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Horst ZilleBen

Von der Umweltpolitik zur Politik der Nachhaltigkeit
Das Konzept der nachhaltigen Entwicklung
als Modernisierungsansatz

I. Das Konzept der Nachhaltigkeit
oder der dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung

Seit der Konferenz fiir Umwelt und Entwicklung
der Vereinten Nationen in Rio de Janeiro im Som-
mer 1992 ist der Begriff . Sustainable Develop-
ment”, der im Deutschen mit ,nachhaltige™,
~zukunftsfihige™ oder ,dauerhaft-umweltgerechte
Entwicklung®' iibersetzt worden ist, weltweit zu
einem umweltpolitischen Leitbegriff geworden.
Der Rat von Sachverstindigen fir Umweltfragen
(SRU) geht mit seiner Interpretation sogar weit
uber den umweltpolitischen Bezug hinaus: Indem
das Leitbild dauerhaft-umweltgerechte Entwick-
lung die 6kologischen, 6konomischen und sozialen
Problemfelder einander zuordne, werde es ,,zum
Impulsgeber fiir eine neue Grundlagenreflexion
iiber die Zukunft der Gesellschaft*?, Darin kann
fiir die Umweltpolitik durchaus ein Hoffnungs-
zeichen gesehen werden, denn die integrierende
Betrachtung okologischer, o¢konomischer und
sozialer Probleme macht den iibergreifenden Zu-
sammenhang deutlich, in den die Umweltpro-
bleme gestellt werden miissen, wenn sie sachge-
mal und sozial akzeptabel gelost werden sollen.

Es darf freilich nicht iibersehen werden, dal3 die
Idee der nachhaltigen Entwicklung sowohl die ein-
zelnen Gesellschaften als auch die internationale
Staatengemeinschaft  vor  Herausforderungen
stellt, die in ein vollig neues, umfassendes Kon-
fliktszenario miinden werden. Aus der allgemei-
nen Definition ist dies allenfalls zu erahnen:
. Nachhaltige Entwicklung ist Entwicklung, die
den Bediirfnissen heutiger Generationen Rech-
nung tragt, ohne die Moglichkeiten zukiinftiger
Generationen, ihren eigenen Bediirfnissen Rech-

I SRU, Umweltgutachten 1994, Stuttgart 1994, und Um-
weltgutachten 1996, Stuttgart 1996 (SRU = Rat von Sachver-
stiandigen fiur Umweltfragen).

2 SRU 1996, ebd., S. 15.

Lk

nung zu tragen, zu behindern.*’ Ein so allgemein
definiertes Ziel wird sich gewil} breitester Zustim-
mung erfreuen; die Probleme und Konflikte wer-
den erst dann sichtbar, wenn das Ziel konkretisiert
und operationalisiert, d. h., wenn die Frage beant-
wortet werden soll: .,Was bedeutet das, und was
folgt daraus?*

Es bedeutet zum Beispiel nach der Enquete-Kom-
mission ,,Schutz des Menschen und der Umwelt™
des Deutschen Bundestages®, dal3

1. die Abbaurate erncuerbarer Ressourcen nicht
groBer sein soll als ihre Regenerationsrate;

I~

nicht erneuerbare Ressourcen nur in dem
Mafie genutzt werden sollen, in dem ein phy-
sisch und funktionell gleichwertiger Ersatz in
Form von erneuerbaren Ressourcen oder von
hoherer Produktivitit der erneuerbaren sowie
der nicht erneuerbaren Ressourcen geschaffen
wird;

3. Stoffeintrage in die Umwelt sich an der Belast-
barkeit der Umweltmedien (Boden, Wasser.
Luft) orientieren sollen;

4. das ZeitmalB menschlicher Eintrige und Ein-
griffe in ausgewogenem Verhdltnis zum Zeit-
maf der natiirlichen Prozesse stehen soll.

Fir die Enquete-Kommission sind dies grund-
legende Okonomische Regeln, die zukiinftig das
Wirtschaften bestimmen missen, wenn die Bedin-
gungen fiir ebendieses Wirtschaften sich nicht ver-
schlechtern sollen. Was daraus folgt. liegt bei
genauerem Hinsehen auf der Hand: Notwendig
werden gravierende Verdnderungsanforderungen
an den oOkonomischen, den sozialen und politi-
schen Bereich.

3 World Commission for Environment and Development,
Our Common Future, Oxford 1987, S. 43.

4 Enquete-Kommission .. Schutz des Menschen und der
Umwelt™ des Deutschen Bundestages (Hrsg.), Die Industrie-
gesellschaft gestalten. Perspektiven fiir einen nachhaltigen
Umgang mit Stoff- und Materialstromen. Bonn 1994, S. 45 if.
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Im okonomischen Bereich miissen neue Formen
des Wirtschaftens eingefiihrt werden, die den Fak-
tor Natur als weiteren Produktionsfaktor zum Bei-
spiel auch bei der Preiskalkulation berticksichti-
gen. Dabei stellt sich nicht nur die Frage, wie dies
im Einzelfall gewahrleistet werden kann — durch
politisch-administrative  Steuerung  und/oder
Selbstverpflichtungen der Wirtschaft —, sondern es
wird auch dartiber gestritten werden, wie grof3 die
Anpassungsfahigkeit der Wirtschaft in einem
dezentral operierenden Weltmarkt ist, wenn die
Schritte auf dem Weg zu einer nachhaltigen Ent-
wicklung nicht international aufeinander abge-
stimmt werden und wohl auch nicht abgestimmt
werden konnen.

Im sozialen Bereich stellen sich vollig neue Anfor-
derungen an das Prinzip und die Praxis der Vertei-
lungsgerechtigkeit — und zwar in dreifacher Hin-
sicht: Angesichts der Tatsache, dall das Leitbild
der nachhaltigen Entwicklung aus der entwick-
lungspolitischen Diskussion stammt, ist erstens die
Verteilung von Entwicklungschancen im Rahmen
der Nord-Sid-Problematik betroffen. Zweitens
geht es um die innergesellschaftliche Sozialver-
triglichkeit einer Okologischen Modernisierung.
die nicht nur mit neuen Chancen, sondern auch
mit vielen neuen Belastungen daherkommen wird.
Wie kann gewihrleistet werden, dafl dann Lebens-,
Arbeits- und auch Konsummoglichkeiten einiger-
maflen gerecht verteilt sein werden? Die beiden
bisher genannten Problemfelder werden drittens
noch erweitert durch das, was ,,intergenerative Ver-
teilungsgerechtigkeit*’ genannt wird. Die Interes-
sen kiinftiger Generationen miissen bei der heute
stattfindenden Chancenverteilung mitbedacht wer-
den, d. h., unsere Gesellschaft mubf sich an der Tat-
sache orientieren, daB unsere Gegenwart unwider-
ruflich die Vergangenheit der Zukunft ist, uber
deren Chancen daher heute mitentschieden wird.

Die alles entscheidende Frage betrifft die Bereit-
schaft der Gesellschaft, der Wirtschaft und jedes
einzelnen, diese erheblichen Anforderungen an ihr
Verhalten, an Produktions-, Konsum- und letztlich
Lebensstile anzunehmen und sich darauf auch
konkret einzulassen. Das bedeutet, daB3 die gravie-
rendsten Veranderungsanforderungen sich im poli-
tischen Bereich stellen: Schon die Formulierung
der Ziele fiir eine nachhaltige Entwicklung droht
das bestehende politische System, das auf kurz-
fristigen Wahlerfolg programmiert und an perma-
nenter Wohlstandsmehrung aus Griinden der
Machterhaltung orientiert ist, grundsitzlich zu
iiberfordern. Erst recht bei der Umsetzung solcher

5 Enquete-Kommission (vgl. Anm. 4). S. 61.
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Ziele zeigt sich ein erheblicher politischer Verin-
derungsbedarf, denn neue Wertorientierungen und
entsprechende Lebensstile lassen sich weder poli-
tisch beschlieBen noch administrativ verordnen,
sic konnen nur kommunikativ vermittelt werden®.
In der Diskussion iiber die Umsetzung des Leit-
bildes ,nachhaltige Entwicklung® herrscht daher
Einigkeit dariiber, dall eine verbesserte Biirger-
beteiligung, eine ,breite Beteiligung von Kommu-
nen, Verbinden und Biirgern*’ eine notwendige
Voraussetzung fiir den Erfolg dieser Idee darstellt.

Mit der Beteiligungsforderung ist freilich die
eigentliche Problematik eher vorsichtig angedeu-
tet als genau beschrieben. Die politische Entschei-
dung fiir eine konkrete Politik der Nachhaltigkeit
setzt mehr voraus als eine Wiederbelebung alter
Beteiligungsmodelle: sie ist aus Akzeptanzgriin-
den auf einen gesellschaftlichen Lern-, Such- und
Gestaltungsproze3® angewiesen, der demokrati-
sche Innovationen beinhalten muf}, weil er auf
unbekanntem und unsicherem Geldnde stattfindet.
Zudem wird, wenn eine solche Politik zustande
kommt, sie sicher nicht umhin koénnen, die poli-
tisch-administrative Eingriffstiefe und -dichte zu
erhohen, z. B. trotz Selbstverpflichtungserklarun-
gen der Wirtschaft steuernd und regulierend in
den Produktions- und Konsumtionsprozell einzu-
greifen, um die Verbindlichkeit der Nachhaltig-
keitsziele fir alle und zu jeder Zeit zu gewihrlei-
sten”. '

Das heifit, sowohl fiir die Zielformulierung wie
auch fir die verbindliche Umsetzung der Ziele
bedarf es einer vollig neuen , Dialogkultur”. Sie
setzt die Bereitschaft der Verantwortlichen in Poli-
tik und Gesellschaft voraus, die Definition der
Ziele wie der Umsetzungsschritte in einem offe-
nen Prozef3 mit engagierten Einzelnen, Gruppen

6 Vgl. dazu Christin Schwarke, Ethik statt Kommunika-
tion? Uber die Rolle von Normen in Technikkontroversen.
Ms. eines Vortrags an der Evangelischen Akademie Tutzing,
Tutzing 1998, S. 3 L.

7 Martin Jinicke, Werkzeug fiir Nachhaltigkeit. Die natio-
nale Umweltplanung zur Umsetzung der Agenda 21, in:
Politische ()kulugic. (1997) 52, S. 30.

8 Vgl dazu IOW/IFOK. Institutionelle Reformen fiir eine
Politik der Nachhaltigkeit, vervielfiltigtes Ms., St. Gallen-
Bensheim 1997, S. 1. Busch-Liity spricht von einem ,gesell-
schaftlichen Verstindigungs-, Lern- und Gestaltungsprozef3*;
vgl. Christiane Busch-Liity, Nachhaltige Entwicklung als Ziel
und selbstorganisierender VerstindigungsprozeB. in: Adel-
heid Biesecker/Klaus Grenzdorfer (Hrsg.), Kooperation,
Netzwerk, Selbsorganisation: Elemente demokratischen
Wirtschaftens, Pfaffenweiler 1996, S. 149. (IOW = Institut fiir
Wirtschaft und Okologie. Universitit St. Gallen: IFOK = In-
stitut fiir Organisationskommunikation. Bensheim).

9  Vgl. SRU 1994 (Anm. 1), S. 63 ff.; Anmerkung der Redak-
tion: Siehe hierzu auch den Beitrag von Christian Schrader
zum Umweltrecht aus der Sicht eines Umweltverbandes.
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und Verbianden gemeinsam zu erarbeiten'’. Ein
solcher gesellschaftlicher Diskurs besitzt in
Deutschland keine Tradition. und die deutsche
Demokratie hat bislang auch keine Verfahren
dafiur entwickelt. Die Politik der Nachhaltigkeit
weist deshalb iiber die traditionellen Formen der
reprasentativen Demokratie hinaus, weil es hier
um Entscheidungen tiber so differenzierte inhalt-
liche Fragen der gesellschaftlichen Entwicklung
geht, dall parlamentarische Mehrheiten in der
Regel dafiir nicht hinreichend legitimiert sind.
Ohne eine ausreichende inhaltliche Diskussion
schafft der im wesentlichen nur formale und in-
haltsleere Wahlakt nicht das Mafl an demokra-
tischer Legitimation, das fiir so weitreichende Ent-
scheidungen vorausgesetzt werden mub.

II. Inhaltliche und strukturelle
Defizite der aktuellen Politik

Der Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen.
der SRU, hat in seiner ersten grundsitzlichen
Betrachtung zum Ziel und zur politischen Umset-
zung der nachhaltigen Entwicklung betont, dal3 es
fur die Bewahrung individueller und gesellschaft-
licher Freiheit und damit fiir die Sozialvertréaglich-
keit des Konzeptes von eminenter Bedeutung sei,
daBl in moglichst weitgehendem Umfang ,.neue
Formen gesellschaftlicher Beteiligung eingesetzt
werden, die den Adressaten ein betrachtliches
Mal} an Freiheit bei der Entwicklung der Malinah-
men belassen*!'.

Im Umweltgutachten 1996 hat der SRU solche
neuen Formen konkret benannt: Mediation,
Moderation, Verhandlungen, Kooperationsverfah-
ren im Verwaltungshandeln, Runde Tische. Dis-
kursverfahren. Er hat dabei genau auf den Punkt
gebracht, worauf es ankommt: ,,Auf der Seite von
Politik und Verwaltung sollten in diesem Zusam-
menhang starker als bisher Widerstdnde gegen
konsensorientierte Verfahren abgelost werden
durch die Einsicht, daBl eine Integration des
Umweltschutzes in samtliche gesellschaftliche
Handlungsbereiche mit einer Weiterentwicklung
der Offentlichkeitsbeteiligung iiber die augen-
blickliche institutionelle Verankerung von Partizi-

10 So auch Timothy O’Riordan, Democracy and sus-
tainability transition. in: William M. Lafferty/James Mea-

doweroft (Hrsg.), Democracy and the Environment, Chel- -

tenham-Lyme, 1996, S. 140 ff.
11 SRU 1994 (Anm. 1), S. 64.

pation hinaus notwendigerweise verbunden ist.""
Das bedeutet, fiir dieses neue politische Ziel rei-
chen weder die traditionellen parlamentarisch-
reprasentativen Entscheidungsverfahren noch die
bisher tiblichen Beteiligungsformen.

Was die traditionellen Entscheidungsverfahren
angeht. so besteht ein fundamentales Problem der
heutigen Demokratie in dem Mangel an echtem
Dialog und wirklicher Kommunikation, an sorg-
faltigem Aufeinanderhoren und bedachtsamem
Miteinanderreden. Dieses Problem beginnt un-
gliickseligerweise in den Parlamenten, in denen
diejenigen sich besonders hervortun, die die Argu-
mente der ,.anderen Seite* besonders gekonnt
abtun, d. h., sie als falsch, unglaubwiirdig. vorge-
schoben oder heuchlerisch ete. entlarven. Dabel
interessiert weniger das, was die Parlamentarier in
threr gemeinsamen Verantwortung verbindet, als
die Profilierung der eigenen Person und danach
die der eigenen Partei. Die ,ritualisierte Konfron-
tation” der Parteien'® stellt sicher nicht die allei-
nige Wirklichkeit des Parlamentarismus dar, der in
Form von Ausschiissen und Kommissionen auch
gemeinwohlorientierte Formen der Auseinander-
setzung kennt. Aber sie bestimmt sein dominieren-
des Erscheinungsbild, das die Offentlichkeit insbe-
sondere durch seine Art der Beschiftigung mit
grundlegenden und langfristigen Fragen der gesell-
schaftlichen Entwicklung gewinnen muf3.

Die Behandlung des Problemfeldes ,.nachhaltige
Entwicklung™ ist dafiir ein typisches Beispiel.
Ungeachtet der profunden Analysen und Aussagen
der erwiahnten Enquete-Kommission geht das, was
dazu aus dem offentlichen parlamentarischen
Raum zu vernehmen ist, oft genug tiber eine for-
melhafte Beschworung der Verantwortung fiir ..die
kommenden Generationen™ nicht hinaus. Die
konkrete Politik ist dagegen eher durch eine
populistische Anbiederung an die aus Umfragen
abgeleitete  Mehrheitsmeinung der aktuellen
. Wihlergeneration™ gekennzeichnet. Es gibt nicht
nur keine offizielle Strategie nachhaltiger Entwick-
lung oder einen nationalen Umweltplan™, sondern
vor allem auch keinen von den politisch Verant-
wortlichen angestoBenen und gefiihrten nationalen
Dialog iiber die aktuellen Herausforderungen zur
Gestaltung der Zukunft. Damit kann wohl auch

kaum gerechnet werden, wenn Lothar Spiath mit

12 SRU 1996 (Anm. 1), S. 31.

13 Fritz W. Scharpf, Notig, aber nicht ausgeschlossen. Die
Malaise der deutschen Politik, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 5. Juni 1997, S, 35.

14 Vgl M. Jénicke (Anm. 7). 8. 30; Anmerkung der Redak-
tion: Siehe hierzu auch den Beitrag von Alexander Carius und
Armin Sandhével in diesem Heft.
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seiner Aussage recht hat: ,,Im Parlament findet die
politische Auseinandersetzung langst nicht
mehr statt. Die wirklichen Entscheidungen werden
von den Parteifithrungen hinter den Kulissen fest-
gezurrt, in Kontaktgespriachen, Parteiengespri-
chen, Koalitionsrunden, Klausurtagungen usw.*"

Spath betont im gleichen Atemzug, daf3 auch die
Parteien keine Foren fruchtbarer politischer Aus-
einandersetzungen seien, da sie im Proporz
erstarrt und geschlossene Gesellschaften seien, in
denen Quereinsteiger keine Chancen hitten. An
dieser Stelle wird besonders deutlich, dafl die oben
erwahnten inhaltlichen Defizite nicht zuletzt auf
strukturelle Ursachen zuriickgehen. Die politi-
schen Aussagen Spith’s werden durch wissen-
schaftliche Analysen weitgehend bestatigt. Oscar
W. Gabriel und Angelika Vetter'® nennen folgende
Krisensymptome, die fiir alle etablierten politi-
schen Krifte im deutschen Parteiensystem typisch
seien: sinkender Wihleranteil, Riickgang der Mit-
gliederzahlen, Verkrustung der innerparteilichen
Struktur, programmatische Unbeweglichkeit, Ak-
zeptanzschwiche bei bestimmten Wihlergruppen.

Von den Parteien ist unter den gegebenen Bedin-
gungen folglich kein innovatives Vorgehen in
Richtung auf eine Politik der Nachhaltigkeit zu
erwarten. Sie sind zu sehr mit sich selbst beschif-
tigt und miissen ihre Glaubwiirdigkeit fiir kompe-
tente Problemlosungen erst wieder herstellen'’.
Auch die sozio-politische Analyse der Verantwor-
tungstriager in der deutschen Gesellschaft gibt
nach Martin Greiffenhagen wenig Anlall zur Hoff-
nung. Selbst wenn man seiner These von der
~okonomischen Kolonialisierung® aller Lebensbe-
reiche*', womit die Unterordnung der Gesell-
schaft unter den Primat der Gewinnmaximierung
gemeint ist, nicht uneingeschrankt zustimmt, so ist
ihm schwerlich zu widersprechen, wenn er den
~westdeutschen Eliten™ eine ,,Neigung zu techni-
zistischer AbschlieBung, sektoraler Verengung,
fehlendem Austausch und sozialer Undurchléssig-
keit, mangelnder Institutionalisierung von
fachtibergreifenden Gremien als gesellschaftliche
Seismographen und Sprachrohre* zuschreibt'”.

15 Lothar Spdth, Zukunftsfiahigkeit von Politik, Wirtschaft
und Gesellschaft, in: Bergedorfer Gesprichskreis. Protokoll
Nr. 102, Hamburg 1994, S. 24.

16 Oscar W. Gabriel/Angelika Vetter, Die Chancen der
CDU in den neunziger Jahren, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte, B 6/96, S. 9.

17 So Ulrich von Alemann, Die Parteien in den Wechsel-
Jahren? Zum Wandel des deutschen Parteiensystems, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte. B 6/96, S. 8.

18 Martin  Greiffenhagen, Politische
Deutschland, Bonn 1998, S. 135.

19° Ebd., S. 126.

Legitimitdt in
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Unter diesen Umstinden fiihrt kein Weg daran
vorbei, den politischen Proze zur Bestimmung
von Nachhaltigkeitszielen und -schritten tiber den
parlamentarisch-reprisentativen Bereich hinaus
zu Offnen und innovativ die Moglichkeiten aus-
zuschopfen, die Artikel 21 Grundgesetz fiir die
politische Willensbildung auflerhalb der Parteien
offenhilt. Fiir die Strategie, auf dem Weg der poli-
tischen Willensbildung dem Ziel der Nachhaltig-
keit ndherkommen zu wollen, sprechen mehrere
Griinde. In staatstheoretischer Perspektive kann
auf Aristoteles Bezug genommen werden. Er
nannte den wahren Staat ..eine Gesellschaft freier
Menschen™ und sah den Zweck des Staates wie
der Politik darin, Leben in Gesellschaft und den
gemeinsamen Vorteil aller zu erméglichen. Unter
den drei Staatsfunktionen ,Beratung iiber ge-
meinsame Angelegenheiten™, ,,Organisation von
Amtern” und ,,Rechtsprechung® hob er daher die
erste besonders hervor®.

Politik als Beratung tiber die gemeinsamen Ange-
legenheiten, die dann zur Bearbeitung gesell-
schaftlicher Probleme fiihrt, kann nicht mit dem
Handeln staatlicher Machttriager gleichgesetzt
werden. Politische Akteure sind hier grundsitzlich
alle, die als Burgerinnen und Biirger, Gruppen
und Organisationen an den gemeinsamen Angele-
genheiten interessiert und in der Bearbeitung
gesellschaftlicher Probleme engagiert sind. In der
Umweltpolitik bildet dieses Engagement gesell-
schaftlicher Akteure, wie vergleichende empiri-
sche Untersuchungen zeigen”', eine wesentliche
Voraussetzung fir den Erfolg politischen Han-
delns. Das Konzept des capacity-building, des
Aufbaus von Handlungskapazititen auch im vor-
staatlichen Bereich, zieht die theoretischen Konse-
quenzen aus diesen Erfahrungen.

Auch entscheidungstheoretische Erkenntnisse der
Policy-Forschung legen es nahe, sich bei der Umset-
zung des Ziels . Nachhaltigkeit™ zundchst auf den
Bereich der politischen Willensbildung zu konzen-
trieren. Der ProzeB3 der Entscheidung kann in drei
Phasen unterteilt werden: Vorbereitung, Findung
und Vollzug der Entscheidung. Offensichtlich ist,
daB} das Ergebnis wesentlich bestimmt wird durch
das, was in der Vorbereitungsphase in den Entschei-
dungsprozel’ eingegeben wird. Der Entscheidungs-
input in Form von Daten, Fakten, Wertorientierun-

20 Aristoteles, Politeia, Buch III und IV, hier zitiert nach
Joachim Rehork, Geschichte im Altertum, Bd. 3 .Ringen um
den besten Staat*, Hamburg 1964, S, 242 ff.

21 Vgl Martin Jinicke, The Political System’s Capacity for
Environmental Policy, in: Martin Janicke/Helmut Weidner
(Hrsg.), National Environmental Policies. A Comparative
Study of Capacity-Building, Berlin 1997, S. 1 ff.
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gen, Bediirfnissen und Interessen setzt malBgeb-
liche Bedingungen fiir den Entscheidungsoutput in
Form von Planungen, MalBnahmen, politischen
Programmen sowie Gesetzen und Verordnungen.
Das Problem der Integration 6kologischer, kono-
mischer und sozialer Aspekte stellt sich fiir eine
Politik der Nachhaltigkeit auf allen Ebenen®’; aber
wenn es auf der Input-Ebene nicht gelingt, den Ent-
scheidungsprozeB fiir eine gesellschaftliche Beteili-
gung zu offnen, wird auf der Output-Ebene des
politischen Systems die Integration nicht zu leisten
sein. Denn dieses funktioniert dann in der tiblichen
Weise als System des Interessenausgleichs zwi-
schen den gesellschaftlich und politisch dominan-
ten GroBorganisationen — ein System, das in seiner
Orientierung an materiellen Werten alles Zukiinf-
tige zum Nachrangigen macht®.

