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Vorwort

Der Erla8 iiber die Einrichtung eines Rates von Sachverstandigen fiir Umweltfragen
beim Bundesministerium des Innern aus dem Jahre 1971 wurde im August 1990
durch den ErlaB liber die Einrichtung eines Rates von Sachverstdndigen fir
Umweltfragen bei dem Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicher-
heit ersetzt. Bei dieser Gelegenheit wurden auch einige, die Mitgliedschaft und
Arbeitsweise des Umweltrates betreffende Anpassungen vollzogen, die den verén-
derten Bedingungen der wissenschaftlichen Politikberatung Rechnung tragen.

Verdndert wurden Zahl der Sachverstdndigen, die fachliche Zusammensetzung und
die Festlegung Uber die Begutachtung der Umweltsituation und der Umweltbedin-
gungen in Deutschland; danach ist der Bundesregierung alle zwei Jahre ein
Umweltgutachten zu tibergeben.

Zusdtzliche Gutachten oder Stellungnahmen zu umweltpolitischen Themen kénnen
auf Eigeninitiative des Umweltrates erstellt werden. Dariliber hinaus kann der
Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit den Umweltrat mit
weiteren Gutachten und Stellungnahmen beauftragen. Der Umweltrat hat im
Berichtszeitraum 1992/93 Stellungnahmen zur Abfallwirtschaft und zum Boden-
schutz abgegeben. Im Auftrag des Bundesministers fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit erarbeitete er eine Stellungnahme zu Konzentrationswerten von
RuB und Benzol im Rahmen des § 40 Abs. 2 Bundes-Immissionsschutzgesetz.

Mit dem vorliegenden Umweltgutachten 1994 macht es sich der Umweltrat zur
Aufgabe, eine Reflexion der methodischen Grundlagen fiur die Umsetzung der im
Leitbild der dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung angelegten Zielperspektive
zu erstellen. Diese Schwerpunktsetzung geschieht in der Uberzeugung, daB dem
Umweltrat eine grundlegende, langfristige Aufgabe zuwdchst: Im Vordergrund soll
nicht der Versuch einer flaichendeckenden Analyse und Bewertung der Umweltsi-
tuation in Deutschland sowie die Empfehlung einzelner Umweltstandards fiir die
verschiedenen Sektoren stehen, sondern die systematische Entwicklung eines
integrativen Ansatzes der Umweltpolitik. Angesichts der zunehmenden Komplexi-
tdt und Ausweitung der Umweltthemen sowie der Vielzahl von kompetenten
Institutionen fiir einzelne Forschungsbereiche, sieht der Umweltrat seine Aufgabe
vor allem in der Uberwindung des Mangels an Grundorientierungen und Bewer-
tungsmafBstdben fir einen sachgerechten Umgang mit der vorhandenen Flut
unterschiedlicher Daten, Behauptungen und SchluBifolgerungen. Die spezifische
Zielsetzung des vorliegenden Gutachtens ist ein integratives Gesamtkonzept als
Orientierungshilfe fiir die Vermittlung zwischen wissenschaftlicher Primdrfor-
schung und Politik.

Mit dem Leitbild der dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung, das durch eine
methodische Grundlagenreflexion zu einem sektoriibergreifenden, in sich abge-
stimmten Handlungskonzept entwickelt werden soll, wird das Ziel angestrebt, der
Umweltpolitik einen kohdrenten Bezugsrahmen fiir konkrete Entscheidungen und
damit zugleich eine langfristige Perspektive zu geben. Eine in diesem Sinne
umfassende Politikberatung, die den Umweltbereich nicht als einen isolierten
politischen Handlungssektor versteht, vermag Voraussetzungen fir die sachge-
rechte Gewichtung von 6konomischen, sozialen und ékologischen Erfordernissen zu
bieten. Damit eréffnet sich zugleich eine Perspektive zur Uberwindung einer im
wesentlichen defensiven, erst beim Versagen 6konomischer und sozialer Regula-
tionsmechanismen einsetzenden Umweltpolitik.

Die Reflexion Uber methodische Prémissen im ersten Teil des vorliegenden
Gutachtens stellt eine interdisziplindr angelegte Entfaltung des Konzepts der
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung hinsichtlich der ékologischen und sozia-
len Erfordernisse dar. Die Durchfiihrung einer Berichterstattung fir die Umweltsi-
tuation in Deutschland — die laut EinrichtungserlaB in besonderer Weise zu den
Aufgaben des Umweltrates gehort — folgt im zweiten Teil. Den dritten Teil des
Umweltgutachtens 1994 bilden schlieBllich zwei exemplarische Anwendungen des
Konzepts der dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung in den aktuellen Problem-
bereichen ,Umwelt und Verkehr" sowie ,Umwelt und Landwirtschaft”, die in
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besonderer Weise eine konzeptionelle Neuorientierung der Umweltpolitik erfor-
dern.

