche weder
durch Weisungen geregelt werden konnen, noch
einer Fachaufsichtskontrelle unterliegen. In der
Praxis zeigt sich jedoch, daB Bundes- und Landes-
gesetzgeber sehr wohl auch am , Wie“ der inhaltli-
chen Ausfiillung der entsprechenden Aufgaben in-
teressiert sind, denn: ,,Zugleich werden bei solchen
Pflichtbestimmungen gleichzeitig die MaBnahme-
kataloge, Einsatzvoraussetzungen und das techni-
sche Verfahren mitgeregelt.“2!) Die Grenzen zur
weisungsunterworfenen Auftragsverwaltung ver-
schwimmen mithin soweit, daB Abfall- und Abwas-
serbeseitigung teilweise zu den kommunalen
Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung ge-
zihlt werden 22). Diese Einordnung ist zwar formal-
juristisch nicht korrekt, aber inhaltlich verstindlich,
wenn die bis in technische Details gehenden Ver-
waltungsvorschriften fiir die Abfall- und Abwasser-
beseitigung beriicksichtigt werden?3). Gleichwohl
bietet dieser Befund keine Grundlage, die Verant-
wortung fiir eine umweltgerechte Entsorgungspoli-
tik ausschlieBlich staatlichen Instanzen zuzuweisen,
denn die Kommunen sind selbstverstiindlich frei,
mehr ,als ihre Pflicht“ zu tun. Gerade hinsichtlich
des gesetzlich formulierten Vorranges der Vermei-
dung und Wiederverwertung von Abfall vor der
Entsorgung 24) er6ffnet sich den Gemeinden grund-
sitzlich ein weites Feld zur Entwicklung und Durch-
setzung eigener Konzepte. Zu denken ist hier nicht
nur an die vielerorts bereits praktizierte, getrennte
Einsammlung wiederverwertbarer Abfille (vor al-
lem von Glas und Papier) oder den Einsatz der
sogenannten Bio-Tonne fiir kompostfdhige organi-
sche Abfiille, sondern auch an die Instrumentalisie-
rung der kommunalen Gebiihrensatzungen als 6ko-
nomischen Anreiz zur Abfallvermeidung.

Als wichtigstes Merkmal kommunaler Selbstver-
waltung gilt die Eigenverantwortlichkeit bei der
Regelung der Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft 25). Die Kommunen kénnen daher iiber
den Vollzug von Umweltgesetzen und die Erfiillung
ihrer Pflichtaufgaben hinaus eine aktive und gestal-
tende Umweltpolitik nach eigenem Ermessen be-

21) Ebd., Rdn. 534, S. 181.

2) So z. B. von Lorenz Zopes, Kommunalrecht, in: Karl
Heinrich Friauf (Hrsg.). Handbuch der 6ffentlichen Verwal-
tung, Bd. 2, Neuwied-Darmstadt 1984, §. 17,

) Vgl. z. B. die Abwasserverwaltungsvorschrift fiir Ge-
meinden vom 16. Dezember 1982,

2) Vpgl. § 1a Abfaligesetz.

%) Vgl. E. Schmidt-Jorzig (Anm. 20), Rdn. 481, S. 165.
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treiben. Beispiele fiir von den Gemeinden freiwillig
betriebene Umweltaufgaben sind die Planung, An-
lage und Pflege von Griinflichen oder die Siche-
rung der Naherholung.

Umweltpolitische Handlungsméglichkeiten erge-
ben sich fiir die Gemeinden zusitzlich daraus, da
sie als ,Triger offentlicher Belange* an iiberortli-
chen Fachplanungen beteiligt werden. Dies gilt zum
Beispiel fiir die tiberortliche Verkehrsplanung, fiir
die Planung iiberregional bedeutender Anlagen der
Wasser- und Energiewirtschaft und fiir Planungen
benachbarter Gemeinden, Die Kommunen kdnnen
also Umweltschutzgesichtspunkte auch in die Pla-

nungsprozesse Dritter einbringen. ,,In der jiingeren
Vergangenheit hat sich jedoch gezeigt, da8 sich die
kommunale Ebene eher gegen die Festschreibung
enger Umweltnormen durch die Landes- und Re-
gionalplanung wehrt, als daB sie ihrerseits versucht,
durch ihre Stellungnahme MaBstibe fiir den Um-
weltschutz zu setzen.* 26) Vielerorts muB in der Tat
(noch?) eine ,,politisch gewollte Vernachlissigung
der Umweltbelange* ?7) diagnostiziert werden. Ein
Plidoyer fiir die umweltpolitische Inpflichtnahme
kommunaler Mandatstriger wire jedoch unlauter,
wenn neben den Handlungschancen nicht auch die
Restriktionen kommunalen Umweltschutzes in
Rechnung gestellt wiirden.

IV. Restriktionen kommunaler Umweltpolitik

Echte Handlungsbeschrinkungen fiir eine wirk-
same kommunale Umweltpolitik lassen sich mit den
bereits angesprochenen technischen Detailvor-
schriften fiir die Erfiillung von Pflichtaufgaben
kaum begriinden. Im Bereich der Abfallwirtschaft
war die Formulierung legislativer Normen im Ge-
genteil gerade die Voraussetzung zur Uberwindung
einer ungeordneten Miillbeseitigung, deren Fol-
gen heute in Form von Altlasten im ganzen Bun-
desgebiet spiirbar sind. In der Praxis erweisen
sich andere Einschriankungen als wesentlich gravie-
render.

Zunichst ist daran zu erinnern, daB viele der die
Umweltprobleme der Gemeinden bestimmenden
EinfluBgroBen von diesen selbst kaum bzw. nicht
beeinfluBt werden kénnen, Hierzu zihlen beispiels-
weise der Bestand an Kraftfahrzeugen und die
Kraftfahrzeugtechnik sowie iiberregionale Ver-
kehrs- und Energieversorgungsplanungen ). Be-
hindert wird die Entwicklung durchgreifender Um-
weltschutzkonzepte aber in vielleicht noch stirke-
rem MaBe durch Restriktionen, die weniger forma-
ler Natur sind. Die Kommunalpolitik ist gerade in
bezug auf den Umweltbereich von Interessenkon-
flikten geprigt, die sich nur schwer iiberwinden las-
sen. SchlieBlich sind die Gemeinden nicht nur Voll-
strecker und potentielle Gestalter von Umwelt-

%) R. Schultz (Anm. 11), S. 219.

#7) D. Kornhardt (Anm. 10), S. 12.

%) Durch die Reform des Kartellrechts von 1980, welche das
Auslaufen vieler Licfer- und Konzessionsvertriige zwischen
Energieversorgungsunternchmen und den Kommunen zur
Folge hatte, erschlieBen sich den Gemeinden allerdings im
Energieversorgungsbereich neue Moglichkeiten zur Ent-
wicklung eigener Konzepte. Beispicle dokumentiert Der
Spicgel in Nr. 42 vom 16. Oktober 1989, S. 1361f.
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schutznormen, sondern als Verursacher von Um-
weltbelastungen auch deren Adressaten. Als Be-
treiber von Klidranlagen tragen sie Verantwortung
fiir die Einleitung von Abwissern in die Fliisse, als
Betreiber von Miillverbrennungsanlagen verursa-
chen sie Luftverunreinigungen und, wenn sie z. B.
ein eigenes Krankenhaus unterhalten, produzieren
sie Sonderabfille 2). Eine kommunale Politik, die
Umweltauflagen gegeniiber Dritten glaubhaft ver-
treten und durchsetzen will, ist daher gehalten, sich
selbst in die Pflicht zu nehmen, und gendétigt, in den
Bereichen, in denen unter ihrer direkten Verant-
wortung Umweltbelastungen verursacht werden
bzw. werden konnen, eine Vorreiterrolle zu iiber-
nehmen. Angesichts der damit verbundenen hohen
Investitionskosten und des chronischen Finanzman-
gels der Gemeinden stehen sie hier vor Anforde-
rungen, die oft nur schwer zu bewiltigen sind. Die
Finanzlage der Kommunen erweist sich als der ei-
gentliche Kernpunkt ihres umweltpolitischen Di-
lemmas.

Ob die Forderung nach Durchsetzung einer umfas-
senden kommunalen Umweltpolitik unrealistisch
bleibt, solange das Finanzierungssystem der Ge-
meinden nicht grundlegend reformiert wird 30), soll
hier nicht entschieden werden. AnlaB fiir diese pes-
simistische Einschitzung gibt jedenfalls der nach
wie vor hohe Stellenwert der Gewerbesteuern fiir
die Gemeindeeinnahmen. Fiir 1989 schitzt der
Deutsche Stidtetag den Anteil der Gewerbesteuer
an den gesamten Steuereinnahmen der Gemeinden
auf 423 Prozent, womit eine Deckungsquote

) Vgl. G. Hartkopf/E. Bohne (Anm. 4), S. 135.
%) Vgl. D. Kornhardt (Anm. 10), S. 14.



von 14,6 Prozent der Gesamtausgaben erreicht
wird ). Die Folgen der Abhingigkeit von der Ge-
werbesteuer sind bekannt. Beziiglich des Umwelt-
schutzes liegen sie in der ,Zuriickhaltung® bei der
Erteilung von Genehmigungsauflagen seitens kom-
munaler Behorden fiir ansiedlungswillige oder be-
reits vorhandene, expandierende Unternehmen;
eine Zuriickhaltung, die angesichts der kommuna-
len Konkurrenz um die Gewerbeansiedlung gleich-
sam strukturell vorgegeben ist.

Das Gemeindefinanzierungssystem verleitet nicht
nur zu einseitig industriefreundlichen, d. h. Um-
weltgesichtspunkte  vernachlissigenden Vorlei-
stungsangeboten, sondern zwingt die Gemeinden,
sich zur Erlangung von Investitionszuschiissen
iibergeordneten Planungen zu unterwerfen, welche
nicht selten zu iiberdimensionierten und damit res-
sourcenverschwendenden Losungen fiihren. So
verstehen sich viele kleinere Gemeinden auf den
Bau groBziigig angelegter KreisstraBen in ihrem
Gebiet, deren Baukosten zu 60 Prozent vom Kreis
getragen werden, um nicht (bedarfsgerechte) Ge-
meindestraBen selbst zu 100 Prozent finanzieren zu
miissen 32),

Die aufgefiihrten Beispiele betreffen Bereiche, in
denen der Umweltschutz als ein Planungsfaktor ne-
ben anderen aus finanziellen Erwiigungen nicht den
Stellenwert bekommt, den ihm Umweltschiitzer
wiinschen. Aber auch in den Bereichen, in denen
der Umweltschutz das direkte Ziel und der eigent-
liche Zweck der MaBnahmen ist, siegt hdufig das
Finanz- iiber das Umweltargument. Beriihrt sind
hiervon in erster Linie die schon mehrfach ange-
sprochenen Bereiche der Abfallbeseitigung und des
Gewisserschutzes. in denen in den kommenden
Jahren ein immenser Investitionsbedarf entstehen
wird. So wurde im Laufe des Jahres 1989 bekannt,
daB ein GroBteil des Abwasserkanalnetzes in der
Bundesrepublik beschidigt ist. Die durch die un-
dichten Leitungen versickernden Abwisser verur-
sachen nicht nur Bodenverunreinigungen. sondern
gefdhrden teilweise auch die Trinkwasserversor-
gung. Die Sanierung des 6ffentlichen, von den Ge-
meinden betriecbenen Kanalnetzes wird nach
Schitzungen des Bundesministeriums fiir For-
schung und Technologie zwischen 50 und 70 Mil-
liarden DM erfordern, die Beton- und Fertigteil-
industrie kalkuliert die bis zum Jahr 2000 not-

¥) Vgl. Hanns Karrenberg/Engelbert Minstermann, Ge-
meindefinanzbericht 1989, in: Der Stadictag, (1989) 2, S. 132
(Tabelle 4b), S. 131 (Tabelle 2).

) Vgl. D. Kornhardt (Anm. 10). S. 14,

2

wendigen Aufwendungen sogar mit 110 Milliarden
DM 3), Schitzungen des Ifo-Instituts filr Wirt-
schaftsforschung iiber den Investitionsbedarf im
Abwasserbereich, die sich auf die Kanalsanierung
und die Einfiihrung einer dritten Reinigungsstufe in
den Klirwerken erstrecken, weisen aus, daB allein
die Kommunen in den kommenden 15 Jahren zwi-
schen 143 und 185 Milliarden DM aufbringen miiB-
ten. Das Institut der Deutschen Wirtschaft schitzt
den offentlichen” Investitionsbedarf im gesamten
Entsorgungsbereich auf mindestens 170 Mrd. DM.
Darin ist der auf ca. 17 Milliarden DM geschiitzte
Aufwand zur Sanierung der 50 000 bis 70 000 Alt-
lasten-Standorte, die zum Teil wohl von den Kom-
munen finanziert werden muB¥), noch nicht be-
riicksichtigt.

Die Dramatik dieser Zahlen wird deutlich, wenn
man sie mit den Gesamtinvestitionsausgaben der
bundesdeutschen Gemeinden vergleicht, die 1989
ca. 38 Milliarden DM betrugen und von denen ein
Drittel mit Hilfe von Investitionszuschiissen von
Bund. Lindern und ERP-Fonds bestritten wurden.
Um dem geschiitzten Investitionsbedarf gerecht zu
werden, miiBten die Gemeinden also auf absehbare
Zeit ihre Investitionsausgaben zu einem Drittel
dem Entsorgungsbereich vorbehalten, was ange-
sichts anderer, dringender Probleme — z. B. im
Wohnungsbau — vollig unrealistisch erscheinen
muB. Zudem ist zu bedenken, daB derartige Uber-
schlagsrechnungen von der derzeit relativ giinsti-
gen, sich aber gewiB nur in einem ,Zwischen-
hoch*“3%) befindlichen Gemeindefinanzsituation
ausgehen.

Auswirkungen hat dies auf die Umweltpolitik der
Gemeinden in zweierlei Hinsicht. Erstens werden
die Gemeinden dringender denn je auf staatliche
Investitionszuschiisse angewiesen sein. Dies
schrinkt ihre Entscheidungsfreiheit gerade hin-
sichtlich der Entwicklung abfallwirtschaftlicher
Konzepte empfindlich ein. denn die Landesregie-
rungen stellen Investitionszuschiisse schwerpunkt-
miBig fiir kapitalintensive, groBtechnische Anlagen
zur Abfallentsorgung zur Verfiigung. Das bedeutet,
daB die Weichen staatlicherseits einseitig in Rich-
tung der thermischen Beseitigung des Miills gestellt
werden und daB ,,MaBnahmen zur Miillvermeidung
und -verwertung. die aus abfallwirtschaftlicher

¥) Diese und die folgenden Angaben nach: Siiddeutsche
Zeitung vom 29./30. Juli 1989, S. 33, vom 4./5. November
1989, S. 33 und vom 28. November 1989, §. 6.