Was Fritz W. Scharpf angesichts der aktuellen
Malaise der deutschen Politik im Sommer 1997
forderte, ist daher als ein grundlegendes Pro-
gramm fiir eine neue Politik zu verstehen: . Wir
brauchen dringender denn je zivilgesellschaftliche
Prozesse der politischen Konsensbildung: Nicht
gegen die Parteien, aber an ihrer ritualisierten
Konfrontation vorbei.***

II1. Individuelle und sozial-
strukturelle Voraussetzungen
fiir eine neue Dialogkultur

Solche Prozesse werden in unserer Gesellschaft
durchaus nicht durch ,individualegoistische™ Biir-
ger blockiert. Das belegen reprisentative empiri-
sche Untersuchungen iiber den Wertewandel in
der Gesellschaft. Helmut Klages kommt aufgrund
eingehender Datenanalysen zu dem Schluf3, daf3
zwar die sogenannten Pflicht- und Akzeptanz-
werte wie Disziplin, Gehorsam, Leistung, Pflicht-
erfiilllung, Unterordnung deutlich zugunsten soge-
nannter Selbstentfaltungswerte wie Emanzipation,
Autonomie, Selbstverwirklichung, Spontaneitit,
GenulBl, Abwechslung zuriickgedriangt worden
sind®. Daraus sollte aber nicht der SchluB gezogen
werden, daf sich hier eine .fortschreitende Ero-
sion des Gemeinsinns™*® ankiindigt. Vielmehr ent-

22 Vgl IOW/IFOK (Anm. 8). S. 16 1.

23 So Carl Bohret, Funktionaler Staat, Frankfurt am Main
1993-8:18.

24 F. W.Scharpf (Anm. 13), S. 35.

25 Vgl Helmut Klages, Wertedynamik. Uber die Wandel-
barkeit des Selbstverstindlichen. Ziirich 1988,

26 So Gerd Hepp, Wertewandel und Biirgergesellschaft, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 52-53/96, S, 36 ff.
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steht in diesem Prozef3 ein kooperativer Individua-
lismus®’, der zu sozialem Engagement und ..einem
lebhaften Interesse am Gemeinwohl und an Refor-
men“? tendiert, wenn dabei die jeweils eigene
Kreativitit und Initiative eingebracht werden
kann.

Das von Gerd Hepp angesprochene Problem ent-
steht durch die Unbeweglichkeit der machtpoli-
tisch etablierten Institutionen und Organisationen,
die sich bislang beharrlich weigern, sich der mit
dem Wertewandel gestiegenen Engagement- und
Partizipationsbereitschaft zu 6ffnen”. Sie sind im
Hinblick auf den politischen Prozel3 noch immer
in einer Weise auf die traditionellen Institutionen
fixiert, die von einem wachsenden Teil der Men-
schen nicht mehr nachvollzogen wird. Der gestie-
gene Individualismus, der ,aus dem hierarchie-
fixierten Staatsbiirger von einst ... miindige und
selbstbewulite Biirger* gemacht hat™, hat die gei-
stigen Voraussetzungen fiir das geschaffen, was
heute als ,Biirgergesellschaft™ beschrieben und
propagiert wird. Klages zieht in diesem Zusam-
menhang den Schluf3, daB es falsch sei, die zuneh-
mende Individualisierung nur als asozial und indi-
vidualegoistisch auszudeuten und den Menschen
ein Verhalten zu unterstellen, das generell von den
Institutionen wegfiithre. Das gelte lediglich fiir die
bestehenden Institutionen, die nicht mehr in der
Lage seien. ein Potential zu nutzen. das bei den
Menschen vorhanden sei. .Wenn man die Dinge
richtig angehen wiirde, lieBe sich eine Sozialener-
gie fur die Gesellschaft freimachen, die weitaus
starker ist, als es jemals in der Vergangenheit
WaE s

Eine Politik der Nachhaltigkeit wird diese Sozial-
energie in hohem Male benotigen — sowohl fiir die
Formulierung von Zielen wie auch fiir die Umset-
zung derselben. Die Ergebnisse der Wertefor-
schung zeigen. dall es durchaus nicht aussichtslos

27 Vegl. dazu Thomas Gensicke, Wertewandel und Familie.
Auf dem Weg zu _egoistischem™ oder  kooperativem™ In-
dividualismus?, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B29-39/
94, S. 36 ff.

28 Olaf Winkel, Wertewandel und Politikwandel, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B52-53/96. S. 19: s. dazu auch
Helmut Klages. Engagement und Engagementpotential in
Deutschland, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 38—39/98,
S.32: .Die entscheidende Botschaft lautet, dafl Selbst-
entfaltungswerte und biirgerschaftliches Engagement sich
gegenseitig nicht ausschlieBen, sondern verstarken.™

29 Vgl die empirischen Belege bei Max Kaase, Politische
Beteiligung/Politische Partizipation, in: Uwe Andersen/Wi-
chard Woyke (Hrsg.), Handworterbuch des politischen Sy-
stems der Bundesrepublik Deutschland, Bonn 19957, S. 462 ff.
30 So G. Hepp (Anm. 26), 8. 5.

31 Helmut Klages, Diskussionsbeitrag, in: Bergedorfer Ge-
spriachskreis, Protokoll Nr. 100, Hamburg 1993, 8. 69.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 50/98



blemdefinition) in einem kommunikativen und
reflexiven Prozel3 erfolgen. An Gestaltungsvor-
schlagen fiir solche neuen Formen der Biirgerbe-
teiligung mangelt es nicht: von Planungszellen®
iiber kooperative Diskurse®, Konsensus-Konfe-
renzen'’, okologische Rite mit Vetorecht™, eine
Konsultative als Erginzung der bisherigen drei
Gewalten® oder Mediation™ bis hin zu einer drit-
ten Kammer fiir Nichtregierungsorganisationen’”.

Wie immer die Biirgerbeteiligung organisiert wird,
der notwendige kommunikative und reflexive Pro-
zel3 bedarf einer institutionellen Absicherung, wie
sie bei der Umsetzung der Lokalen Agenda 21 mit
den Koordinierungsstellen bereits erprobt worden
ist. Diese mit hauptamtlichen Mitarbeitern besetz-
ten Koordinierungsstellen oder ..Biirgerbiiros™
sind notwendig, um in einer arbeitsteiligen und
hochorganisierten Gesellschaft eine der Komple-
xitat des Themas ,Nachhaltigkeit” angemessene
Biirgerbeteiligung zu organisieren, die schliefllich
in einer Verkniipfung der Diskussionen auf lokaler
und regionaler Ebene mit einem nationalen Dis-
kurs miinden mub.

45 Vgl. Peter Dienel, Die Planungszelle, Opladen 1991°,

46 Vgl. Ortwin Renn, Mdoglichkeiten und Grenzen dis-
kursiver Verfahren bei umweltrelevanten Planungen, in: A.
Biesecker/K. Grenzdorfer (Anm. 8). S. 257 ff.

47 Vgl. Leonhard Hennen, Das Ohr an der Basis. in: Politi-
sche Okologie, (1996) 46, S. 45.

48 Vgl. BUND/Misereor (Anm. 36), S. 379.

49 Vgl. Dieter Schmid, Die Consultative, in: Politische
Okologie, (1996) 46. S. 57.

50 Vgl. Horst ZilleBen (Hrsg.), Mediation — Kooperatives
Konfliktmanagement in der Umweltpolitik, Opladen 1998,
51 Vgl. Mohssen Massarrat, Soziale Bewegungen und par-
lamentarische Reprasentation. Ein Pladoyer fiir dritte Kam-
mern, in: Blitter fiir deutsche und internationale Politik, 6
(1995), S. 690 ff.

52 Vgl dazu schon Horst ZilleBen, Selbstbegrenzung und
Selbstbestimmung. Uber die politischen Voraussetzungen fir
einen neuen Lebensstil, in: Karl-Ernst Wenke/Horst ZilleBen
(Hrsg.). Neuer Lebensstil — verzichten oder verdndern. Al-
ternativen fiir eine menschlichere Gesellschaft, Opladen
1978, S. 154 ff.
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Aus diesen institutionellen ergeben sich zwangs-
laufig auch finanzielle Konsequenzen. Sowohl fiir
die Organisation der Willensbildung als auch fiir
die der Beteiligung an der Vorbereitung und
Umsetzung der Entscheidungen einer Politik der
Nachhaltigkeit sind finanzielle Mittel erforderlich.
Das System der Parteienfinanzierung ist hier
sicher kein in jeder Hinsicht nachahmenswertes
Modell, aber wie den Parteien fiir ihre Aufgaben
bei der politischen Willensbildung sollten auch den
zivilgesellschaftlichen Akteuren fiir ihre Beteili-
gung an dieser Aufgabe die erforderlichen Mittel
zur Verfiigung gestellt werden. Im Hinblick auf die
Funktion der Umweltverbédnde in der Nachhaltig-
keitsdiskussion rdt der SRU zwar von einer allge-
meinen staatlichen Bezuschussung ab, schldgt aber
ein finanzielles Entgelt dann vor, wenn sie Lei-
stungen im Bereich der Politikberatung erbringen.

Die Autoren der fiir die Enquete-Kommission
+Schutz des Menschen und der Umwelt™ erstellten
Studie von IOW/IFOK gehen hier den notwendi-
gen Schritt weiter und stellen fest, daB angesichts
der systematischen Benachteiligung okologischer
Interessen .auch die Frage der Ausstattung mit
okonomischen Ressourcen beantwortet werden
mufB~>. Sie empfehlen konkret die Einrichtung
einer ,Nachhaltigkeitsbundeslotterie®*".

Der erste Schritt auf dem Weg zu einer Politik der
Nachhaltigkeit muf3 freilich die Initiierung dieser
Politik durch engagierte gesellschaftliche Krifte
sein. Sie stehen hier ohne Zweifel in einer beson-
deren Verantwortung, denn fiir das Problemfeld
~Nachhaltigkeit™ gilt im besonderen MaBe, daf3
... . . die Probleme der Politik heute zu grof3 (sind),
als dall man sie allein den zur Konfrontation verur-
teilten Parteien iiberlassen diirfte*>.

3 IOW/IFOK (Anm. 8), S. 75.
54 Ebd.,S. 108.
55 FE W. Scharpf (Anm. 13), S. 35.
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Alexander Carius/ Armin Sandhovel

Umweltpolitikplanung auf nationaler und
internationaler Ebene

I. Zur Renaissance
umweltpolitischer Planung

Es ist noch nicht allzulange her, daB} alles, was in
Deutschland mit dem Prifix ,Plan-" in der politi-
schen Diskussion dargeboten wurde, nicht unbe-
dingt gleich begeistert Aufnahme in den Kanon
politischer Modernisierung fand. Der Geruch von
Planwirtschaft, von gescheiterten okonomischen
Experimenten, gigantisch aufgebldhten. ineffekti-
ven Planungsstiben und das so anschauliche wie
traurige Beispiel der Planwirtschaft der Deutschen
Demokratischen Republik mag zur Attraktivitat
auch wenig beigetragen haben.

Um so erstaunlicher ist es — zumindest auf den
ersten Blick —, daf gerade auf einem Politikfeld, das
noch am ehesten fiir innovative politische Losungen
steht, die Umweltpolitik, das vermeintliche Folter-
instrument integrierter nationaler Planung eine
tiberraschende Wiedergeburt zu erleben scheint.

Ansiitze zur Umweltpolitikplanung' auf nationaler
Ebene hat es gegeben, seit es eine ,.explizite” Um-
weltpolitik gibt. Bereits das erste Umweltpro-
gramm der Bundesregierung von 1971 formulierte
Zielfestlegungen zum Erhalt der natiirlichen Um-
welt sowie zur Verbesserung der Umweltqualitit
und strebte eine moglichst langfristige Umweltpla-
nung an. Auch danach hat es immer wieder ver-
einzelt AnstoBe und Initiativen zur Festlegung
umweltpolitischer Ziele gegeben. Doch der Glau-
be an die Moglichkeiten staatlicher Steuerung
durch planerische Instrumente in der Euphorie der
sicbziger Jahre war angesichts der geringen politi-
schen Erfolge so griindlich zerstoben, dali das
Paradigma der Deregulierung und der angelsichsi-
sche Marktwahn der Reaganomics die achtziger
Jahre fast uneingeschrinkt dominieren konnten’.

I In Abgrenzung zur umfassenden sektoralen Umweltfach-
planung insbesondere auf der Ebene der Bundeslander (z. B.
Abfallwirtschaftsplane, Regionalentwicklungspline, Land-
schaftsplane ete.) wird unter Umweltpolitikplanung eine
hochaggregierte Form der Ziel- und Strategiebildung von
Politik verstanden.

2 Vgl. Renate Mayntz, Politische Steuerung: Aufstieg.
Niedergang und Transformation einer Idee. mn: Klaus von
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Diesen Pendelschwung hat auch die deutsche
Umweltpolitik groBtenteils vollzogen, was ihr den
Vorwurf eingetragen hat, dafl es ihr an Zielfestle-
gungen mangele, insbesondere an quantifizierten
Zielen. Wohl habe die deutsche Umweltpolitik das
technisch Machbare zu erreichen versucht, der
Wechsel von einer tiberwiegend emissions- und
technikbezogenen hin zu einer mehr qualititsorien-
tierten Umweltpolitik sei aber nicht gelungen®.

Eine starkere Diskussion iiber nationale Umwelt-
ziele und -pline ist erst durch die Herausbildung
des Leitbildes einer nachhaltigen Entwicklung im
Gefolge der UN-Konferenz in Rio de Janeiro 1992
in Gang gekommen. Die vernetzte Betrachtung
okologischer, okonomischer und sozialer Belange
ist eine der Kernaussagen dieses Leitbildes®. In die-
sem Sinne wirkt auch die allgemeine Aufforderung
der Vereinten Nationen in der Agenda 21 an ihre
Mitgliedstaaten, Aktionspline und -programme
sowie Zielfestlegungen zur Verwirklichung einer
nachhaltigen Entwicklung aufzustellen. . Diese
Strategie soll sich auf die verschiedenen sektoralen
wirtschafts-, sozial- und umweltpolitischen Leitli-
nien und Planungen eines Landes stiitzen und sie in
Einklang bringen.”” Fast zwei Drittel der OECD-
Staaten und etwa 60 Schwellen- und Entwicklungs-
linder sind dieser Aufforderung bereits gefolgt.

Beyme/Claus Offe (Hrsg.), Politische Theorien in der Ara der
Transformation. PVS-Sonderheft 26, Opladen 1995, 8. 1491
3 Vel Rat von Sachverstdndigen tir Umweltfragen, Um-
weltgutachten 1998: Erreichtes sichern — neue Wege gehen,
Stuttgart 1998, Textziffer 2.

4 Zu den Schwierigkeiten bei der Umsetzung dieses Leit-
bildes sowie zu den Problemen inhaltlicher und begrifflicher
Art vgl. Armin Sandhovel, Umweltschutzziele im politischen
Prozely: Leitbilder, Umweltqualititsziele, Umweltstandards,
Umweltindikatoren, in: Erik Gawel (Hrsg.), Institutionelle
Probleme der Umwelipolitik, Berlin 1996, S. 76 f. ,.Die Ver-
bindlichkeit und Akzeptanz dieses Leitbildes einer dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung, die maBigeblich aus dem
inkrementalen Prozef3 einer Verstandigung der internatio-
nalen Staatengemeinschaft erwachsen ist, resultiert deshalb
sicherlich auch entscheidend aus der Unverbindlichkeit der
Vorgaben fir eine Operationalisierung.” Die politischen
Konflikte werden somit auf die Ebene der Umweltziele und
-pline tibertragen und miissen dort ausgetragen werden.

5 Bundesmimisterium fiir Umwelt, Naturschutz und Reak-
torsicherheit, Konferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt
und Entwicklung im Juni 1992 in Rio de Janeiro (Doku-
mente). Agenda 21, Bonn 1992, S. 60.
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Die Griinde fiir das erwachende Interesse an
Umweltplanung in Deutschland sind folglich zum
einen darin zu sehen, dieser internationalen Ver-
pflichtung nachzukommen; zum anderen spielen
jedoch auch innenpolitische Griinde eine Rolle:

So scheint es in diesem verhdltnismiBig jungen
Politikfeld, das in Deutschland in den letzten 25
Jahren eine so rasante Entwicklung genommen
hat®, das Bediirfnis zu geben, sich iiber die eigenen
Grundlagen zu verstindigen. Und dies geschieht in
einer Zeit, in der unverhohlen Atempausen im
Umweltschutz gefordert werden, in der Umwelt-
politik zunehmend gegeniiber wirtschafts-, sozial-
und arbeitsmarktpolitischen Interessen an Bedeu-
tung verliert und somit Umweltpolitik im Vertei-
lungskampf um gesellschaftliche und monetire
Ressourcen mit anderen Politikbereichen mehr
und mehr in die Defensive geraten ist’; in einer
Zeit, in der nicht zuletzt auch das Medieninteresse
an Umweltthemen in den vergangenen Jahren
gesunken ist. Die erfolgsverwohnte Umweltpolitik
und ihre Lobbyisten tun sich damit schwer. Da
scheint eine Debatte um umweltpolitische Ziele
und Pline sowie Prioritdaten in der Umweltpolitik
durchaus geboten.

Natiirlich finden sich fiir die Notwendigkeit einer
Diskussion um umweltpolitische Pline auch noch
andere gute, wenn nicht gar bessere Griinde, so
etwa der unbestimmte Wunsch nach mehr Ratio-
nalitit in der Umweltpolitik oder die Bedeutung
von Zielfestlegungen als Orientierung fiir wirt-
schaftliche Entscheidungen, insbesondere fiir
Innovationsprozesse. So konnen Zielvorgaben die
Innovationsrichtung bestimmen, das Innovations-
risiko fiir technische Neuerungen reduzieren, und
diese Zielbildung ist mit ihren kalkulierbaren mit-
telfristigen Handlungsfolgen ebenso wichtig wie
die MaBnahmen und Instrumente selbst®. Dariiber
hinaus riicken aber auch zunehmend die mit den
Zielbildungsprozessen verkniipften Chancen ge-
sellschaftlicher und politischer Willensbildung in
den Vordergrund’. Mitunter dringt sich gar der
Eindruck auf, daB3 der gesellschaftliche und politi-
sche LernprozeB als bedeutsamer erachtet wird als

6 Vgl. Helmut Weidner, 25 Years of Modern Environmental
Policy in Germany, WZB — FS II 95-301, Berlin 1995.

7 Vgl Rat von Sachverstdandigen fiir Umweltfragen. Um-
weltgutachten 1996. Zur Umsetzung einer dauerhaft-um-
weltgerechten Entwicklung, Stuttgart 1996. Tz. 50 ff.

8 Vgl. Martin Jinicke, Umweltinnovation aus der Sicht der
Policy-Analyse. FFU report 96-5. Berlin 1996, S. 7 ff.

9 Vgl Marina Fischer-Kowalski, Osterreich — auf dem Weg
zu einer nachhaltigen Entwicklung, in: Jahrbuch Okologie
1996, Miinchen 1996: Martin Jinicke/Alexander Carius/
Helge Jorgens, Nationale Umweltpline in ausgewihlten In-
dustrielindern, Berlin u. a. 1997.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 50/98

die eigentliche Festlegung der Ziele und damit die
Umsetzung konkreter MaBBnahmen.

Ein weiteres Argument fiir die Erstellung von
Umweltpldnen scheint sich dariiber hinaus zu
ergeben, wenn man den Blick auf die Verinderung
politischer Entscheidungsstrukturen richtet. Seit
geraumer Zeit werden Politiknetzwerke als pro-
blemlésende Bezichungsmuster im politischen
Prozell nachgewiesen: Eine begrenzte Anzahl von
Akteuren einigt sich zur Losung eines bestimmten
Problems jeweils auf organisatorische Strukturen,
Kompetenzen und Interessensphiren'’, Damit ist
ein Phianomen beschrieben, wie sich angesichts
zunehmender gesellschaftlicher Komplexitit sich
verandernde politische Entscheidungsstrukturen
herausbilden. Politiknetzwerke sind jedoch in
mancherlei Hinsicht problematisch. Die Vorteile
kooperativen Vorgehens und konsensualer Ent-
scheidungen werden durch eine steigende Intrans-
parenz der Entscheidungsstrukturen erkauft.
Dieser unter demokratietheoretischen Gesichts-
punkten nicht unerhebliche Nachteil wird dadurch
verstarkt, dal Netzwerkstrukturen nach nicht vor-
hersehbaren Mustern entstehen''. Wirkung und
Ausmal} dieser Strukturen sind deshalb im vorhin-
ein nur schwer abzuschétzen. Hinzu kommt, daf3
die Ergebnisse von Politikformulierung im Netz-
werk oftmals unbefriedigend sind, etwa wenn man
die Entscheidungsfindung zum neuen Kreislauf-
wirtschafts- und Abfallgesetz zugrunde legt””. In-
soweit wird in der politikwissenschaftlichen For-
schung vermehrt die Frage gestellt, ob die Defizite
der Politikformulierung in Netzwerken durch mit-
telfristige Zielfestlegung in wichtigen Politikberei-
chen kiinftig gemindert oder gar vermieden wer-
den konnen'.

Die mafBigeblichen Motive sind jedoch vor allem
die beiden erstgenannten Zusammenhinge: das
Bestreben nach auBlen, internationalen Verpflich-
tungen nachzukommen und den Anschlufl an die

10 Vgl Riidiger Voigt, Ende der Innenpolitik? Politik und
Recht im Zeichen der Globalisierung. in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 29-30/98, 8. 3—8; vgl. auch Renate Mayntz,
Policy-Netzwerke und die Logik von Verhandlungssystemen,
in: Adrienne Heritier (Hrsg.), Policy-Analyse. Kritik und
Neuorientierung, Opladen 1993, S. 39-56.

11 Eine kritische Bewertung von Politiknetzwerken, insbe-
sondere angesichts der Erkenntnis, dal sektoral spezialisierte
Politiknetzwerke erfolgreiche Abwehrstrategien gegen um-
weltpolitische Herausforderungen entwickelt haben. findet
sich bei Christian Hey, Nachhaltige Mobilitit in Europa, Op-
laden 1998.

12 Vgl. Florian Staeck, Vom Reformprojekt zur sym-
bolischen Politik. Probleme der Politikformulierung im Netz-
werk — dargestellt an der Genese des Kreislaufwirtschafts-
und Abfallgesetzes. Miinster 1998.

13 Vgl. ebd., S. 297.



internationale umweltpolitische Entwicklung nicht
zu verlieren, sowie die Notwendigkeit nach innen,
im Verteilungskampf der Politikfelder zu bestehen.

Eine Besonderheit in dieser ganzen Diskussion,
die den Bogen zu den eingangs erwihnten Erfah-
rungen der siebziger Jahre schlagt, sind die grofien
Anstrengungen, die dazu unternommen werden,
das Wort ,,Umweltplan® durch weniger kompromi-
tierte Begriffe zu ersetzen. Das Bundesumwelt-
ministerium nennt seinen Plan Schwerpunkt-
programm, das Umweltbundesamt zeigt ,,Wege zu
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung™
auf, der Umweltrat pladiert zunachst fiir ,,um-
weltpolitische Ziele auf einer Ebene unterhalb des
Umweltpolitikplans® und fiir ein schrittweises
Vorgehen zur Vervollstandigung der Ziele'. Auch
Schrittepapiere, Aktionsprogramme, Nachhaltig-
keitsstudien, Umweltpolitikkonzepte, Zielekon-
zepte oder Weillbiicher der verschiedensten Ak-
teure werden diskutiert'>. Der Koalitionsvertrag
der rot-grimen Bundesregierung fordert eine
nationale Nachhaltigkeitsstrategie. Der begriffli-
chen Phantasie sind hier keine Grenzen gesetzt.
Allerdings: Letztlich laufen alle diese Bemiihun-
gen doch auf einen integrierten Umweltplan hin-
aus. Die Diskussionen in anderen Liandern, insbe-
sondere bei unseren Nachbarn Osterreich und die
Niederlande, sind hier — wie noch zu zeigen sein
wird — sehr viel weiter.