Dariliber hinaus pflegt der Umweltrat einen engen Kontakt mit den anderen
Sachverstdndigenrdten auf dem Gebiet der Umweltpolitik. Er sieht die Schwer-
punkte seiner Arbeit insbesondere in Handlungsempfehlungen im Rahmen der
wissenschaftlichen Politikberatung fir den nationalen Bereich, aber auch fiir den
Bereich der Européaischen Union. Uberschneidungen mit den global orientierten
Arbeitsthemen des Wissenschaftlichen Beirats Globale Umweltveranderungen
(WBGU) bleiben nicht aus, da nationale und europdische Umweltprobleme Teil
eines globalen, oder zumindest internationalen Problems sein kdnnen. Andererseits
verlangt die Losung globaler Probleme entsprechende Aktivitdten auf nationaler
Ebene. ‘ ‘

Der Umweltrat {ibergibt sein Umweltgutachten der Offentlichkeit in einer Zeit, in
der Probleme der Anpassung an eine veranderte Wirtschaftslage die Unternehmen
und Probleme der Arbeitspldtze die Gesellschaft besonders beschéftigen. Auch in
diesen wirtschaftlich schwierigen Zeiten muB daran festgehalten werden, daB
Umweltschutz als integrierter Bestandteil aller politischen Aktivitdten gesehen wird.
Eine Verschiebung der Umweltprobleme auf Zeit kann teuer werden und irrever-
sibel sein. .

Zum Thema Wirtschaftsstandort Deutschland empfiehlt der Umweltrat mehr Red-
lichkeit bei der Debatte um das Gewicht der zahlreichen EinfluBfaktoren, wie des
Umweltschutzes, walten zu lassen. Der Umweltschutz als kostenbeeinflussender
Standortfaktor ist zwischen den einzelnen Regionen und Branchen auBerordentlich
unterschiedlich zu bewerten. Generalisierungen werden zumeist der Sache nicht
gerecht. Es dirfen keine Pausen fiir den Umweltschutz eingelegt werden. Die
Umweltpolitik muB sténdig und stetig auf Integration der Umweltprobleme in allen
Bereichen hinwirken. Nur so ist eine langfristige Zukunftssicherung, wie sie im
Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung entfaltet wird, sicherzustel-
len.

Fiir den Inhalt des Umweltgutachtens sind allein die Unterzeichner verantwort-
lich.

Wiesbaden, im Februar 1994

H. J. Ewers, D. Henschler, W. Korif, E. Rehbinder, M. Succow, H.W. Thoenes
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Kurzfassung

— SchluBfolgerungen und Handlungsempfehlungen —

Einleitung
Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung

Leitbegriff fiir die Umweltpolitik der Zukunft

1.* Durch die Konferenz der Vereinten Nationen fiir
Umwelt und Entwicklung im Juni 1992 in Rio de
Janeiro ist die umfassende politische Zielbestimmung
«sustainable development” als wegweisende Pro-
grammatik fiir die Bewdltigung der gemeinsamen
Zukunft der Menschheit fiir die internationale Vélker-
gemeinschaft verbindlich geworden. Mit diesem Leit-
begriff wird kenntlich gemacht, da 6konomische,
soziale und 6kologische Entwicklung notwendig als
eine innere Einheit zu sehen sind. Soziale Not kann
einem verantwortungslosen Umgang mit den Res-
sourcen der Natur ebenso Vorschub leisten, wie
rucksichtsloses wirtschaftliches Wachstumsdenken.
Dauerhafte Entwicklung schliefit sonach eine umwelt-
gerechte, an der Tragekapazitit der 6kologischen
Systeme ausgerichtete Koordination der okonomi-
schen Prozesse ebenso ein, wie entsprechende soziale
Ausgleichsprozesse zwischen den in ihrer Leistungs-
kraftimmer weiter divergierenden Volkswirtschaften.
Gleichzeitig bedeutet dies eine tiefgreifende Korrek-
tur bisheriger Fortschritts- und Wachstumsvorstellun-
gen, die so nicht ldnger aufrecht zu erhalten sind. Das
Schicksal der Menschheit wird davon abhdngen, ob es
ihr gelingt, sich zu einer Entwicklungsstrategie durch-
zuringen, die der wechselseitigen Abhdngigkeit die-
ser drei Entwicklungskomponenten, der 6konomi-
schen, der sozialen und der 6kologischen, gerecht
wird.

Der Umweltrat macht sich die konzeptionell grundle-
gende Sichtweise, wie sie im Leitbegriff des Sustain-
able Development unter Einbeziehung des Vorsorge-
gebotes zum Ausdruck kommt, fiir seine Arbeit aus-
driicklich zu eigen.

2.* Der entscheidende Erkenntnisfortschritt, der mit
dem Sustainability-Konzept erreicht worden ist, liegt
in der Einsicht, daB 6konomische, soziale und 6kolo-
gische Entwicklung nicht voneinander abgespalten
und gegeneinander ausgespielt werden diirfen. Soll
menschliche Entwicklung auf Dauer gesichert sein,
sind diese drei Komponenten als eine immer neu
herzustellende notwendige Einheit zu betrachten.
Dabei ist grundsatzlich hervorzuheben, dall es zur
Bewadltigung der o6kologischen Problematik véliig
anderer Strategien bedarf als beispielsweise bei der
Loésung der Sozialen Frage. Geht es bei dieser letztlich
um ein Verteilungsproblem, dem mit einer Steigerung
der wirtschaftlichen Produktivitdt und dem ethischen
Impetus der Solidaritdt begegnet werden kann, so

stellt sich mit der 6kologischen Krise in erster Linie ein
Vernetzungsproblem.