*) Die bislang vorgelegten Finanzierungsmodelle diskutie-
ren J. Hucke/H. Wollmann (Anm. 14), S. 23 ff.

35) So der Untertitel des Gemeindefinanzberichts 1989
(Anm. 31).
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Sicht weitaus hiher einzustufen sind, . . . vernach-
lissigt* werden 36). Die zweite Konsequenz aus dem
geschilderten Investitionsbedarf fiir den Entsor-
gungsbereich trifft die Wahrnehmung freiwilliger
Aufgaben im Umweltschutz, deren Finanzierbar-
keit zunehmend in Frage gestellt wird, da neue Auf-
gaben nicht ohne neues Personal in Angriff genom-
men werden konnen. Die kommunalen Umweltre-
ferenten sehen sich vielerorts bereits heute in der

personalpolitischen Defensive und fordern statt der
kaum noch durchsetzbaren Neuschaffung von Stel-
len ,nur® noch ,Stellenumschichtungen zu Lasten
anderer Bereiche der Verwaltung” 37). Restriktio-
nen kommunaler Umweltpolitik beruhen allerdings
nicht nur auf der problematischen Finanzsituation
der Gemeinden. Auch hinsichtlich der verfiigharen
Instrumente sehen sich kommunale Umweltpoliti-
ker vor besonderen Schwierigkeiten,

V. Instrumente kommunaler Umweltpolitik

Die Frage, inwieweit politische Programme (im
Sinne von Gestaltungsabsichten) sich in die Realitit
umsetzen lassen, entscheidet sich nicht zuletzt an
den der Politik verfiigbaren Instrumenten. Zwar
werden die politischen Handlungsinstrumente und
Regelungstypen von verschiedenen Autoren unter-
schiedlich klassifiziert und sind die vorliegenden
Typologien ,,weder ganz trennscharf, noch decken
sie alle Interventionsformen restlos ab*“3), doch
hat sich in der Anwendung vor allem durch die
Implementationsforschung die Unterscheidung
zwischen regulativer Politik, Anreizprogrammen,
offentlicher Leistungserstellung und Uberzeu-
gungsprogrammen grundsitzlich bewahrt. Uber-
nimmt man diese idealtypische Unterscheidung fiir
den Bereich der kommunalen Umweltpolitik, so
zeigt sich, daB die Gemeinden iiber die (theore-
tisch) wirksamsten, ,harten* Instrumente in nur
eingeschrinktem MabBe verfiigen und vorwiegend
auf ,weiche" Durchsetzungsstrategien angewiesen
sind, wenn es sich um Aufgaben aus dem Kernbe-
reich der kommunalen Selbstverwaltung — also die
freiwilligen Aufgaben im eigenen Wirkungskreis —
handelt.

1. Offentlichkeitsarbeit

Die Unterscheidung in ,harte” und , weiche* Poli-
tikinstrumente bemiBt sich am Grad des Eingriffs in
den Entscheidungsspielraum der Adressaten, der
am geringsten bei Uberzeugungsprogrammen aus-
fillt. Uberzeugungsstrategien kommen vor allem
dann zur Anwendung, wenn Verhaltensinderun-
gen auf ,breiter Ebene* angestrebt werden. In

%) Narnberger Nachrichten vom 17. November 1989, Das
Zitat entstammt einer vom Umweltreferenten der Stadt Er-
langen, Dicter Habermeier, auf einer Fachtagung vorge-
sghlagencn Resolution an das bayerische Umweltministe-
rium.

37) D, Habermeier (Anm. 16), S. 353.

*) Renate Mayntz, Zur Einleitung: Probleme der Theorie-
bildung in der Implementation, in: dies. (Hrsg.), Implemen-
tation politischer Programme II, Opladen 1983, S. 22,
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Form von Appellen — z. B. auf den &ffentlichen
Nahverkehr umzusteigen — und Informationen
— z. B. iiber Méoglichkeiten der Abfallverwer-
tung — sind solche Programme schon zu beinahe
klassischen Instrumenten kommunaler Umweltpo-
litik geworden. Thre Anwendung ist weder hinsicht-
lich der Verwaltungstitigkeit als solcher problema-
tisch (die bekannten Formen der Offentlichkeitsar-
beit werden von den Kommunalverwaltungen rou-
tiniert wahrgenommen) noch hinsichtlich des Ver-
hiiltnisses zwischen Verwaltung und Offentlichkeit.
Das Problem liegt im geringen Wirkungsgrad von
Uberzeugungsprogrammen. Ihr verbreiteter Ein-
satz in der kommunalen Umweltpolitik kann als
Indiz fiir die Nichtverfiigbarkeit wirksamerer In-
strumente zur Losung kommunaler Umweltpro-
bleme gewertet werden, provoziert allerdings auch
die Vermutung, da8 in vielen Gemeinden bewubt
eine rein symbolische Politik betrieben wird, ,mit
der Aktivitit signalisiert wird, ohne tatsiichlich Ver-
éinderungen herbeifiihren zu wollen*“ %),

Die Wirksamkeit von Uberzeugungsprogrammen
1dBt sich allerdings durch ihre Kombination mit an-
deren Instrumenten steigern, so daB der gegen sie
gerichtete Symbolverdacht nur bei ihrem isolierten
Einsatz gerechtfertigt ist. Ein erster Schritt in Rich-
tung auf einen effizienzsteigernden ,Instrumenten-
mix* ist die Ergénzung der breitstreuenden Infor-
mationen durch Formen individueller Umweltbera-
tung. Effizienz und Glaubwiirdigkeit persuasiver
Strategien sind dariiber hinaus ganz entschieden
abhingig von ihrer inhaltlichen Ubereinstimmung
mit der kommunalen Titigkeit in den Bereichen, in
denen Umweltschutz direkt durch 6ffentliche Lei-
stungserstellung realisiert werden soll (also vor al-
lem in der schon mehrfach angesprochenen kom-
munalen Abfall- und Abwasserbeseitigung). Dies
gilt in zweierlei Hinsicht. DaB, erstens, Appelle an

#) Heinz-Jirgen Dahme/Dieter Grunow, Implementation
persuasiver Programme, in: R. Mayntz (Anm. 38), S. 139.
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das UmweltbewuBtsein der Bevolkerung nur glaub-
witrdig sind bei gleichzeitigem umweltfreundlichen
Verhalten der Appellierenden selbst, leuchtet un-
mittelbar ein. Zweitens ist aber die Realisierung
derartiger Aufrufe gerade im Umweltbereich ge-
bunden an die Bereitstellung offentlicher Infra-
struktur. Konkret: Der Aufruf an private Haushalte
zur Aussortierung wiederverwertbarer Abfille aus
dem Hausmiill wird ohne Folgen bleiben, wenn er
nicht mindestens durch die Aufstellung von Sam-
melcontainern in ausreichender Anzahl und jeweils
zumutbarer Entfernung flankiert wird. Der Phanta-
sie kommunaler Umweltpolitiker sind hier allen-
falls finanzielle Grenzen gesetzt, wie die Einrich-
tung eines kostenlosen ,Geschirrverleihdienstes™
fiir private und kommerzielle Festveranstalter
durch die Stadt Aschaffenburg zeigt, die auf diese
Weise den durch Einweggeschirre entstehenden
Plastikmiillberg fiihlbar reduzieren konnte.

2. Anreizprogramme

Eine weitere Moglichkeit zur Effizienzsteigerung
von Persuasivprogrammen besteht darin, ihnen
eine ,materielle Motivationskomponente*4) hin-
zuzufiigen. Diese kann positiv oder negativ, d. h.
als . Belohnung" oder ,,Bestrafung” eines bestimm-
ten Verhaltens, angelegt sein. Schon wegen der pre-
kiren Finanzlage der Gemeinden werden positive
Anreize als Instrumente kommunaler Umweltpoli-
tik wenig diskutiert, mancherorts aber zumindest
— in den Umweltschutz mittelbar betreffenden Be-
reichen — praktiziert. Beispiele sind die in ver-
schiedenen Varianten angebotenen, kostengiinsti-
gen Umwelttickets* fiir den offentlichen Perso-
nennahverkehr, mit denen der Verzicht auf die Be-
nutzung des eigenen Kraftfahrzeuges finanziell be-
lohnt werden soll. Der steuerungstheoretische
Nachteil solcher positiven Anreizprogramme liegt
darin, daB sie ,,Gefahr laufen, sich in Mitnahme-
effekten zu erschopfen*#1), d. h. daB sie denen zu-
gutekommen, die sich auch ohne ,,Priimie* im ange-
strebten Sinne verhalten bzw. verhalten hiitten. So
gesehen ist fiir positive Anreize im kommunalen
Umweltschutz ein Preis zu bezahlen, der sich zwar
grundsitzlich durch das Gemeinlastprinzip recht-
fertigen, aber angesichts der angespannten Haus-
haltslage vieler Gemeinden politisch nur schwer
durchsetzen 14Bt.

Nicht nur wegen des Finanzarguments sind negative
finanzielle Anreize als Instrument der Umweltpoli-

%) Fritz W. Scharpf, Intcressenlage der Adressaten und
Spielriume der Implementation bei Anreizprogrammen, in:
R. Mayntz (Anm. 38), S. 101.

*) Ebd., S. 102.
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tik die interessantere Variante. Dem Verursacher-
prinzip entsprechende Aufgabenldsungen werden
auch deshalb favorisiert. weil sie als marktkon-
forme Steuerungsinstrumente gelten, die das bis-
lang weitgehend kostenlos genutzte Gut Umwelt
mit einem Preis belegen, welchen Unternehmer wie
Privathaushalte in ihre Haushaltskalkulation einbe-
ziechen koénnen. Prominentestes Beispiel fiir die
Umsetzung dieses Konzepts ist das Abwasserabga-
bengesetz, das allerdings die Kommunen als Betrei-
ber von Kliranlagen primir in der Rolle von Adres-
saten sieht: ,Der Zweck der Abgabe liegt ...
darin, die Kommunen zu hoheren Anstrengungen
bei der Abwasserreinigung zu veranlassen, zum
Beispiel die dritte Reinigungsstufe zu bauen.“42)
Die Kommunen, die als Einleiter gekldrter Abwis-
ser die nach Schadeinheiten gestaffelte Abgabe zu
entrichten haben, kénnen das auf sie bezogene
Steuerungsinstrument allerdings auch selbst steu-
ernd nutzen, indem sie die entstehenden Kosten
nicht auf die Allgemeinheit umlegen, sondern im
Sinne des Verursacherprinzips auf die Hauptver-
schmutzer43),

Kommunal eigenstiindige Konzeptionen negativer
Anreizprogramme sind vorstellbar in Form pro-
gressiv gestaffelter Tarife fiir Wasserversorgung,
Abfall- und Abwasserbeseitigung, welche den
GroBverbrauchern bzw. Hauptproduzenten von
Umweltbelastungen nicht (wie bisher weithin iib-
lich) Mengenrabatte einrdumen, sondern ihnen
durch besondere finanzielle Belastungen 6konomi-
sche Anreize zu ressourcenschonendem Verhalten
geben. Eine derartige Ausgestaltung der Gebiih-
rensatzungen nach umweltpolitischen Imperativen
ist nicht sonderlich beliebt, und zwar nicht nur, weil
Gebiihrenerhohungen fiir Kommunalpolitiker ,,in
der Regel mit politischem Arger verbunden
sind“#). Sie widerspricht dem haushaltspolitisch
begriindeten Trend der Kommunen zu wirtschafts-
und gewerbefreundlichem Verhalten und trifft zu-
sdtzlich auf das Gegenargument, daB die Entsor-
gungssicherheit durch zu hohe Gebiihren gefihrdet
werde, weil diese zur Umgehung der Vorschriften
verleiteten. Weniger auf die Rationalitit des Steue-
rungsinstruments als auf den eingeschrinkten Ent-
scheidungsspielraum der Gemeinden zielt der Hin-
weis, daB die Kommunalabgabengesetze durch die
Bindung der Gebiihren fiir 6ffentliche Leistungen
an das Prinzip der Kostendeckung ,,politische Tarif-

42) Martin Griiner, Parlamentarischer Staatssekretir im
Bundesumweltministerium, zitiert nach: Umwelt, Informa-
tionen des Bundesministers filr Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit, Nr. 4/1989, S. 186.

) Vgl. T. Zapf-Schramm (Anm. 8), S. 309,

#) H. Karrenberg/E. Miinstermann (Anm. 31), S. 44.

B6



gestaltungen® der Kommunen nur in engen Gren-
zen zulasse ¥5). Dieses Argument kann indes nicht
iiberzeugen. Die durchschnittlichen Kostendek-
kungsgrade betragen bei der Abfallbeseitigung der-
zeit 92,6 Prozent, bei der Abwasserentsorgung
86,0 Prozent %), so daB in vielen Gemeinden noch
Spielraum nach oben vorhanden sein diirfte. Ge-
biihrengestaltungen nach dem Verursacherprinzip
kénnten zudem in Form interner Umschichtungen
vorgenommen werden, so daB die Gesamteinnah-
men nicht steigen und das Kostendeckungsprinzip
nicht berithrt wird. Auch hier gilt, daB sich die
Kommunalpolitik mit dem pauschalen Verweis auf
den Gesetzgeber nicht aus der umweltpolitischen
Verantwortung stehlen kann.