II. Vom Schriftepapier zur
Umweltplanung

Zunachst einmal fiihren die genannten Bemihun-
gen — den Begriff ,Umweltplan® wenn moglich
vermeidend — zu der Sprachregelung, lediglich
~Umweltziele” formulieren, festlegen und Schritte
zur nachhaltigen Entwicklung unternehmen zu
wollen. Denn mittlerweile scheint Einigkeit in der
Uberzeugung erreicht worden zu sein, da3 eine
gesamtgesellschaftliche Verantwortung sich nicht
zuletzt darin auBBert, welche Ziele eine Gesellschaft

14 Vgl. Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit, Nachhaltige Entwicklung in Deutschland.
Entwurf eines umweltpolitischen Schwerpunktprogramms,
Bonn 1998; Umweltgutachten 1998 (Anm. 3), Textziffer 8;
Umweltbundesamt, Nachhaltiges Deutschland. Wege zu ei-
ner dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung, Berlin 1997.

15 Vgl. zuletzt Enquete-Kommission ., Schutz des Menschen
und der Umwelt — Ziele und Rahmenbedingungen eciner
nachhaltig zukunftsvertraglichen Entwicklung®, Konzept
Nachhaltigkeit. Vom Leitbild zur Umsetzung. Abschlulibe-
richt, BT-Drs. 13/11200 vom 26. 6. 1998,
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sich setzt, um dieser Verantwortung gerecht zu wer-
den. Solche Zielformulierungen setzten eben nicht
nur die Rahmenbedingungen fiir Handlungsorien-
tierungen und somit auch die Politikinhalte, son-
dern in ihnen vermittelten sich auch die Wertschit-
zungen einer Gesellschaft hinsichtlich des Erhalts
funktionsfiahiger 6kologischer Systeme.

In der Tat resultieren umweltpolitische Ziele im
glinstigsten Fall aus der Einsicht in die Notwendig-
keit einer Orientierung an langerfristigen Strate-
gien und beabsichtigten gesellschaftlichen Ent-
wicklungspfaden. Sie sind zudem ohne Frage die
notwendige Voraussetzung fiir eine effiziente
Umweltpolitik. Allerdings werden mit dem Begriff
~Umweltziele® ganz unterschiedliche Vorstellun-
gen verkniipft.

So hat die zunehmende Auseinandersetzung mit
Umweltqualitatszielen als ,erste Operationalisie-
rungsebene™ fiir das Leitbild einer nachhaltigen
Entwicklung zu einer babylonischen Sprach- und
Sinnverwirrung der verschiedenen Zielebenen
gefilhrt. Umweltziele, umweltpolitische Ziele,
Umweltqualitatsziele, Umweltqualitédtskriterien,
Umwelthandlungsziele, Umweltqualititsstandards,
Umweltindikatoren, Reduktionsziele, Schutzziele,
Sanierungsziele, Entwicklungsziele usw. — alle
diese Bezeichnungen werden gegeneinander, ne-
beneinander und miteinander verwendet'®. Erst
langsam beginnt sich ein zaghafter Konsens iiber
die Verwendung dieser Begriffe abzuzeichnen.
Das Umweltbundesamt hat verdienstvollerweise
in  Auseinandersetzung mit den Arbeiten der
Enquete-Kommission ,,Schutz des Menschen und
der Umwelt™ den Versuch praziserer Definitionen
unternommen'’.

Allgemein lassen sich Ziele zum Schutze der
Umwelt von allgemeinglltigen obersten Primissen

16 Vgl. Armin Sandhovel, Die Zieldiskussion in der Um-
weltpolitik — politische und rechtliche Aspekte, in: Sybille
Barth/Wolfgang Kock (Hrsg.), Qualitidtsorientierung im Um-
weltrecht, Berlin 1997, S. 30.

17 Vgl. Umweltbundesamt, Vorschliage fiir die Definition
und Verwendung der Begriffe Umweltqualititsziele und
Umwelthandlungsziele. Schriftliche Mitteilung vom 30. 4.
1996, Berlin. Umweltqualitétsziele charakterisieren danach
.einen angestrebten Zustand der Umwelt. Umwelt-
qualititsziele enthalten sowohl naturwissenschaftliche als
auch gesellschaftlich-ethische Elemente. Umweltqualitiits-
ziele werden objekt- oder medienbezogen fiir Mensch und/
oder Umwelt bestimmt.* Dagegen geben Umwelthandlungs-
ziele .Schritte an, die notwendig sind, um die in Umwelt-
qualititszielen beschricbenen Zustinde der Umwelt zu er-
reichen. Bei Umwelthandlungszielen handelt es sich um die
Formulierung quantifizierter und meBbarer oder anderweitig
iiberpriifbarer Ziele, die sich an verschiedenen Belastungs-
faktoren orientieren und Vorgaben fiir notwendige Entla-
stungen (Belastungsminderung) enthalten.™
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einer nachhaltigen Entwicklung ableiten und iiber
Zieldefinitionen in einzelnen Umweltbereichen als
konkrete Umweltqualititsziele und Umweltstan-
dards (Grenzwerte) operationalisieren, die dann
auf der Instrumentenebene in Abgleichung mit
einem System von Umweltindikatoren die Vorga-
ben fiir die Politik bilden konnen. Bislang ist eine
Verkniipfung der Zielfindung und der Instrumen-
tendiskussion jedoch nur sehr unzureichend
erfolgt: dies ist ein wesentlicher Grund fiir die
schwierige Operationalisierung des Konzeptes
einer nachhaltigen Entwicklung.

Obwohl die deutsche Umweltpolitik schon lange
auf konkrete Umweltqualitatsziele zuriickgreift,
lassen sich doch erst in jlingster Zeit systemati-
schere und umfassendere Bemiihungen um die
Ableitung, Formulierung und Festlegung von
Umweltqualitdts- und Umwelthandlungszielen er-
kennen. Einige Beispiele:

Die seinerzeitige Bundesumweltministerin hatte
Mitte 1996 diverse gesellschaftliche Akteure zu
einem einjahrigen Diskussionsprozefy eingeladen,
um in Arbeitsgruppen vorrangige Handlungsfel-
der, aber auch Umweltqualitits- und Umwelt-
handlungsziele zu benennen sowie ein Positionspa-
pier zu erstellen. Auf dieser Grundlage erarbeitete
das Bundesumweltministerium den Entwurf eines
umweltpolitischen Schwerpunktprogrammes'®. Da-
von ausgehend, daB3 vielfach bereits ein hohes
Umweltschutzniveau erreicht worden ist, ist der
Entwurf des Schwerpunktprogrammes auf fiinf
Handlungsfelder beschrinkt, die beziiglich der
Ausgestaltung einer nachhaltigen Entwicklung im
Vordergrund stehen: Schutz der Erdatmosphare,
Schutz des Naturhaushalts, Schonung der Ressour-
cen, Schutz der menschlichen Gesundheit sowie
umweltschonende Mobilitat.

Das Umweltbundesamt, das sich seit geraumer
Zeit in den verschiedensten Fachbereichen mit
Umweltzielen beschiftigt'’, hat im Auftrag des
Bundesumweltministeriums 1997 die Studie
»Nachhaltiges Deutschland™ erarbeitet. Die Stu-
die, die sich auf die Bereiche Energienutzung,
Mobilitdt, Nahrungsmittelproduktion, Stoffstrom-
management und Konsummuster konzentriert,
legt zahlreiche Umweltqualitdtsziele und Umwelt-
handlungsziele fest. Um auch eine ldngerfristige

I8 Vgl Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (Anm. 14); dass., Schritte zu einer nach-
haltigen, umweltgerechten Entwicklung — Berichte der Ar-
beitskreise anliflich der Zwischenbilanzveranstaltung am 13,
Juni 1997,

19 Vgl Umweltbundesamt (Anm. 14): dass., Umweltquali-
titsziele und Umwelthandlungsziele im Gewaisserschutz,
Sachstandsbericht und Ausblick, Berlin 1996.
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Perspektive zu bieten, spielt die Studie drei ver-
schiedene Szenarien (Status-quo-Szenario. Effizi-
enz-Szenario,  Struktur-/BewuBtseinswandel-Sze-
nario) durch.

Zu erwihnen sind auch die neuesten Ergebnisse
der Enquete-Kommission ,Schutz des Menschen
und der Umwelt — Ziele und Rahmenbedingungen
einer nachhaltig zukunftsvertriiglichen Entwick-
lung*?. Die Enquete-Kommission versucht Stra-
tegien einer nachhaltig zukunftsvertriglichen
Entwicklung als innovative Prozesse und neue
Steuerungsmodelle auszubilden. Zu diesem Zweck
untersucht sie die drei Beispielfelder Bodenver-
sauerung, Informations- und Kommunikations-
technik sowie Bauen und Wohnen.

Ein weiteres Beispiel ist die vielbeachtete Studie
~Zukunftsfahiges Deutschland™ des Wuppertal
Instituts fiir Klima, Umwelt und Energie als Dis-
kussionsvorschlag fiir einen nationalen Umwelt-
plan aus Sicht von Nichtregierungsorganisatio-
nen’’. In dieser Studie werden Reduktionsziele
fur Material-, Energie-, Wasser- und Fliachenver-
brauch abgeschitzt sowie Uberlegungen ange-
stellt, inwieweit unterschiedliche MaBnahmen und
insbesondere die Umsetzung der in der Studie
empfohlenen Strategien ausreichen, um die gesetz-
ten Ziele zu erreichen. Der Schwerpunkt der Stu-
die liegt jedoch nicht im deskriptiv-empirischen
Teil, sondern in der ,qualitativ-historischen™ Be-
schreibung eines Wandels hin zu einer zukunftsfa-
higen Gesellschaft und damit in der Skizzierung
von Leitbildern eines sozialen Veridnderungspro-
zesses, die in sogenannten Wendeszenarien kon-
kretisiert werden.

Auch die Liander und Kommunen haben Umwelt-
pline und Nachhaltigkeitsstrategien ausgebildet.
So erarbeitet das Land Baden-Wiirttemberg ge-
genwirtig einen Umweltplan. Bayern hat eine
eigene Nachhaltigkeitsagenda erstellt.” Auf der
Ebene der Stidte und Gemeinden existieren zahl-
reiche Ansétze fiir Nachhaltigkeitskonzepte im
Rahmen der Lokalen Agenda 21%.

Bei einer ersten Betrachtung der Bemiihungen um
die Festlegung von Umweltzielen wird zunichst
grundsatzlich der starke Anteil gesellschaftlicher
Wertvorstellungen aufféllig, der bei der Festlegung

20 Vgl. Enquete-Kommission (Anm. 13).

21 Vgl. Bund Umwelt und Naturschutz Deutschland
(BUND)/Misereor (Hrsg.), Zukunftsfahiges Deutschland,
Ein Beitrag zu einer global nachhaltigen Entwicklung, Studie
des Wuppertal Instituts fiir Klima, Umwelt und Energie,
Berlin 1996.

22 Vgl. den Beitrag von Martin Schwarz und Thomas Jiger
in diesem Heft.
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von Umweltqualitits- und Umwelthandlungszie-
len mitwirkt. Hieran zeigt sich auch deutlich. daB
die Festlegung immer sowohl das Ergebnis eines
wissenschaftlichen als auch eines politischen Pro-
zesses ist. Gleichzeitig tritt aber auch das enorme
Konfliktpotential zutage. das sich in den Zielfestle-
gungsprozessen verbirgt. Des weiteren zeigt sich,
daB} unterschiedlichste Ansitze zur Zielfestlegung
nebeneinander existieren; die Aktivitaten zur Ziel-
formulierung und -festlegung sind dariber hinaus
in Deutschland immer noch eher mangelhaft ver-
netzt. Hier wire vordringlich Abhilfe zu schaffen.
Immerhin lassen sich jedoch Bemiithungen um die
Vereinheitlichung der definitorischen Grundlagen
der Umweltzielediskussion erkennen. Dies ist u. E.
auch eine ganz wesentliche Voraussetzung zukiinf-
tiger Arbeit. Zudem zeigen sich weitere Defizite
etwa hinsichtlich des Bezuges zu Verursachern,
Indikatoren, Instrumenten und MafBnahmen, hin-
sichtlich der zeitlichen Beziige, aber auch der Kon-
kretisierung vieler Reduktionsziele. Die erkennba-
ren Defizite bei der Festlegung von Umweltzielen
in Deutschland legen es nahe, dem Verfahrens-
aspekt verstiarkte Aufmerksamkeit zu widmen®.

Der Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen
hat in diesem Zusammenhang einen Verfahrens-
vorschlag zur Festlegung von Umweltzielen unter-
breitet. Dem Vorschlag liegen als Pramissen
zugrunde, daB der Staat auf das Wissen und die
Kooperationsbereitschaft gesellschaftlicher Ak-
teure angewiesen ist und daf} effektive Planung
auch bedeutet, aus Erfahrungen zu lernen. Dies
legt unweigerlich eine Starkung des partizipativen
Elements in der umweltpolitischen Planung nahe.
Dadurch wirde die Legitimation der Planung
erhoht und gleichzeitig die Ubernahme politischer
Verantwortung erleichtert. Voraussetzung ist dabei
ein effektives Monitoring und die Reaktionsfihig-
keit der an der Planung Beteiligten auf neue
Entwicklungen. Da Ziele auch wihrend der Imple-
mentationsphase standig kontrolliert und nachge-
bessert werden miissen und da man sich Lernmog-
lichkeiten offenhalten sollte, ist letztlich eine
stindige Fortschreibung partizipativer Planung
notwendig.

Einerseits erfordert eine systematische und vorsor-
georientierte Umweltpolitik die Formulierung
umweltpolitischer Ziele, andererseits bergen auf-
wendige Verfahren zur Formulierung nationaler
Umweltziele und -pline im Falle ihres Scheiterns
hohe politische Risiken in sich. Inwieweit solche
politischen Risiken einer Planung, etwa mogliche
Blockaden, eingeschrinkt werden konnen, hingt

23 Vgl Umweltgutachten 1998 (Anm. 3), Kap. 1.
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wesentlich davon ab, in welchem Mal3stab und mit
welchem Formalisierungsgrad solche Zielformulie-
rungsprozesse durchgefiihrt werden. Der Zielfor-
mulierungsprozel3 sollte groBtmoglichen Nutzen
mit moglichst geringen Risiken des Scheiterns ver-
binden. In diesem Kontext schligt der Umweltrat
vor, umweltpolitische Ziele Schritt fiir Schritt zu
definieren und einen Umweltpolitikplan zu erstel-
len. Dabei ist es nach Auffassung des Umweltrates
nicht notwendig, einen bereits vollstandig integrier-
ten Umweltplan als geschlossenes Ganzes vorzule-
gen. Vielmehr ist eine solche Planung ein fortdau-
ernder Prozef3, in dessen Verlauf themenbezogen
moglichst umfassend die vorhandenen und abseh-
baren Belastungen aufgegriffen werden mussen.
Vor diesem Hintergrund miissen Ziele moglicher-
weise korrigiert oder ganzlich neu abgeleitet und
politisch festgelegt werden. Um politische Mafinah-
men einleiten zu konnen, ist es daher notwendig,
nicht nur umweltpolitische Ziele klar zu definieren,
sondern diese auch hinreichend flexibel im Hin-
blick auf kiinftige Entwicklungen zu halten.

Die oben genannten Beispiele zur umweltpoliti-
schen Zielbildung und die Vorschlige des Umwelt-
rates fur ein Verfahren zur Zielfestlegung zeigen
sehr deutlich, dall am Ende eines gesellschaftli-
chen Prozesses zur Ubereinkunft iiber umweltpoli-
tische Ziele und Strategien ein Umweltpolitikplan
oder eine Nachhaltigkeitsstrategie stehen muf3 und
stechen wird. Andere Linder sind diesen Weg
bereits vor Jahren gegangen.

III. Umweltplanung
1m internationalen Kontext

Nationale Umweltplane und Nachhaltigkeitsstra-
tegien existieren — wie bereits erwédhnt — heute in
fast zwei Dritteln der OECD-Staaten** und in
etwa 60 Entwicklungs- und Schwellenlindern®.
Ihr Entstehen griinaete sich zumeist auf interna-
tionale Umweltkonferenzen oder aber Programme
internationaler Organisationen wie die World

24 Vgl M. Jinicke/A. Carius/H. Jorgens (Anm. 9); Barry
Dalal-Clayton, Green Plans, London 1996.

25 Vgl Julian A. Lampietti/Uma Subramanian, Taking
Stock of National Environmental Strategies. Environmental
Management Series Paper. No. 10, Washington DC 1995;
Joachim Metzner, Environmental Action Plans - Conception
and Implementation, in: Brigitte Fahrenhorst (Hrsg.), The
National Environmental Management Plan of Eritrea. Ber-
lin-Koln 1996; Jeremy Carew-Reid/Robert Prescott-Allan/
Stephen Bass/Barry Dalal-Clayton, Strategies for National
Sustainable Development. A handbook for their planning
and implementation, London 1994,
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Conservation Strategy der International Union for
the Conservation of Nature and Natural Resour-
ces (IUCN), den Brundtland-Bericht der Welt-
kommission fir Umwelt und Entwicklung
(WCED) sowie schlieBlich die auf der UN-
Umweltkonferenz (UNCED) in Rio de Janeiro
1992 verabschiedete Agenda 21. Zudem hat der
tiberwiegende Teil der Staaten Mittel- und Osteu-
ropas sowie der neuen unabhingigen Staaten in
der ersten Hilfte der neunziger Jahre entweder
auf Initiative der Weltbank oder aber im Rahmen
des von der United Nations Economic Commis-
sion for Europe initiierten Prozesses ..Umwelt fiir
Europa™ Umweltstrategien oder Umweltaktions-
programme entwickelt und mit deren. wenn auch
langsamer, schrittweiser Umsetzung begonnen’.
SchlieBlich sind zahlreiche Staaten in einem Pro-
zelh der Politikdiffusion dem niederlindischen Bei-
spiel eines nationalen Umweltplanes gefolgt”.
Eine Form der nationalen Umweltplanung, sei es
zur Systematisierung oder Fokussierung bestehen-
der nationaler umweltpolitischer Handlungsan-
satze oder sektoraler Fachplanungen, sei es als
Initial zur Schaffung einer kohédrenten, an Nach-
haltigkeitskriterien orientierten nationalen Um-
weltpolitik, diirfte heute weltweit in fast der Halfte
aller Staaten existieren.

Umweltpliane in Industrielindern auf der einen
und Entwicklungs- und Schwellenlindern sowie
den Staaten Mittel- und Osteuropas auf der ande-
ren Seite unterscheiden sich aufgrund des unter-
schiedlichen Ausgangsniveaus der nationalen Um-
weltpolitiken sowie unterschiedlicher Problemla-
gen malgeblich hinsichtlich ihrer grundsitzlichen
oder primdren Ausrichtung. Zielen Umweltpline
in Industrielindern in der Regel auf langfristige,
politikfeldiibergreifende und integrative Zielbil-
dungsmechanismen und Handlungsansitze auf
breiter gesellschaftlicher und politischer Basis, so
verfolgen Umweltplidne in den Entwicklungs- und
Schwellenldndern und in den Staaten Mittel- und
Osteuropas in erster Linie eine Systematisierung

26  Fiir einen Uberblick vgl. Organization for Economic Co-
operation and Development (OECD). Task Force for the
Implementation of the Environmental Action Programme in
Central and Eastern Europe (EAP), Evaluation of Progress
in Developing and Implementing National Environmental
Action Programmes (NEAPs) in Central and Eastern Europe
and the New Independent States. Final Report, Paris 1998,
27 So orientieren sich beispielsweise zahlreiche National
Environmental Action Programmes in Entwicklungs- und
Schwellenlindern (zumindest in Teilen) am niederldandischen
Umweltplan. Gleiches gilt fiir ausgewihlte Umweltpline in
den Staaten Mittel- und Osteuropas. In vielen Fillen ent-
stehen diese durch eine aktive Beratung niederlindischer
Umweltexperten und weisen schon aus diesem Grund grofe
Ahnlichkeiten mit den niederlindischen Umweltplanen auf.
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der Umweltpolitik oder aber die Stiarkung umwelt-
politischer Kapazititen durch den Aufbau bzw.
Ausbau einer nationalen Umweltverwaltung und
von umweltpolitischen Institutionen. Beide Planty-
pen sind in der Praxis heute jedoch nicht mehr zu
unterscheiden, verfolgen doch auch die Staaten
Mittel- und Osteuropas beispielsweise im Rahmen
der Beitrittsstrategie zur Européischen Union und
der damit erforderlichen Rechtsangleichung und
Implementation (eben auch im Umweltbereich)
grundsatzlich eine am Nachhaltigkeitsprinzip
orientierte nationale Umweltpolitik.

Die wissenschaftliche Diskussion nationaler Um-
weltpldane hat sich neben der Frage nach umwelt-
politischen Zielen und Zielbildungsmechanismen
vor allem auf ihren formalen Entstehungsprozel
und den Grad der Beteiligung gesellschaftlicher,
vor allem der Verursachergruppen konzentriert.
Die Partizipation gesellschaftlicher Gruppen am
Planerstellungsprozel3 bzw. der Prozelicharakter
nationaler Nachhaltigkeitsstrategien und Umwelt-
pldane wird auch von den zahlreichen gesellschaft-
lichen Akteuren, Regierungen und internationalen
Organisationen selbst hervorgehoben. So betont
die OECD in ihrer Auswertung umweltpolitischer
Planungsansitze: ..Emphasis should be more on the
process of working out a strategy or a plan rather
than a plan for its own sake.“* Wie bereits eingangs
dargestellt, kommt der prozeduralen Komponente
der Zielbildungsdiskussion tatsdchlich eine ent-
scheidende Rolle zu, worauf weiter unten einge-
gangen wird.

Der nachfolgende Abschnitt gibt einen knappen
Uberblick iiber nationale Umweltpline in entwik-
kelten Marktwirtschaften.

I'V. Stand der Umweltplanung im
internationalen Vergleich

Die bislang existierenden Umweltpline (siehe
Tabelle) lassen sich hinsichtlich erstens der Genau-
igkeit und Relevanz der diskutierten oder fest-
gelegten Umweltziele, zweitens der Breite der
Partizipation und des Grades der Integration unter-
schiedlicher Politikfelder sowie drittens der Institu-
tionalisierung und damit Verbindlichkeit der
Umweltplanung unterscheiden®. Fir die Bewer-

28 Organization for Economic Cooperation and Devel-
opment (OECD). Planning for Sustainable Development.
Country Experiences, Paris 1995

29 Vael. M. Jinicke/A. Carius/H. Jorgens (Anm. 9). S. 7.
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‘Tabelle: Nationale Umweltpliine in ausgewiihlten entwickelten Marktwirtschaften®

Australien

Land Umweltplan Jahr der Ver-
abschiedung
Niederlande National Environmental Policy Plan (NEPP), NEPP plus. NEPP 2, NEPP 3 1989/90/93/97
Diénemark Action Plan for Environment and Development; Nature and Environmental Policy 1988
Plan; sektorale Fachpline, z. B. Energy 2000 (1990/96) 1995
Finnland Sustainable Development and Finland 1989/90
Finish Action for Sustainable Development 1995
Grof3britan- This Common Inheritance: Britain’s Environmental Strategy; Sustainable Devel- 1990/1994
nien opment: The UK Strategy
Kanada Canada’s Green Plan for a Healthy Environment 1990
Environment Action Plan 1996/97 - 1999/2000
Frankreich National Plan for the Environment/Green Plan (Plan Vert) 1990
Stidkorea Master Plan; Korea’s Green Vision 21 1991/1995
Neuseeland Resource Management Act: Environment 2010 Strategy 1991/1995

National Strategy for Ecologically Sustainable Development 1992

Schweden Enviro'93; Towards Sustainable Development in Sweden 1993/1994
Osterreich Nationaler Umweltpan (NUP) 1995
Japan The Basic Environment Plan 1995
Portugal Nationaler Umweltplan (Plano Nacional da Politica de Ambiente) 1995
Schweiz Strategie nachhaltiger Entwicklung in der Schweiz 1997
Irland Sustainable Development — A Strategy for Ireland 1997
Norwegen Environmental Policy for Sustainable Development (Report to the Storting) 1997
Luxemburg Nationaler Plan fiir Nachhaltige Entwicklung (Plan National pour un Developpe-  fiir 1998
ment Durable) geplant

tung der Qualitdt der Ziele ist entscheidend, ob
diese nur allgemein oder aber in Form konkreter
Umweltqualitits- oder Reduktionsziele mit kon-
kretem Umsetzungsfahrplan und entsprechendem
Budget verbindlich festgeschrieben werden. Dar-
tiber hinaus ist maBBgeblich, ob die Ziele in den ent-
scheidenden Problembereichen der nationalen
Umweltpolitik festgelegt, ob sie hinreichend wis-
senschaftlich begriindet sind und diese wissen-
schaftliche Fundierung den Entscheidungen poli-
tischer Handlungstrager zugrunde gelegt wird.
SchlieBlich ist zu fragen, ob die vorhandenen
Restriktionen sowie die Kapazititen des politi-
schen Systems und Moglichkeiten der Zielgruppen,
diese Ziele zu erreichen, beriicksichtigt wurden.
Die meisten nationalen Umweltplidne (z.B. Finn-
lands, Frankreichs, GrofBbritanniens, Japans und
Osterreichs) beschrianken sich auf allgemeine,
zumeist nur sehr vage umweltpolitische Zielvorga-
ben. Konkrete qualitative und quantitative Vorga-
ben ergeben sich lediglich entweder aus den bereits
existierenden Umweltgesetzen oder aber aus den
Verpflichtungen internationaler Ubereinkommen
zum Umwelt-, Natur- und Ressourcenschutz.