Gefordert ist nach Auffassung des Umweltrates die
Einbindung der Zivilisationssysteme in das sie tra-
gende Netzwerk der Natur, und damit die dauerhafte
Ausrichtung der sich fortschreitend entwickelnden
Okonomien an der Tragekapazitat der 6kologischen
Systeme. Die hier maBgebliche ethische Kategorie
heiBt also ,Gesamtvernetzung” (Retinitatsprinzip).
Gefordert werden mufl in diesem Zusammenhang
u. a. eine grundlegende 6konomische Transforma-
tion: die Abkehr vom traditionellen wirtschaftlichen
Fortschritts- und Wachstumsmodell und die Hinwen-
dung zum Modell der Entkoppelung von wirtschaftli-
cher Entwicklung einerseits, Ressourcenverbrauch
und Beeintrdachtigung der Umweltfunktionen ande-
rerseits. Auch jede soziale Entwicklung wird in
Zukunft nur unter der Bedingung einer solchen, auf
Schonung der natiirlichen Ressourcen ausgerichteten
Entkoppelung méglich sein. Die Vernetzungsproble-
matik umgreift die Verteilungsproblematik. Das
Sustainability-Konzept stellt mit seiner auf die innere
Einheit der wirtschaftlichen, der sozialen und der
6kologischen Entwicklung gerichteten Grundoption
die notwendige und konsequente Operationalisie-
rung des Retinitdtsprinzips dar.

Die eigentliche Komplexitdt der Vernetzungsproble-
matik besteht darin, daB hier auf die Natur als eine
dynamische, durch immer neue Entwicklungsschiibe
und Verdnderungen bestimmte, evolutive GréBe
Bezug zu nehmen ist. Die Ordnung der Natur ist eine
Ordnung sich sténdig neu einstellender FlieBgleich-
gewichte, die auch die Entstehung menschlicher Zivi-
lisationssysteme Uberhaupt erst ermdglicht hat. Die
Fahigkeit der Natur, auf Verdnderungen zu reagieren,
sich Zivilisationssystemen anzupassen und zivilisato-
rische Stérungen auszugleichen, ist aber begrenzt und
an ihre eigenen Zeitthythmen gebunden. Die
Geschwindigkeit zivilisatorischer Entwicklungen mit
exponentiell verlaufenden Wachstumskurven fiihrt
zunehmend zu einer Uberforderung der Leistungsfé-
higkeit naturaler Ausgleichsmechanismen. Grund-
satzlich gibt die Tragekapazitdt der nattirlichen
Umwelt die Grenze vor, die eine dauerhaft-umwelige-
rechte Entwicklung der Zivilisation nicht tiberschrei-
ten darf.

Die Ausrichtung der wirtschaftlichen und sozialen
Entwicklung an der Tragekapazitdt der natiirlichen
Umwelt erfordert zwangsldufig einen entsprechenden
Wandel des die Zivilisationsentwicklung heute weit-
gehend noch bestimmenden Verstdndnisses von wirt-
schaftlichem Fortschritt und 6konomischer Rationali-
tdt. Eine nicht umweltvertrdgliche Form des Wirt-
schaftens handelt letztlich ihrer eigenen Vernunft
zuwider, indem sie das zerstort, wovon sie lebt, Soll die
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Wirtschaft zukunftsfdhig sein, muB sie als zirkuldre
Okonomie so ausgelegt werden, daB die Produktions-
prozesse von Anfang an in die natiirlichen Kreislaufe
eingebunden bleiben. Vorrangig geht es also darum,
die Umweltfunktionen zu erhalten. Das Naturkapital
muB} soweit geschont werden, wie es fiir die dauer-
hafte Aufrechterhaltung dieser Umweltfunktionen
notwendig ist.

3.* Die zirkuldre Okonomie ist im Kern ein ressour-
cendkologisches und ressourcendékonomisches Mo-
dell. In ihr geht es um den Erhalt der Umweltfunktio-
nen bei gleichzeitiger Erméglichung 6konomischer
und sozialer Entwicklung. Methodisch unberiicksich-
tigt bleibt hier jedoch ein eigener, im Konzept dauer-
haft-umweltgerechter Entwicklung im Grunde not-
wendig mit angelegter, nicht minder wichtiger
Aspekt, ndmlich der des Schutzes der Gesundheit und
des Lebens des Menschen. Diesem Aspekt hat die
Umweltpolitik bisher in eigener Weise im sogenann-
ten Vorsorgegebot Rechnung getragen.

Das Vorsorgegebot konkretisiert das Leitbild einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung unter dem
Aspekt der Risikovorsorge im Blick auf die Wahrung
des Lebens und der Gesundheit des Menschen in
Gegenwart und Zukunft. Der vorsorgende Gesund-
heitsschutz erweist sich so als weitere handlungslei-
tende Regel im Rahmen des Leitbildes: Gefahren und
unvertretbare Risiken fiir die menschliche Gesundheit
durch anthropogene Einwirkungen sind zu vermei-
den. Das Modell der zirkuldren Okonomie und das
Vorsorgegebot erweisen sich als Konkretisierungen
des Leitbildes dauerhaft-umweltgerechter Entwick-
lung in je eigener Weise als unverzichtbar.

4.* Soll die 6konomische Effizienzsteigerung auch
wirklich einer zukunftsfdhigen Entwicklung im Sinne
des Sustainability-Konzeptes dienen, muB sie ihrer-
seits von Anfang an unter Voraussetzungen verlaufen,
die sowohl den 6kologischen Erfordernissen als auch
den sozialen Bediirfnissen gleichermafBlen Rechnung
tragen. Genau dies aber ist bei aller Eigenanstren-
gung, die die betroffenen Lander dabei fiir sich selbst
zu leisten haben, ohne zusétzliche massive Assistenz
von Seiten der entwickelteren Lénder nicht erreich-
bar. Nach Auffassung des Umweltrates bedarf es hier,
uber Hilfestellungen zur 6konomischen Entwicklung
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hinaus, auch noch weiterreichender Hilfesteliungsn,
die von der Férderung umweltvertraglicher Produk-
tionsformen und der Verringerung armuts- und
umweltbedingter Gesundheitsschdden, tber vielfal-
tige Anst6Be fir Bildungs- und Emanzipationspro-
zesse, bis hin zur Verbesserung der Infrastruktur
reichen. Bei alledem missen der Erhalt von Natur-
raumpotentialen und der Erhalt traditionaler Wirt-
schaftsweisen besondere Berticksichtigung finden.