3. Regulative Politik

Den weitestgehenden Eingriff in den Entschei-
dungsspielraum der Adressaten gestatten regula-
tive Instrumente, die als Gebote, Verbote oder be-
dingte Erlaubnisse ausgestaltet sind 47). Regulative
Instrumente der Umweltpolitik werden von den
Kreisen und kreisfreien Stadten in ihrer Funktion
als untere staatliche Verwaltungsbehorden ange-
wendet. Dabei bleibt den Kommunalverwaltungen,
die als Genehmigungs-, selten auch als Uberwa-
chungsbehbrden tatig werden*), ein Ermessens-
spielraum nur dann, wenn der Gesetzgeber das
klassische Instrument vorbeugender administrati-
ver Uberwachung und Verhaltenslenkung“ ),
ndmlich das Verbot inklusive Erlaubnisvorbehalt
mit einer sogenannten ,freien Erlaubnis* ausstat-
tet, wie zum Beispiel im Wasserhaushaltsgesetz:
»Da mit dem vorhandenen Wasservorrat haushilte-
risch umzugehen ist, haben die Kommunen als un-
tere Wasserbehorden die Maglichkeit, auch prinzi-
piell genehmigungsfihige Wassernutzungen nicht
zu erlauben.”5%) Liegt dagegen eine ,gebundene
Erlaubnis* vor, die die Voraussetzung fiir die Ertei-
lung bzw. Versagung einer Erlaubnis abschlieBend
bestimmt, wie im Bundesimmissionsschutzgesetz
beziiglich der Genehmigung industrieller Anlagen,
bezieht sich die kommunale Verantwortung nicht
auf die Wahrnehmung umweltschutzbezogenen Er-
messens, sondern auf die konsequente Anwendung

45) Vgl. T. Zapf-Schramm (Anm. 8), S. 309.

‘:) Vgl.  H. Karrenberg/E. Miinstermann
. 121,

47) Vgl. Renate Mayntz, Implementation von regulativer

Politik, in: dies. (Anm. 38). S. 51.

48) Die Uberwachung des ordnungsgemiBen Betriebs ge-

nehmigungspflichtiger Anlagen obliegt in der Regel staatli-

chen Sonderbehérden wie den Gewerbeaufsichts- und Was-

serwirtschaftsimtern.

49) G. Hartkop{/E. Bohne (Anm, 4), S. 190.

%) T. Zapf-Schramm (Anm. 8), S. 304.

(Anm. 31),
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der Bestimmungen, die den Ergebnissen der Imple-
mentationsforschung zufolge ortlich sehr unter-
schiedlich ausfillt 1),

Auch im eigenen Wirkungskreis der Gemeinden ist
die Anwendung regulativer Instrumente der Um-
weltpolitik grundsitzlich méglich. Sie ergibt sich
aus der kommunalen Satzungs- und Planungsho-
heit. Da die Satzungshoheit der Gemeinden einen
wpotentiell unbegrenzten Sachverhaltskreis® )
umfaBt, kann sie natiirlich auch in den Dienst des
Umweltschutzes gestellt werden. Beispiele fiir sol-
che selbstgesetzten, direkt auf den Umweltschutz
zielenden Normen sind Abwassersatzungen, die
Schadstoffgrenzwerte fiir in den Kldranlagen zu rei-
nigende Abwiisser festlegen, Baumschutzsatzungen
oder Streusalzverbote. Kommunale Satzungen
miissen sich der Normenhierarchie fiigen, d. h. den
Vorrang des Gesetzes achten. Dies soll durch die
staatliche Rechtsaufsicht sichergestellt werden %),
Viele Stddte haben in jiingster Zeit ihre Satzungs-
hoheit als Instrument kommunaler Umweltpolitik
entdeckt bzw. belebt. In 400 Gemeinden sind der-
zeit Satzungen in Vorbereitung bzw. bereits verab-
schiedet, mit deren Hilfe das Abfallaufkommen re-
duziert werden soll ). Konflikte mit den Rechts-
aufsichtsbehorden — Bezirksregierungen bzw. Re-
gierungsprisidien — kommen dabei allerdings
nicht selten vor. Die Regierung von Mittelfranken
etwa beanstandete an der im Herbst 1989 verab-
schiedeten Abfallsatzung der Stadt Niirnberg die
Festschreibung einer an den Biirger gerichteten
»vermeidungspflicht® von Einwegverpackungen,
die allein vom Bund vorgeschrieben werden konne.
Die Bezirksregierung Hannover monierte an der
Abfallsatzung der Landeshauptstadt die dort nor-
mierte ,,Verpackungssteuer” fiir Getrinke in Ein-
wegbehiltern. Das politische Problem derartiger
Beanstandungen liegt nach Ansicht kommunaler
Umweltpolitiker darin, daB ihnen rechtsaufsichtlich
verwehrt wird, die Zuriickhaltung der Bundesregie-
rung beim Einsatz regulativer Instrumente zur
Miillvermeidung durch kommunale Rechtsetzungs-
akte zu kompensieren 5%),

1) Vgl. Jochen Hucke/Arich A. Ullmann, Konfliktregelung
zwischen Industriebetricb und Volizugsbehorde bei der
?u;ggﬁtzung regulativer Politik, in: R. Mayntz (Anm. 5),
i2) E, Schmidt-Jorzig (Anm. 20), Rdn. 623, S. 208.

$3) Vgl. ebd., Rdn. 626, S. 209 und Rdn. 642, S. 213,

) Vgl auch zum folgenden: Der Spiegel, Nr. 45 vom
6. November 1989, S. 114 ff.

%) Der Vorwurf an die Bundesregierung griindet darauf,
dabB diese von der 1986 in das Abfallgesetz eingefiigten Er-
méchtigung, durch Rechisverordnung Riicknahme- und
Pfandpflichten zu erlassen, bislang nur in bezug auf Plastik-
flaschen Gebrauch machte.
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Umweltprobleme der Gemeinden werden nicht zu-
letzt durch den Kraftfahrzeugverkehr verursacht.
Neben den Belastungen durch Lirm und Schad-
stoffe steht die Beeintrichtigung der dkologischen
Bedingungen durch den hohen Raumbedarf des
motorisierten Individualverkehrs. Aus diesem
Grund wird die Diskussion um ein klassisches regu-
latives Instrumentarium — nimlich Geschwindig-
keitsbegrenzungen fiir den Kraftfahrzeugver-
kehr — vermehrt durch Umweltschutzgesichts-
punkte und nicht mehr ausschlieBlich durch Ver-
kehrssicherheitsaspekte bestimmt 36), Zwar hat sich
der Deutsche Stédtetag mit seiner Forderung nach
Einfithrung von ,,Tempo 30 als generelle innerort-
liche Héchstgeschwindigkeit abseits des sogenann-
ten Vorbehaltnetzes fiir den Durchgangsverkehr
nicht durchsetzen kénnen. Die Gemeinden konnen
jedoch Zonen-Geschwindigkeitsbegrenzungen be-
schlieBen, d. h. fiir zusammenhingende Teilge-
biete, wie zum Beispiel Wohnviertel, 30 Stundenki-
lometer durch Verkehrszeichen als besonderes
Tempolimit ausweisen. Viele Stidte nutzen diese
Moglichkeit so intensiv, daB die Zeitschrift ,Der
Stddtetag” bereits von der Durchsetzung flichen-
deckender Konzepte durch die Kommunen ,auf
eigene Faust“ spricht. Als Beispiele werden
Aachen, Bonn, Bremen, Freiburg, Heidelberg,
Kassel, Krefeld, Ludwigsburg und Neuss ge-
nannt 7).

4. Kommunale Umweltplanung

Die kommunale Satzungshoheit greift auch hin-
sichtlich der Bauleitplanung, die Fliichennutzungs-
pline als vorbereitende und Bebauungspline als
rechtsverbindliche Pline umfaBt. Allerdings kon-
nen die staatlichen Aufsichtsbehtrden bei der Ge-
nehmigungserteilung fiir Satzungen beziiglich Be-
bauungspliinen iiber die reine Rechtsaufsicht hin-
aus in begrenztem Umfang auch fachliche Erwi-
gungen beriicksichtigen, wenn Belange der staatli-
chen Raumordnung und Regionalplanung beriihrt
werden %), Nach § 1 (5) Baugesetzbuch soll die
Bauleitplanung dazu beitragen, ,eine menschen-
wiirdige Umwelt zu sichern und die natiirlichen
Lebensgrundlagen zu schiitzen und zu entwickeln®.
Das Gesetz bietet den Gemeinden mehrere Mog-
lichkeiten, Umweltschutzziele in der Bauleitpla-
nung zu beriicksichtigen und diese damit als Instru-
ment vorsorgender Umweltpolitik vor allem hin-
sichtlich der Gestaltung von Neubauflichen einzu-

%) Vgl. Paul Klippel/Norbert GoriBen, Umweltauswirkun-
gen von Tempo 30, in: Der Stidtetag, (1989) 3, S. 184ff.
’) Der Stiidtetag, (1989) 11. S. 709.

%) Vgl. E. Schmidt-Jorzig (Anm. 20), Rdn. 643, S. 214,
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setzen). Nach § 9 Baugesetzbuch kénnen im
rechtsverbindlichen Bebauungsplan unter anderem
festgesetzt werden: 6ffentliche und private Griinfli-
chen; MaBnahmen und Flichen zum Schutz, zur
Pflege und zur Entwicklung von Natur und Land-
schaft; Gebiete, in denen zum Schutz vor schidli-
chen Umwelteinwirkungen bestimmte luftverunrei-
nigende Stoffe nicht verwendet werden diirfen; die
Anpflanzung von Bédumen und Striuchern.

Zwar ist es angebracht, vor ,iiberzogener Euphorie
hinsichtlich der Nutzung der kommunalen Bauleit-
planung als Instrument des Umweltschutzes* zu
warnen®), denn das Stidtebaurecht riumt dem
Umweltschutz keinen Vorrang vor anderen in der
Planung zu beriicksichtigenden Belangen ein.
Nimmt man aber die Aufnahme des Umweltschut-
zes in die fiir die Bauleitplanung relevanten und
gegeneinander abzuwiigenden Belange ernst, kann
man die entsprechenden Vorschriften des Bauge-
setzbuches als ein an die Kommunen gerichtetes
Gebot zur Durchfiihrung einer Umweltvertriiglich-
keitspriifung bei der Planerstellung interpretie-
ren %!). Die an eine Umweltvertriglichkeitspriifung
(UVP) zu stellenden Anforderungen sind in der
Bundesrepublik zum Zeitpunkt der Abfassung die-
ses Aufsatzes gesetzlich noch nicht fixiert82). Die-
jenigen Gemeinden, die in der Vergangenheit be-
reits UVP-Verfahren eingefiihrt haben — in der
Bundesrepublik sind dies bis 1987/88 20 der
65 Stiddte mit mehr als 100 000 Einwohnern gewe-
sen®) — betraten damit in der Tat Neuland und
nahmen gegeniiber dem hinsichtlich der Umsetzung
der UVP-Richtlinie der Europiischen Gemein-
schaft zogerlichen Bundesgesetzgeber die Vorrei-
terrolle ein. Freilich wurde mit der UVP in den
Kommunen kein neues und eigenstandiges Recht
gesetzt, sondern ein ,.in besonderer Weise systema-
tisiertes Verfahren zur Anlage und Bewertung von
Planungen* %) eingefiihrt. Auch ein negatives Prii-
fungsergebnis hinsichtlich der von einer geplanten

#) Vgl. Jochen Hucke, Umweltpolitik, kommunale, in: Rii-
diger Voigt (Hrsg.), Handwérterbuch zur Kommunalpolitik,
Opladen 1984, S. 467.

%) T. Zapf-Schramm (Anm. 8), S. 306.

61) So z. B. Rudolf Schifer, Die kommunale Bauleitpla-
nung, in: O. W. Gabriel (Anm. B), 8. 255.

62) Das, UVP-Gesetz" wurde vom Deutschen Bundestag am
16. November 1989 abschlieBend beraten und verabschiedet
(vgl. Stenographische Berichte, Plenarprotokoll 11/176) und
wird, vorbehaltlich der Zustimmung des Bundesrates, mit ca.
cineinhalbjahriger Versplitung gegeniiber der durch die
Richtlinie des Rates der Europiischen Gemeinschaften vom
27. Juni 1985 gesetzten Frist in Kraft treten.

¢3) Vgl. Theodor Hoffjann, Die Berlicksichtigung der Um-
weltbelange in der Bauleitplanung, in: Der Stidtetag,
(19:33) 2, S. 139; Der Spiegel, Nr. 19 vom 9. Mai 1988.
S. 63.

64) H.-H. Weyel (Anm. 2), S. 255f.
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MaBnahme zu erwartenden Umweltbeeintrichti-
gungen fiihrt nicht zwangslidufig zu deren Aufgabe,
der sogenannten ,Null-Option“, sondern ist ledig-
lich beim Genehmigungsverfahren zu beriicksichti-
gen. Deshalb sollte auch von der bundesgesetzli-
chen Regelung des UVP-Verfahrens nicht zuviel
erwartet werden, zumal das UVP-Gesetz nach Ein-
schiitzung kommunalpolitischer Praktiker ,bedeu-
tend grobmaschiger gestrickt (ist) als das von den
Stiidten verwendete Muster* 69),

Umweltvertriglichkeitspriifungen beziehen sich auf
einzelne Projekte und Planungen. Sie sind damit
zwar nicht wertlos, aber ein eher bescheidener An-
satz und nicht mehr als ein erster Schritt in die rich-
tige Richtung. Echte Umweltvorsorge bedeutet je-
doch die Einbeziehung 6kologischer Aspekte auch
in langfristige und umfassende Handlungsorientie-
rungen. Voraussetzung hierfiir ist zunichst eine
sorgfiltige Bestandsaufnahme des Ist-Zustandes
der natiirlichen Umwelt, ohne die nicht einmal der
Umfang des ,Sanierungsbedarfs* gekldart werden
kann. Derartige Bestandsaufnahmen durch die
Kommunen gibt es seit 1971, als in Ludwigsburg,
Niirnberg und Tiibingen die ersten Umweltschutz-
berichte entstanden. Erst in den achtziger Jahren
allerdings begannen die Gemeinden in groBerem
Stil Umweltberichte zu erstellen und zu veroffentli-
chen. Das Umweltbundesamt dokumentiert insge-
samt 233 kommunale Umweltberichte, von denen
zum Erhebungszeitpunkt (August 1988) noch 16 im
Vorbereitungs- und drei im Entwurfsstadium wa-
ren. Von den bereits fertiggestellten Berichten ent-
fielen 170 auf die Stédte, 62 auf die Landkreise und
einer auf einen Umlandverband %). Erkennbar ist,
daB ein GroBteil der Umweltberichte sich auf die
— besonders belasteten — Verdichtungsrdume be-
zieht %7) und daB die Zahl der Umweltberichte mit
der GroBe der Kommunen zunimmt %), Die Zahlen
zeigen, daB viele kommunale Gebietskdrperschaf-
ten — vor allem Mittel- und Kleinstidte sowie die
meisten Landkreise — noch keine oder zumindest
keine offentlich zugénglichen Entscheidungsgrund-
lagen fiir einen planerischen Umweltschutz erarbei-
tet haben. Dariiber hinaus sind viele der vorliegen-
den Berichte bereits veraltet. Nur ein knappes Vier-
tel wird, trotz oft anderslautender Ankiindigungen,

5) Ebd., S. 256. Bezeichnenderweise enthilt das vom Bun-
destag beschlossene UVP-Gesetz hinsichtlich der Aufstel-
lung von Bebauungsplinen keine neuen Regelungen, son-
dern bestimmt, daB die UVP nach den Vorschriften des Bau-
gesetzbuchs durchgefiihrt wird (Art. 1, § 17, zitiert nach:
Deutscher Bundestag, Drucksache 11/5532).

%) Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Daten zur Umwelt
1988/89, Berlin 1989, S. 589 ff.

7) Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Daten zur Umwelt
1986/87, Berlin 1986, S. 536.

) Vgl. D. Kornhardt (Anm. 10), S. 36.
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fortgeschrieben und auf den jeweils aktuellen Stand
gebracht ). Nicht nur aufgrund der mangelnden
Aktualitiit ist ein GroBteil der vorliegenden Um-
weltberichte als Planungs- und Entscheidungshilfe
vollig ungeeignet. Die in den siebziger Jahren ver-

* dffentlichten Berichte waren fast ausnahmslos reine

Tatigkeitsberichte der Verwaltungen, die auf eine
kritische Erfolgskontrolle generell verzichteten. In
den letzten Jahren setzte sich zwar tendenziell die
Beschreibung der Umweltsituation gegeniiber rej-
nen MaBnahmenbilanzen durch. Doch bleiben die
meisten Umweltberichte der — einleitend bereits
kritisierten — rein medialen Sichtweise verhaftet
und vernachlissigen eine Orientierung an den ver-
schiedenen Aufgabenbereichen. Die iiberwiegend
rein deskriptiv-statistischen Bestandsaufnahmen,
die auf eine Interpretation der Daten und daraus
abzuleitende Handlungsprogramme verzichten, fii-
gen der durch die mediale Orientierung bedingten
Okologischen Kontextlosigkeit eine soziale und po-
litische Bedeutungslosigkeit hinzu 7).

Ungeachtet der Schwierigkeiten bei der Erfassung
und Prisentation der fiir einen ,,Umweltatlas als
Natur- und Umweltschutzkataster* 7!) notwendigen
Daten, die die Empfehlung nahelegen, sich den
erforderlichen Sachverstand nétigenfalls von auBen
einzukaufen, haben viele Gemeinden noch Nach-
holbedarf hinsichtlich der Erarbeitung von Ent-
scheidungsgrundlagen. Wenn 84 Prozent der GroB-
stadtverwaltungen noch vor zwei Jahren die Frage,
ob ihnen ausreichende Kriterien fiir die Bewertung
von Umweltbelastungen bekannt sind, vernein-
ten 7?), kann allerdings davon ausgegangen werden,
daB der entsprechende Handlungsbedarf auch von
den Betroffenen selbst erkannt wurde. Dies und die
Tatsache, daB immer mehr Stidte und Kreise sich
darauf verstehen, eindeutige Verwaltungszustin-
digkeiten im kommunalen Verwaltungsaufbau
durch die Einrichtung von Umweltimtern und Um-
weltreferaten bzw. -dezernaten zu schaffen, geben
AnlaB zur Hoffnung auf eine Intensivierung kom-
munaler Umweltschutzbemiithungen in der Zu-
kunft. Es scheint sich die Erkenntnis des Radolfzel-
ler Oberbiirgermeisters Neurohr — spiit, aber im-
merhin — durchzusetzen: ,,Wenn die Gemeinden
schnell und intensiv einsteigen wiirden, konnte ein
GroBteil der Probleme gelost werden.“73)

*) Vegl. hierzu und zum folgenden ebd., passim.

M) Vgl Peter Zieschank/Peter Schott, Umweltinformations-
systeme im Bodenschutz, Berlin 1986, S. 28.

™) Peter KrauB, Kommunale Umweltschutzpolitik. in:
Theodor Pfizer/Hans Georg Wehling (Hrsg.), Kommunal-
Eol% in Baden-Wiirttemberg, Stutigart u.a. 1985,
72) Vgl. T. Hoffjann (Anm. 63), S. 139.

’S’)sg.iticrl nach: Der Spiegel, Nr. 1 vom 2. Januar 1989,
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Max A. Hofer

Die Natur als neuer Mythos

I. Eine neue Heilslehre?

Zweifellos ist die Menschheit mit der globalen Um-
weltkrise in eine neue historische Dimension einge-
treten. Neu — und bislang noch nicht dagewesen —
ist die Gefahr einer nuklearen Selbstausloschung.
Ebenso einzigartig ist die Gefahr einer Vergiftung
der Natur, der Béden, der Wiilder, der Gewisser
und der Luft. Der sich in den letzten Jahrzehnten
sexplosionsartig” ausbreitende Mensch, der die
ganze Erde auf Kosten der iibrigen Natur koloni-
siert und damit letztendlich die eigenen Lebens-
grundlagen zerstort, ist sich selbst zum gréften Hin-
dernis geworden,

Auf die Rangliste der am dringlichsten zu ldsenden
politischen Probleme kam der Umweltschutz erst
im Laufe der letzten fiinfzehn Jahre. Die traditio-
nellen politischen Parteien und die dahinter stehen-
den weltanschaulichen Ideenkreise haben darauf
zuniichst trige, spiiter dann opportunistisch rea-
giert, indem sie die Forderung nach mehr Umwelt-
schutz und ,sanfter Technologie* in ihre Pro-
gramme aufnahmen. Zum zentralen ideologischen
Kernbestand, nach welchem die Gesellschaft vollig
neu umzugestalten sei — #hnlich wie historisch
nach republikanisch-demokratischen oder nach so-
zialistischen Prinzipien —, ist die Okologie jedoch
lediglich beim fundamentalistischen Fliigel der
GRUNEN geworden. Dies vor allem deshalb, weil
noch weitgehend unklar ist, wie ein radikaler 6ko-
logischer Umbau der Industriegesellschaft zu ge-
stalten sei, wie denn die nach dem Wertewandel
umso hoher angesehenen emanzipatorischen
Selbstentfaltungswerte mit den asketischen Forde-
rungen nach einer ,frugalen Lebensweise* (Hans
Jonas) und einem ,,Frieden mit der Natur* (Klaus
Michael Meyer-Abich) in Einklang zu bringen
seien. So aktuell stellen sich die Umweltprobleme
doch wieder nicht, als daB die Stillegung diverser
umweltverschmutzender Industriezweige oder die
vollige Umschichtung der Haushaltsetats nach 6ko-
logischen Gesichtspunkten auf breiteres Verstind-
nis trifen. Im Gegenteil, mit dem in dieser Hohe
und Kontinuitdt unerwarteten Wirtschaftswachs-
tum der achtziger Jahre sind die vorwiegend ,,neo-
konservativ* regierten westlichen Industriestaaten
den ,High-Tech-Pfad“ weiter vorangeschritten.
Dies LBt sich auch an der Zunahme des Auto-,
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Flug- und Reiseverkehrs insgesamt sowie am gestie-
genen Konsum- und Wohlstandsniveau ablesen.
Mehr noch: Die technologisch-6konomische Revo-
lution des Westens hat den planwirtschaftlichen,
sozialistischen Staaten den selbstverschuldeten
Bankrott nur umso deutlicher vor Augen gefiihrt;
und dies nicht nur in wirtschaftlicher, sondern auch
in dkologischer Hinsicht.

Man konnte sogar soweit gehen, im Triumph des
westlichen Liberalismus ein Ende der Ideologien,
ein Ende der Geschichte zu sehen. Faschismus und
Kommunismus sind tot, eine Wiederauferstehung
ist wenig wahrscheinlich. Der stellvertretende Pla-
nungschef im State Department, Francis Fuku-
yama, konstatiert mit leicht bedauerndem Tonfall,
daB gegenwiirtig nirgendwo neue oder alte aus-
strahlungsstarke Ideologien sichtbar seien: ,Das
Verschwinden des Marxismus-Leninismus erst in
China und dann in der Sowjetunion wird sein Tod
als lebendige Ideologie von welthistorischer Bedeu-
tung sein. Eine Zeitlang mdgen noch einige echte
Glaubige iibrigbleiben in Ortlichkeiten wie Mana-
gua, Pjongjang, Cambridge/Massachusetts, aber
das Faktum, daB es keinen einzigen groBen Staat
mehr gibt, in dem diese Ideologie funktionieren
wiirde, untergribt vollig ihren Anspruch, die Vor-
hut der Menschheit zu sein.”!)

Die These vom Ende der Ideologien blieb nicht
unwidersprochen. Ihr steht die vielerorts geiiuBerte
Ansicht entgegen, daB die postmoderne Beliebig-
keit und die prinzipielle Offenheit der pluralisti-
schen Demokratie die Wahrheits- und Sinnbediirf-
nisse vieler nicht befriedige und insbesondere Ju-
gendlichen zu wenig Orientierung biete. Hier ent-
stehen Ansatzpunkte fiir neue Heilslehren. Eine
dieser Gefahren wird im weltweiten Anwachsen des
Fundamentalismus unterschiedlichster Spielarten,
vom islamischen, christlichen bis zum griinen. gese-
hen. Er ist ein Beleg dafiir, daB Amold Gehlens
leicht resignativer technokratischer Vision der Post-
Historie — die den Endzustand entwickelter Indu-
striestaaten bezeichnet. wo Politik durch die Ver-
waltung immer komplexerer Sachzwinge ersetzt

1) F. Fukuyama, Das Ende der Geschichte?, in: Europii-
sche Rundschau, (1989) 4, S. 17.

B6



wird — doch nicht die Zukunft gehéren wird. Die
traditionelle Sozialdemokratie sieht gerade in der
Bekampfung des Fundamentalismus aller Schattie-
rungen ein neues Motivationsfeld fiir die eigenen
Anhiinger?).

Fiir den amerikanischen Neokonservativen Irving
Kristol ist der Wettstreit der Ideologien zugunsten
des Westens noch nicht entschieden. Die Problema-
tik der modernen Welt, schreibt er, umfaBt ,auch
die Sehnsucht nach Gemeinschaft, nach Spirituali-
tiit, wachsendes MiBtrauen gegeniiber der Techno-
logie, die Verwechslung von Freiheit mit Ziigello-
sigkeit, und noch vieles mehr. Wir mégen den Kal-
ten Krieg gewonnen haben, was sehr nett ist, es ist
mehr als nett, es ist wunderbar. Aber das bedeutet,
daB jetzt wir selbst der Feind sind, nicht die ande-
ren.“3)

Konnte der Westen als strahlender Sieger verstirkt
in die SchuBlinie neuer totalitirer Ideologien gelan-
gen? Er ist es schon. Ein neuer Totalitarismus aus
Liebe zur Natur hat sich lingst den Kapitalismus als

Hauptfeind auserkoren. ,Man braucht gar nicht
besonders weit zu suchen®, schreibt Auberon
Waugh, ,,um in der griinen Bewegung die autoriti-
ren Anfinge zu entdecken . . . Eine Gruppe mono-
manischer Eiferer wird im BewubBtsein ihrer hoch-
sten Einsicht immer unpopulirere MaBnahmen
durchdriicken, bis zu guter Letzt zynische Machtpo-
litiker das Ganze an sich reien.“*) Der Okologis-
mus, der in den USA mit der New Age-Bewegung
eng verbunden ist, ist in der Lage, zu einer messia-
nischen, alles erkldrenden Weltanschauung mit reli-
giosen Ziigen zu werden: ,Ein Parteifiihrer sagte
vor kurzem*, schreibt James Bowman in der Zeit-
schrift ,The Spectator”, ,wer fiir die Griinen
stimme, lege gewissermaBen ein Geliibde ab . . .
Wie bei den Fundamentalisten bedeutet das Be-
kenntnis zur Natur, daB wir nach dem Siindenfall
des industriellen Materialismus wiedergeboren
werden.“5) Droht mit dem Okologismus sich eine
neue Heilslehre auszubreiten, die sich zum Retter
von Mensch und Natur erklirt und die Fithrung zur
alleinseligmachenden Erlosung vor dem okologi-
schen Untergang beansprucht?

II. Ende des Fortschrittsglaubens

Eine intensivere Beriicksichtigung des Umwelt-
schutzes muB keineswegs im BewuBtsein einer
neuen Heilslehre stattfinden. Mehr Umweltschutz
ist lediglich die verniinftige Reaktion auf Umwelt-
schiden, die von der ungebrochenen Dynamik des
weltweiten Bevolkerungs- und Wirtschaftswachs-
tums verursacht werden; er ist zugleich eine Kor-
rektur des im Riickblick naiven Entwicklungsopti-
mismus der ersten Nachkriegsjahrzehnte. Erst An-
fang der siebziger Jahre gestand man sich ein, daB
die ,,Grenzen des Wachstums" in vielleicht gar nicht
so ferner Zukunft erreicht sein wilrden, wenn dies
auch bezeichnenderweise nur widerwillig von den
Weltentwicklungsorganisationen und den politi-
schen Parteien aufgenommen wurde. Die Einsicht
in die Grenzen des Wachstums markierte den ent-
scheidenden und nachhaltigen Zusammenbruch des
in Ost und West dominanten ideologischen Ideen-
kreises: den Fortschrittsglauben. Die gewaltigen
Okologieprobleme verdunkeln seither die utopi-
schen Hoffnungen auf eine UberfluBgesellschaft
und besiegeln das Ende des Traums von der unbe-

2) Vgl. T. Meyer, Fundamentalismus. Aufstand gegen die
Moderne, Reinbek 1989,

%) L Kristol, Ich glaube kein Wort davon, in: Europiische
Rundschau, (1989)4, S. 43.

4) A. Waugh, in: The Spectator vom 12. August 1989.