In diesér Hinsicht dienen die Umweltpldne zu-
ndchst nur der Biindelung und Systematisierung
bereits bestehender, allgemein anerkannter oder
teilweise rechtlich verbindlicher quantitativer und
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qualitativer Ziele, die um einige neue Ziele
ergdanzt werden. Im Gegensatz dazu schreibt bei-
spielsweise der niederlindische Umweltplan iliber
200 quantitative Ziele und damit verbundene
MabBnahmen (liberwiegend freiwillige Vereinba-
rungen mit den Verursachergruppen — den soge-
nannten ,covenants') fest. Auch der Umweltplan
der schwedischen Umweltschutzbehorde von 1993
legt in den wesentlichen Verursacherbereichen
Transport, Energie, Industrie und Landwirtschaft
tiber 100 Ziele mit konkretem Zeithorizont fiir
deren Erreichen fest. Der kanadische Umweltplan
von 1990 kann in Hinblick auf die Zielqualitdt zwi-
schen diesen beiden Ladndergruppen eingeordnet
werden. Er enthilt eine Mischung aus quantitati-
ven und qualitativen Zielvorgaben, wie etwa die
Halbierung des nationalen Abfallaufkommens bis
zum Jahr 2000, die Halbierung der SO,-Emissio-
nen im ostlichen Kanada bis 1994 sowie den Aus-
stieg aus der Produktion von FCKW und anderen
ozonschichtzerstorenden Substanzen bis zum Jahr
2000. In einigen Léndern, wie z.B. GroBbritan-
nien, siecht der Umweltplan wichtige Institutionen
wie einen Regierungsbeirat fiir Nachhaltigkeit und

30 Vgl Martin Jinicke/Helge Jorgens, National Envi-
ronmental Policy Planning in OECD Countries: Preliminary
Lessons from Cross-National Comparison, in: Environmental
Politics, 7 (1998) 4, S. 36.
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sogenannte ,green ministers’ als Berichterstatter
tber die Umweltauswirkungen von Vorhaben an-
derer Ressorts vor.

Das zweite Unterscheidungskriterium ist die
Breite der Partizipation und der Grad der Integra-
tion unterschiedlicher Politikfelder. Abgestellt
wird hier zunichst auf die Zusammenarbeit unter-
schiedlicher Ressorts bei der Planerstellung. In
fast allen Industrielindern wurde ein Umweltplan
jeweils unter der Federfiihrung des Umweltmini-
steriums erstellt und anschlieBend im Rahmen
umfassender Abstimmungen sowohl den anderen
Ressorts als auch den gesellschaftlich relevanten
Gruppen vorgelegt. Lediglich in der Schweiz, in
GroBbritannien und in den Niederlanden wurde
bereits die Planerstellung auf eine breitere Ak-
teursbasis gestellt. In der Schweiz wurde zur Plan-
erstellung eine interdepartementale Kommission
(IDARi0) unter wechselndem Vorsitz gegriindet,
in der neben 20 Bundesiamtern auch die fiir
Umwelt, Entwicklungszusammenarbeit und Au-
Benpolitik zustiandigen Bundesressorts vertreten
sind. Sie hatte den Auftrag, auf der Grundlage
einer Bestandsaufnahme der derzeitigen Umwelt-
politik eine Programmatik fir die zukiinftige
Umweltpolitik zu entwickeln. Auf deren Grund-
lage erarbeitete eine Expertengruppe einen umfas-
senden Aktionsplan fiir die Nachhaltige Entwick-
lung in der Schweiz. Auch in den Niederlanden
war an der Planerstellung neben dem Umweltres-
sort auch das Verkehrs-, Landwirtschafts- und
Wirtschaftsministerium aktiv beteiligt. Das briti-
sche Umweltprogramm von 1990 sowie die Nach-
haltigkeitsstrategie von 1994 wurden von zwel
interministeriellen Gremien erarbeitet und an-
schlieend von zehn bzw. 16 Ressorts getragen.

AuBer durch den Grad der Integration unterschei-
den sich die Planungsprozesse hinsichtlich des
Umfangs der Beteiligung gesellschaftlicher Ak-
teure, der allerdings weniger ein Indikator fir die
Qualitit eines Umweltplanes ist, als vielmehr Auf-
schluB iiber Art und Offenheit gesellschaftlicher
und politischer Willensbildungsprozesse gibt. Die
Planerstellungsprozesse beispielsweise in den
Niederlanden (NEPP 2), Portugal, Kanada und
Australien fanden unter breiter Beteiligung der
Offentlichkeit statt, zum Teil durch formalisierte
Konsultationverfahren, bei denen Stellungnahmen
und Anderungsantrige von Kommunen, Gewerk-
schaften und den verschiedensten Verbdnden in
unterschiedlichem Umfang Eingang in den Um-
weltplan fanden. Planerstellungsprozesse in ande-
ren Staaten wiesen ein geringeres Maf an Partizi-
pation auf, so zum Beispiel in Osterreich (ohne
Beteiligung der Umweltverbande) oder aber Siid-
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korea (ohne jegliche Beteiligung gesellschaftlicher
Akteure).

Eine letzte Kategorie betrifft die institutionelle
Verankerung und damit formelle Verbindlichkeit
des Umweltplanes. Politische Willensbekundungen
und Absichtserkldarungen bediirfen fiir ihre Giiltig-
keit und Verbindlichkeit einer rechtlichen oder
anderen formellen Grundlage. Diese Bindungswir-
kung kommt vor allem dann zum Tragen. wenn
durch Regierungswechsel oder massive Verschie-
bungen politischer Prioritdten ein Plan verworfen
wird. In Kanada und Portugal wurden jeweils
Umweltplidne unter breiter Beteiligung der Bevol-
kerung, der Verbinde und der Gemeinden erstellt;
nach einem Regierungswechsel verloren die Pline
in dieser Form jedoch ihre Giiltigkeit und das
offentliche Interesse sank. Umweltpline in den
Niederlanden, Japan, Portugal, Neuseeland und
Siidkorea basieren auf gesetzlichen, teilweise ver-
fassungsrechtlichen Grundlagen. In Portugal bei-
spielsweise war die Erstellung eines nationalen
Umweltplanes bereits im Umweltgrundlagenge-
setz von 1987 vorgesehen. Auch der Zeitplan
sowie die Ausgestaltung des Planes fuliten auf
einer gesetzlichen Grundlage. Zudem hat der Plan
selbst Gesetzeskraft und wurde im Mirz 1995 im
portugiesischen Gesetzblatt veroffentlicht’. Eine
gesetzliche Grundlage sichert allerdings nicht den
Erfolg eines Planes. Trotz allem scheiterte die
Umsetzung des portugiesischen Umweltplanes,
hingegen galt der erste niederlandische Umwelt-
plan auch ohne Rechtsgrundlage (diese erfolgte
erst 1993) als Erfolgsfall. Eine andere Variante
sind bindende Parlamentsbeschliisse, so zum Bei-
spiel in Osterreich, Schweden oder in Dinemark,
wenngleich auch hier durch wechselnde Mehrhei-
ten die Bindung entfallen kann. '

Neben der rechtsformlichen Verankerung sind
also andere Mechanismen der Bindungswirkung
von Bedeutung. Eine bedeutende Rolle spielt hier
die Berichterstattung tliber die Umsetzung der
Ziele eines Umweltplanes sowie die bereits ein-
gangs erwdahnten bestehenden Restriktionen. Ein
solcher Prozel3 bietet die institutionalisierte und
regelmaBig wiederkehrende Gelegenheit, die bis-
herigen Ergebnisse zu evaluieren sowie Ziele und
MaBnahmen, falls notig, anzupassen. Eine weitere
Institutionalisierung besteht in der Schaffung spe-
zieller Nachhaltigkeitsgremien, die mit der Umset-
zung und Evaluation des Planes und seiner Inhalte
betraut sind. In GrofBbritannien wurde neben

31 Vgl. Alexander Carius, Strategische Umweltplanung in
Portugal: Das Fundament steht. in: Politische Okologie. (Juli/
August 1996). S. 15-16.
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einem ministeriellen Umweltkomitee und einem
Regierungsrat fiir Nachhaltige Entwicklung ein
sogenannter ,green minister” eingesetzt, der iiber
alle Umweltauswirkungen anderer Ressortvorha-
ben dem Kabinett berichtet. Ahnliche Einrichtun-
gen fanden sich auch in Portugal. In beiden Fallen
wurden die Gremien jedoch kaum genutzt und
blieben damit bisher weitgehend ineffektiv. Im
Kern zeigen sie aber eine Moglichkeit zur Uber-
priifung von Umweltauswirkungen von ganzen
Politiken bzw. einzelnen Programmen auf, wie sie
die zur Diskussion stehende Programm-UVP vor-
sieht.

Die bisher vorliegenden Umweltpldne sind, sieht
man einmal vom niederlindischen Beispiel ab,
keine umweltpolitischen Masterpline. Hinsichtlich
ihrer Zielqualitit (eher allgemeine Absichtserkla-
rungen als konkrete Umweltqualititsziele), der
wissenschaftlichen Fundierung, der Verbindlich-
keit und Bindungswirkung und letztlich Konkreti-
sierung weisen sie gravierende Maéngel auf. Trotz
Beteiligung vieler gesellschaftlicher Akteure, teil-
weise auch Verursachergruppen, mangelt es an tat-
sdachlicher Politikintegration, institutionalisierten,
regelmiBige Berichtspflichten und damit Evaluati-
onsmechanismen. die eine Uberpriifung der Errei-

kussion tiber erfolgsbestimmende Faktoren bzw
generell iiber die Effektivitdt der Umweltpolitik
national wie international — beeinfluf3t.

Auch wenn Deutschland zu den wenigen OECD-
Staaten gehort, die noch keinen eigenen Umwelt;
politikplan haben, so laufen die gegenwartigen
Aktivitaten, etwa das Schwerpunktprogramm de
alten Bundesregierung, doch darauf hinaus. Auch
die neue rot-grilne Regierungskoalition hat Umj
weltpolitikplanung als ein wesentliches Instrument
der Umweltpolitik hervorgehoben und im Koali;
tionsvertrag verankert. Unseres Erachtens ist diesg
Entwicklung eine notwendige Voraussetzung effi
zienter Umweltpolitik. Allerdings stellt sich dig
Frage, inwieweit ein deutscher Umweltpolitikplan
sich am niederlindischen Modell orientieren Kann
und soll. Denn bei aller Wertschitzung, die dieses
Modell genieBt, darf jedoch nicht iibersehen werd
den, dall der als Masterplan qualifizierte nieder;
landische Umweltpolitikplan in seinen Fortschrei
bungen und Weiterentwicklungen seit 1989 inj
wesentlichen von einer am gesellschaftlichen Kon{
sens orientierten Politik getragen wird, deren
wesentliche umweltpolitische Instrumente freiwil
lige Vereinbarungen mit den Verursachergrupper

chung der Ziele und gegebenenfalls deren Anpas-
sung ermoglichen. Die meisten Pline haben aber
zumindest eine wichtige gesellschaftliche Diskus-
sion iiber umweltpolitische Strategien in Gang
gebracht, politische Betroffene, unseres Erachtens
auch Verursacher motiviert und Ansitze zur Poli-
tikkoordination zwischen unterschiedlichen Res-
sorts aufgezeigt.

V. Fazit

Mit Beginn der neunziger Jahre ist eine Renais-
sance umweltpolitischer Planung zu verzeichnen,
die mit zum Teil euphorischen Erwartungshaltun-
gen verbunden ist. In den Staaten, Regionen, Stid-
ten und Gemeinden wurden jeweils eigene Planer-
stellungsprozesse in Gang gesetzt, und auf allen
diesen Ebenen ist mit der konkreten Umsetzung
begonnen worden, es haben sich Netzwerke zur
Verbreitung und zum Erfahrungsaustausch gebil-
det. Dabei orientieren sich die meisten Pro-
gramme am Beispiel des niederlandischen Um-
weltpolitikplans und an den Vorgaben der Agenda
21. Ohne Zweifel hat der hiermit einsetzende
gesellschaftliche Diskurs iiber Umweltplanung
und Nachhaltigkeitsstrategien mafigeblich die Dis-
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sind Diese Art der konsensnalen Politikplanung
ist nicht ohne weiteres auf andere, eher fragmen-
tierte Gesellschaften und politische Systeme iiber-
tragbar. Sie funktioniert allenfalls dann, wenn eine
systematische Umweltpolitik noch nicht vorhan-
den ist, insbesondere wenn notwendige Institutio-
nen und Kapazitdten auf- bzw. ausgebaut werden
miissen. Dies gilt beispielsweise fiir die Umwelt-
aktionspldne und -programme in Schwellen- und
Entwicklungslidndern sowie Nationale Umweltak-
tionsprogramme in Mittel- und Osteuropa, die,
wie bereits erwihnt, in weiten Teilen augenschein-
lich an die niederlindische Planungsstrategie ange-
lehnt sind.

Die Fokussierung eines Teils der politikwissen-
schaftlichen Forschung — aber auch der aktuellen
umweltpolitischen Diskussion — auf die Rolle von
Planungsmechanismen in der Umweltpolitik ver-
stellt insofern den Blick auf umweltpolitische Rea-
litdten, als die niederlindische Umweltpolitik im
internationalen Vergleich generell als Erfolgsfall
gilt, da auch ein Umweltpolitikplan vergleichs-
weise giinstige Rahmenbedingungen vorfindet, die
so in anderen Staaten nicht existieren.

Umweltpolitikpldne haben sich zwar als ein wichti-
ges Instrument einer auf Langfristigkeit, Integra-
tion und Strategiefihigkeit zielenden Umweltpoli-
tik bewiihrt, jedoch zeigen die Beispiele Kanadas,
Osterreichs, GroBbritanniens und Siidkoreas, daf3
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in Zeiten sinkender Bedeutung der Umweltpolitik
inbesondere gegentiber arbeitsmarkt- und wirt-
schaftspolitschen Aspekten der Erfolg dieser Poli-
tikpldane sich im wesentlichen auf die prozedurale
und kommunikative Funktion reduziert. Und
selbst das niederlandische Beispiel zeigt, dal3 die
Umsetzung der im Politikplan beschlossenen Ziele
noch eine ganz andere Frage ist. Die Probleme der
Implementation werden durch Pliane jedenfalls
nicht automatisch gelost.

Diese Dinge miissen bedacht werden, wenn Ent-
scheidungen iiber die — sicherlich notwendige —
Aufstellung eines deutschen Umweltpolitikplans
oder einer nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
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getroffen werden. In diesem Zusammenhang ist es
vor allem wichtig,

1. die spezifischen politischen und gesellschaftli-
chen Bedingungen sowie die foderale Struktur in
Deutschland bei der Planerstellung zu beachten —
der Umweltrat hat in diesem Zusammenhang ein
prozedurales Modell entwickelt, das sich vom nie-
derlandischen unterscheidet —;

2. die Fortschreibung des Politikplans zu gewiihr-
leisten, um das Instrument immer wieder auf den
Priifstand zu stellen, und

3. Implementationsdefizite vor lauter Planung
nicht aus den Augen zu verlieren.



Thomas Jager/Michael Schwarz

Das sozial-0kologische Innovationspotential einer
nachhaltigen, zukunftsfahigen Entwicklung
auf betrieblicher und kommunaler Ebene

Es hat sich aus guten Griinden eingebiirgert, Kri-
sensymptome in Wirtschaft, Politik und Gesell-
schaft auf jeweils spezifische Innovationsschwi-
chen zuriickzufithren. Mit der Erkenntnis einer
Innovationskrise wiachst nicht nur die (abstrakte)
Einsicht in die Notwendigkeit, ,Neues zu tun oder
etwas, was bereits gemacht wird, auf eine neue Art
zu machen®”, wie Joseph Schumpeter Innovation
grundlegend definiert hat. Zugleich steigen auch
die programmatischen Anforderungen an Innova-
tionen als ,.ein zentraler Imperativ der modernen
Gesellschaft® bzw. an eine ,Innovation der Inno-
vation*'. Innovationsschwiche als Problem korre-
spondiert mit .,Verbesserung der Innovationsfahig-
keit*? als einer quasi universellen Problemlosung.

I. Innovation als Patentrezept und
moderner Schliisselbegriff

In der Perspektive auf die Bundestagswahl 1998
machte der Innovationsbegriff als ein — allerdings
meist inhaltsleeres — Patentrezept® eine erstaun-
liche Karriere. Wihrend die CDU _Fiir Deutsch-
land Innovationen* plakatierte, debattierte die
SPD auf ihrem Bundesparteitag, dem bereits ein
Innovationskongref3 und ein Innovationsmanifest
vorausgegangen waren, uber ,Innovationen fur
Deutschland™. In Innovationen wird sowohl ,der
Motor fiir Wachstum und Beschiftigung™ als auch
die angemessene . Antwort auf die Herausforde-
rungen der Globalisierung™! gesehen. Vor diesem
Hintergrund hat Bundeskanzler Helmut Kohl
einen ,Rat fiir Forschung, Technologie und Inno-
vation™ initiiert und die Friedrich-Ebert-Stiftung —

I Werner Rammert, Neue Zeiten fiir technische Inno-
vationen: heterogen verteilt' und interaktiv vernetzt, in: So-
ziale Welt, 48 (1997), S. 397 f.

2 Zukunftskommission der Friedrich-Ebert-Stiftung, Wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit, sozialer Zusammenhalt, oko-
logische Nachhaltigkeit. Drei Ziele — ein Weg, Bonn 1998.

3 Vgl Manuel Kiper/Volker Schiitte. Der Innovation eine
Richtung geben, in: Kommune, 5 (1998), S. 555-562.

4  Leipziger Manifest der CDU.
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allerdings auf der Grundlage eines nicht nur auf
Technik reduzierten Innovationsverstindnisses —
unldngst eine internationale Konferenz mit dem
Titel ,Innovation in Wissenschaft, Technik und
Gesellschaft™ durchgefiihrt. Die neue Bundesre-
gierung will die Wirtschaftskraft durch nachhalti-
ges Wachstum und Innovation stirken®. Die
Koalitionsvereinbarung zwischen der Sozialdemo-
kratischen Partei Deutschlands und Biindnis 90/
Die Griinen geht davon aus, dafl ., Innovation, Wis-
senchaft und Technik . . . von zentraler Bedeutung
fiir die kiinftigen Lebenschancen der Biirgerinnen
und Biirger™ sind.” Auch die Mitte des Jahres neu
zusammengesetzte Landesregierung in Nordrhein-
Westfalen geht nach eigenem Bekunden .. den Weg
konsequenter Innovationen®™. will . Innovationen
auf allen Ebenen voranbringen, um die Arbeitslo-
sigkeit abzubauen und moglichst viele attraktive
Arbeitsplitze zu schaffen*®.

Auf der rhetorisch appellativen Ebene besteht
offensichtlich weitgehend Konsens dartiber, dal3
Innovation ..der Schliisselbegriff (ist), um die Her-
ausforderungen des 21.Jahrhunderts zu beste-

hen*’. Die schon fast inflationdr zu nennende Ver-
wendung des Innovationsbegriffs steht jedoch in
krassem Gegensatz zu einer inhaltlichen Prazisie-
rung und Fundierung des damit Gemeinten®.
Deutlich wird allenfalls eine gewisse, gleichwohl
diffuse Bedeutungsnidhe zu Begriffen wie Reform,
Fortschritt, Wandel und Modernisierung sowie

5 Zitiert nach Frankfurter Rundschau vom 22. Oktober
1998.

6 Aus der Regierungserklirung von Wolfgang Clement vor
dem Landtag Nordrhein-Westfalen, 17. Juni 1998,

7 SPD-Parteivorstand., Wissenschaftsforum der Sozial-
demokratie (Hrsg.), Wissenschaftsnotizen, Heft 13, August
1998, 8. 5.

8 Martin Baethge und Jirgen Kidtler kritisieren, daB der
politische Sprachgebrauch den Sinn des Innovationsbegriffs
ebenso wie den des Globalisierungsbegriffs ,.bis zur Un-
kenntlichkeit verallgemeinert und in Nebel gehiillt hat*: dies.,
Innovation zwischen 6konomischen Anforderungen und po-
htischem Regulierungsbedarf. in: Forschungsinstitut der
Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.), Mitbestimmung und Be-
teiligung: . Modernisierungsbremse oder Innovationsres-
source?, Bonn 1998, S. 11.
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eine weitgehende thematische Reduktion auf tech-
nische Neuerungen. Programmatisch abgekoppelt
von systematischen Problemanalysen einerseits
und zukunftsfahigen Entwicklungsperspektiven
andererseits, bleibt letztlich offen, worin die pro-
blemlésende Wirkung der als Universallosung fiir
zentrale gesellschaftliche Probleme propagierten
Innovationsoffensive denn bestehen konnte.

II. Innovationen fiir eine nachhaltig
zukunftsfahige Entwicklung und/oder
nachhaltig zukunftsfahige Entwick-
lung als Innovationsstrategie
und -prozel3?

Dieser Beitrag geht der Frage nach, ob und inwie-
weit die Diskussion iiber eine nachhaltig zukunfts-
fahige Entwicklung’ und dadurch inspirierte Ver-
suche, soziale, institutionelle und organisatorische
Innovationsprozesse in Unternehmen und Kom-
munen in die Praxis umzusetzen, dazu geeignet
sind. der noch ausstehenden Innovationsoffensive
eine (gesellschaftlich wiinschenswerte) Richtung
zu geben'’. Nicht Innovation um ihrer selbst Wil-
len, nach dem Motto ,Neu ist besser®, ist gefor-
dert, sondern . Innovation mit Richtungssinn*'".

Dabei gehen wir ganz im Unterschied zu einem auf
Technik, Forschung und Entwicklung sowie auf die
darauf bezogene staatliche Politik reduzierten
Innovationsverstandnis von der sozialwissenschaft-
lich fundierten und etablierten These aus, dal} es
vor allem soziale und institutionelle Faktoren sind,
die iiber Verlauf und Erfolg des Innovationsgesche-
hens entscheiden'”. Demnach ist ein Ausweg aus
der konstatierten Innovationsschwiche oder -krise

9 Auf eine Rekapitulation der Diskussion iiber Begriff und
Programm einer nachhaltig zukunftsfihigen Entwicklung
bzw. sustainable development konnen wir in diesem Zusam-
menhang weitgehend verzichten. Vgl. hierzu u. a. den in die-
ser Zeitschrift erschienenen Beitrag von Rudi Kurz (B 7/96,
S. 14-22) sowie den Beitrag von Horst ZilleBen (in diesem
Heft). In einem sehr allgemeinen Sinne ist eine Entwicklung
gemeint, die die Bediirfnisse der Gegenwart befriedigt. ohne
zu riskieren, dal3 kiinftige Generationen ihre eigenen Be-
dirfnisse nicht befriedigen kénnen. Das damit reklamierte
Prinzip der intra- und intergenerativen Verteilungsgerechtig-
keit und Chancengleichheit im globalen MaBstab steht auf
den Sdulen: 6kologische Nachhaltigkeit, soziale Gerechtig-
keit und wirtschaftliche Leistungsfahigkeit.