56.* Die 6kologische Frage stellt sich heute grund-
sétzlich in einem weltweiten Zusammenhang. In die-
sen ist auch die nationale Umweltpolitik der Bundes-
republik Deutschland hineingespannt. Es gilt, die
wegweisende Erkenntnis von der Notwendigkeit
einer in alle Politikbereiche zu integrierenden
Umweltpolitik, wie sie sich auf der Konferenz in Rio de
Janeiro im Juni 1992 durchgesetzt hat, fliir nationale
Strategien fruchtbar zu machen. Hierzu beizutragen
sieht sich der Umweltrat mit seinem Gutachten in
besonderer Weise verpflichtet. Dabei zeigt sich, daB
das Konzept einer dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung fiir den nationalen Kontext nochmals einer
eigenen Akzentuierung bedarf.

Die Chance fiir eine an den Zeiterfordernissen ausge-
richtete deutsche Umweltpolitik liegt darin, daB sie
bei der Erfiillung ihrer Aufgaben heute bereits in
einem hohen MaBe nicht nur auf ein reiches und
flexibles technisches Know How und eine entspre-
chende o6konomische Leistungskraft der Wirtschaft
setzen kann, sondern ebenso auch auf einen sich
zunehmend anbahnenden BewuBtseinswandel in der
Gesellschaft. Insofern kommt nach Meinung des
Umweltrates letztlich alles darauf an, daB die natio-
nale Umweltpolitik, aufbauend auf das bereits veran-
kerte Vorsorgegebot, ihre auf das Ziel einer dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung ausgerichtete,
umfassende Integrationsaufgabe auch wirklich lei-
stet. Dies wird sowohl im politischen als auch im
gesellschaftlichen Raum und letztlich fiir jeden einzel-
nen gewiB mit erheblichen Opfern und einer Zuriick-
drangung von Partikularinteressen verbunden sein.
Im selben MaBe, wie sie dieses Ziel einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung realisierte, kdme der
Umweltpolitik der Bundesrepublik Deutschland in
der Tat Pionierfunktion zu.
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I. Umweltpolitische Grundlagenreflexion

1 BewertungsmaBstdbe zur Bestimmung
des umweltpolitischen Handlungsbedarfs

1.1 Ethische Grundlagen umweltgerechten
Handelns

Das Aufbrechen der umweltethischen Frage

6. Wennheute die Umweltfrage zu einem zentralen
ethischen Problem geworden ist, so zeigt dies an, da
die moderne Gesellschaft hier nicht nur mit ihrer
bisherigen Praxis im Umgang mit der Natur, sondern
auch mit der Entwicklung von dafiir ldngst erforder-
lich gewordenen neuen moralischen Leitideen und
Orientierungslinien in Verzug geraten ist und daB es
hier also grundlegende Defizite aufzuarbeiten gilt.
Das 6kologische Schuldenkonto hat inzwischen gera-
dezu bedngstigende AusmaBe angenommen. Es ist
nicht zuleugnen, daB unser gegenwartiger Wohlstand
mit einer hohen 6kologischen Hypothek erkauft ist.
Die Tatsache, daB3 die Natur ,zuriickschldagt”, wo ihre
GesetzmdBigkeiten miBachtet, ihre Okosysteme zer-
stort und ihre Ressourcen geplindert werden, zeigt
an, dafB sich auf die Dauer kein Fortschritt auszahlt,
der gegen grundlegende Bedingungen der Natur
verlduft. Auf eine ethische Bestimmung gebracht,
bedeutet dies: Als Fortschritt kann nur bezeichnet
werden, was von den Bedingungen der Natur mitge-
tragen wird. Je mehr sich der heutige Mensch deshalb
mit der Vorstellung identifiziert, daB es erstrebens-
wert und gut sei, eine Welt zu wollen, die sich ihm in
all ihren Moglichkeiten erschlieBt, um so nachdriick-
licher sieht er sich in neue, vorher kaum geahnte
Verantwortungen genommen. Neuzeitlicher Fort-
schrittsglaube wird damit einem entscheidenden Rei-
fungsprozel3 unterworfen.

Nach Meinung des Umweltrates kann am Begriff von
Fortschritt als Kultivierung der menschlichen Lebens-
welt ohne jede Ricksicht auf die umfassenden Zusam-
menhdnge der diese Lebenswelt tragenden Natur
nicht mehr langer festgehalten werden. Fortschritt
und Kultivierung der menschlichen Lebenswelt ste-
hen unter unabdingbar zu respektierenden Regulati-
ven, die die Natur selbst vorgibt. Gerade in der
Erkenntnis dieser Regulative und der hieraus abzulei-
tenden ethischen Voraussetzungen fir ein dauerhaft-
umweltgerechtes Handeln liegen offenkundig erheb-
liche Defizite. Gemessen am Gang der Vernunft
neuzeitlicher Entwicklung hat die Umweltethik noch
langst nicht ihren sachgerechten Stand erreicht.