5) J. Bowman, in: ebd.
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schrinkten Herrschaft des Menschen iiber die Na-
tur. Diese ideengeschichtliche Wende wurde so-
wohl von Progressiven als auch von Konservativen
wahrgenommen. Hans Magnus Enzensberger
muBte 1973 eingestehen: ,,Was einst Befreiung ver-
sprach, der Sozialismus, ist zu einer Frage des

berlebens geworden. Das Reich der Freiheit aber
ist, wenn die Gleichungen der Okologie aufgehen,
ferner geriickt denn je.“®) Und Robert Spaemann:
»Modernitit ist ein Gegenstand geworden, iiber
den wir nachdenken, sie ist nicht mehr die Form, in
welcher wir dariiber nachdenken.*7)

Bedeutsam ist weiterhin, daB das Ende des Fort-
schrittsglaubens von einer zunehmenden Technik-
kritik eingeleitet worden war und die Neueinschiit-
zung der Risiken des technologischen Fortschritts
nach sich zog. Sie ist also keine ideologische Kopf-
geburt, sondern hat reale Ursachen. Die Folge war
ein radikaler Perspektivenwechsel: Wihrend frither
die Chancen des technischen Fortschritts im Vor-
dergrund standen, werden heute vorwiegend seine
Risiken in der Offentlichkeit wahrgenommen.

) H. M. Enzensberger, Zur Kritik der politischen Okolo-
ie, in: Kursbuch, 33 (1973), S. 41.

R. Spaemann, Das Ende des modernen BewuBtseins,

:o;;rag auf der Civitas-Tagung 1985, unv. Manuskript,

36



Hans Mathias Kepplinger und Rainer Mathes ha-
ben in einer aufwendig angelegten Untersuchung
den Wandel von der Technikfreundlichkeit der
sechziger Jahre zur Technikfeindlichkeit von heute
eindrucksvoll belegt®). Die Technikberichterstat-
tung hat sich im untersuchten Zeitraum von 1965 bis
1986 verdreifacht. Die Tendenz der Berichterstat-
tung iiber Technik erlebte dabei teilweise dramati-
sche Verdnderungen. In der ersten Phase (1965 bis
1969) war die Berichterstattung — im Zusammen-
hang mit der Mondlandung der US-Astronauten —
sehr positiv. Seither wurde sie, von einzelnen
Schwankungen abgesehen, kontinuierlich schlech-
ter. Die Analyse widerlegt die weitverbreitete Vor-
stellung, die Technikkritik sei erst Mitte der siebzi-
ger Jahre durch die negativen Ereignisse um das
geplante Kernkraftwerk Wyhl oder das Chemieun-
gliick in Seveso ausgelbst worden. Die Kritik be-
gann lange vorher. Die erwihnten Ereignisse waren

nicht die Ursachen der anwachsenden Technik-
feindlichkeit, sondern Ausliser einer umfangrei-
cheren publizistischen Zuwendung zu groBtechni-
schen und umweltrelevanten Projekten, wobei sich
die bereits vorhandene Technikskepsis nieder-
schlug und verstiirkte. In der dritten Phase (1975 bis
1986) erfolgte dann die Politisierung der wachsen-
den Technikkritik und des Umweltschutzes. ,,Da-
mit hatte innerhalb der untersuchten 22 Jahre ein
grundlegender Strukturwandel der Berichterstat-
tung stattgefunden. Wiihrend die Blitter in den
60er Jahren vor allem die Zweckbestimmung und
den Nutzen von Technik betonten, stellten sie in
den 80er Jahren vor allem die Begleiterscheinungen
und den tatsiichlichen méglichen Schaden in den
Mittelpunkt ihrer Berichterstattung. Die publizisti-
sche Technik-Euphorie der 60er Jahre wandelte
sich zu einer publizistischen Technik-Phobie der
80er Jahre.“9)

III. Risikogesellschaft: ein strategisches Konzept

Mit der Bezeichnung , Risikogesellschaft“19) soll
nun diese perspektivische Wende auf den Begriff
gebracht werden. Demnach ist mit dem Ubergang
von der Wohlstandsgesellschaft in die Risikogesell-
schaft weltweit eine historische Schwelle iiberschrit-
ten worden, jenseits der die Klassenkonflikte in
dkologische Gefihrdungskonflikte iibergehen bzw.
von diesen iiberlagert werden. Damit geraten Poli-
tik und Wirtschaft in eine Glaubwiirdigkeitskrise,
denn obwohl sie die Sicherheit allerorts zu erhthen
versuchen, nimmt die Unsicherheit global zu. Es
bleibt offen, ob Wissenschaft und Technik in der
Spirale von Risikoerzeugung und Risikobewilti-
gung Sieger bleiben. Die technische Kompetenz,
den Planeten zu zerstdren, muB nicht einhergehen
mit der Kompetenz, sie zu erhalten.

In der Perspektive der Risikogesellschaft wird die
Technik zu einem Siindenbock und Feindbild, das
auf die Industriegesellschaft als ganze erweitert
wird. ,.Die Industriegesellschaft hat eine halbierte
Demokratie hervorgebracht, in der die Fragen der
technischen Gesellschaftsverinderung der poli-
tisch-parlamentarischen Entscheidung entzogen
bleiben. Wie die Dinge stehen, kann man zum tech-
nisch-5konomischen Fortschritt zwar nein sagen,

¥) H. M. Kepplinger/R. Mathes, Kiinstliche Horizonte. Die
Darstellung von Technik in Zeitungen und Zeitschriften der
Bundesrepublik Deutschland von 1965— 1986, Mainz 1987.
%) Ebd., S. 9,

") U. Beck, Risikogesellschaft. Auf dem Weg in eine an-
dere Moderne, Frankfurt 1986,
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das #indert aber nichts an seinem Vollzug. Er ist der
Blankoscheck auf Durchsetzung — jenseits von Zu-
stimmung oder Ablehnung.*“ 1)

Indem der Technik und der Industrie eine Omnipo-
tenz als Gestalterin von Gesellschaft und Kultur
zugeschrieben wird, bekommt die soziale Markt-
wirtschaft westlichen Typs das Etikett antidemo-
kratisch angeheftet. Als ,Gegengift" gegen dieses
windustrielle Mittelalter werden dann ,mehr De-
mokratie — Herstellung von Zurechenbarkeit,
Umverteilung der Beweislasten, Gewaltenteilung
zwischen Produzenten und Begutachtung der Ge-
fahren, 6ffentliche Dispute iiber technologische Al-
ternativen“ empfohlen!?). In &korevolutionirer
Sicht bietet die Okologie dann auch ,Chancen des
Schreckens“, ndmlich die revolutionire Chance,
die Utopie eines ,,neuen Gesellschaftsprojekts™, ei-
ner ,europiischen Weltinnenpolitik* zu verwirkli-
chen. Die Okosozialisten erblicken im Aufbrechen
des Ost-West-Gegensatzes und in der Okokrise die
Méoglichkeit, das entstandene ideologische ,,Va-
kuum* durch das Projekt einer weltweiten Skoso-
zialistischen Planwirtschaft ausfiillen zu kénnen.

Doch auch von konservativer Seite wird die Denk-
figur der ,Risikogesellschaft” aufgenommen. Dort
wird sie allerdings als die spezifisch moderne Hybris

1) Ders., Risikogesellschaft. Uberlebensfragen, Sozial-
struktur und Skologische Aufklirung, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 36/89, S. 13.

17y Ebd.; vgl. ders., Gegengifte. Die organisierte Unverant-
wortlichkeit, Frankfurt 1988,
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des neuzeitlichen ,,Machbarkeitsdenkens des Men-
schen iiber sich selbst und iiber die Natur® interpre-
tiert. ,,Da die ethischen und kulturellen Lebensdeu-
tungen der Moderne mit der konomischen und
technischen Machtausdehnung nicht Schritt halten,
wird die Risikogesellschaft zu einer Grenzerfah-
rung der expansionistischen Moderne in den Berei-
chen Wirtschaftswachstum, Naturbeherrschung
und Kultur.* 13) Davon ausgehend wird die Forde-
rung nach einem ,organischen Wirtschaftswachs-
tum* und ,einer vom Markt und vom Parlament
unabhingigen Institution®, einer ,Bundesumwelt-
bank“, erhoben. Durch eine ,Reethisierung” der
Industriegesellschaft soll diese besser gesteuert
werden kénnen.

Das Konzept der Risikogesellschaft bestimmt mitt-
lerweile die offentliche Meinung. Es ist allerdings
keineswegs unbestritten und wird besonders von
maBgeblichen Wirtschafts- und Wissenschaftskrei-
sen angegriffen. Diese bestreiten, daB die Umwelt-
zerstorung primér von Technik und industrieller
Produktion verursacht wird, sondern sechen die
Hauptursache der Umweltprobleme in der Uberbe-
vilkerung und den wachsenden Komfortansprii-
chen. Deshalb kdnne der Umweltkrise nicht durch
weniger Technik, mehr Biirokratie oder gar vorin-
dustrielle Lebensformen begegnet werden, sondern
nur durch mehr und bessere Technik. Bezweifelt
wird auch der Wert einer regulativen Umweltethik,
denn wo — wie bei den globalen Problemen der
Uberbevdlkerung, der Energie- und Rohstoffver-
sorgung, der Umweltverschmutzung und Nah-
rungsmittelversorgung — zwar die Fakten bekannt,
aber lingst keine technischen und politischen L-
sungen zur Hand sind, niitzt auch eine Ethik wenig,

die ja lediglich eine moralische Anleitung zu richti-
gem Handeln sein kann. Der Appell zu mehr Spar-
samkeit ist sinnvoll, aber dazu bedarf es keiner
neuen Ethik, erst recht nicht in der Marktwirt-
schaft, wo das 8konomische Prinzip der Knappheit
fiir &uBerste Sparsamkeit sorgt.

Das Konzept der Risikogesellschaft ist die Antwort
auf die Technikskepsis, die in der Bundesrepublik
Deutschland Anfang der siebziger Jahre virulent
wurde, als der wirtschaftliche Wiederaufbau abge-
schlossen war. Die wirtschaftliche und gesellschaft-
liche Modernisierung der Bundesrepublik zu einem
fiihrenden Industrie- und Dienstleistungsstaat war
erreicht worden. Die 68er Studentenbewegung
schickte sich an, auch auf dem sozialpsychologi-
schen Gebiet des Lebensstil- und Wertewandels
den AnschluB zur amerikanischen Konsumgesell-
schaft zu halten. Sie vollfiihrte das Kunststiick, mit
marxistischen Parolen und Denkschemata die kul-
turelle und politische Modernisierung des Kapitalis-
mus fortzusetzen ). Die Umweltfrage stiecB damals
auf ein grundsitzlich fortschritts- und wachstums-
freundliches Klima. Konservative Umweltschiitzer
wie Herbert Gruhl 1) wurden zwar in der Offent-
lichkeit bekannt, politisch konnten sie jedoch nichts
bewegen. Die Biirgerinitiativen beschriinkten sich
auf den Protest gegen sie unmittelbar betreffende
lokale GroBprojekte. Die Studentenbewegung rea-
gierte auf den Bericht des Club of Rome ,,Grenzen
des Wachstums* miBtrauisch, da er ihre Fort-
schrittsutopien in Frage stellte. Wie konnte unter
diesen Umstiinden die Okologie iiberhaupt weltan-
schaulich aufgenommen und integriert werden und
ihren heutigen ideologieprigenden Status er-
obern? -

V. Programmatische Ratlosigkeit

Die ideologische Ausgangsbasis war grob zusam-
mengefaBt folgende: , Die konservative Utopie. die
Agrarromantik, die Rede von Heimat und Volks-
tum, von Nation, Ehre und Innerlichkeit — das
alles war nach dem Ende des Dritten Reiches keine

13) P. Koslowski, Risikogesellschaft als Grenzerfahrung der
Moderne, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 36/89,
e

4) Vgl. R. Bicling, Die Triinen der Revolution. Die 68er
zwanzig Jahre danach, Berlin 1988.

15) H. Gruhl, Ein Planet wird gepliindert, Frankfurt 1975.
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Position mehr, von der aus eine Kritik am Industrie-
system hiitte artikuliert werden kénnen. Auch wenn
die Intentionen Hitlers ganz andere gewesen waren
und in den dreiBiger Jahren nicht weniger hart indu-
strialisiert worden war, bestand doch eine so groBe
symbolische Affinitit zwischen konservativer Zivi-
lisationskritik und Nationalsozialismus, daB jede
Kritik an Industrie und Technik, die den #lteren
Topoi der Heimat-Utopie folgte, automatisch unter
den Verdacht einer mangelhaften Bewiltigung der
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Vergangenheit geriet . . . Es sollte fast 30 Jahre
dauern, bis sich die Krifte soweit umgruppiert hat-
ten, daB dieses Problemfeld, das traditionell Do-
mine der Konservativen war, von neuen Blickwin-
keln aus gesehen werden konnte. Voraussetzung
dazu war jedoch eine ebenso griindliche Zerstorung
des Fortschrittsmythos wie zuvor der Heimat-Uto-
pie." 16)

Am Ende dieser Umgruppierung stand die Anpas-
sung der ehemals konservativen Technikkritiker
wie Arnold Gehlen oder Hans Freyer an den fort-
schrittlichen, liberal-kapitalistischen Grundkon-
sens der Bundesrepublik, der in der Parole ,,Sicher-
heit durch Wohlstand* den Garanten fiir die soziale
und politische Integration erblickte. Die wenigen
konservativen Versuche, den aufkommenden He-
donismus mit dem Verweis auf die naturzerstoreri-
schen Konsequenzen eines voll entwickelten Indu-
strialismus zu kritisieren, um ihm eine platonisch-
christliche Askesemoral entgegenzustellen, verhall-
ten weitgehend ungehért, nicht zuletzt auch des-
halb, weil das konservative Milieu, in dem dieses
Denken wurzelte, weitgehend sozial absorbiert
worden war. Jede biirgerliche Partei — dies gilt bis
heute — hiitte sich marginalisiert, wenn sie nicht auf
Wohlfahrtssicherung und Selbstentfaltung gesetzt
hitte. Konservative Kulturkritik galt als so reaktio-
niir, daB sie paradoxerweise nur in der neomarxisti-
schen Gestalt der ,Dialektik der Aufklirung*
von seiten der Frankfurter Schule vorgebracht
werden konnte. Die antiautoritdre Kulturrevolu-
tion war freilich ihrerseits alles andere als die
Wiederauferstehung  eines wromantischen*
Deutschtums, wie dies nachtriiglich gerne behaup-
tet wird 17),

Die Konsumkritik der Antiautoritiren speiste sich
keinesfalls aus umweltschiitzerischen oder naturro-
mantischen Motiven, sondern war Ausdruck eines
Antikapitalismus, der die Warenvielfalt des markt-
wirtschaftlichen Systems als Betrug an den ,wah-
ren” Bediirfnissen der Menschen und die Verbiir-
gerlichung des Proletariats als Anschlag auf die re-
volutioniire Arbeiterbewegung begriff. Die Antiau-
toritiren orientierten sich am Vorbild amerikani-
scher Biirgerrechtsbewegungen und forderten die
Radikalisierung emanzipativer Befreiungs-, Frie-
dens- und Wohlstandssehnsiichte, artikulierten dies

%) Gefolgt wird hier der Darstellung von R. P. Sieferle,
Fortschrittsfeinde?, Miinchen 1984, S. 224, 227.
;gs;gl- G. A. Craig, Uber dic Deutschen, Miinchen
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allerdings in sozialistischem Vokabular und marxi-
stischer Geschichtsphilosophie !8).