10 Vgl M. Kiper/V. Schuitte (Anm. 3).

11 Helge Majer, 11 Thesen zur ,,Innovation mit Richtungs-
sinn®, in: SPD-Parteivorstand (Anm. 7), S. 59f.

12 Die diesbzgl. Argumentation ist zusammenfassend do-
kumentiert in: Verbund Sozialwissenschaftliche Technikfor-
schung, Mitteilungen, (1997) 19.
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unter MiBBachtung oder Vernachldssigung sozialer
und institutioneller Innovationen bzw. Innovations-
bedingungen nicht zu finden. Oder mit anderen
Worten: ,,Wir brauchen insbesondere soziale Inno-
vationen, um mit den Problemen fertig zu werden,
die auf uns zukommen.“" Angesichts des vagen
Wissens iiber die Rahmenbedingungen, Erfolgs-
und MiBerfolgsfaktoren innovativer Prozesse kann
es nicht um Patentrezepte oder den ,,one best way*
zur Entfaltung einer neuen Innovationsdynamik
gehen'®. Bei der Identifizierung und Unterstiitzung
zukunftsfahiger Neuerungsprozesse geht es viel-
mehr vorrangig um ,.die Forderung, Organisation
und Kontinuitit von permanenten Suchprozessen

nach immer besseren Probleml6sungen* ",

Die Umsetzung von neuen Ideen in neue Produkte
und Verfahren'® findet iiberwiegend innerhalb von
Unternehmen statt. Diese unternehmensinternen
Innovationsprozesse werden, insbesondere in klei-
nen und mittleren Unternehmen, in threm Verlauf
und Ergebnis malBgeblich durch ein Netzwerk
unternehmensiibergreifender =~ Kommunikations-
und Kooperationsbeziehungen vor ailem auf der
lokalen und regionalen Ebene beeinflut'’. Nicht
zuletzt deshalb ist neben den Unternehmen die
kommunale und regionale Handlungsebene in die-
sem Zusammenhang von besonderer Bedeutung.
Auch in der Perspektive auf eine nachhaltig
zukunftsfahige Entwicklung, wie sie programma-

13 Hans Peter Diirr, Welchen Beitrag liefern die Wissen-
schaften auf dem Weg zu einer nachhaltigen Lebensweise?,
in: SPD-Parteivorstand (Anm. 7), S. 7. Diirr verbindet diese
Aussage mit dem Hinweis, dall dabei den Sozialwissen-
schaften groBere Aufgaben als den Naturwissenschaften zu-
fallen.

14 M. Baethge/J. Kddtler (Anm. 8), S. 13.

15 Enquete-Kommission ,Schutz des Menschen und der
Umwelt — Ziele und Rahmenbedingungen einer nachhaltig
zukunftsvertraglichen Entwicklung™. AbschluBbericht, Deut-
scher Bundestag, 13. Wahlperiode, Drucksache 13/11200,
Bonn, 26. 6. 1998.

16 Nach der international anerkannten OECD-Definition:
..Scientific and technological innovation may be considered
as the transformation of a new idea into a new product in-
troduced on the market, into a new or improved operational
process used in the industry and commerce, or into a new ap-
proach to a social service; OECD, Proposed Standard Prac-
tice for Surveys of Research and Experimental Development
— Frascati Manual, Paris 1993.

17 Vgl. Michael Fritsch, Netzwerke und Innovation, in:
Okologisches Wirtschaften, 2 (1997). S. 19-21; bezogen auf
dkologische Innovationsprozesse siehe z. B.: Wilfried Muller/
Klaus Feseker, Externe Figurationen bei umweltschutz-
technischen Innovationen in Lohngalvaniken, in: Martin
Birke/Carlo Burschel/Michael Schwarz (Hrsg.), Handbuch
Umweltschutz und Organisation. Okologisierung — Organi-
sationswandel — Mikropolitik, Miinchen — Wien 1997, S. 465—
496; Ralf Herbold/Eckhard Kédmper/Wolfgang Krohn/Vol-
ker Vorwerk. Innovation in partizipativen Akteurfiguratio-
nen, in: ebd.. S. 434-464.
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tisch grundlegend in der Agenda 21, dem 1992 in
Rio de Janeiro von mehr als 170 Staaten unter-
zeichneten Aktionsprogramm fiir das 21. Jahr-
hundert, formuliert wird, weérden diese beiden
Praxisfelder besonders hervorgehoben: ,Die
Unternehmerschaft ist eine der wichtigsten Trieb-
krifte fur Innovationen. . . . Insbesondere kleinere
und mittlere Unternehmen spielen eine wichtige
Rolle in der sozialen und wirtschaftlichen Ent-
wicklung eines Landes.” Gerade deshalb soll die
Privatwirtschaft ,die Rolle des Umweltmanage-
ments als Schliisseldeterminante fiir eine nachhal-
tige Entwicklung anerkennen®. ,Forderung einer
umweltvertriaglichen Produktion* und ..einer ver-
antwortungsbewuBSten Unternehmerschaft'® sind
dementsprechend zentrale Programmbereiche.
..Bei der Verwirklichung der in der Agenda 21 ent-
haltenen Ziele™ ist dartiber hinaus insbesondere
.die Beteiligung und Mitwirkung der Kommunen
ein entscheidender Faktor*. Deshalb soll jede
Kommunalverwaltung ,,in einen Dialog mit ihren
Biirgern, ortlichen Organisationen und der Privat-
wirtschaft eintreten und eine .kommunale Agenda
21° beschlieBen™".

Innovation und nachhaltige, zukunftsfahige Ent-
wicklung sind demnach systematisch miteinander
verwoben:

a) Die Debatte um nachhaltige, zukunftsfihige
Entwicklung zielt ab auf einen gesellschaftlichen
Konsens iiber neue Entwicklungsziele jenseits des
auf industrielles Wachstum, Naturvergessenheit
und technologische Machbarkeitsphantasien ge-
stitzten westlichen Zivilisationsmodells; in dieser
Perspektive geht es um die Entwicklung eines
innovativen, zukunftstauglichen Leitbilds gesell-
schaftlicher Entwicklung im Sinne einer regula-
tiven Idee, wie z.B. auch Demokratie, Freiheit,
Gerechtigkeit u. a.

b) Der Prozef3 der Leitbildentwicklung bzw. die
~otrategie nachhaltiger Entwicklung™ sind ihrer-
seits zu bezeichnen als .ein innovativer Prozel3
und neues Steuerungsmodell*?’. Erweiterte Ko-
operation und Partizipation, , Engagement und
echte Beteiligung aller gesellschaftlichen Grup-
pen*?' sind dafiir konstitutiv. Auf dieser Ebene
geht es um die Organisation von Suchprozessen
nach immer besseren Problemlosungen und das
Experimentieren mit darauf abgestimmten neuen
Formen der Beteiligung und Vernetzung von

18  Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reak-
torsicherheit (Hrsg.), Agenda 21, Bonn o. J., Kap. 30.

19 Ebd.. Kap. 28.

20 Enquete-Kommission (Anm. 15), 8. 30 ff.

21  Bundesministerium fiir Umwelt (Anm. 18).
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unterschiedlichen Akteuren bzw. Akteursgruppen;
es geht um die Einleitung einer umfassenden und
grundlegenden Innovation von Ideenfindungs-,
Planungs- und Entscheidungsprozessen in Politik,
Wirtschaft und Gesellschaft iiberall dort, wo die
eingeschliffenen Routinen, Arbeitsteilungen, Pla-
nungskulturen und Entscheidungsstrukturen ganz
offensichtlich an die Grenzen ihrer Akzeptanz und
Problemlosungskapazitit gestofien sind.

c) SchlieBlich setzt die Realisierung einer nachhal-
tigen, zukunftsfahigen Entwicklung darauf abge-
stimmte bzw. abzustimmende technische, soziale
und institutionelle Innovationen voraus®. In dieser
Perspektive ist nachhaltige, zukunftsfihige Ent-
wicklung sowohl Ergebnis von als auch zugleich
normativer MaBstab fiir Innovationen®.

Anstelle des Versuchs einer weitergehenden kate-
gorialen und letztlich normativen Bestimmung der
Beziechungen zwischen nachhaltiger Entwicklung
und Innovation soll im folgenden — auf empirische
Untersuchungen und konkrete Erfahrungen aus
direkter Beteiligung gestiitzt — der Blick auf die
Praxis sozialer und okologischer Innovationspro-
zesse gelenkt werden. Auf einer solchen Grund-
lage lassen sich die vorhandenen Potentiale ebenso
wie auch der Bedarf einer ,,Innovation der Innova-
tion" erkennen bzw. realitatsnah prazisieren.

III. Nachhaltig zukunftsfiahiges Wirt-
schaften als Managementproblem

Die Diskussion dariiber, was Nachhaltigkeit aus
Sicht eines Unternehmens konkret heif3t, steht noch
ganz am Anfang. Weitgehend ungeklart ist, wie
Betriebe ein am Prinzip der nachhaltigen Entwick-
lung orientiertes Unternehmensleitbild entwickeln
konnen, ob und wie die Transformation ,,von der
Vision zur Praxis“?* nachhaltigen Wirtschaftens
gelingen kann und ob ein nachhaltiges Unterneh-

22 Vgl Enquete-Kommission (Anm. 15), S. 194 ff.

23 _Innovationen fiir eine zukunftsfahige Gesellschaft*
lautete z. B. auch das Thema einer vom Wissenschaftsforum
der SPD am 10.Juli 1998 veranstalteten Fachtagung. Es
wurde dariiber diskutiert, .welchen Anspriichen eine zu-
kunftsfihige Entwicklung von Wissenschaft und Technik . ..
gentigen muB“. Auf ,Innovationen fiir eine zukunftstihige
Entwicklung™ konzentriert sich auch der Beitrag von Rudi
Kurz (Anm. 9), wobei allerdings die dkologische Dimension
der Naturnutzung und des ,Naturvermogens” im Vorder-
grund steht.

24 UnternehmensGriin (Hrsg.), Von der Vision zur Praxis.
Nachhaltiges Wirtschaften als Perspektive fiir Unternehmen,
Miinchen 1997,
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men nicht moglicherweise ein Widerspruch in sich
ist. Jedenfalls gibt es zur Zeit kein Unternehmen auf
der Welt, das Kriterien nachhaltigen Wirtschaftens
als strategische Grofien mefbar und abfragbar in
den Firmenalltag tibertragen hat.

Ende der neunziger Jahre ist betrieblicher Um-
weltschutz in den deutschen Unternchmen weitge-
hend gesetzeskonform etabliert und wird auf rela-
tiv hohem Niveau betrieben. Nicht mehr der
.saubere Betrieb™ wie noch in den achtziger Jahren
steht im Vordergrund, sondern . 6kologisch ratio-
nales”™ Umwelt(-Kosten-)Management. Die Ergeb-
nisse einer Befragung von kleinen und mittleren
Unternehmen zu Verbreitung und Praxistauglich-
keit von Umweltmanagement™ zeigen jedoch, daf3
eine deutliche Mehrheit mit der Einfithrung von
Umweltmanagement mehr Probleme als Vorteile
auf sich zukommen sieht: Befiirchtet werden vor
allem zusidtzliche Kosten, Mehrarbeit und ein
erhohter Informations- und Schulungsbedarf. Im-
merhin ein Drittel der Unternechmen befiirchtet
eine Zunahme organisatorischer Probleme. Dem-
entsprechend spielt in der mittelfristigen Planung
der Unternehmen eine Verstirkung von Umwelt-
schutzaktivititen im Vergleich zu den betriebs-
wirtschaftlichen Planungszielen .,Absatz férdern™,
~Kosten senken™ und ,,Wettbewerbsfahigkeit ver-
bessern™ nur eine untergeordnete Rolle. Nach wie
vor bestimmen end-of-the-pipe-Technologien, der
Druck ordnungsrechtlicher Vorgaben und ansatz-
weise marktokonomische Innovationsimpulse die
Umweltschutzpraxis in deutschen Unternehmen.
Obwohl im europdischen Vergleich in Deutschland
mit Abstand die meisten Unternehmen ein zerti-
fiziertes Umweltmanagementsystem eingefiihrt
haben, handelt es sich dabei noch immer nur um
wenige Vorreiter (weniger als ein Prozent aller
Unternehmen). Umweltmanagement im allgemei-
nen und Umweltmanagementsysteme im besonde-
ren halten somit keineswegs auf breiter Front Ein-
zug in den Unternehmen. Im Gegenteil: Der
Bekanntheitsgrad der EG-Oko-Audit-Verordnung
(iber die freiwillige Beteiligung gewerblicher
Unternehmen an einem Gemeinschaftssystem fiir
das Umweltmanagement und die Umweltpriifung)
und insbesondere der international geltenden ISO-
Normen zum Umweltmanagement ist auBerordent-
lich gering. Fast die Halfte der befragten Unterneh-
men lehnt die Einflihrung eines normierten
Umweltmanagementsystems ab.

25 Vgl. Thomas Jiger/Anja Wellhausen/Martin Birke/
Michael Schwarz, Umweltschutz, Umweltmanagement und
Umweltberatung. Ergebnisse einer Befragung in kleinen und
mittleren Unternehmen, Berichte des ISO 55, Koln 1998.
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Unternehmen, die produktionsintegrierte Umwelt-
schutzmafBnahmen durchfithren und ein darauf
abgestimmtes Umweltmanagementsystem einfiih-
ren, durchlaufen einen mehrstufigen Lern- und
Entscheidungsprozel, in dem unternehmensex-
terne Ausloser (wie z.B. verschirfte behordliche
Auflagen oder Kontrollen), unternehmenskultu-
relle Aspekte, die personliche Werthaltung der
Unternechmensleitung, die jeweilige Stellung am
Markt und vor allem die generelle Bereitschaft
und Fahigkeit (insbesondere auf der Leitungs-
ebene) zu internem Wandel zur Geltung kommen.
Wie auch bei der schon weit fortgeschrittenen
Umsetzung der ISO-Normenreihe zum Qualitéts-
management ist fiir die Einfilhrung eines nor-
mierten Umweltmanagementsystems primar die
Erwartung ausschlaggebend, daf ein solches Zerti-
fikat tiber kurz oder lang von den Kunden verlangt
werden wird und dafl es mit der bislang im Unter-
nehmen ,gelebten Organisation kompatibel ist.
Dementsprechend ldft das Interesse an zertifizier-
ten Umweltmanagementsystemen selbst bei ,.Oko-
Pionier-Unternehmen* dann nach, wenn sie die
Uberzeugung gewinnen, ihnen werde . damit
etwas iibergestiilpt™, was zudem fiir die Aufrecht-
erhaltung der Kundenbeziehungen keinerlei
erkennbare Vorteile bringt.

Die mit dem Oko-Auditing verbundenen Erwar-
tungen, unternehmensintern Lernprozesse anzu-
stoBen und organisatorisch bessere Bedingungen
fiir den schwierigen Ubergang zum priventiven,
okologisch wie 6konomisch optimierten Umwelt-
management zu schaffen, sind bisher noch weitge-
hend unerfiillt geblieben®. Der erhoffte Einstieg
in eine nichtdirigistische Umweltpolitik, welche
die aus Uberreglementierung, Uniibersichtlichkeit
und Kontrolliberforderung entstandenen Effi-
zienzdefizite des Umweltordnungsrechts kompen-
sieren soll, kommt nur schleppend in Gang, weil
und solange der dafiir érforderliche unterneh-
mensinterne Resonanzboden fehlt: Die angestreb-
te Eigenverantwortung, Selbstverpflichtung und
Selbstorganisation scheitern an den Blockaden
und Restriktionen, denen mit dem Auditverfahren
begegnet werden soll. Innovationsbereitschaft und
Fihigkeit zur kontinuierlichen Verbesserung, die
mittels eines Managementsystems gefordert wer-
den sollen, sind eben auch Bedingung und nicht
nur Resultat seines Erfolges. In der Praxis gerit
die Option, Umweltmanagement als Chance fiir

26 Vgl. Christian  Aumiiller/Thomas Jiger/Michael
Schwarz, Okologische Innovation oder biirokratische De-
formation?, in: UmweltWirtschaftsForum, 6 (1998), S. 37-40.
Anmerkung der Redaktion: Siehe in diesem Zusammenhang
auch den Beitrag von Christian Schrader in diesem Heft.
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die Entwicklung von innovativen, nachhaltigen
und zukunftsfahigen Verfahren und Produkten zu
begreifen und zu nutzen, in der Regel in Konflikt
mit den praktizierten Entscheidungsabldufen und
eingetiibten Routinen im Unternehmen.

Welches die entscheidenden Faktoren und
Akteure sind, die ein Unternehmen auf einen
nachhaltigen, zukunftsfihigen Entwicklungsweg
bringen, ist nach wie vor ungekliart. Der Verweis
auf den ausschlieBlichen Einflu von Regulie-
rungs- oder Marktdruck bzw. den viel bemiihten
Preismechanismus ist sicherlich zu kurz gegriffen.
Der Ubergang auf einen nachhaltigen Entwick-
lungsweg vollzieht sich vielmehr als ein . dynami-
scher, innengeleiteter ProzeB?', der die vorhande-
nen Unternehmenspotentiale nutzt und externe
Anspriiche in den Bezugsrahmen integriert. In die-
ser Perspektive ist die Okologisierung von Unter-
nehmen primar ein Proze3 der Organisationsent-
wicklung auf der Grundlage organisationalen
Lernens ,im Widerstreit divergierender Ziele,
Normen und Wertorientierungen***, Dementspre-
chend sind die sogenannten weichen Faktoren der
Unternehmensfithrung (wie Motivation, Interak-
tion. Information, Kommunikation, Qualifikation.
Partizipation) von ausschlaggebender Bedeutung.
DaB dabei nicht primidr 6konomische und tech-
nische., sondern soziale und organisatorische
Aspekte eine Rolle spielen und dal neben organi-
sationsexternen Faktoren und Anforderungen das
organisatorische Innenleben systematisch mit zu
berticksichtigen ist. haben inzwischen zahlreiche
empirische Studien deutlich gemacht. Unterneh-
men sind stets Austragungsorte von mikropoli-
tischen Auseinandersetzungen um verschiedene
Leitbilder, Entwicklungsrichtungen, Ziele und In-
teressen. Diese komplexen Prozesse gilt es mit all
ihren Blockaden und Potentialen genau zu analy-
sieren und zu handhaben.

Wie der Versuch, am Beispiel von zwer Produkt-
linien nachhaltige Entwicklung in das konkrete
Unternehmenshandeln der Hoechst AG zu tiber-
setzen, bestitigt™, ist nachhaltiges Wirtschaften
eben primir ein .sozialer ProzeB*". Es handelt
sich nicht um ein bestimmtes Entwicklungsmodell,
27 Carsten Gellrich/Alexandra Luig/Reinhard Pfriem,
Okologische Unternehmenspolitik: von der Implementation
zur Fihigkeitsentwicklung, in: M. Birke/C. Burschel/M.
Schwarz (Anm. 17), 8. 543 {.

28 Ebd.. 8. 559.

29 Vgl. Christoph Ewen u.a.. Hoechst Nachhaltig. Sus-
tainable Development — Vom Leitbild zum Werkzeug, Frei-
burg u.a. 1997.

30 €arlo Burschel, Umweltschutz als sozialer ProzeB. Die
Organisation des Umweltschutzes und die Implementierung
von Umwelttechnik im Betrieb, Opladen 1996; Martin Birke/
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das sich gemal} einem konsistenten Management-
konzept planen und strategisch umsetzen lie3e.
sondern vielmehr um erfolgsunsichere und umwe-
gige Prozesse des Suchens und Experimentierens.
Konflikte aufgrund unterschiedlicher Interessen
und Problemwahrnehmungen spielen dabei eine
herausragende Rolle, weil es bei okologischen
Innovationen fiir alle Akteure im Prinzip darum
geht, sich von den bisherigen sozialen MaBstiaben
des Handelns zu l6sen. Schon die Implementation
von Umweltmanagementsystemen steht und fallt
deshalb im wesentlichen mit der nur unterneh-
mensspezifisch zu beantwortenden Frage. wie die
komplexen Entscheidungs-, Organisations- und
Lernanforderungen zu bewiltigen und in ein pro-
duktives Zusammenwirken von organisationaler
Routine und Innovation zu iiberfiihren sind — eine
Frage. deren Beantwortung nicht nur die kleinen
und mittleren Unternehmen tberfordert.

Zwar machen diejenigen Unternehmen, die sich
aktiv mit Umweltschutzfragen beschiftigen, tiber-
wiegend positive Erfahrungen. Diese beschrinken
sich allerdings in der Regel auf punktuelle Verbes-
serungen an Verfahren, Organisation und Produk-
ten oder Kosteneinsparungen in ganz bestimmten
Bereichen. Okonomische Restriktionen, die Fixie-
rung auf technische Innovationen und - in der
Selbstwahrnehmung der Unternehmensleitungen —
vor allem personliche Uberforderung und be-
triebsinterne Widerstinde auf seiten der Mitarbei-
ter blockieren den Ubergang zu einem nachhalti-
gen, zukunftsfahigen Wirtschaften. Qualitative
Spriinge zu mehr Wettbewerbsfihigkeit und Nach-
haltigkeit konnen nur erreicht werden, wenn auf
seiten des Managements eine Bereitschaft zu stan-
digem Lernen, Querdenken und Verlassen ge-
wohnter Alltagsroutinen besteht. Dazu gehorten
sowohl die Entwicklung von Vertrauen in die
Lern- und Verianderungsfihigkeit der Mitarbeiter,
die Kooperation und der Erfahrungsaustausch mit
anderen Unternechmen entlang der Produktlinie
als auch die Bereitschaft der Geschiftsfithrung,
ihre Autonomie zum Beispiel durch die Beauftra-
gung eines externen Beraters partiell einzuschrin-
ken.

Nicht nur bei einem Weltkonzern wie Hoechst
wird sich erst bei der Umsetzung erweisen, inwie-
weit sich das Leitbild der nachhaltigen Entwick-
lung in das strategische Management ,einbauen
und praxisverindernd entfalten laBt**'. Drehbuch-

Michael Schwarz, Umweltschutz im Betriebsalltag. Praxis
und Perspektiven okologischer Arbeitspolitik, Opladen 1994,
31 Christoph Ewen, Mit Hoechst fiir den Umbau, in:
Frankfurter Rundschau vom 3. 9. 1996, S. 6.
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artige Wendeszenarien, okologische Entwicklungs-
pfade und Nachhaltigkeitsindikatoren {iberfordern
Unternehmen, Unternehmensberatung und Wis-
senschaft. Zu differenziert und variantenreich sind
die Umweltrisikoprofile, zu spezifisch die tech-
nisch-stofflichen, die produktions- und marktoko-
nomischen Gegebenheiten, zu kurzfristig die Pla-
nungshorizonte, zu turbulent die regionalen wie
globalen Konkurrenzbedingungen. Nachhaltiges,
zukunftsfahiges Wirtschaften ist immer nur nihe-
rungsweise zu erreichen und erfiillt im optimalen
Fall eine Doppelfunktion: als Richtungssinn fiir
das Management von aufeinander abgestimmten
technischen, organisatorischen und sozialen Inno-
vationen sowie als BewertungsmaBstab fiir das
damit Bewirkte.

IV. Nachhaltige, zukunftsfihige Ent-
wicklung als Lern- und Beteiligungs-
prozel auf der kommunalen Ebene

Was der Soziologe Ulrich Beck die ,,Redefinition
des Lokalen** genannt hat und was in der
umwelt- und entwicklungspolitischen Debatte mit
dem Slogan ..Global denken — lokal handeln® zum
Ausdruck gebracht wird, ist eine angemessene
Reaktion auf die Globalisierung und die mit ihr
verbundenen Probleme u.a. in den Bereichen
Arbeitsmarkt, sozialstaatliche Entwicklung, welt-
weite ,,(Verteilungs-)Gerechtigkeit® und Umwelt-
verschmutzung. Dies sind Probleme, die den
Nationalstaat und die auf seiner Grundlage institu-
tionalisierte Politik zunehmend tiberfordern; eine
neue, diese Liicke fiillende Weltpolitik ist nicht in
Sicht und wird es vermutlich auch nie geben™.

Dabei zielt die ,,Repolitisierung der kommunalen
Ebene*** nicht auf ein noch weiter gehendes
Abwiilzen von Problemen auf Stadte und Gemein-
den, sondern auf eine Aufwertung des demokrati-
schen Nahbereiches. Wenigstens drei Grinde spre-
chen fiir diese Aufwertung des Lokalen:

32 Ulrich Beck, Kinder der Freiheit. Wider das Lamento
iiber den Werteverfall. in: ders., Kinder der Freiheit, Frank-
furt am Main 1997, S. 30.