Das umweltethische Fundament: Personalitat
und Retinitat

7.* Dieentscheidende Unsicherheit in der Beantwor-
tung der Frage nach einem fiir die Umweltethik

tragfdhigen Fundament zeigt sich vor allem in dem
MiBtrauen, das man dem beim Menschen als Person
und damit genuin anthropozentrisch ansetzenden,
traditionellen Ethikverstdndnis entgegenbringt. Viel-
fach besteht der Eindruck, daB3 der anthropozentrische
Ansatz angesichts der drangenden Anforderungen,
denen eine heutige Umweltethik Rechnung zu tragen
hat, gerade nicht zureichend ist. Statt dessen glaubt
man, Uber das die Sonderstellung des Menschen
sichernde, anthropozentrische Prinzip der Personali-
tdt hinausgehen und auf eine andere umfassendere
Legitimationsgrundlage fir umweltgerechtes Han-
deln zurlickgreifen zu mussen.

Bei aller Berechtigung der in diesem Zusammenhang
geltend gemachten Einzelanliegen, die sich mit sol-
chen gegen den anthropozentrischen Ethikansatz
gerichteten Positionen verbinden, wird man aller-
dings einen Grundtatbestand nicht tibersehen kon-
nen: Es gelingt auf diese Weise nicht mehr, den
moralischen Unverfiigbarkeitsstatus des Menschen,
seine Wiirde als Person, iiberzeugend zu begriinden.
Gerade darin aber geht es um nichts Geringeres als
um einen unantastbaren Grundwert, der nicht zuletzt
auch Fundament unserer demokratisch-politischen
Ordnung ist. Eine naturale Nivellierung menschlicher
Existenz diirfte uns also gewill ethisch, aber auch
politisch in unabsehbare Aporien fiihren.

8.* Nach Auffassung des Umweltrates kommt dem-
gegenuber alles darauf an, welche von der Sache her
gebotenen inhaltlichen Konsequenzen und SchluBifol-
gerungen aus der ,anthropozentrischen Tatsache”
der personalen Existenz des Menschen und der damit
gegebenen Einzigartigkeit seiner Verantwortungsfa-
higkeit fiir den Umgang mit der ihn umgreifenden
Naturwirklichkeit zu ziehen sind: Dieser Naturwirk-
lichkeit kommt Eigenbedeutung zu, und das erfordert
eigene moralische Antworten. Dies aber gilt dann
nicht nur in bezug auf den Umgang des Menschen mit
den unterschiedlichen Erscheinungen dieser Natur,
sondern darliber hinaus auch in bezug auf die Bezie-
hung Mensch-Natur generell. Die Verantwortung des
Menschen fiir die auBermenschliche Natur grindet
letztlich in der Einsicht, daB diese Natur in ihrem
ebenso gewaltigen wie versehrbaren Potential nur in
dem MaBe verfiigbar bleibt, wie der Mensch respek-
tiert, daB sie nicht darin aufgeht, allein fiir ihn da zu
sein. Insofern bleibt es der menschlichen Vernunft
grundsétzlich verwehrt, die Méglichkeiten ihres Kon-
nens ungefragt zum Richtmal ihres Diirfens zu
machen. Hier setzt die Natur selbst unerbittlich die
Grenzen.

9.* Andererseits berschreitet der Mensch in der
technisch-wissenschaftlichen Kultur die Schwelle zu
einem Daseinsverstdndnis, mit dem er das ihn umgrei-
fende Potential der Natur iberhaupt erst als schépfe-
rische Chance seiner eigenen Selbstentfaltung als
Vernunft- und Freiheitswesen wahrzunehmen und
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konsequent auf seine humanen Méglichkeiten hin zu
nutzen beginnt. Das aber bedeutet zugleich Umge-
staltung der Natur zu den von ihm gesetzten Zwecken.
Soll er zur tatsdchlichen Entfaltung der ihm von der
Natur gegebenen Maoglichkeiten seines Menschseins
gelangen, kann er dies nur uber den von ihm in der
Technik erdffneten, zur Umgestaltung dieser Natur
fiihrenden Weg erreichen. Entsprechend riicken dann
aber auch die hierfiir relevanten 6konomischen Pro-
zesse unter Zielvorgaben, fir welche die Ruckbin-
dung an die 6kologischen Erfordernisse der Natur
zwar eine notwendige, jedoch keineswegs schon
zureichende Bedingung darstellen. Damit aber ist der
Konflikt einprogrammiert. Der Umweltrat ist deshalb
der Auffassung, daB es ein per se konfliktfreies Ver-
haltnis zwischen Okonomie und Okologie nicht geben
kann. Anzustreben ist hingegen eine an die jeweili-
gen Umstdnde angepaBte, moglichst ausgewogene
Zuordnung im Sinne eines ,FlieBgleichgewichts”
zwischen beiden. Als defizitdr erweist sich die 6kono-
mische Nutzung technischer Errungenschaften uber-
all dort, wo deren Nebenwirkungen in Abkoppelung
- von dem stets mitzuverantwortenden o6kologischen
Gesamtzusammenhang nicht beriicksichtigt werden.
Genau in diesem Defizit liegt das eigentliche Problem
im Verhdltnis Mensch-Natur.