Die Linke tat sich anfangs schwer, die Umweltpro-
blematik in ihr ideologisches Schema einzuordnen.
Dies wird an dem Aufsatz ,Zur Kritik der politi-
schen Okologie* deutlich, den Hans Magnus En-
zensberger 1973 im Kursbuch veroffentlichte. En-
zensberger grenzt darin die Biirgerinitiativen (,,Die
Borniertheit dieser Initiativen sollte nicht dariiber
hinwegtiuschen, daB in ihnen der Keim einer mog-
lichen Massenbewegung steckt.*) und die eskapisti-
schen Aussteiger von der klassischen Linken ab und
gelangt zu dem SchluB: ,,Der .Reichtum® der iiber-
entwickelten Konsumgesellschaft des Westens ver-
dankt sich, soweit er nicht, wie fiir den GroBteil der
Bevolkerung, bloBe Chimiire ist, einem Rausch der
Pliinderung und des Raubes, der in der Geschichte
ohne Beispiel ist und dessen Opfer einerseits die
Vilker der Dritten Welt und andererseits die Men-
schen der Zukunft sind.“ 1¥)

Die Umweltkrise wird zum Thema der Linken, in-
dem sich der Kapitalismus damit trefflich denunzie-
ren ldBt. Das linke Feindbild ist gerettet: Der Kapi-
talismus produziert die Krise und reprisentiert das
schlechthin B&se, er vergiftet die Natur und beutet
die Menschen aus. Aus polemischen Griinden wird
das Rechts-Links-Schema, das sich jahrzehntelang
so gut bewihrt hat, aufrecht erhalten, jedoch bleibt
der Bruch mit dem Fortschrittsglauben, der un-
trennbar mit dem Sozialismus verbunden ist, nicht
ohne Wirkung.

Die Linke ist orientierungslos geworden. Zu einer
inhaltlichen Definition des Sozialismus, der einmal
eine welthistorische Erlosungslehre war, ist sie
kaum noch fihig. Das mag vor dem Hintergrund
des Zusammenbruchs des Fortschrittsdenkens nicht
verwundern. ,Plotzlich befinden sich alle Kontra-

18) Dieser kulturelle Unterschied wird auch bei der Interpre-
tation der Umweltkrise in den USA und in der Bundesrepu-
blik deutlich: Die amerikanische ,protestantische* New
Age-Bewegung deutet die Okokrise entlang typisch amerika-
nischer Mythen. Am Anfang war die paradiesische Einheit
von Mensch und Natur, dann kam der Siindenfall des neu-
zeitlichen Materialismus und heute werden nur jene vor der
drohenden Apokalypse gerettet, die sich in ein neues, cin
kologisches BewubBtsein versenkt und sich, geliutert durch
Verzicht, fir dic Wiedergeburt qualifiziert haben. Dagegen
ist das deutsche Gkosozialistische Denkschema marxistisch
inspiriert. Die kapitalistische Verelendungstheorie wird von
der tkologischen Zusammenbruchstheorie ersetzt, der Kapi-
talist ist sein cigener ({‘jknlo%scher) Totengriiber. Die Tech-
nik muB demokratisiert, die Okologie revolutioniert werden,
die Geschichte ist machbar und die Okokrise verhinderbar,
wenn eine Gkosozialistische Planwirtschaft die Umweltpro-
bleme in ciner Weltinnenpolitik groBen Stils regelt.

19) H. M. Enzensberger (Anm. 6), S. 27.
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henten in der Gegenwart und streiten dariiber, wie
es weitergehen soll und nicht, ob die Entwicklung
beschleunigt oder gebremst werden soll“20), be-
schreibt Sieferle den weitgehend ratlosen Streit um
die Alternativen des Industriesystems. Es hat sogar
den Anschein, daB sich zunichst alle ideclogischen

Ideenkreise auf ihre Traditionen besinnen: Die
amerikanischen Neokonservativen wollen noch
mehr Marktwirtschaft und Technologie, die Okoso-
zialisten erweitern ihre Kapitalismuskritik auf
Technik und Wissenschaft, die Konservativen ver-
suchen es mit einer asketischen Moral.

V. Okologismus

Die allgemeinen Unsicherheiten bei der weltan-
schaulichen Einordnung und praktischen Losung
der Umweltkrise lassen sich auch als Dilemma der
beiden dominanten ,modernen* Weltbilder be-
schreiben. Liberalismus und Sozialismus sind glei-
chermaBen fortschrittsorientiert und daher von der
Okokrise herausgefordert. Der Liberalismus geht
idealiter davon aus, daB das freie Spiel der Krifte
einen sich selbst organisierenden sozialen ProzeB in
Gang hiilt, der zu einem sinnvollen Ergebnis fiihrt,
solange er nicht von einem UbermaB an staatlicher
Bevormundung daran gehindert wird. Der Sozialis-
mus hilt dagegen, daB jede Gesellschaft nach einem
verniinftigen Plan politisch gesteuert werden
miisse, um eine sinnvolle und gerechte Ordnung zu
schaffen. ,Beide politisch-weltanschaulichen Pro-
gramme stehen daher angesichts der Umweltkrise
vor je besonderen Schwierigkeiten“, schreibt Sie-
ferle. ,Fiir den Liberalismus liegt das Problem
darin, daB die Handlungsreichweite im Industriesy-
stem eben doch so groB ist, daB natiirliche Okosy-
steme gestort werden, Der Sozialismus steht dage-
gen vor dem Problem, daB die Handlungsreichweite
gerade nicht groB genug ist, um die natiirlichen
Okosysteme einer bewuBten Planung und Kon-
trolle zu unterwerfen. Beide Programme scheitern
also daran, daB die Reichweite menschlichen Han-
delns einerseits zu groB, andererseits aber zu klein
ist. Genau darin aber liegt das Wesen des Umwelt-
problems.“21)

Zwei Alternativen sind denkbar: Die eine schraubt
das Industriesystem auf ein Niveau ,natiirlicher”
Selbstregulierung zuriick. Dies wiire die Position
des klassischen Liberalismus, wie sie etwa von
Alexander Riistow noch vertreten wurde, der sich
gegen den Ausbau der Kernenergie aussprach, weil
dies den staatlichen, sozalistischen Zentralismus
stiirken wiirde 22), Die andere Alternative reagiert
auf die Umweltkrise durch noch mehr technische

) R. P. Sieferle (Anm. 16), S. 264.
2!) Ders., Die Krise der menschlichen Natur., Zur Ge-
schichte eines Konzepts, Frankfurt 1989, S. 198.

) Vgl. A, Riistow, Ortsbestimmung der Gegenwart,
Bd. 3., Erlenbach-Ziirich 1957.
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Planung und , Weltinnenpolitik“ und entspricht so
eher dem sozialistischen Programm. Ein Blick auf
die politische Praxis zeigt, daB beide Positionen
auch im jeweils entgegengesetzten politischen
Spektrum anzutreffen sind.

Gegenwiirtig ist der Sozialismus durch den Bank-
rott der kommunistischen Zentralverwaltungswirt-
schaften im Osten vollig diskreditiert. Ob dies von
Dauer ist, bleibt abzuwarten, da zu erwarten ist,
daB die Industriegesellschaften in der ,6kologi-
schen Achsenzeit“ nach Orientierung in einer
neuen Natur- und Geschichtsinterpretation suchen
und dabei auf vertraute, traditionelle Erklirungs-
schemata zuriickgreifen.

Die Neuinterpretation von Natur und Geschichte
ist lingst im Gange. Dabei ist bemerkenswert, daB
ein bunter Wechsel der ideologischen Versatz-
stiicke stattfindet, wobei an der traditionellen Un-
terscheidung von links und rechts insbesondere aus
polemischen Griinden festgehalten wird. Dies wird
besonders deutlich in der Bewertung der neuen so-
zialen Bewegungen, die mit allen méglichen Etiket-
ten versehen wurden — vom Vorwurf des Antimo-
dernismus bis zum Linksradikalismus oder zum
konservativen Aufbruch im bunten Gewand*?)
bzw. zum ,Faschismus®“, der auch heute noch nir-
gends fehlen darf. Dies ist nicht verwunderlich,
mischen sich doch in den neuen sozialen Bewegun-
gen sowohl soziographisch wie auch ideologisch die
unterschiedlichsten Stromungen: Ehemals technik-
fixierte Sozialisten werden technikfeindlich, ehe-
mals technikskeptische Konservative werden tech-
nikglaubig; das Subsidiarititprinzip findet sich ne-
ben sozialtechnologischen GroBprojekten; femini-
stische Priiderie beriihrt sich mit klerikalem Purita-
nismus; Ethnopluralismus steht neben emanzipati-
vem Universalismus, Konzepte der Naturbewah-
rung neben Weltentwicklungsphantasien, antibiir-
gerlicher Protest neben dem Wunsch nach Resozia-
lisierung und Integration von Randgruppen usw.

) W. Schiifer (Hrsg.), Neue soziale Bewegungen. Konser-
vativer Aufbruch im bunten Gewand?, Frankfurt 1983.
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Diese neuen, noch schwankenden und unausgego-
renen Amalgamierungen sind die Folge des Verlu-
stes der Uberzeugungskraft des Fortschrittsglau-
bens. Es ist daher nur folgerichtig, daB nach neuen
Orientierungen und Wegen aus der Okokrise ge-
sucht wird. Der 8kologische Gedanke, der seinen
Ursprung in der Biologie und Evolutionstheorie des
19, Jahrhunderts hat, wird nun grundlegend fiir das
philosophische Weltbild des Westens. Neben den
traditionellen Weltanschauungen, die 6kologische
Elemente zu den bisherigen Schwerpunkten ihrer
Werte- und Programminhalte hinzufiigen, gewinnt
ein neues Ideologem an Gewicht, das man Okolo-
gismus nennen konnte.

Der Okologismus ist eine als Gegenmodell zur In-
dustriegesellschaft und zum neuzeitlichen Rationa-
lismus entwickelte politische Lehre, die aus Angst
vor der dkologischen Apokalypse das Ziel verfolgt,
die bestehenden gesellschaftlichen Verhiltnisse
durch Frieden und Harmonie mit der Natur zu er-
setzen. Der Okologismus ist eine neue Interpreta-
tion von Natur, Geschichte und Bestimmung des
Menschen. Er ist Ideologie. und das heiBt, daB er
vor allem davon ausgeht, daB Denken die Welt ver-
indert und daher das Umdenken die Umweltkrise
abwenden konnte. Dahinter steht der Gedanke,
daB die Evolution des Menschen und der Kulturen
grundsitzlich einer ideologisch-normativen Steue-
rung zugiinglich sei. Der Wunsch, die Macht iiber
diese normative Steuerung zu gewinnen, zieht die
Notwendigkeit nach sich, das bisherige ideologische
Selbstverstindnis der Moderne in Frage zu stellen
bzw. zu denunzieren. Denn je mehr sich zeigen laBt,
daB die gesamte Denkgrundlage des Gegners falsch
ist, desto angreifbarer wird er. Der Okologismus
bewertet die ideengeschichtlichen Traditionsbe-
stinde neu. Er tut dies in erster Linie aus polemi-
schen Griinden, nicht der historischen Wahrheit
wegen.

Sowohl das Christentum als auch der neuzeitliche
Rationalismus, die Aufkldrung und die Moderne
geraten dabei unter vollig neuen Rechtfertigungs-
druck. Dem Christentum wird dabei der Vorwurf
gemacht, es habe mit dem Auftrag ,,. . . fiillt die
Erde und macht sie euch untertan . . .“ die Voraus-
setzungen fiir die Ausbeutung der Natur geschaf-
fen. Dies gehore zu den ,gnadenlosen Folgen des
Christentums* 24), Die neuzeitlichen Naturwissen-
schaften hitten dann die Geringschitzung der Na-
tur und die Sonderstellung des Menschen lediglich
zur totalen technischen und 8konomischen Natur-
beherrschung fortgefithrt. Dem Christentum wird

) C. Amery, Das Ende der Vorsehung. Die gnadenlosen
Folgen des Christentums, Reinbek 1972.
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vorgehalten, es habe die Natur entsakralisiert und
den heidnischen Animismus beseitigt. Allein auf
dem Boden des christlichen Abendlandes habe sich
die moderne Naturwissenschaft und der Kapitalis-
mus entwickeln koénnen, wobei Protestantismus
und Calvinismus noch zusétzlich fiir die Herausbil-
dung des ,,Geistes des Kapitalismus* (Max Weber)
verantwortlich seien. Die feministische Variante
dieser Vorwiirfe gibt dem Christentum zusitzlich
die Schuld an der Herausbildung des Patriarchats
und der damit verbundenen Unterdriickung der
Frau. Das minnliche Denken sei die Grundlage fiir
Macht, Herrschaft und Naturzerstérung auf dieser
Welt.

Natiirlich fanden sich sogleich geniigend Theolo-
gen, die exegetisch nachwiesen, daB Gott den Men-
schen nicht als Herrscher, sondern als Haushilter
iiber die Natur eingesetzt habe. Bezeichnend fiir die
ideologischen Grabenkimpfe ist die Replik Giinter
Altners auf Carl Amerys Kritik des Christentums,
die er ,fiir eine faule Parole jener Aufklirer (hiilt),
die heute, da sich die Doppelbddigkeit neuzeitli-
cher Fortschrittshoffnungen zeigt, zu der von ihnen
so eifrig verfochtenen Linie der Vernunft nicht
mehr zu stehen wagen* 25). Das Paradoxe an dieser
Debatte ist, daB pltzlich die Kirchen, die jahrhun-
dertelang als Inbegriff der Fortschritts- und Wissen-
schaftsfeindlichkeit und als traditionsbestimmte
Modernisierungsbremser galten, nun wieder in
neuem Licht gesehen werden, wihrend die groBen
Denker des neuzeitlichen Rationalismus und der
Aufklirung zu engstirnigen Reduktionisten und
Vordenkern der globalen Umweltzerstdrung umge-
deutet werden. Solche Schuldzuweisungen sind
nicht haltbar, weil die beinahe 2000jihrige Ge-
schichte des Christentums zeigt, daBl nahezu belie-
big viele soziale, politische und naturphilosophische
Positionen theologisch begriindet und iiber die Bi-
bel gerechtfertigt werden konnten.