33 Karl Otto Hondrich schreibt in der Frankfurter All-
gemeinen Zeitung vom 31.5. 1997:  Die ganze Welt auf
einem Weg zur Losung des Arbeitslosenproblems: das wiire
das Ende aller innovativen Problemlosungsversuche.” .. ..
eine Verknappung, die letztlich einer Abschaffung von Al-
ternativen” und damit einer Verunmoglichung von Lern-
prozessen gleichkdme.

34 U. Beck (Anm. 32).
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1. Viele globale Probleme (okologische, soziale
und wirtschaftliche) haben ihre Ursachen in
Aktivitdten auf der lokalen Ebene (Produkti-
ons- und Konsumweise, Siedlungsstrukturen,
Verkehr, Energieverbrauch und Lebensstile)
und kommen z.T. als direkte Bedrohung der
Lebens- und Existenzbedingungen vor Ort auf
die lokale Ebene wieder zuriick.

2. Entgegen der immer wieder beklagten Politik-
verdrossenheit signalisieren die Mitgliederzah-
len in Selbsthilfegruppen, Nachbarschaftshilfen
und Stadtteilinitiativen durchaus eine Bereit-
schaft zur politischen Beteiligung; Verdrossen-
heit macht sich eher gegeniiber Parteien und
ritualisierten Politikstilen breit®. Die Beteili-
gungsbereitschaft zielt somit nicht mehr in
erster Linie auf den Handlungsrahmen einer
Partei, sondern vielmehr auf direkte Beteili-
gungsformen und ein der Lebenssituation ange-
palites, zeitlich befristetes Engagement.

3. Die Kommune, der Stadtteil oder allgemeiner
ausgedriickt: die Lebenswelt des Alltags, d.h.
der Ort, der den alltiglichen Erfahrungshori-
zont bestimmt™, bietet am ehesten praktische
Ankntipfungspunkte fiir Beteiligung, fiir Ver-
dnderung und fir Innovation.

Die Repolitisierung der kommunalen Ebene stiitzt
sich demnach auf Erlebnisnihe zu gesellschaftli-
chen Problemen, auf unmittelbare Erfahrungshori-
zonte, die sich im sozialen Nahbereich konstituie-
ren, und auf Beteiligungsbereitschaft vor Ort.

Ganz in diesem Sinne formuliert die Agenda 21 in
Kapitel 28: ,,.Durch Konsultation und Herstellung
eines Konsenses wiirden die Kommunen von thren
Biirgern und von ortlichen Organisationen, von
Biirger-, Gemeinde-, Wirtschafts- und Gewerbeor-
ganisationen lernen und fiir die Formulierung der
am besten geeigneten Strategien die erforderli-
chen Informationen erlangen.” Diese Aufforde-
rung bedeutet nicht, Beteiligung als Allheilmittel
zur Bearbeitung gesellschaftlicher Probleme zu
stilisieren. Reklamiert wird aber eine ,.Demokra-
tisierung der Demokratie” im Sinne der Ermog-
lichung eines thematisch vorbehaltlosen Austau-

35 Ohne den Blick auf die Lokale Agenda 21 zu richten,
beschreibt dies Fritz Scharpf mit den Worten: .. Wir brauchen
dringender denn je zivilgesellschaftliche Prozesse der Kon-
sensbildung nicht gegen die Parteien, aber an ihrer ritua-
lisierten Konfrontation vorbei.” Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 5. 6. 1997.

36 Vgl. auch Wolfgang Gessenharter, Warum neue Beteili-
gungsmodelle auf kommunaler Ebene? Kommunalpolitik
zwischen Globalisierung und Demokratisierung, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B 50/96, S. 3-13.
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sches zwischen Verbrauchern, Verbianden, Initiati-
ven, Unternehmen, der Wissenschaft und der Ver-
waltung mit dem Ziel der Konsensbildung. Nur
wenn es vor Ort zum offenen Dialog zwischen den
genannten Akteuren kommt, alte Konfliktlinien
und unhinterfragte Gegnerschaften zuriickgestellt
werden und die zu erdffnenden Diskurse anschluf3-
fahig an das jeweilige Interesse und Aufgaben-
spektrum der Diskurspartner sind, hat die Umset-
zung des Leitbilds der Nachhaltigkeit in der
gesellschaftlichen Praxis eine Chance. Dies erfor-
dert u.a. die Erarbeitung einer iibergreifenden
Nachhaltigkeitsvision auf lokaler Ebene, die
Bereitschaft zu Lernprozessen bei allen Beteilig-
ten. die Entwicklung von Kkonsensorientierten
Methoden der Kooperation sowie die Organisa-
tion und Evaluation des einzuleitenden Prozesses.

Die Agenda 21 betont den ., konsultativen Charak-
ter” der Beteiligung. Konsultation heiit ..gemein-
same Beratung von Partnern*. Uber vielfdltige
Formen der wechselseitigen Information. Beteili-
gung und Beratung sollen die Biirgerinnen und
Biirger wie auch alle ortlichen Organisationen in
einen umfassenden Lernprozefl auf der kommuna-
len Ebene einbezogen werden. Konsultation und
Beteiligung wiirde zusitzliche und neue Chancen
eroffnen: Birgernahe Informationen verhindern
Fehlplanungen und helfen somit, Kosten zu spa-
ren: zusdtzliche Sachkompetenz der Biirger flieft
in den politischen ProzeB3: durch Beteiligung kann
die Akzeptanz politischer Mallnahmen gesteigert
werden, und nicht zuletzt entstehen durch dialogi-
sche Verfahren der Beteiligung neue und zielgrup-
penspezifische Formen von Solidaritiat. Dialog als
Austausch unter Gleichen, gegenseitige Beratung
und gegenseitiges Lernen als Offnung des politi-
schen Prozesses sowie die Erarbeitung von Kon-
sens zwischen allen Beteiligten benennen dabei
die Leitplanken der sozialokologischen Innovation
auf der kommunalen Ebene.

Wie schwierig sich die Entwicklung einer lokalen
Agenda 21 in der Praxis oftmals gestaltet, soll am
Beispiel Kolns aufgezeigt werden:

e Obwohl die Initiative zur Entwicklung einer
lokalen Agenda fiir Koln von ortlichen umwelt-
und entwicklungspolitisch engagierten Grup-
pen ausging, verzichtete die Umweltverwal-
tung, die durch den Rat der Stadt Koln zur
Erarbeitung eines Handlungskonzeptes beauf-
tragt wurde, dabei auf die Einbeziechung dieser
Gruppen. Ebenso verzichteten Stadt und
Umweltverwaltung auf eine breite Information
der Offentlichkeit, die erst Beteiligung anregen
kann. .
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e Das vorgelegte und dann vom Rat der Stadt
beschlossene Handlungskonzept ldBt weder
inhaltlich noch organisatorisch Raum fiir eine
Leitbilddiskussion im Rahmen des Agenda-
Prozesses. Die Stadt verschenkt damit die
Chance einer identititsstiftenden Klammer fiir
den Gesamtprozeld und 146t die sich bildenden
Diskussionsrunden unverbunden.

e Das Handlungskonzept legte vier zu bearbei-
tende Themenfelder (Wirtschaftsstandort Koln;
Bildung, Ausbildung und Wissenschaft: Koln in
globaler Partnerschaft; nachhaltige Stadtent-
wicklung) fest. Damit wurde die Chance ver-
tan, die Biirgerinnen und Biirger sowie die
anzusprechenden Organisationen tiber das Me-
dium der selbstbestimmten Themenfindung zu
beteiligen. Ein erster Anreiz zur Beteiligung
liegt gerade in der neuen Chance, bei der The-
menentwicklung aktiv mitzuwirken. Die The-
men. die in solchen Beteiligungen als betei-
ligungs- und Konsensfihig entwickelt und
bearbeitet werden, lassen sich vorab nicht fest-
legen und sind, wie der Agenda-Prozel3 in Koln
auch zeigt, sehr viel ,kleiner” als die in der
Handlungsvorlage genannten.

e Das Handlungskonzept formuliert den
Agenda-ProzeB3 in Koln als ..Projekt™, das den
meisten mit ihr befaBten Menschen, Funktions-
tragern und Organisationsmitgliedern mehr
und zusitzliche Arbeit bringt und von daher
eher abgelehnt wird (werden mufB}). Es gibt
einen Zeitrahmen von zwei Jahren vor, der die
Intention der lokalen Agenda 21, namlich tiber
veranderte politische Praktiken in realisierba-
ren Schritten eine nachhaltige Entwicklung
anzustoflen, vollig verfehlt. Die Entwicklung
einer lokalen Agenda 21 ist kein Projekt, das
mit klaren Zielen versehen in einem vereinbar-
ten Zeitrahmen zu bewerkstelligen ist, sondern
ein Prozef, der die praktizierten Routinen der
Projektbearbeitung (z.B. Ressortzuweisung)
gerade in Frage stellt, um iiber neue Wege, For-
men und prozeBorientierte Vereinbarungen
(,Meilensteine™) ,.Zukunftsfahigkeit™ zu errei-
chen. Das bedeutet auch, daB die einfache
Fortschreibung bestimmter Programme jetzt
unter dem Titel lokale Agenda 21 an der Inten-
tion vorbeigeht, wenngleich es unter dem
Gesichtspunkt Es darf nichts kosten™ konse-
quent ist.

o Das Handlungskonzept enthilt keinerlei finan-
zielle Mittel und hat damit im ,politischen
Spiel* Kolns eine Prioritit von nahe Null.
Wenn der Rat der Stadt Koln dem Agenda-
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Prozel3 keine Prioritdt einrdumt, warum sollte
dann z.B. die Wirtschaft mit Geld und/oder
Innovationen einsteigen?

Wie das Beispiel Koln, aber auch vielfaltige Erfah-
rungen aus anderen Stiddten zeigen’’, entwickelt
sich ein erfolgreicher Agenda-Prozel nicht im
Selbstlauf. Vielmehr bedarf es bestimmter Rah-
menbedingungen, ohne die er zum Scheitern ver-
urteilt ist™,

e Die lokale Agenda muf3 auf der Basis politi-
scher Beschliisse von Politik und Verwaltung
nicht nur proklamiert, sondern aktiv und
offentlich' mitgetragen werden. Sie als lastige
Pflichtiibung miBzuverstehen oder sie ,von
oben* zu diktieren hiefle, die notwendigen
internen und externen Verdnderungen unmog-
lich zu machen.

e Die Initiierung und Organisation eines lokalen
Agenda-Prozesses bedeuten zunéchst neue und
zusitzliche Aktivititen der Kommune. In der
Anschubphase sind entsprechend zusitzliche
personelle und finanzielle Mittel, insbesondere
zur Koordination und Moderation der Konsul-
tationsprozesse, aufzuwenden. Mittel- und
langfristig wird die lokale Agenda 21 in vielen
Handlungsfeldern Wege eines effizienteren
Mitteleinsatzes aufzeigen und damit Kosten
einsparen.

e Der Agenda-Proze3 beginnt mit der Entwick-
lung eines unter Beteiligung der Biirger und
ortlichen Organisationen auf die Bedingungen
vor Ort abgestimmten Handlungskonzepts.
Hauptaufgabe dieses Konzeptes ist die verbind-
liche und transparente Regelung und Koordi-
nation von Aufgaben. Themen, Zustindigkei-
ten und Verantwortlichkeiten.

e Biirgerbeteiligung ist weder Anhingsel noch
~Schmiermittel” des Agenda-Prozesses, son-
dern seine eigentliche Substanz und Qualitét —
Biirgerbeteiligung allerdings weder in einem
auf Bildung und Akzeptanzbeschaffung redu-
zierten Sinne noch miBverstanden als basis-
demokratische Chaotisierung von Planungs-
und Entscheidungsprozessen. Biirgerbeteili-
gung dient vielmehr und ausschlieBlich dem
Zweck, daB ,.die Kommunen von ihren Biir-
gern und ortlichen Organisationen, von Biirger-,

37 Vel. CAF/Agenda-Transfer, Lokale Agenda 21. An-
regungen zum Handeln. Beispiele aus der Praxis, Bonn 1998.
38 Vgl Dorothea Freese/Thomas Jiger/Michael Schwarz,
Mindestanforderungen an eine erfolgreiche Umsetzung der
Lokalen Agenda 21 in Kéln, in: Bonner Umweltzeitung, De-
zember 1997.
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Gemeinde-, Wirtschafts- und Gewerbeorgani-
sationen lernen und fiir die Formulierung der
am besten geeigneten Strategien die erforderli-
chen Informationen erlangen**. Hierfiir pro-
blem- und aufgabenbezogen geeignete arbeits-
und entscheidungsfahige Formen zu finden ist
eine Hauptaufgabe und zugleich Erfolgsbe-
dingung des Agenda-Prozesses. Die gesamte
Bandbreite der Interessen ist dabei ebenso zu
berticksichtigen wie die Umsetzung und Er-
folgskontrolle. Dal3 dies nicht ohne Konflikte
und Reibungen erfolgen wird, spricht keines-
wegs gegen ein solches Vorgehen, sondern fiir
ein professionelles Management und den Ein-
satz geeigneter Verfahren. Von besonderer
Bedeutung ist die systematische Einbeziehung
der Wirtschaft in konkrete Projekte regionaler
Kooperation.

e In der Perspektive auf die Entwicklung eines
sich selbst tragenden und steuernden, perma-
nenten Lernprozesses scheiden enge zeitliche
Vorgaben aus. Die realistische Formulierung
von problem- und aufgabenorientierten ,Mei-
lensteinen™ hingegen ist notwendiger Bestand-
teil dieses Prozesses.

e Der Agenda-ProzeB zielt dezernats- und dmter-
tibergreifend auf eine zukunftsfihige Entwick-
lung der Stadt vor Ort, die ihren Biirgern hohe
Lebensqualitat, soziale Gerechtigkeit und
Umweltvertriglichkeit bietet, dies aber auch
gleichermalBlen den Mitbiirgern auf der , Einen
Welt™ zugesteht. Thematisch a8t er sich also
weder auf ein reines Umweltprogramm noch
auf die klassischen Ressorts und Pflichtaufga-
ben der Kommunalverwaltung reduzieren. Dies
ist bei der organisatorischen Verankerung des
Agenda-Prozesses innerhalb der Stadtverwal-
tung zu berticksichtigen. Lokale Agenda 21 ist
eine Querschnittsaufgabe, die den Organisa-
tions- und Gestaltungsrahmen kommunaler
Umweltschutzpolitik weit iiberschreitet, und
deshalb an zentraler Planungsstelle zu veran-
kern.

V. Ausblick

Eine Entwicklung zur zukunftsfihigen Stadt ist
ohne Zusammenwirken von Umweltschutz, nach-
haltigem Wirtschaften, sozialer Integration und
erweiterter Biirgerbeteiligung nicht zu erreichen.

39 Bundesministerium fiir Umwelt (Anm. 18), Kap. 28.
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Und nachhaltiges Wirtschaften ist perspektivisch
nicht zu verwirklichen ohne einen umfassenden
Innovations-, Lern- und Reorganisationsprozef3 in
den Unternehmen, der auch das lokale und regio-
nale Umfeld, das stark verflochtene Netzwerk der
unternehmenstibergreifenden Kooperations- und
Kommunikationsbeziehungen, in das unternehme-
risches Handeln stets und in zunehmendem Mafe
eingebunden ist, systematisch mit einbezieht. Die
Erfahrungen mit dem schwierigen Ubergang vom
rechtskonformen und weitgehend biirokratisch
regulierten Umweltmanagement zum nachhaltigen
Wirtschaften zeigen ebenso wie die bisherigen
Umsetzungsversuche der lokalen Agenda 21, daf3
Aufklidrungs- und Uberzeugungsarbeit ebensowe-
nig wie die begriindete Aussicht auf nachweisbare
(wirtschaftliche) Erfolge ausreichen, um tragfi-
hige Innovationsbiindnisse mit Richtungssinn zu

ctablieren. Stattdessen kommt es vor allem darauf

an, bei allen Akteuren die Bereitschaft zu fordern.,
vermehrt (strategische) Allianzen einzugehen mit
dem Ziel, neue Losungen fiir dringende Probleme
zu finden, sich auch auf offene und erfolgsunsi-
chere Such-, Lern- und Entwicklungsprozesse ein-

zulassen und die dazu erforderlichen Ressourcen,
in erster Linie Zeit und kreative Energie, zu mobi-
lisieren.

Dies kann auf Dauer nur gelingen, wenn Regie-
rungen und lokale Behorden dies nicht blockieren,
sondern im Gegenteil entsprechende Anreize,
Gelegenheiten und Moglichkeiten schaffen und
thre Inanspruchnahme systematisch unterstiitzen.
Den Dialog zwischen Wirtschaft und anderen
gesellschaftlichen Akteuren vor Ort ideell, materi-
ell und organisatorisch zu fordern ist ein entschei-
dender Hebel zur Uberwindung der viel beklagten
Innovationskrise und zugleich ein wichtiger Schritt
in Richtung auf eine .Innovation der Innovation™
im Sinne einer nachhaltigen und zukunftsfihigen
Entwicklung: und insofern handelt es sich dabei
keineswegs um einen . Selbstzweck®. sondern um
~ein Gebot der Klugheit™*,

40 Christoph Bals, Wirtschaft und Agenda 217!, in:
Germanwatch. Zeitung fiir zukunftsfahige Nord-Siid-Politik,
(1998) 2. S. 1. Germanwalch hat in diesem Zusammenhang
.Zehn Erfolgsrezepte” zur Diskussion gestellt, in: ebd., S. 4.
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Christian Schrader

Das Umweltrecht aus Sicht eines Umweltverbandes

Die Kreisgruppe Fulda des Bundes fiir Umwelt-
und Naturschutz Deutschland e.V. (BUND) kann
sich einigermallen intakter Natur im Biospharen-
reservat Rhon erfreuen. Zugleich drohen jedoch
mehrere Projekte die Natur erheblich zu schidi-
gen: unter anderem der Ausbau von Autobahnen,
Schnellbahnverbindungen und ein Pumpspeicher-
werk. Die Vielfalt, Eigenart und Schonheit von
Natur und Landschaft wird mehr und mehr durch
iberortliche Entwicklungen bedroht. Das Pump-
speicherwerk steht in einem europdischen Strom-
verbund. Infolge der Novelle zum Energiewirt-
schaftsgesetz kann die ostdeutsche Industrie
subventionierten Atomstrom aus Frankreich kau-
fen; die notwendigen Leitungstrassen werden in
beschleunigten Zulassungsverfahren durch die
Landschaft gelegt. Der Personen- und der Giiter-
verkehr weisen gigantische Steigerungsprognosen
auf. Ursachen sind etwa die osteuropiische Ent-
wicklung und Auslagerungen der Produktion
deutscher Unternehmen. Die Folge sind neue
Autobahnen und ICE-Trassen mitten durch
Deutschland. Die Probleme, an denen sich die
Umweltschiitzer vor Ort die Zidhne ausbeifen,
sind also oft nicht mehr lokal verursacht. Im Hin-
tergrund stehen europiische, ja weltweite wirt-
schaftliche Entwicklungen, die mit dem Schlag-
wort Globalisierung umrissen werden. Die
Globalisierung iberrollt" die Umwelt und den
Umweltschutz vor Ort.

I. Umweltrecht als notwendiger
Bestandteil der Européisierung/
Internationalisierung

Die wirtschaftspolitische Globalisierung basiert
auf dem Gedanken des Freihandels. Auf der gan-
zen Welt sollen Wirtschaftsvorginge frei ablaufen
konnen. Aus dieser Sicht sind nationale oder euro-
paische Vorschriften von Ubel; am besten sollen
keine, vor allem keine differierenden Vorschriften
bestehen. An ihre Stelle treten internationale Ver-
einbarungen. Beispiele fiir die Dynamik des Welt-
handelsgedankens sind die Bananenmarktordnung
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und das Hormonverbot fiir Rindfleisch der EG,
deren Importrestriktionen mit den Regeln der
Welthandelsorganisation unvereinbar waren. Wih-
rend die deutschen Verbraucher im Falle der
Bananen dariiber Freude empfinden konnten,
kommt beim Umweltschutz eher Beklemmung
auf. Stehen alle nationalen und europiischen
Umwelt- bzw. Schutzvorschriften im Widerspruch
zur Welthandelsordnung?

Auf der Ebene der Européischen Union liegen die
Dinge dhnlich. Die europdische Integration war
zundchst eine wirtschaftspolitische Zweckgemein-
schaft, die sich iiber ungehinderten Handel Wirt-
schaftserfolge versprach. Der wirtschaftlichen
Liberalisierung folgten zundchst kaum entspre-
chende oOkologische und soziale Rahmensetzun-
gen. Uber Generalklauseln wie die des Schutzes
des freien Warenverkehrs wurden manche natio-
nale Umweltregeln auBer Kraft gesetzt. Auch
wenn sich die EU zunehmend dem Umweltschutz
geoffnet hat, so entkoppelt sich das Umweltrecht
doch mehr und mehr vom nationalen Recht und
von den nationalen Regelungsmdoglichkeiten und
wird oft von anderen Politiken tiberformt.

Die durch die globale und europdische Entwick-
lung verursachten Umweltprobleme sind nicht
dadurch zu vermeiden, dall man sich gegen diese
Entwicklung ausspricht. Globalisierung kann
durchaus im Sinne einer effizienteren Ressourcen-
nutzung wirken', wenngleich dies in einem Modell
von stiandigem Wirtschaftswachstum nicht fiir eine
dauerhaft nachhaltige Entwicklung ausreichen
wird’. Notwendig ist auf europiischer wie auf glo-
baler Ebene dreierlei:

— eine Gleichsetzung von Okologie und Okono-
mie in den vertraglichen Zielen,

— eine Angleichung der Umweltvorschriften so-
wie

— die Beibehaltung nationaler Regelungsspiel-
riume.

I Vgl. Umweltbundesamt, Nachhaltiges Deutschland, Ber-
lin 1997, S. 16 f.; AbschluBbericht der Enquete-Kommission
.Schutz des Menschen und der Umwelt”, in: Bundestags-
Drucksache 13/11200, S. 206.

2 Vgl Jirgen Rochlitz, Sondervotum, in: ebd., S. 220 ff.
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1. Zielsetzung Okonomie und Okologie

Die wirtschaftliche Dimension mufl um die 6kolo-
gische Zielsetzung erginzt werden. Seit 1992 ist
dies weltweit Programm, allerdings eher im Rah-
men von Absichtserkldarungen. Die auf der Rio-
Konferenz 1992 getroffene Vereinbarung iiber
nachhaltige Entwicklung — sustainable develop-
ment — vereint wirtschaftliche und soziale Entwick-
lung mit oOkologischen Riicksichtnahmen. Der
Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland
(BUND) hat die Voraussetzungen einer nachhalti-
gen Entwicklung fiir Deutschland in seiner Studie
~Zukunftsfihiges Deutschland* formuliert® und ist
dabei zu einer erniichternden bis erschreckenden
Bilanz gelangt. Weder in Deutschland noch in
Europa. noch auf weltweiter Ebene ist das Primat
wirtschaftlicher Entwicklung gebrochen. Die Rio-
Konferenz hat im wesentlichen Appelle, besten-
falls Rahmenkonventionen geliefert, die keine bin-
dende Wirkung zeigen. Die Rahmenkonventionen
werden duBerst schleppend ausgefiillt. Die Rio-
Nachfolgekonferenz in New York im Juni 1997
brachte dem Umweltschutz keinen Fortschritt.
Weder bei den Klimaverhandlungen noch bei der
Konvention fiir eine nachhaltige Waldnutzung ist
ein Durchbruch erzielt worden. Das Treffen der
sieben filhrenden Industriestaaten in Denver im
Juni 1997 lehnte ein explizites Umweltengagement
ab?.