10.* In der Zuordnung von Mensch und Natur wird
eine Interdependenz sichtbar, der fundamentale
moralische Bedeutung zukommt und die entspre-
chend einer eigenen Kennzeichnung bedarf. Es geht
um die Frage der Stimmigkeit im Verhdltnis von
Mensch und Natur, um die Riickbindung der mensch-
lichen Kulturwelt — mitsamt der Dynamik der sie
bestimmenden Wirtschaft —in das sie tragende Netz-
werk einer sich ebenfalls dynamisch auslegenden
Natur. Der Umweltrat ist der Auffassung, daB das
zentrale Stichwort hierfir , Gesamtvernetzung" heifit
oder, mit einem vom lateinischen ,rete” (das Netz)
abgeleiteten Begriff: Retinitdt. In diesem Begriff der
Retinitdt ist die entscheidende umweltethische
Bestimmungsgré8e und damit das Kernstiick einer
umfassenden Umweltethik festgehalten. Will der
Mensch seine personale Wiirde als Vernunftwesen im
Umgang mit sich selbst und mit anderen wahren, so
kann er der darin implizierten Verantwortung fir die
Natur nur gerecht werden, wenn er die ,Gesamtver-
netzung"” all seiner zivilisatorischen Tétigkeiten und
Erzeugnisse mit dieser ihn tragenden Natur zum
Prinzip seines Handelns macht. Das Retinitdtsprinzip
ist das Schliisselprinzip der Umweltethik.

Ethische Urteilsfindung im Spannungsfeld zwischen
Okologischen, sozialen und individuellen Erfordernissen

11.* Die Einbindung unserer Zivilisationssysteme in
das sie tragende Netzwerk der Natur stellt eine
Grundbedingung fiir deren weitere Entwicklung, ja
fiir deren weiteres Uberleben dar. Insofern kommt der
umweltethischen Frage eine eigene, durch keine
andere ethische Frage einholbare Dringlichkeit zu.
Damit ist aber keineswegs schon das Ganze jener
Aufgaben umschrieben, die es im Gefolge der tech-
nisch-6konomischen Fortschrittsprozesse der Neuzeit
zu bewadltigen und auf die es eine ethische Antwort zu
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finden gilt. Im Kontext der modernen Entwicklungs-
prozesse stellen sich ndmlich mit nicht geringerer
Vehemenz noch zwei weitere grundlegende Pro-
bleme, die sich durch eine Lésung der Umweltfrage
keineswegs abgelten lassen. Das eine betrifft die
Frage nach einem gerechten Miteinander der Men-
schen und damit die Einlésung sozialer Anspruchs-
rechte, das andere das Problem der Entfaltungschan-
cen des Individuums und damit die Sicherung seiner
personalen Freiheit. Es lassen sich sonach drei groBe
Konfliktfelder ausmachen und voneinander abgren-
zen, denen ihrerseits drei grundiegende ethische
Bestimmungen zuzuordnen sind, und zwar die Ver-
antwortung des Menschen fir seine natliirliche
Umweli, die Verantwortung des Menschen fiir seine
soziale Mitwelt und auch die Verantwortung des
Menschen fiir sich selbst.

12.* Fragt man nach einem ethisch rechtfertigungs-
fdhigen, vom Leitgedanken dauerhaft-umweltge-
rechter Entwicklung getragenen Handeln, so er-
scheint eine Besinnung auf die fiir solches Handeln
erforderlichen Grundlagen, Prinzipien und Kriterien
unabdingbar. Im Ringen um einen sachgerechten
umweltethischen Sprachgebrauch, um die Beantwor-
tung der Frage nach einem tragfdhigen ethisch umfas-
senden Fundament und nach den daraus abzuleiten-
den Prinzipien der Personalitdt und Retinitdt, sowie
um die fiir die ethische Urteilsfindung notwendige
Ausdifferenzierung nach 6kologischen, sozialen und
individuellen Erfordernissen und den diesen Erforder-
nissen entsprechenden Kriterien geht es in der Tat um
mehr als um ein miiliges Glasperlenspiel. Ohne klare,
allgemein einsichtige und konsensstiftende Prinzi-
pien ist verantwortliches Handeln nicht mdglich.
Gleichzeitig wird aus den Einsichten in den Struktur-
aufbau menschlicher Handlungswirklichkeit deut-
lich, daB es im Hinblick auf die Umsetzung umwelt-
ethischer Anspriche und damit auf die umweltge-
rechte Ausrichtung menschlichen Verhaltens und die
hierzu erforderliche Mobilisierung des Umweltbe-
wubBtseins prinzipiell zwei Instrumentenebenen zu
unterscheiden gilt: eine personale Ebene und eine
strukturelle Ebene. Beide folgen je eigenen Kriterien,
beide sind aufeinander bezogen und beide sind im
Prinzip unersetzbar.