Dasselbe gilt fiir die Angriffe der Okologisten ge-
gen den neuzeitlichen Rationalismus. ,,Die impe-
rialistische wissenschaftliche Rationalitét hat uns in
die schreckliche Krise gestiirzt!“, schreibt Joseph
Weizenbaum 2). Auch der Oko-Theologe Giinter
Altner sieht im Erkenntnisideal der Naturwissen-
schaften die Ursache fiir die Okokrise: ,Die Ursa-
chen fiir den Kollisionskurs zwischen Mensch und
Natur sind von langer Hand angebahnt. Sie wurzeln
im europiischen Menschenbild, im Selbstverstind-
nis von Wissenschaft und Technik und einer daraus

%) G. Altner. Die groBe Kollision, Graz 1987, S. 46.

) J. Weizenbaum, Angst vor der heutigen Wissenschaft,
in: O. Schatz (Hrsg.), Salzburger Humanismusgespriiche,
Graz 1981, S. 49.
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abgeleiteten Herrschaftspraxis.“?’)  Besonders
René Descartes wird vorgeworfen, er habe den na-
turwissenschaftlichen Reduktionismus propagiert
und die Einheit der Natur in ziéhl- und meBbare
Elemente aufgespalten. Dergleichen Schuldzuwei-
sungen sind jedoch nicht begriindbar — ist doch
das, was wissenschaftlicher Rationalismus genannt
wird, keineswegs auf die Neuzeit oder auf Europa
beschriinkt. Der zweifellos bemerkenswerte wis-
senschaftliche und technische Fortschritt der letzten
zwei- bis dreihundert Jahre ist auBerdem nicht auf
das philosophische Programm eines einzelnen Den-
kers wie Descartes zuriickzufilhren. Dariiber hin-
aus ist es vollkommen verfehlt, den Hauptimpuls
fiir die naturwissenschaftliche Forschung im dikta-
torischen Willen zur totalen Beherrschung der Na-
turkrifte zu sehen.

Die beiden Kulturkritiker Max Horkheimer und
Theodor W. Adorno haben dagegen gerade das
Tragische in der ,,Dialektik der Aufkldrung” darin
gesehen: ,Seit je hat Aufkldrung im umfassendsten
Sinn fortschreitenden Denkens das Ziel verfolgt,
von den Menschen die Furcht zu nehmen und sie als
Herren einzusetzen. Aber die vollends aufgeklirte
Erde strahlt im Zeichen triumphalen Unheils.*28)
Vorrangiges Motiv der Aufkldrung war demnach
der Wunsch nach Emanzipation, nach Menschen-
rechten und sozialem Fortschritt. Dabei kam es zu
einer Siikularisierung der Erlosungsvision des Chri-

stentums, die ihren Gipfel in der marxistischen Ge-
schichtsphilosophie erreichte. Bekannt sind die
strukturellen Gemeinsamkeiten von christlicher Er-
losungsvision und marxistischem Atheismus:
»1. die Einheit Mensch-Natur als Entsprechung zur
Einheit von Mensch und Gott im menschgeworde-
nen Gott; 2. Die Ursiinde des Privateigentums;
3. und schlieBlich die erlésende Sendung des Prole-
tariats“ 29),

Lediglich der Marxismus/Leninismus sicht in der
totalen Naturbeherrschung und UberfluBgesell-
schaft die Voraussetzung fiir die Befreiung und das
Heil der Menschheit. Dies ist jedoch reine Ideolo-
gie und nicht etwa die Denkkonsequenz der Wis-
senschaft. Die moderne Naturwissenschaft besitzt
dagegen in der Evolutionstheorie ein wissenschaft-
lich stringentes, ganzheitliches Naturverstindnis,
Wenn man nach einer einheitlichen Intention von
Neuzeit und Aufklirung sucht, dann ist diese nicht
in der verschworungstheoretischen Absicht der
Zerstorung der Natur zu suchen, sondern eher ,in
der Rehabilitation der Sinnlichkeit”, die ,,eine ihrer
wichtigsten weltanschaulichen Waffen im Kampf
gegen die theologische Ontologie und Moral*
war¥), Wenn der Okologismus Wissenschaft und
Technik derart denunziert, dann verfolgt er keine
analytischen, sondern polemisch-ideologische Ab-
sichten.

VI. Anthropozentrismus und Okozentrismus

Den Hintergrund fiir diese meist miiBigen Debatten
um Schuld oder Unschuld des Christentums oder
des neuzeitlichen Rationalismus an der Umwelt-
krise stellt ein politisches Problem dar, vor dem
jede neue ldeologie steht, welche die bestehenden
politischen Verhiltnisse in ihrem Sinne verindern
will: Sie bedarf eines konkreten Freund-Feind-
Schemas, um sich profilieren zu kbnnen. Jede neue
politische Bewegung formiert sich innerhalb beste-
hender politisch-historischer Strukturen, sie ver-
sucht die Interessen eines bestimmten sozialen Mi-
lieus zu biindeln und entwickelt ihre Begriffe gegen
die geistige Welt eines oder mehrerer konkreter
Gegner. Vor dieser Herausforderung steht auch der
Okologismus. Ob er die Kraft zu einer eigenstindi-
gen, dauerhaften Position haben wird, ist noch un-
gewiB, denn weder das Milieu, aus dem er hervor-
geht, noch die weltanschaulichen Strukturen, die

27) G. Altner (Anm. 25), S. 146.
%) M. Horkheimer/Th. W. Adorno, Dialektik der Aufkli-
rung, Frankfurt 1969, S. 7.
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er aufnimmt und weiterentwickelt, sind homo-
gen.

Trotz dieser inkonsistenten Ausgangslage hat sich
inzwischen ein neues Freund-Feind-Schema her-
auskristallisiert, das sich der Unterscheidung von
Anthropozentrismus gegen Okozentrismus be-
dient. Dies erfolgt nach dem Motto: Wer nicht fiir
die Natur ist, ist gegen die Menschen — und was gut
fiir die Natur ist. bestimmt die jeweils griine Bewe-
gung. Es geht dabei um die fiir den Okologismus
entscheidende Frage, ob es eine moralische Verant-
wortung des Menschen fiir die Natur gibt, die unab-
hiingig von der Verantwortung fiir die lebende und
zukiinftige Menschheit besteht. Der Anthropozen-
trismus verneint diese Frage im wesentlichen, der
Okozentrismus bejaht sie. Der anthroprozentrische

¥) G. Fessard, Die theologischen Strukturen im marxisti-
schen Atheismus, in: Concilium, (1966) 6, S. 407.

) p, andylis. Die Aufklirung im Rahmen des neuzeitli-
chen Rationalismus, Stuttgart 1981, S, 19.
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Standpunkt spricht dem Menschen einen Verfil-
gungsanspruch iiber die Natur zu, der okozentri-
sche Ansatz zielt dagegen darauf ab, ,daB das Ver-
halten der Menschen gegeniiber der natiirlichen
Mitwelt in einer iiber die Menschheit hinausgehen-
den, natiirlichen Rechtsgemeinschaft verfassungs-
miiBig geregelt wird“3!). Meyer-Abich beschreibt
den Unterschied folgendermaBen: ,.Im anthropro-
zentrischen Weltbild ist allein der Mensch ethisch
von Bedeutung, d. h. nur fiir den Umgang von
Menschen mit Menschen gelten ethische Regeln,
wie und wie nicht man sich verhalten soll. Fiir den
Umgang mit der iibrigen Mitwelt gelten keine sol-
che Regeln, jedoch fillt das Licht der mitmenschli-
chen Ethik in gewissen Grenzen auch auf die Dinge
und Lebewesen, mit denen wir umgehen, insoweit
dieser Umgang niimlich die Mitmenschen betrifft.
Auf einige Lebewesen, die Menschen, ist danach
direkt und um ihrer selbst Willen ethisch Riicksicht
zu nehmen. Auf andere Lebewesen und die iibrige
Welt hingegen nur indirekt und nicht um ihrer
selbst Willen, sondern um des Menschen Wil-
len,*32)

Dagegen verlangt die 6kozentrisch begriindete
Rechtsgemeinschaft mit der Natur vom Menschen
besondere Riicksichtnahme. In Meyer-Abichs
Acht-Stufen-Modell der Verantwortung bedeutet
dies dann auf Stufe sechs: ,Jeder nimmt auf die
Menschheit insgesamt und alle bewuBt empfinden-
den Lebewesen (Individuen und Arten) Riicksicht.
Stufe 7. Jeder nimmt auf alles Lebendige (Indivi-
duen und Arten) Riicksicht. Stufe 8. Jeder nimmt
auf alles Riicksicht.* 33) Der tkologische Imperativ
lautet: ,,Handle so, daB das gleiche Recht auf Erhal-
tung und Entfaltung aller hinreichend einmaligen
heutigen und zukiinftigen Lebenssysteme und Ak-
teure gewiihrleistet bleibt.“ )

Eine wirklich radikale tkozentrische Position gibt
es jedoch nicht, siecht man von der Position Ulrich

1) K. M. Meyer-Abich, Wege zum Frieden mit der Natur,
Minchen 1986, S. 138.

%) Ebd., S. 70.

) Ebd., S. 23.

) H. Bossel, Biirgerinitiativen entwerfen die Zukunft,

Frankfurt 1978, S. 9.
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Horstmanns ab, der mit Bezug auf die philoso-
phischen Positionen von Schopenhauer und Emil
Cioran zu dem SchluB kommt, daB sich der Mensch
zu der ,,heroischen und jedes andere Wesen in den
Irrsinn treibenden Einsicht (emporringen sollte),
daB er im Kosmos durchaus fehl am Platze ist, sich
auf Grund seines eigenen evidenten Risonne-
ments, das Existenzrecht absprechen muB“35),

Derartige Positionen sind die Ausnahmen, die
keine tatséichliche politische Relevanz beanspru-
chen. Im Grunde ist es fraglich, ob es iiberhaupt
moglich ist, eine nicht-anthropozentrische Position
einzunehmen, da alle das Uberleben der Mensch-
heit in den Vordergrund stellen. Von seiten der
seribsen Wissenschaft wird niemand die Art
Mensch gegen beliebige Tier- oder Pflanzenarten
ausspielen, wenn es um handfeste Uberlebensfra-
gen geht — etwa AIDS-Erreger gegen Menschen.
Selbst Meyer-Abich sichert sich da ab: ,Eigene
Rechte der natiirlichen Mitwelt anzuerkennen,
kann selbstverstdndlich nicht bedeuten, allen We-
sen alle erdenkbaren Rechte oder auch nur diesel-
ben Rechte zuzuerkennen, die ein Mensch hat. Ein
Recht auf Leben und korperliche Unversehrtheit
z. B. konnen wir jedenfalls denjenigen Lebewesen
nicht zuerkennen, auf deren Verzehr wir Menschen
angewiesen sind, und dasselbe gilt fiir die verschie-
denen Nahrungsketten in der ibrigen Bio-
sphire,* %)

Hauptziel des Okologismus ist aber eben nicht phi-
losophische Stringenz, um die sich so umstrittene
Philosophen wie Peter Singer 37) bemiihen, sondern
die Eroberung einer héheren moralischen Legiti-
mation als jene, welche die Industriegesellschaft
besitzt. Hier bietet der Okozentrismus die Chance,
von der hoheren Warte des Retters und Fiirspre-
chers der ganzen Schépfung, die ,,das Interesse des
Ganzen stellvertretend wahrt“38), aus normative
Vorgaben durchzusetzen. Hier vermag der Okolo-
gismus anzuschlieBen.

35) U. Horstmann, Das Untier, Wien 1983, S. 77.
36) K. M. Meyer-Abich (Anm. 31), S. 166.

37) Vgl. P. Singer, Praktische Ethik, Stuttgart 1984.
) K. M. Meyer-Abich (Anm. 31), S. 190.
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VII. Idealtypische Positionen

Es gibt nun mehrere ideologische Erklirungsan-
sitze, die auf die 6kologische Herausforderung ant-
worten. Die fiinf Positionen, die im folgenden ide-
altypisch herausgearbeitet werden, iibernehmen
verschiedentlich Elemente des Okologismus oder
grenzen sich scharf gegeniiber ihm ab. Die Positio-
nen iiberschneiden sich in der Praxis zum Teil so
sehr, daB fraglich ist, welchen Wert eine derartige
Idealtypisierung iiberhaupt hat. Auch die Zuord-
nung einzelner Denker zu einzelnen Idealtypen ist
problematisch und soll hier allein schon aus Platz-
griinden unterbleiben. Die Notwendigkeit weltan-
schaulicher Neugruppierungen ergibt sich jedoch
1. aus dem Bruch mit dem bislang bestimmenden
Fortschrittsdenken und

2. aus der Fragwiirdigkeit des traditionellen Rechts-
Links-Gegensatzes, der seine polemische Funktion
in der aktuellen politischen Auseinandersetzung
(etwa als Lagertheorie) nur noch notdiirftig aus-
fiillt. Folgende Positionen konkurrieren miteinan-
der:

1. Der esoterische Naturalismus

Seine Grundintention ist die Angst vor der Apoka-
lypse. Hier finden sich radikale Tierschiitzer, New-
Age-Anhiinger, religios Inspirierte, die den Kern
der Umweltkrise in der vom Mensch verursachten
Storung der Harmonie der Natur erblicken und
Hoffnung allein aus dem neuen BewuBtsein einer
Versohnung mit der Natur schépfen. das sich aus
einer wechselnden Mischung aus ostlicher Mystik,
Naturbeschworungen sowie anthroposophischen
und christlichen Denkfiguren zusammensetzt. Sie
warten auf die 6kologische Erweckung, halten Tier-
Gottesdienste ab, sprechen der Natur ein Recht auf
Erhaltung und Pflege zu und triumen von einer
Alternativ-Zivilisation.