Ein kleiner Lichtstrahl — was die umweltpolitische
Zielsetzung angeht — scheint allerdings durch die
dunklen Wolken auf europiischen Boden. Die
Fortentwicklung des Vertrages iiber die Europii-
sche Gemeinschaft im Juni 1997 in Amsterdam hat
zu einer Verstirkung des Umweltschutzes ge-
fihrt’. Dies ist auch auf die Kampagne Greening
the treaty der europdischen Umweltverbiande zu-
riickzufiihren. Eine erhebliche Aufwertung hat der
Umweltschutz erfahren durch den in Artikel 6 des
EG-Vertrages vorangestellten Grundsatz der Inte-
gration von Umweltaspekten.® Es wird zu priifen
sein, ob die eingeleiteten Maffnahmen mehr brin-
gen als die wirkungslose Integrationsklausel des

3 Vgl. BUND/MISEREOR
Deutschland, Basel u.a. 1996.

4 Vgl zu den Anforderungen an die Weiterentwicklung der
internationalen Institutionen den AbschluBbericht Enquete-
Kommission (Anm. 1), S. 206 ff.

5 Vgl. Umweltbericht 1998 der Bundesregierung. in: Bun-
destags-Drucksache 13/10735, S. 191.

6 Vgl. Christian Callies, Die neue Querschnittsklausel des
Art. 6 ex 3¢ EGV als Instrument zur Umsetzung des Grund-
satzes der nachhaltigen Entwicklung, Deutsches Verwal-
tungsblatt 1998, S. 559 ff.

(Hrsg.), Zukunftsfihiges
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Artikels 130r Absatz 2 Satz 3 im bisherigen EG-
Vertrag’.

2. Angleichung der Umweltvorschriften

Die Angleichung der nationalen Umweltvorschrif-
ten auf globaler und europiischer Ebene soll u. a.
verhindern, daf} iiber ein nationales Umweltdum-
ping wirtschaftspolitische Standortvorteile erzielt
werden konnen. Wenn das derzeit diskutierte Mul-
tilaterale Abkommen iiber Investitionen, das welt-
weit die Investitionsbedingungen erleichtern soll®,
nicht mit verbindlichen sozialen und okologischen
Mindeststandards ausgestattet wird, werden in-
folge des Wettbewerbs um die besten Investiti-
onsbedingungen die sozialen Sicherungssysteme
ebenso zusammenbrechen, wie diese Gefahr be-
steht fir das Weltklima oder die lokale Umwelt.

Auf europdischer Ebene mufl (nicht nur) im
Umweltschutz die Vertiefung der gemeinschaft-
lichen Beziehungen vorankommen. Diese Mog-
lichkeiten sind bei der EU als supranationaler
Rechtsgemeinschaft ungleich groBer als auf der
volkerrechtlichen Ebene. Allerdings erfordert der
neue Amsterdamer Vertrag fiir gemeinschaftliche
MaBnahmen etwa bei der Energiebesteuerung
immer noch die Einstimmigkeit und ermoglicht
damit Vetopositionen von umweltpolitischen
Bremserlindern. Entgegen mancher Selbstein-
schitzung ist Deutschland nicht Europameister,
sondern eher Bremser im Umweltschutz. Die
Erarbeitung effektiver Vorschriften wird von
Deutschland zum Beispiel bei der Energiebesteue-
rung massiv behindert, und beschlossene Umwelt-
vorschriften werden oft unzureichend umgesetzt,
wie vielfache Verurteilungen durch den Europai-
schen Gerichtshof bezeugen”’.

3. Beibehaltung nationaler Regelungsspielraume

Die Beibehaltung nationaler Regelungsspielraume
ist notwendig, damit okologische Vorreiter auf-
grund nationaler Regelungen vorfiihren konnen,
dafi Umweltschutz mit Wirtschaftsentwicklung
vereinbar ist. Der nationale Staat soll nicht abster-

7 Vgl Mitteilung der Kommission ,.Partnerschaft fiir In-
tegration — Eine Strategie zur Einbeziehung der Umwelt-
belange in die EU-Politik”, in: KOM (1998) 333 final.

8 Vgl Joachim Karl, Das Multilaterale Abkommen iiber
Investitionen. in: Recht der internationalen Wirtschaft, 43
(1998) 5. 8. 432-440; Matthew Hebard, Trans-national In-
vestments: The Multilateral Agreement on Investment
(MAI). mn: Environmental Law Network International,
Newsletter. (1998) 1, S. 32-34.

9 Zuletzt Urteil vom 17. 6. 1998, in: Zeitschrift fiir Umwelt-
recht. 9 (1998) 4, S. 198 ff. wegen unzureichender Umsetzung
der EG-Richtlinie tiber den freien Zugang zu Informationen
tiber die Umwelt.
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ben, sondern er soll — wenn notig — eigene soziale
und oOkologische Standards formulieren diirfen.
Wihrend das Welthandelsrecht nationale Regelun-
gen cher nivelliert'”, hat der Amsterdamer Vertrag
bei den Binnenmarktvorschriften (unter schwer
erfiillbaren Voraussetzungen) die Maoglichkeit
nationaler Alleingénge bestdtigt. Was seit etwa
finf Jahren in Deutschland geschieht, ist jedoch
das Gegenteil okologischen Vorreitertums.

II. Deregulierung lost weder
Umweltschutz- noch Ordnungs-
rechtsprobleme

Die Notwendigkeit verstirkten oOkologischen
Engagements ist leicht einsehbar: Neben den glo-
balen Problemen wie dem Klimawandel zidhlen in
Deutschland zum Beispiel Verkehrsemissionen,
der ungebremste Flichenverbrauch oder die Alt-
lastenbeseitigung weiterhin zu den dringendsten
Problemen''. Zu einem entspannten Riickblick auf
erreichte Erfolge oder zum Riickzug auf einige
wenige Problemfelder besteht folglich kein Anlaf.

Hohe Umweltstandards, so hei3it es, beeintrichti-
gen den Wirtschaftsstandort Deutschland, verhin-
dern oder verzogern Investitionen; wenn denn ein
Investor kame, wiirden die Linge und Intensitit
der Genehmigungsverfahren ihn letztendlich ver-
graulen. Das Gegenteil ist richtig. Umweltschutz
ist ein Standortfaktor: Eine Million Arbeitsplitze
hingen davon ab. Ein hohes Umweltschutzniveau
ist zuerst Ansporn und wird dann zum Wettbe-
werbsvorsprung der deutschen Industrie. Dieser
geht, wie sich an Exportstatistiken von Umweltan-
lagen zeigen laBt, durch die umweltpolitische Still-
standsphase seit Anfang der neunziger Jahre
inzwischen wieder verloren. Studien haben erge-
ben, daBl die umweltrechtlichen Genehmigungs-
verfahren keine relevante Bedeutung fiir Standort-
entscheidungen besitzen'”. Betriebswirtschaftliche
Dissertationen belegen. dall entsprechende Vor-
schriften im Zweifel vernachlassigt werden -
wegen geringer Sanktionswahrscheinlichkeit und

10 Vgl. Barbara Eggers, Die Entscheidung der WTO, Ap-
pellate Body im Hormonfall, in: Europédische Zeitschrift fir
Wirtschaftsrecht, (1998) 5-6, S. 147-151.

11 Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Daten zur Umwelt -
Der Zustand der Umwelt in Deutschland, Berlin 1997.

12 Vgl. Rudolf Steinberg u.a., Zur Beschleunigung des
Genehmigungsverfahrens fiir Industricanlagen — Eine em-
pirische und rechtspolitische Untersuchung, Baden-Baden
1991.
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Sanktionshohe'. Dessenungeachtet wurde und
wird der Umweltschutz als Wirtschafts- und Job-
killer bezeichnet — mit der Folge, daB3 vorhandenes
Recht mehr und mehr ausgehohlt wird. Kaum
noch aufzulisten sind die diversen Vereinfachungs-
und Investitionsbeschleunigungsgesetze'?.

1. Verfahrensrechtliche Deregulierung

Verfahrensrechtliche Deregulierung bewirkt, daf
bestimmte Genehmigungs- und Uberwachungs-
pflichten entfallen, daf fiir die Priifung materieller
Standards wenig Zeit bleibt oder dafl die Ver-
bands- und Offentlichkeitsbeteiligung formal be-
stehen bleibt, aber die umweltbelastenden Pro-
jekte dem bisherigen Verfahren entzogen werden;
die Wirkungen und Erfolgschancen von Rechts-
mitteln nehmen entsprechend ab. Wo nicht bereits
ein MaBnahmegesetz den Betroffenen jede Betei-
ligung vorenthilt, werden die meisten umweltbe-
anspruchenden Projekte heute in Verfahren zuge-
lassen, die keine Biirger- und Verbandsbeteiligung
kennen. An die Stelle von Planfeststellungsverfah-
ren sind fiir Autobahnen, Miillverbrennungsanla-
gen oder Deponien Verfahren ohne Beteiligung
der Offentlichkeit getreten. Das Hauptgeschift
der immissionsschutzrechtlichen Genehmigungs-
verfahren, die Anderung bestehender Anlagen.,
wird heute in aller Regel ohne Offentlichkeit
abgewickelt".

Diese Anderungen sind verfassungs- und europa-
rechtlich aus verschiedenen Griinden nicht halt-
bar'®. An dieser Stelle sei nur auf das Grund-
problem eingegangen, dafl Umweltschutz in
Deutschland vor allem ordnungsrechtlich, also
tiber behordliche Ge- und Verbote, eingebunden
wird: Die Folgen dieser Rechtskonstruktion sind
immens. Die betroffenen Umweltgiiter oder die

13 Vgl Klaus Terhart, Die Befolgung von Umweltauflagen
als betriebswirtschaftliches Problem, Berlin 1986.

14 Einschneidend war insbesondere das Investitionser-
leichterungs- und Wohnbaulandgesetz vom 22. 4. 1993, Bun-
desgesetzblatt 1993 Teil I S.466 und zuletzt das Genehmi-
gungsverfahrensbeschleunigungsgesetz vom 19. 9. 1996,
Bundesgesetzblatt 1996 Teil I S. 1354. Aus der juristischen
Literatur: Rudolf Steinberg, Zeit, Umwelt und Beschleuni-
gung bei der Planung von Verkehrswegeprojekten. in: Natur
und Recht, 18 (1996) 1. S. 6-14; Wilfried Erbguth, Umwelt-
recht im Gegenwind: Die Beschleunigungsgesetze, in: Juri-
sten Zeitung, 48 (1994) 10, S. 477 -485.

15 Vagl. Hans-Joachim Koch/Dieter Schening (Hrsg.). Ge-
meinschaftskommentar zum BImSchG, Diisseldorf 1997, § 15,
Randnummern 4 (Martin Fiihr).

16 Vael. Wilfried Erbguth, Zur Vereinbarkeit der jiingeren
Deregulierungsgesetzgebung mit dem Verfassungs- und Eu-
roparecht, Rechtsgutachten im Auftrag des Bundes fiir Um-
welt- und Naturschutz Deutschland e.V.. Rostock 1998 (un-
veroff. Ms.).
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von Umweltveranderungen betroffenen Personen
werden nicht als AKteure juristisch ausgestattet.
Das Handeln wird vom Staat erwartet und von
ihm iibernommen. Dem Gewaltmonopol des Staa-
tes folgte das Umweltschutzmonopol des Staates.
Staatliche Behorden regulieren den Konflikt zwi-
schen Okonomie und Okologie, die Biirger sind
verwaltungsrechtlich  auBenstehende |, Dritte*.
(Fast) allein auf den Umweltbehorden lastet die
Verpflichtung. die mehr als 800 Gesetze und 2700
Verordnungen des nationalen Umweltrechts zu
vollziechen bzw. umzusetzen. Die Behorden sind
iiberfordert mit Anderungsanzeigen, Bescheini-
gungen und Stellungnahmen. Sie konzentrieren
sich auf neue Genehmigungsantrige und schaffen
es oft nicht, gefahrliche Anlagen regelméBig vor
Ort zu kontrollieren.

Die Umweltverbinde haben mit nur teilweisem
Erfolg versucht, in das behordliche Kontrollsystem
eingebunden zu werden. lhr Ziel war es, der
Umwelt Stimme und Gewicht zu verleihen. Die
Stimme erklingt, wenn Beteiligungsmoglichkeiten
in Genehmigungsverfahren offensiv genutzt wer-
den: im Naturschutzrecht wurde so fiir einige
wenige Verfahren eine gesonderte Verbandsbetei-
ligung erreicht. Angemessenes Gewicht bekom-
men die Vertreter der Umwelt, wenn sie sich auf
durchsetzbare Rechte berufen konnen. Mehr als
eine alibihafte, weil folgenlose Anhoérung erfolgt
nur, wenn die Behorden wissen, dall Verfahrens-
und materielle Fehler verwaltungsgerichtliche Fol-
gen haben konnen. Eine verkiirzte Vorsorgebe-
stimmung oder 95 Prozent der Baugenehmigun-
gen'” konnen noch so rechtswidrig sein, einklagbar
ist die Einhaltung des Umweltrechts in der Regel
nicht. Manchmal scheint es, da3 nur dort der Voll-
zug moglich wird, wo ansonsten der Staatsanwalt
mit strafrechtlichen Konsequenzen kommt.

Beteiligungsrechte bleiben ohne verwaltungsge-
richtliche Durchsetzbarkeit erfolglos, das Beteili-
gungsrecht wird erst durch das Klagerecht effektiv.
In diesem Sinn sicht auch die Europdische Kom-
mission durch einen besseren Zugang zu den
Gerichten Vorteile fiir die Anwendung des
Umweltrechts der Gemeinschaft'®. Im europii-
schen Umweltrecht fiihrt bereits das Interesse fak-
tisch Betroffener an der Durchsetzung objektiven

17 So ,aus meiner 30jihrigen Praxis*® als Regierungs-
prasident: Manfred Bulling. in: Bundesministerium fiir Um-
welt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Denkschrift fiir ein
Umweltgesetzbuch, Berlin 1994, S, 113,

18 Vgl Mitteilung der Kommission . Durchfithrung des
Umweltrechts in der Gemeinschaft™, in: KOM (96) 500 endg.
= Bundestags-Drucksache 13/7470, Randnummer 36-43.
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Rechts zur Klagebefihigung'®. In Deutschland
trifft man demgegeniiber auf die Tradition einer
auf abstrakte .subjektive Rechte™ eingeschriank-
ten Klagebefugnis. Gescheitert ist 1988 der Ansatz
der Umweltverbande, liber eigene Klagerechte der
Natur gerichtliche Durchsetzungskraft zu verlei-
hen?. Wenn die Natur an sich nicht klagen kann,
dann missen Klagemoglichkeiten der Natur-
schutzverbidnde als Anwilte der Natur eingefiihrt
werden. Notig wire ein Verbandsklagerecht zur
Verfolgung aller objektiv rechtswidrigen, aber
individuell nicht verfolgbaren Behordenentschei-
dungen.

Die deutschen Gesetzgeber haben sich — mit un-
bedeutenden Ausnahmen — nicht an ein umwelt-
rechtliches  Verbandsklagerecht herangewagt.
Lediglich anerkannte Naturschutzverbinde kon-
nen in einigen Lindern — oft betrifft dies dann
auch nur einen sehr begrenzten Anwendungsbe-
reich — klagen. Von einem effektiven Verbandskla-
gerecht kann nicht gesprochen werden. Verbands-
klageentwiirfe auf Bundesebene wurden in der
13. Legislaturperiode des Bundestages stets zu-
rickgewiesen. Wer behauptet, Verbdnde mil-
brauchten in einer Klagewelle ihr Klagerecht zur
Verhinderung miBliebiger Vorhaben, verkennt,
daBl Verbandsklagen nur dann Vorhaben verhin-
dern konnen. wenn diese rechtswidrig sind. Wie die
Erfahrung in den Bundeslandern mit Verbandskla-
gebefugnis und wie der Vergleich zu anderen Staa-
ten mit groBziigigen Klagebefugnissen zeigt, ist
aus dieser Richtung keine Klagewelle zu befiirch-
ten. Die Erfolgsquote von Verbandsklagen ist
signifikant hoher als der Erfolgsdurchschnitt an-
derer Klagen. Die vom Bundesumweltministe-
rium eingesetzte Unabhdngige Sachverstiandigen-
kommission zum Umweltgesetzbuch hat dies
anerkannt und eine Verbandsklage in ihren Ent-
wurf aufgenommen’’. Der 14. Deutsche Bundes-
tag sollte sich von deren Einschdtzung leiten
lassen.

2. Materieli-rechtliche Deregulierung

Mit formellen Beteiligungs- und Klagerechten
kann nur das erreicht werden, was materiell-recht-

19 Dazu uberzeugend: Bernhard W. Wegener, Rechte des
einzelnen — Die Interessentenklage im europiischen Um-
weltrecht, Baden-Baden 1998, S. 125 ff.

20 Die Umweltverbiande hatten als Treuhiinder fiir die von
der Nordseeverschmutzung bedrohten Robben Klage er-
hoben. Siehe das ablehnende Urteil des Verwaltungsgerichts
Hamburg, in: Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 7 (1988)
11, S. 1058.

21 Vgl Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit, Umweltgesetzbuch (UGB-KomE), 1998,
S. 533-540.
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lich, das hei3t durch inhaltliche Anforderungen
und Standards, als Umweltschutzniveau vorgege-
ben wird. Materiell-rechtlich darf man im Umwelt-
recht nicht das optimale Umweltschutzniveau
erwarten. Umweltschuiz stof3t wie jedes Politikfeld
auf unterschiedliche Interessen. Die Aufgabe. die-
sen Interessenkonflikt zu steuern, kommt in der
Demokratie vorrangig dem Gesetzgeber zu. Die
Gesetzgeber sind zweifach gefordert: zum einen
tiberhaupt und selbst zu entscheiden und zum ande-
ren, kKlare, vollzugsfreundliche Gesetze zu schaffen.

a) Svmbolische Gesetze

Der Aufgabe. selbst zu entscheiden, werden die
Gesetzgeber immer weniger gerecht. Das Wasser-
haushaltsgesetz enthielt 1957 eine Verordnungser-
machtigung, das Abfallgesetz des Bundes 1972
finf und das Kreislaufwirtschafts- und Abfall-
gesetz von 1994 18 Verordnungsermichtigungen
zuziiglich zweier Ermachtigungen fiir Verwal-
tungsvorschriften. Wenn erst Verordnungen oder
technische Regelwerke den Gesetzesinhalt festle-
gen, gilt die umgekehrte Wesentlichkeitstheorie:
Alles Wesentliche steht nicht im Gesetz, sondern
in den untergesetzlichen Vorschriften.

Der gesetzliche Interessenausgleich findet oft nur
scheinbar statt. Aus Sicht des Umweltschutzes
wird zumindest zum Teil nur symbolische Gesetz-
gebung betrieben. Die Wihler bzw. am Umwelt-
schutz interessierten Biirger werden mit verschirf-
ten Gesetzen beruhigt. Die Wirtschaft hat die
GewiBheit, dal3 die Gesetze. wenn tiberhaupt, im
Schneckentempo vollzogen werden. Das Vollzugs-
defizit ist vom Gesetzgeber gewollt: als un-
terschwellige, kaum merkliche Form des Inter-
essenausgleichs gegeniiber der Wirtschaft. Ein
hervorragendes Beispiel bictet das sogenannte
Ozongesetz®?, das im Sommer 1998 erstmals —
ohne Folgen - zu ..Ozonalarm™ fiihrte. Ahnliches
ist zum 1998 verkiindeten Bundes-Bodenschutzge-
setz zu sagen”: Das zentrale Motiv fiir die Schaf-
fung dieser Gesetze war, bundeseinheitliche Altla-
stenregelungen zu schaffen, um die von Land zu

22 Gesetz vom 19.7. 1995, Bundesgesetzblatt 1995 Teil 1
S.930. Vel. Wolfgang Kock/Marcus Lemke, Verkehrs-
immissionsschutzrecht und ,Ozongesetz", in: Zeitschrift fir
Umweltrecht. 7 (1996) 3. 8. 133—140.

23 Vgl dazu: Hans-Peter Vierhaus, Das neue Bundes-Bo-
denschutzgesetz, in: Neue juristische Wochenschrift, 51
(1998) 18, S. 1262—1269; Christian Schrader, Das neue Bun-
des-Bodenschutzgesetz. in: Wasser & Boden. 50 (1998) 5,
S. 8-13: zum Entwurf: Henning Biermann, Auf dem Weg zu
einem bundeseinheitlichen Bodenschutzgesetz, in: Wolfgang
Cremer/Andreas Fisahn, Jenseits der marktregulierten
Selbststeuerung — Perspektiven des Umweltrechts, Berlin
1997, S. 139—-182.
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Land unterschiedlichen Anforderungen an die
Sicherung von Bodenbelastungen abzuldsen. Es
wird der Offentlichkeit nun prisentiert als iiberfil-
lige Absicherung des Umweltgutes Boden. Inhalt-
lich greift der Bodenschutz aber sehr kurz. Die
wichtigsten Bodenbeansprucher wie etwa der Ver-
kehr sind vom Anwendungsbereich ausgenom-
men, die Vorsorge ist wie manches andere an
zukiinftige Ausfiihrungsverordnungen gekoppelt,
vor Anordnungen der Bodenschutzbehorden sind
mehrfach die Interessen der Bodennutzer abzuwi-
gen, und fiir Militdr und Landwirtschaft gelten
groBziigige Ausnahmeregelungen. Vor allem ver-
weist das Gesetz — anstatt auf Bundesebene einen
Altlastenfonds einzufiihren — zur Finanzierung auf
die Kosteniibernahme durch die Lander. Wegen
der leeren Linderkassen ist absehbar, dall Altla-
sten so zum Dauerproblem werden.

b) Vollzugsdefizit als eingebaute Okologiebremse

Die Gesetzgeber sind gegeniiber den betroffenen
Biirgern und den ausfithrenden Beamten in der
Pflicht, klare, vollzugsfreundliche Regelungen zu
treffen. Indem wichtige Interessenabwigungen
nicht getroffen, sondern auf die Vollzugsebene
verlagert werden, geschieht genau das Gegenteil.
Beispielsweise erfolgte im Umweltinformationsge-
setz der Ausgleich zwischen dem Informationsan-
spruch einerseits und dem Datenschutz sowie
Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen andererseits
nicht durch klare Vorrangregeln. Das Gesetz ver-
lagert den Ausgleich durch unbestimmte Ab-
wigungselemente auf die dann tberforderte Voll-
zugsebene. DalBl es anders geht, zeigt das
osterreichische Umweltinformationsgesetz.

Fast in Mode gekommen ist es, auf ohnehin vor-
handene ,,Einfallstore fiir 6konomische Interessen™
eigens noch einmal hinzuweisen. Die Staatsziel-
bestimmung Umweltschutz in Artikel 20a Grund-
gesetz wiederholt in einer Klausel die ohnehin
geltenden Bindungen von Gesetzgebung, Recht-
sprechung und Verwaltung. In neuesten Gesetzen
wird fiir die Vollzugsebene zusitzlich die Inter-
essenabwigung betont: §§ 5 und 7a Wasserhaus-
haltsgesetz sowie § 10 Bundes-Bodenschutzgesetz
wiederholen die Geltung des VerhidltnismabBig-
keitsprinzips. Im technischen Anlagenrecht nimmt
der Gesetzgeber Giiterabwigungen zwischen 6ko-
logischen und okonomischen Belangen vor: Bei-
spielsweise geht es darum, ob fiir Altanlagen
Ubergangszeitraume anzusetzen sind oder ob we-
sentliche Anderungen genehmigt oder nur ange-
zeigt werden miissen. Auf der Ebene des Vollzugs
geht es gar nicht mehr um eine Abwégung zwi-
schen Okonomie und Okologie. Der Gesetzgeber
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hat sie langst getroffen. Neuerliche Abwigungs-
verpflichtungen konnen daher — weil in diesem
Verfahren allein der Anlagenbetreiber und nicht
auch die Umweltverbinde beteiligt werden — nur
eine Verstarkung okonomischer Aspekte im Sinn
haben™.

III. Zukunftsinstrumente
des Umweltrechts: Ordnungsrecht,
Abgaben und intensivierte gesell-
schaftliche Selbstregulation

Der Kritik am deutschen, europdischen und inter-
nationalen Umweltrecht liee sich noch einiges
hinzufiigen. Doch die Umweltverbande beklagen
nicht nur MiBstidnde; sie entwickeln auch Vorstel-
lungen zur besseren Entwicklung fiir ein ,,Zu-
kunftsfihiges Deutschland*. Was sind die Aus-
wege aus der umweltrechtlichen Misere?