Giter- und Ubelabwiagung als Voraussetzung
fur Optimierungsstrategien

13.* Ethik muB ebenso prinzipienstark wie anwen-
dungsorientiert sein. Tatsdchlich entscheidet sich die
Frage nach dem ethisch Verantwortbaren letztlich
immer erst in konkreten Handlungszusammenhaén-
gen. Diese aber sind in der Regel nicht durch einfache,
sondern zumeist durch duBerst komplexe, miteinan-
der konkurrierende Voraussetzungen und Bedingun-
gen bestimmt. Gerade die Tatsache, daB legitime
Interessen des einzelnen und legitime Erfordernisse
der Gesellschaft sowie notwendig einzulésende
umweltethische Bedingungen nicht in einer préstabi-
lierten Harmonie zueinander stehen, erfordert ganz
eigene ethische Abwédgungs- und Zuordnungsleistun-
gen, soll es im gegebenen Fall zu ethisch verantwort-
baren Lésungen kommen.
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14.* Es gehért zu den Aufgaben einer anwendungs-
orientierten Ethik und damit auch der Umweltethik,
fur die bei konkreten Entscheidungsproblemen zu
erbringenden Abwdgungs- und Zuordnungsleistun-
gen uber die maB- und richtunggebenden Prinzipien
und Kriterien hinaus auch generell handhabbare
Vorzugsregeln und Handlungsmaximen zu entwik-
keln. Wo immer Giiter miteinander konkurrieren und
wo gegebenenfalls, wenn tberhaupt, eine verant-
wortliche Entscheidung erreicht werden soll sowie
negative Nebenwirkungen oder Risiken in Kauf zu
nehmen sind, bedarf es der ethischen Methode der
Giiter- und Ubelabwdgung. Entscheidungen, die auf
diesem Wege getroffen werden, sind nicht von gerin-
gerem ethischen Rang als solche, bei denen es keiner
eigenen Abwéagung bedarf. Ethik arbeitet also keines-
wegs unter ihrem Anspruch, wenn sie sich auf Giiter-
und Ubelabwégungen einldft, vielmehr macht dies
gerade den Ernstfall der Ethik aus. Anders kann der
Mensch seine Verantwortung nicht wahmehmen, da
er in der Realitét fiir eine konfliktfreie Moral, die ihn
jeder Entscheidungsnot und Entscheidungszumutung
entheben koénnte, keinerlei Abstiitzung findet. Es
bleibt ihm also gerade unter ethischem Aspekt kein
anderer Weq, als unter den inkaufzunehmenden
Ubeln abzuwédgen und das geringstmégliche zu wéah-
len. Um dies zu ermitteln, verfdhrt er im Grunde
immer schon nach Regeln, die die ethisch-methodi-
sche Reflexion dann nur noch deutlicher ins BewuBt-
sein zu bringen sucht.

15.* Nach Auffassung des Umweltrates fiihrt im
Rahmen einer anwendungsorientierten Umweltethik
an einer konsequent differenzierenden und nach
Vorsorgegesichtspunkten verfahrenden Ubelmini-
mierung und Ubelabwagung kein Weg vorbei. Nur so
kann man zu Entscheidungen gelangen, die sich in
der jeweiligen Situation als das je und je Bessere und
damit als das Bestmogliche erweisen. Ein moralisch
rechtfertigungsfédhiger und damit verantwortbarer
Umgang mit unseren Moglichkeiten im Kontext der je
gegebenen individuellen, sozialen und 6kologischen
Erfordernisse muB sich als ein stdndiger Optimie-
rungsprozef vollziehen. Nur darin gewinnt menschli-
ches Handeln seine humane Form.

1.2 Rechtliche Rahmenbedingungen
umweltgerechten Handels

Umweltschutz als Staatsaufgabe

16.* Die Bewaéltigung der drdngenden Umweltpro-

- bleme auf der lokalen, regionalen, nationalen wie
auch globalen Ebene stellt die zentrale Herausforde-
rung des Staates des ausgehenden 20. und des
21. Jahrhunderts dar. Die Regelungen des Grundge-
setzes liber die Gesetzgebungskompetenz fiir den
Umweltschutz und die sich aus der Verfassungs-
rechtsprechung ergebenden staatlichen Schutzpflich-
ten tragen den Erfordernissen einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung, der tberindividuel-
len und vernetzten Natur der Umweltprobleme, der
Notwendigkeit von Langzeitverantwortung und dem
Schutz kinftiger Generationen nicht ausreichend
Rechnung.

Der Umweltrat spricht sich nachdriicklich dafiir aus,
daB alsbald eine Verfassungsbestimmung verabschie-
det wird, die den fundamentalen Stellenwert des
Umweltschutzes im Katalog der Staatsaufgaben aner-
kennt; er begriift die Initiative der Verfassungskom-
mission. Diese Staatszielbestimmung ‘muB} fir alle
Staatsgewalten gelten. Sie darf nicht am nachsorgen-
den Umweltschutz orientiert sein; sie muB vielmehr
die Leitlinien eines vorsorgenden, auf dauerhaft-
umweltgerechte Entwicklung abzielenden Umwelt-
schutzes einschliefllich der Verantwortung fir kunf-
tige Generationen aufnehmen.

Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung,
Freiheitsrechte und gesellschaftliche Verantwortung
fir den Umweltschutz

17.* Das Konzept einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung bedingt erweiterte staatliche Umwelt-
aufgaben, die prinzipiell auch mit Freiheitsbeein-
trachtigungen verbunden sind. Es miissen daher alle
Anstrengungen unternommen werden, um die mit
dem staatlichen Aufgabenzuwachs verbundene Aus-
dehnung staatlicher Intervention und Freiheitsbeein-
trdchtigung gesellschaftlich ertréglich zu gestalten.
Dem Umweltrat erscheint daher eine den staatlichen
Aufgabenzuwachs begleitende Verminderung der
Regelungsintensitdt staatlichen Handelns notwen-
dig.

Die freiheitsbeschrdankende Wirkung des Konzepts
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung kann
in gewissem Umfang dadurch kompensiert werden,
daB méglichst weitgehend 6konomische Instrumente,
Privatisierung des Umweltschutzes und neue Formen
gesellschaftlicher Beteiligung eingesetzt werden. Vor
Einfithrung derartiger Losungsmodelle ist aber eine
sorgféltige Analyse der 6kologischen, 6konomischen,
technischen, sozialen und institutionellen Gegeben-
heiten erforderlich. Die Besonderheiten der einzelnen
Umweltbereiche sind angemessen zu berticksichti-
gen.