2. Der Okosozialismus

Der Okosozialismus lehnt sich eng an marxistische
Denkschemata an. An die Stelle des Proletariats,
das es zu erlsen galt, tritt die Natur. Die Kapita-
lismuskritik wird radikalisiert: ,,Die kapitalistische
Industrieproduktion kann nur um den Preis der
Zerstorung biologischer Ressourcen weiter existie-
ren . . . Die Zerstorung der fortdauernden Lebens-
quellen der Menschen wird aber unter ihrer Herr-
schaft immer einhergehen mit der Schaffung von
Armut, Krankheit und psychischer Verelendung
der Massen. die ihren Unterhalt aus der Lohnarbeit
bezichen sowie mit kriegerischen Raubzii-
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gen . . .“¥) Erwogen wird auch eine Generalpause
fiir die Wirtschaft, wie sie etwa Rudolf Bahro vor-
schwebt: ,,Was die deutsche Wirtschaft in jedem
Fall erst mal braucht. ist eine erzwungene General-
pause in Forschung, Entwicklung und Produktion,
Zu machen ist diese Pause durch eine neue Art von
Generalstreik.“ %) Erwogen wird auch eine Oko-
diktatur, die mit dem iiberlegenen Wissen der Oko-
sozialisten gerechtfertigt wird.

3. Der Okokonservatismus

Der Okokonservatismus sieht das emanzipatori-
sche Projekt der Moderne fiir gescheitert an, iiber
die Naturbeherrschung zu einer UberfluBgesell
schaft zu gelangen, in der sich alle Probleme in
Wohlgefallen auflésen. Er betrachtet den Pro-
Kopf-Verbrauch der Industrielinder an Energic
und Robhstoffen als parasitir und mochte zu einfa-
chen Lebens- und Askeseformen, die aus der christ-
lichen Lehre abgeleitet werden, zuriickkehren. Die
Okokrise ist auch ein religiéses Problem, das durch
eine Stirkung der Staatsautoritéit und durch eine
neue Ethik, dem ,Prinzip Verantwortung“ (Hans
Jonas) zu regeln sei.

4. Die evolutionistische Perspektive

Die evolutionistische Perspektive siecht den Men-

schen im Darwinschen Sinne als einen Teil der Na-
tur, der, wie andere Lebewesen auch, um iiberle-
ben zu kénnen, sich auf Kosten anderer Organis-
men erndhren muB. Wie alle anderen Lebewesen
versucht er, Beeintriichtigungen von sich fern zu
halten, sich Gefihrdungen zu entzichen und die
Lebensrisiken klein zu halten. Er méchte sich opti-
mal ernihren, in optimaler Sicherheit und Unver-
sehrtheit leben. Dazu nutzt er die Natur im umfas-
senden Sinn: Er baut Hiuser, Stidte, Autobahnen,
Schiffe, Flugzeuge, Tunnel, Parks, Monokulturen,
Massentierzuchtanstalten usw. Erst die kulturelle
Evolution hat den Menschen in die Lage versetzt.
durch den technischen Fortschritt seine Macht iiber
die Natur so zu steigern, daB eine Bevilkerungsex-
plosion moglich wurde, die nun ihrerseits das glo-
bale Okosystem bedroht. Die kologischen Pro-
bleme erwachsen daher nicht aus mangelndem gu-

¥) Th. Ebermann/R. Trampert, Die Zukunft der Griinen.
Ein realistisches Konzept fiir eine radikale Partei, Hamburg
1984, 8. 20.

#0) R. Bahro, Hinein oder Heraus. Die Position der Funda-
mentalisten, in: W. Bickerich (Hrsg.), SPD und Griine,
Hamburg 1985, S. 51.
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ten Willen oder bésen Absichten, sondern sind Re-
sultat einer kulturellen Evolution, wobei deren Dy-
pamik weder durch eine neue Ethik noch durch
zentralistische Ordnungskonzepte zu stoppen sein
diirfte. Gleichwohl wird der Mensch um derglei-
chen Eingriffe nicht herumkommen, da es keine
dauerhaften, sich selbst stabilisierenden 6kologi-
schen Gleichgewichte gibt.

5. Der technokratische Pragmatismus

Der technokratische Pragmatismus ist im wirt-
schaftlichen und wissenschaftlichen Establishment
beheimatet. In dieser Sichtweise haben Technik
und Wissenschaft die Freiheit und die 6konomische
Sicherheit des heutigen Menschen erst moglich ge-
macht. Dies ist an der gesteigerten Lebenserwar-
tung ablesbar, auf die der Mensch nicht verzichten
will. Die Okokatastrophen werden nur mittelbar

45

durch die Technik, in erster Linie jedoch durch die
existentiellen Bediirfnisse der Menschen und die
Uberbevolkerung ausgeldst. Der Erhalt von Oko-
systemen kann nur durch Einsatz von noch besserer
Technik garantiert werden. Dabei sind negative
Auswirkungen fiir die Umwelt und negative Neben-
wirkungen nicht auszuschlieBen. Ein Leben ohne
Risiko gibt es nicht. Im ganzen beklagt der techno-
kratische Pragmatismus die Hysterie und die Ang-
ste, die durch das Aufschaukeln von Umweltpro-
blemen verursacht werden.

Welche dieser fiinf idealtypischen Positionen nun in
Zukunft die Oberhand gewinnen wird, hiingt natiir-
lich nicht allein vom EinfluB des Okologismus ab,
sondern ganz wesentlich von anderen politischen,
sozialokonomischen und kulturellen Faktoren. Das
okologische Denken ist jedenfalls im Begriff, zur
zentralen ideologischen Denkfigur aufzusteigen.
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Klaus Zimmermann: Zur Anatomie des Vorsorgeprinzips
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 6/90, S. 3—14

DaB Vorsicht besser als Nachsicht ist, mag ebenso einleuchtend sein wie, daB man aus Erfahrung klug wird.
Die besondere Betonung des Vorsorgegedankens in der Umweltpolitik heute ist — so geschen — auch ein
Ergebnis kumulierter Erfahrung und der Einsicht in allzuviel Nachsicht.

‘Was aber das Vorsorgeprinzip eigentlich besagt und wie operational es formuliert werden kann, ist weitaus
weniger klar als die vorherige Erkenntnis, Eine Beleuchtung von verschiedenen Seiten kann einiges zur
Kldrung beitragen: Die Analyse der politischen Programmatik im nationalen und internationalen Raum
weist auf die besondere langfristige Ausrichtung, im Extremfall intergenerative Sicht, hin ebenso wie auf
das Element der Intensivierung umweltfreundlichen technischen Fortschritts. Die juristische Interpretation
stellt sich als iiberaus restriktiv heraus in dem Sinne, daB tendenziell die originiiren Bereiche des Prinzips
— der abstrakte Verdacht iiber nach GroBe und Wahrscheinlichkeit unbekannte Risiken — der Forderung
nach Proportionalitit der MaBnahmen geopfert werden. Politikwissenschafiliche Interpretationen sind offe-
ner und offensiver und jeweils mit umweltfreundlicher Modernisierung existierender Strukturen verkniipft,
die aber auch an ganz bestimmte Bedingungen gebunden ist. Die dkonomische Perspekrive kann aufzeigen,
daB unter idealen Bedingungen Vorsorge- und Verursache identisch werden, daB aber der in der
Realitiit regelmiBig existierende Konflikt zwischen Okologie und Okonomie nur durch kollektiven Willen,
also auch durch soziale Institutionen und politische Prozesse mit der Tendenz, auf der 6kologisch sicheren
Seite zu operieren, gemildert oder gelost werden kann. Der instrumentelle Weg zur Losung dieses Dilem-
mas sind nicht umfassende command-Strukturen, sondern marktwirtschaftliche und verursacherprinzips-
gerechte Losungen, die sich zugunsten zukiinftiger Generationen die Orienticrungs- und Korrektiviunk-
tion des Vorsorgeprinzips zunutze machen; nur mit derart reduziertem Anspruch und in inkrementaler
Interpretation kann das Vorsorgeprinzip der Name einer Losung und nicht nur die Bezeichnung eines
Problems sein.

Hans-Joachim Fietkau: Storfallvermeidung und Risikokommunikation als Erfordernisse
des Umweltschutzes

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 6/90, S. 15-23

Industrielle Umweltbelastungen ergeben sich sowohl aus dem Normalbetrieb von ‘Anlagen als auch aus
Storfallsituationen. Die Priivention und das angemessene Management von umweltbelastenden Storfillen
d-rw?d 50 zu einer Aufgabe des Umweltschutzes. Umweltschutz und Anlagensicherheit greifen hier ineinan-

In der neuen Stdrfallverordnung manifestiert sich eine technikzentrierte Sicherheitsphilosophie. Die Ana-
lyse der Entstehungsgeschichte von Storfiillen zeigt im Gegensatz dazu die groBe Bedeutsamkeit nicht-
technischer, d. h. personenbezogener und organisatorischer Ursachen in der Stérfallentwicklung. Das, was
hiiufig als ,technisches Versagen* beschrieben ist, kann oft priiziser als ein Versagen auf der Ebene der
Komn-ukuon Wartung und/oder Bedienung einer Anlage beschricben werden.

Technisch-naturwissenschaftliche Sicherheitsanalysen basieren als Gefiihrdungsbewertungen auf Modell-
annahmen iiber technische Anlagen. In diesen Modellannahmen sind Storfallursachen auf personaler
Ebene, wie Kommunikationsdefizite zwischen Mitarbeitern, nicht angemessen reprisentiert. Risikobewer-
tungen, wie sie in diesen Analysen vorgenommen werden, unterscheiden sich qualitativ von den Risiko-
einschiitzungen, die die Mitarbeiter aus ihren alltiglichen Erfahrungen heraus vornehmen. Thr Handeln in
Starfallsituationen basiert aber auf intuitiven Situationserfassungen. Diese intuitiven Situationserfassungen
konnen sowohl Bedingung fiir eine Zuspitzung einer Storfallsituation sein als auch Méglichkeit fiir ihre
Bewilltigung.

Zu einer angemessenen Storfallpriivention und Storfallbewiiltigung gehort u. a. die Férderung von Risi-
kokommunikation: sowohl unter den Mitarbeitern eines Unternchmens als auch zwischen dem Unterneh-
men und seiner Offentlichkeit.



Heinrich Pehle: Umweltschutz vor Ort. Die umweltpolitische Verantwortung der
Gemeinden

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 6/90, S. 24—34

Viele der bisher bekannten Umweltbelastungen haben ihre Ursache und Hauptwirkung in den stidtischen
Regionen. Daraus ergibt sich eine besondere Verantwortung der durch ihre Problemniihe charakterisierten
Kommunalpolitik fiir den Umweltschutz. Diese wurde in der Vergangenheit zwar hiufig mit dem Hinweis
auf die Verantwortung von Bundes- und Landesgesetzgebern verdriingt, in den letzten Jahren aber zunch-
mend thematisiert.

Vor diesem Hintergrund dient der Beitrag dazu, die umweltpolitischen Handlungsmiglichkeiten der
Gemeinden niiher auszuloten. Die Analyse der aufgabenbezogenen Handlungsméglichkeiten und der

Instrumente filhrt zu der Erkenntnis, daB — trotz finanzieller Restriktionen und der Fiille
gesetzlicher Vorgaben fiir dic kommunale Aufgabenerfiillung — Spielraum fiir eine aktive Umweltpolitik
der Gemeinden bleibt. Dieser ergibt sich nicht zuletzt aus der kommunalen Satzungs- und Planungshoheit,
die — wie das Beispiel freiwilliger Umweltvertriiglichkeitspriifungen durch viele Stidte zeigt — durchaus
in den Dienst der Umweltpolitik gestellt werden kann. Handlungsbedarf wird vor allem hinsichtlich der
Informationsgewinnung und -aufbereitung iiber den Zustand der natiirlichen Umwelt als Voraussetzung
zielgerichteter und vorsorgeorientierter Umweltpolitik durch die Gemeinden geschen.

Max A. Hofer: Die Natur als neuer Mythos
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 6/90, S. 35—45

Mit der Umweltverschmutzung ist ein neuer Problembereich in die Politik eingezogen, der die Potenz
besitzt, die weltanschaulichen Zielvorgaben der politischen Lager umzudefinicren. Bislang ist nur bei den
E'unen Gruppierungen die Neuordnung der Gesellschaft nach okologischen Gesichtspunkten zum zentra-
n weltanschaulichen Programm geworden. Die anderen politischen Ideenkreise — Liberalismus, Kon-
servativismus, Sozialismus — versuchen bislang weitgehend, den Umweltschutz in traditioneller Weise zu
integrieren.
Nach dem Scheitern des planwirtschaftlichen Sozialismus scheinen sich die messianischen Energien in den
westlichen, , postmodernen*, pluralistischen Staaten auf den Okologismus als neue Ersatzreligion zu kon-
zentrieren. Als neues Freund-Feind-Schema kristallisiert sich dabei die Unterscheidung von Anthropo-
zentrismus versus Okozentrismus heraus, wonach die ideengeschichtlichen Traditionsbestéinde neu bewer-'
tet werden. Dies erfolgt nach dem Motto: Wer nicht fiir die Natur ist, ist gegen die Menschen — und was gut
filr die Natur ist, bestimmt die jeweilige griine Bewegung.

Kern der neuen Lehre ist die Ausweitung der Menschenrechte zu Anspruchsrechten von seiten der Dritten
Welt sowie die Ausdehnung der Menschenrechte auf Tiere und Pflanzen (Okozentrismus), als deren Retter
und Sprecher man auftritt. In der Rolle des Bésen erscheint die Wirtschaft, der ,militirisch-industrielle
Komplex* bzw. Technik und Wissenschaft, deren ,.einseitiger Skonomischer Rationalitiit* der Untergang
der Biosphiire zugeschricben wird.

Das iiberkommene Rechts-Links-Schema wird dabei beibehalten. Inhaltlich finden jedoch Verschiebungen
vormals klar zugeordneter weltanschaulicher Positionen statt: Ehemals technikfixierte Sozialisten werden
technikfeindlich, technikskeptische Konservative werden technikgliiubig usw. Fiinf Positionen werden auf
der Basis des tkologischen Denkens idealtypisch vorgestellt: esoterischer Naturalismus; Okosozialismus;
Okokonservativismus; evolutionistische Perspektive; technokratischer Pragmatismus.
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