Die Gelegenheit zu einer Durchforstung des
Umweltrechts ergibt sich bei der Aufgabe, das
Umweltrecht des Bundes in einem Umweltgesetz-
buch zusammenzufassen. Ob das Vorhaben gelin-
gen wird, ist fraglich. Fraglich ist auch, ob der
Inhalt dann so sein wird, dall von einem Fortschritt
zugunsten des Umweltschutzes gesprochen wer-
den kann. Dafiir miite das Umweltgesetzbuch
einer geschlossenen Konzeption der okologischen
Weiterentwicklung folgen. Der Arbeitsentwurf des
Bundesumweltministeriums fiir ein vorgezogenes
Erstes Buch des Umweltgesetzbuches” enthilt
neben der formaljuristischen Zusammenfiihrung
des bisherigen Rechts jedoch vor allem deregulie-
rende Elemente zugunsten der Wirtschaft.

Welche Instrumente miite eine 6kologische Fort-
entwicklung des Umweltrechts enthalten?

1. Ordnungsrecht

Unverzichtbar ist es, zum verfassungsrechtlich
garantierten Schutz des Staates vor Umweltgefah-
ren das Ordnungsrecht nicht nur beizubehalten,
sondern bei neu auftretenden Gefahren auszu-
bauen. Das Ordnungsrecht mul3 fortentwickelt
werden durch

24 Vgl Uwe Lahl, Vollzugsdefizite im behordlichen Um-
weltschutz, in: Sabine Schlacke (Hrsg.), Neue Konzepte im
Umweltrecht, Berlin 1996, S. 126.

25 Vom 5. Mirz 1998, Az.: Z 114 — 41002, Vgl. dazu: Chri-
stian Schrader, Hintergrund-Info: Umweltgesetzbuch, in:
Deutscher Naturschutzring (Hrsg.). Deutschland-Rundbrief,
(1998) 6, S. 36.
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— klare und verbindliche Umweltqualitits- und
Umwelthandlungsziele®;

— eindeutige Priorititenregelungen fiir Abwi-
gungsentscheidungen;

— Entwicklung eines Stoffstromrechts®’, das den
tibermifBigen Stoffdurchflufl regelt;

— Beteiligungs- und Klagebefugnis im gesamten
Umweltrecht fiir Naturschutzverbande und
Birgerinitiativen, so daf} aus dem Verwaltungs-
aktsdenken ein modernes Verwaltungshandeln
unter Einschluf aller Betroffenen wird;

— Kontrollerleichterungen; zeitnahe, klare Aus-
fihrungsvorschriften fiir die sonst tiberforder-
ten Sachbearbeiter in den Behorden sowie
andere MalBnahmen zur Behebung des Voll-
zugsdefizits™,

Ein allein ordnungsrechtliches Umweltrecht kann
dem Umweltschutz indes nicht gerecht werden.

2. Abgabenrecht

Als Konigsweg, der aber nie richtig beschritten
wurde, sind Umweltabgaben zu nennen. Neben
einem Grundbestand an Ordnungsrecht gibt es
dann eine Steuerung iiber den Geldbeutel. Dies
beginnt unspektakulidr mit dem Kostenrecht, das
die Vollzugskosten endlich voll auf die Verursa-
cher iibertragen miiBite und Widerspriiche - der
Betreiber mit den Umweltkosten der aufgeschobe-
nen Mafinahme konfrontieren konnte: Die ganze
abgabenrechtliche Breite — Gebiihren, Beitrige,
Steuern und Sonderabgaben — mii3te im Sinne
okologischer Steuerung reformiert werden.

Vor allem geht es bei Umweltabgaben um eine
effiziente Ressourcenverteilung: Wer Umweltlei-
stungen in Anspruch nimmt, muf3 dafiir einen vom
Staat festgesetzten Preis zahlen. Das Marktgesche-
hen wird angereichert um Preisfaktoren, die sonst
bei der Nutzung freier Umweltgiiter zu Fehlalloka-
tionen fithren. Dea Unternehmen bliebe. anders
als beim Ordnungsrecht, mehr Freiheit erhalten,
auf die verinderte Rahmengestaltung zu reagie-

26 Vgl Sibylle Barth/Wolfgang Kock (Hrsg.), Qualitits-
orientierung im Umweltrecht, Berlin 1997: Rat von Sach-
verstiandigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 1994,
Bundestags-Drucksache 12/6995, S. 80 ff.

27 Vgl. Abschluibericht Enquete-Kommission (Anm. 1),
S. 303f.. 305 unter Verweis auf eine Studie von Eckard Reh-
binder und Henning Friege, Auf dem Weg zum Stoffrecht, in:
Zeitschrift fiur Umweltrecht, 6 (1995) 5. S. 241 -248.

28 Vgl Gertrude Liibbe-Wolff, Modernisierung des um-
weltbezogenen Ordnungsrechts, in: Alexander RofBnagel/
Uwe Neuser (Hrsg.), Reformperspektiven im Umweltrecht,
Baden-Baden 1996, S. 97-118.
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ren. Mehr und mehr EU-Mitgliedstaaten fiihren es
vor, dal3 mit Elementen der 6kologischen Steuer-
reform gezielt Umweltpolitik betriecben werden
kann’’. Doch sobald iiber dieses marktwirtschaft-
liche Instrument in Deutschland diskutiert wird,
erhebt sich massiver Protest von seiten der Wirt-

schaft. Geltende Vorschriften tber Umwelt-
abgaben wurden in Deutschland ausgesetzt,
abgeschafft (Sonderabfallabgaben 1n Hessen,

Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen) oder so
verwissert (Abwasserabgabengesetz), dafl der
Steuerungseffekt gegen Null geht. Das Bundesver-
fassungsgericht hat einerseits einen ,,Wasserpfen-
nig® zur Schonung des Wasserhaushalts als zu-
lassig®’, andererseits Sonderabfallabgaben und
kommunale Verpackungssteuern als unzuléssig
angesehen’’. Von einer okologischen Steuerreform
redete Mitte 1998 kaum jemand mehr. Doch nur
mit Besteuerungslosungen lassen sich breitflachig
Erfolge erzielen. Die steigende Grundwasserbela-
stung durch Diinger und Pestizide ist nicht mit
Ordnungsrecht und Uberwachung der Landwirte
zu 16sen — eine dem osterreichischen Vorbild fol-
gende Abgabe auf Stickstoffdiinger’” wiirde dem-
gegeniiber enorme Einsparungseffekte haben.

3. Gesellschaftliche Selbstregulation

Derzeit ist weder der ordnungsrechtlich regulie-
rende noch der abgabenrechtlich steuernde Staat
en vogue. Wir sind auf dem Weg zuriick in den
wirtschaftspolitischen Liberalismus. Nicht mehr
der Staat, sondern die Wirtschaft soll sich selbst
vorgeben, was umweltpolitisch notwendig und
machbar ist. Selbstverpflichtungen der Wirtschaft
lautet das Zauberwort™. Die Produktverantwor-
tung des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes
sollte nach einer Kabinettsentscheidung nicht, wie
gesetzlich vorgesehen, durch Rechtsverordnungen,
sondern vorrangig durch Selbstverpflichtungen

29 Vgl. Mitteilung der Kommission .Umweltsteuern und
-gebithren im Binnenmarkt”, Amtsblatt der Europiischen
Gemeinschaften vom 23. 7. 1997, Nr. C 224, Seite 6-19; Rat
von Sachverstandigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten
1998, Bundestags-Drucksache 13/4108. S. 325 ff.

30 Vegl. Beschluff vom 7.1. 1995, in: Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht, 15 (1996) 5. S. 469—473.

31 Vgl Beschliisse vom 7. 5. 1998, in: Zeitschrift fur Um-
weltrecht, 9 (1998) 3. S. 144152 mit einer Kritik der kaum
haltbaren Begriindung in einer Anmerkung durch Christian
Schrader, S. 152-155.

32 So der Entwurf der Unabhingigen Sachverstidndigen-
kommission fiir ein Umweltgesetzbuch (Anm. 21), S. 1003
1006 zu § 336.

33 Vgl Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Um-
weltgutachten 1998, Bundestags-Drucksache  13/10195,
S. 130-151: Udo di Fabio, Selbstverpflichtungen der Wirt-
schaft, in: Juristen Zeitung, 52 (1997) 20, S. 969-974.
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eingefiihrt werden™. So lief die Bundesumweltmi-
nisterin den Wirtschaftsverbdanden hinterher und
bat um Selbstverpflichtungen zur Entsorgung von
Elektronikschrott und anderen Geriten. Doch es
wurden nur die ohnehin laufenden Wirtschafts-
malBnahmen und nicht die 6kologisch notwendigen
MabBnahmen zugesagt. Die Selbstverpflichtung zur
Batterierticknahme war so wenig eingehalten wor-
den, daB} die Bundesregierung eine Rechtsverord-
nung erlassen mufite. Selbstverpflichtungen kon-
nen nie ordnungsrechtlichen oder anderweitig
verbindlichen Umweltschutz ersetzen. Wenn sie
thn ergidnzen sollen, miissen dafiir einige Rahmen-
bedingungen, die neben den Wirtschaftsverbdanden
auch die am Umweltschutz interessierten Gruppen
betreffen, geschaffen werden™.

Als Alternative werden neue Steuerungsmodelle
diskutiert, die zusdtzlich zum Ordnungs- und
Abgabenrecht rechtliche Rahmenbedingungen fiir
gesellschaftliches okologisches Handeln schaffen.
Es gilt auch hier sicherlich, nicht alles auf den
Kopf zu stellen. Eine vollige Individualisierung des
Umweltschutzes iiber die Streichung des Ord-
nungsrechts und die vollige Verschirfung des Haf-
tungsrechts sind unmdéglich. Das jetzige Umwelt-
haftungsrecht ist unfahig, rdumlich und zeitlich
fernwirkende Schiaden zu regulieren. Es wirkt pri-
mir reaktiv, weniger priaventiv. Individuelle sub-
jektive Interessen sind so heterogen. daf sie sich
nicht fiir ein umfassendes selbstregulatives Um-
weltrecht eignen™. Doch es sollte viel mehr iiber
Ergdnzungen zum Ordnungsrecht nachgedacht
werden. Beim Abgabenrecht iibernimmt es der
Staat, die preislichen Rahmenbedingungen zu set-
zen. Gedacht werden konnte auch an rechtliche
Instrumente, die die Betroffenen sowie gesell-
schaftliche Gruppen befdhigen, im Zusammenwir-
ken mit dem Umweltnutzer eine dkologiegerechte
Selbstregulation herbeizufithren. Der Staat mulf3
hier nur die Instrumente in ausreichender Zahl

34 Vgl. Koalitionsvereinbarung fiir die 13. Legislatur-
periode des Deutschen Bundestages. in: Umwelt (heraus-
gegeben vom Bundesministerium fiir Umwelt. Naturschulz
und Reaktorsicherheit), 1995, S. 7.

35 Vgl. Mitteilung der Kommission iiber Umweltverein-
barungen vom 27.11. 1996, in: KOM(96) 561 endg. und
Empfehlung der Kommission iiber Umweltvercinbarungen
zur Durchfithrung von Umweltrecht der Gemeinschafl. in:
Amitsblatt der Europiischen Gemeinschaften vom 21. 12.
1996, Nr. C 333; Christian Schrader, Produktverantwortung.
Ordnungsrecht und Selbstverpflichtungen, in: Neue Zeit-
schrift fiir Verwaltungsrecht, 16 (1997) 10, S. 943, 946: Klaus
Grewlich, Umweltschutz durch .Umweltvereinbarungen®
nach nationalem Recht und Europarecht. in: Die Offentliche
Verwaltung, 51 (1998) 2, S. 54-62; AbschluBbericht Enquete-
Kommission (Anm. 1), S. 212 f.

36 Vgl. Michael Kloepfer, Umweltrecht, Miinchen 19987,
S. 444,



und Schirfe bereitstellen. Genutzt werden sie
dann in der Gesellschaft: von Geschidigten, Nach-
barn, Kunden, Konkurrenten oder speziellen
Klagebefugten. Bei einer solchen okologischen
Zivilrechtsreform sind ~ Strukturentscheidungen
notwendig, die teilweise auch privatrechtliche
Grundfragen tangieren. Einige Reformvorschlige
seien angefiihrt:

— Es konnten zum Beispiel die Produktmiete
oder das Produktleasing®’, bei denen bekannt-
lich die Produktverantwortung des Eigentii-
mers weiterbesteht, gefordert werden anstelle
des Kaufs, bei dem nach Eigentumsiibergang
der Produkthersteller fiir die Entsorgung nicht
mehr zustindig ist.

— Zu denken wire auch — wie beim Ordnungs-
recht — an den Ausbau von Informationsrech-
ten, um individuelle Konsumentscheidungen
und KontrollmaBnahmen zu ermoglichen™.

— Im Schuldrecht konnte die Erfiillung ékologi-
scher Qualitatskriterien gesetzlich zum Ver-
tragsbestandteil gemacht werden. Die Verlian-
gerung der Gewihrleistungsfrist von sechs
Monaten auf zwei Jahre durch die EU-Richtli-
nie tiber den Verbrauchsgiiterkauf wird einen
Entwicklungsschub in Richtung langlebigerer
Produkte bewirken.

— Die allgemeinen Geschiftsbedingungen, die
die Riicksendungskosten fiir Transportverpak-
kungen entgegen den Intentionen der Verpak-
kungsverordnung auf den Besteller verlagern,
miiiten auch anhand Okologischer Kriterien
tiberpriift werden.

— Da das individualrechtliche Haftungsrecht
beim Ersatz 6kologischer Schiaden und Massen-
schiden versagt, wire auch an entsprechende
Klagerechte durch Umweltverbinde zu den-
ken. Das Zivilrecht enthidlt bereits einige

37 Vgl. Abschlufibericht Enquete-Kommission (Anm. 1),
S. 318.
38 Vgl ebd., S. 320f.

Klagerechte, die wettbewerbsrechtlichen oder
verbraucherschiitzerischen Zwecken dienen.
Genannt seien die Klagerechte von Konkurren-
ten oder von Verbraucherschutzverbianden ge-
mal den Gesetzen zum Schutz vor unlauterem
Wettbewerb und zur Regelung Allgemeiner
Geschiftsbedingungen. Dieses Potential gesell-
schaftlicher Selbstregulation konnte ausdriick-
lich auf den Umweltschutz erweitert werden.
Insofern sollte liber die zivilrechtliche Konkur-
rentenklage™ hinaus an Klagerechte fir Um-
weltverbinde gedacht werden, damit diese
direkt vom Verursacher umweltgemiBes Ver-
halten oder Schadenersatz einfordern konnen.

Betrachten wir abschlieBend die EU-Verordnung
uber die freiwillige Beteiligung von Unternechmen
an einem gemeinschaftlichen Umweltmanage-
mentsystem: die sogenannte Oko-Audit-Verord-
nung. Auf Deutschland kam eine europdische Vor-
schrift zu, die die Motivation der Unternehmen
vor die ordnungsrechtliche Uberwachung stellt.
Die Uberwachung der Teilnahme am Auditve-
rfahren wurde jedoch nicht in die Hinde von Um-
weltbehorden, sondern von Einrichtungen der
Wirtschaft gelegt. Wenn dieses freiwillige Umwelt-
managementsystem nun von Unternehmen zu Bil-
liglosungen ausgenutzt wird, werden damit die
Wettbewerbsbedingungen verzerrt. Es ist ein Fall
fiir die wettbewerbsrechtliche Unterlassungsklage
gegeben, wenn Umwelterklarungen von Unter-
nehmen nicht den geforderten Mindestinhalt auf-
weisen oder mangelhafte Unternehmensleistungen
im Umweltschutz vorliegen. Wer sich als umwelt-
schiitzerischer Vorreiter ausgibt, mu3 das Risiko
eingehen, sich vor Konkurrenten und vor der
Offentlichkeit verantworten zu miissen. In dieser
Konsequenz sollte tiber das Ordnungsrecht hinaus-
geblickt werden, um daneben ein eher abgaben-
und zivilrechtlich orientiertes Umweltrecht zu
gestalten.

39 Enthalten im Entwurf der Unabhingigen Sachverstian-
digenkommission fiir ein Umweltgesetzbuch (Anm. 21),
S. 540 zu § 46.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 50/98



Horst ZilleBen: Von der Umweltpolitik zur Politik der Nachhaltigkeit — Das Konzept der
nachhaltigen Entwicklung als Modernisierungsansatz

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 50/98, S. 3—-10

Der Rat von Sachverstiandigen fiir Umweltfragen hat das Ziel einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung zum Leitbegriff der zukiinftigen Umweltpolitik erkldrt. Erst in der Umsetzung dieses
Leitbildes in konkrete Ziele und MaBnahmen wird erkennbar werden, welche Herausforderungen
an den okonomischen, den sozialen und den politischen Bereich eine Politik der Nachhaltigkeit stel-
len wird. Die inhaltlichen und vor allem die strukturellen Defizite der aktuellen Politik lassen nicht
erwarten, daf} die neuen Anforderungen mit den traditionellen Politikmustern gemeistert werden
konnen, denn diese sind auf materielle Interessen und kurzfristige Erfolge festgelegt. Es bedarf
gesellschaftlicher Initiativen und des besonderen Engagements von einzelnen, Gruppen und Organi-
sationen, die als funktionelle Elite die politische Willensbildung in Richtung auf eine langfristige
Gemeinwohlorientierung verandern. Die Untersuchungen iiber den Wertewandel in der Gesell-
schaft zeigen, daf die individuellen und sozialstrukturellen Voraussetzungen fiir eine breite Beteili-
gung an dem notwendigen gesellschaftlichen Diskurs vorhanden sind. Gefordert ist nun ein zivilge-
sellschaftlicher AnstoB3 zu einem offenen Diskussionsprozef3 dartiber, wie die Ziele einer Politik der
Nachhaltigkeit inhaltlich zu gestalten und in welchen Schritten sie praktisch umzusetzen sind.

Alexander Carius/Armin Sandhovel: Umweltpolitikplanung auf nationaler und interna-
tionaler Ebene

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 50/98, S. 11-20

Mit Beginn der neunziger Jahre ist eine Renaissance umweltpolitischer Planung auf internationaler,
nationaler, regionaler und lokaler Ebene zu verzeichnen, die mit zum Teil euphorischen Erwartungs-
haltungen verbunden ist. Dabei orientieren sich die meisten Programme am Beispiel des niederlin-
dischen Umweltpolitikplans und an den Vorgaben der Agenda 21. Umweltplane und Nachhaltig-
keitsstrategien sind hierbei ein Instrument fiir eine hochaggregierte. auf Integration und
Langfristigkeit zielende Politik und Motor fiir eine Modernisierung von Staat und Wirtschaft. Dar-
tiber hinaus hat der damit verbundene gesellschaftliche Diskurs tiber Umweltplanung und Nachhal-
tigkeitsstrategien mafigeblich die Diskussion iiber erfolgsbestimmende Faktoren bzw. generell iiber
die Effektivitiat der Umweltpolitik beeinflufit. Auch wenn Deutschland zu den wenigen OECD-Staa-
ten gehort. die noch keinen eigenen expliziten Umweltpolitikplan haben, so laufen das Schwer-
punktprogramm der alten Bundesregierung sowie die umweltpolitischen Konzeptionen der neuen
rot-grilnen Regierungskoalition auf einen Umweltpolitikplan hinaus.

Die Fokussierung eines Teils der politikwissenschaftlichen Forschung, aber auch der aktuellen
umweltpolitischen Diskussion auf die Rolle von Planungsmechanismen in der Umweltpolitik ver-
stellt allerdings den Blick auf umweltpolitische Realitédten, insofern Umweltpliane in der Regel in
jenen Staaten zum Erfolg fithren. die ohnehin zu den umweltpolitischen Vorreitern gehdren.
Umweltpolitikplidne haben sich zwar in einigen Staaten als ein wichtiges Instrument der Umweltpo-
litik bewéhrt, jedoch zeigen die Beispiele Kanadas, Osterreichs, GroBbritanniens und Siidkoreas,
daB in Zeiten sinkender Bedeutung der Umweltpolitik inbesondere gegeniiber arbeitsmarkt- und
wirtschaftspolitischen Aspekten der Erfolg dieser Politikplane sich im wesentlichen auf die prozedu-
rale und kommunikative Funktion reduziert. Selbst in den Niederlanden wurden die ambitionierten
Ziele des Umweltplanes in wesentlichen Bereichen nicht erreicht.

Ein Umweltpolitikplan oder eine nationale Nachhaltigkeitsstrategie in Deutschland miifite in beson-
derem MaBe erstens den spezifischen politischen und gesellschaftlichen Bedingungen sowie der
foderalen Struktur bei der Planerstellung Rechnung tragen, zweitens die Fortschreibung des Politik-
plans gewihrleisten, um das Instrument immer wieder auf den Priifstand zu stellen, und drittens
Implementationsdefizite vor lauter Planung nicht aus den Augen verlieren.



Thomas Jiager/Michael Schwarz: Das sozial-okologische Innovationspotential einer nach-
haltigen, zukunftsfahigen Entwicklung auf betrieblicher und kommunaler Ebene

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 50/98, S. 21-29

Innovation ist zu einem inhaltlich weitgehend unbestimmten Schliisselbegriff bei der Suche nach
Losungen fiir grundlegende geselischaftliche, wirtschaftliche und politische Probleme geworden.
Die allseits als notwendig befundene Verbesserung der Innovationsfiahigkeit stellt dabei priméar auf
technische Neuerungen ab. Der Beitrag geht der Frage nach, ob die Diskussion iiber eine nachhal-
tige. zukunftsfahige Entwicklung und dadurch inspirierte Versuche, soziale, institutionelle und orga-
nisatorische Innovationsprozesse in Unternechmen und Kommunen in die Praxis umzusetzen, dazu
geeignet sind. der noch ausstehenden Innovationsoffensive eine gesellschaftlich wiinschenswerte
Richtung zu geben. Gestiitzt auf empirische Untersuchungen zur Okologisierung von Unternehmen
als Managementproblem einerseits und zur Entwicklung einer lokalen Agenda 21 andererseits wird
gezeigt, dafl Innovation und nachhaltige Entwicklung systematisch miteinander verwoben sind. Ein
Ausweg aus der Innovationskrise in Richtung auf eine nachhaltige und zukunftsfihige Entwicklung
wird darin gesehen, den Dialog zwischen Wirtschaft und anderen gesellschaftlichen Akteuren vor
Ort ideell, materiell und organisatorisch zu fordern.

Christian Schrader: Das Umweltrecht aus Sicht eines Umweltverbandes
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 50/98, S. 30-37

Lokale Umweltverdnderungen werden nicht mehr allein lokal verursacht. Die Globalisierung sowie
wirtschaftlicher und politischer européischer Zusammenschluf fiihren mehr und mehr zu einer Ver-
lagerung der Verantwortlichkeiten von nationalen staatlichen auf europiische und auBereuropai-
sche Trager mit vorwiegend wirtschaftlichen Interessen. Die auf der Rio-Konferenz 1992 getroffene
Vereinbarung iiber eine nachhaltige Entwicklung ist auf die stirkere Beriicksichtigung 6kologischer
Zielsetzungen gerichtet, und sie macht eine Angleichung der Umweltvorschriften bei Beibehaltung
nationaler Regelungsspielrdume erforderlich. Tatsidchlich wurde das Umweltrecht in Deutschland in
den letzten Jahren mit dem Ziel der Investitionsbeschleunigung stark dereguliert. Unverzichtbare
Beteiligungs- und Rechtsschutzmoglichkeiten wurden dezimiert oder verfahrensrechtlich entwertet,
eine bundesrechtliche Klagebefugnis fiir Umweltverbdnde gibt es (noch) nicht. Die vorhandenen
Umweltgesetze greifen aufgrund einer Fiille von Vollzugshindernissen nicht selten zu kurz, oder sie
haben — wie das Ozongesetz — oft nur symbolischen Wert. Insbesondere sind im Ordnungsrecht, das
mit seinen Ge- und Verboten weiterhin,den Kern des Umweltrechts bilden muB, klarere Ziel- und
Priorititensetzungen erforderlich. Voraussetzung fiir ein die Umwelt beriicksichtigendes Preisge-
fiige ist, daB die okologischen Kosten von den Verursachern getragen werden. Dem widerspricht,
daf3 die wirtschaftlichen Akteure immer groBere Freirdaume erhalten.
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