Der Staat darfsich aus den weitgehend entstaatlichten
Losungsmodellen nicht vollsténdig zurtickziehen. Er
bleibt vielmehr im Hinblick auf den demokratischen
Parlamentsvorbehalt fiir die Setzung der Rahmenbe-
dingungen verantwortlich. Der mit der Anwendung
solcher Instrumente verbundenen Gefahr einer Ver-
kirzung des Rechtsschutzes muB durch geeignete, an
den Besonderheiten der jeweiligen Instrumente orien-
tierte institutionelle Arrangements entgegengewirkt
werden, ohne die gewonnene Flexibilitdt in Frage zu
stellen.

Verfassungsrechtliche Anforderungen an die inhaltliche
Ausgestaltung der staatlichen Umweltpolitik

18.* Staatliche Eingriffe in Freiheitsrechte des ein-
zelnen und damit auch staatliche UmweltschutzmaB-
nahmen nach dem weitreichenden Konzept einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung bedtrfen
verfassungsrechtlich einer sachlichen Rechtfertigung
und missen die aus der Grundrechtsordnung und dem
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Rechtsstaatsprinzip flieBenden Schranken staatlichen
Handelns, insbesondere das UbermaBverbot und den
Gleichheitssatz, beachten.

Eine auf dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung aus-
gerichtete Umweltpolitik mul gegebenenfalls MaB-
nahmen treffen, obwohl deren Auswirkungen auf die
komplexen Beziehungen in Wirtschaft und Gesell-
schaft oft schwer abschéatzbar sind. Nach Auffassung
des Umweltrates verldre die Umweltpolitik die Fahig-
keit, die Umwelt mit dem Ziel einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung, auch fiir die Zukunft,
zu erhalten, wenn man die fir andere, die Existenz-
grundlagen der Menschen nicht berithrende Pro-
bleme entwickelten rechtsstaatlichen Schranken re-
striktiv auf die Umweltpolitik anwenden wiirde.
Bereits das abstrakte Besorgnispotential oder An-
haltspunkte dafiir, daB die Regenerationsféhigkeit
natirlicher Ressourcen oder die Aufnahmefdhigkeit
von Umweltmedien bedroht ist, miissen und kénnen
zum Anlall von MaBnahmen genommen werden. Dies
gilt insbesondere, wenn es sich um méglicherweise
irreversible Wirkungen handelt. Es kennzeichnet eine
Politik einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung, daBl vorbeugend Sicherheitsabstdnde und Frei-
rdume fir erst kinftig moéglicherweise besser
abschétzbare Risiken fiir natiirliche Ressourcen und
den Menschen vorgesehen werden missen. Rein
spekulative Risiken kénnen staatliches Handeln aber
nicht rechtfertigen.

Eine Politik dauerhaft-umweltgerechter Entwicklung
befindet sich vielfach in der. Situation, daB einem
ungewissen Risiko sichere wirtschaftliche Nachteile
und einem Nutzen fir kiinftige Generationen Nach-
teile fiir die jetzt lebende Generation gegeniiberste-
hen. In dieser Situation muB es geniigen, daB die
getroffenen MaBnahmen — ihre abstrakte Eignung
unterstellt — nicht in offensichtlichem MiBverhéltnis
zur lediglich vermuteten Umweltentlastung oder zum
Nutzen fur kiinftige Generationen stehen.

Der Staat ist allerdings gehalten, im Rahmen des
finanziell und administrativ Méglichen das konkrete
Risiko systematisch abzuschdtzen und die Regelung
gegebenenfalls nachzubessern. Umgekehrt ist auch
eine Verschdrfung von MaBnahmen erforderlich,
wenn sich nachtraglich bisher nicht erkannte Risiken
herausstellen. Dies bedingt nach Auffassung des
Umweltrates eine stirkere Dynamisierung von Um-
weltpflichten des einzelnen.

Harmonisierung des Umweltrechts

19.* Der Umweltrat unterstiitzt im Prinzip das Vor-
haben, das deutsche Umweltrecht in einem Gesetz-
buch zusammenzufassen. Hierbei muB bedacht wer-
den, daB mit einer Kodifizierung auch ein Verlust an
Innovationsfahigkeit eintritt, sich Schwierigkeiten im
Zusammenhang mit der Umweltschutzgesetzgebung
der Europaischen Union ergeben und erhebliche
politische und administrative Kréfte gebunden wer-
den.

Der Umweltrat schldgt daher als Alternative zu einer
volligen Kodifizierung des nationalen Umweltrechts
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vor, sich auf die Schaffung eines allgemeinen Umwelt-
gesetzes und im librigen auf eine moderate Reform zu
beschrédnken, die auf bessere Abstimmung der selb-
stdndig bleibenden einzelnen Materien des Besonde-
ren Umweltrechts sowie auf LiickenschlieBung be-
dacht ist. Vorrangig in letzterer Hinsicht ist dabei
insbesondere die Verstdrkung des rechtlichen Ge-
wichts des Umweltschutzes in anderen Politikberei-
chen.

Institutionelle Absicherung des Leitbildes
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung

20.* Der mit dem neuen Leitbild einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung zu vollziehende Wan-
del der Umweltpolitik bedarf langfristig der institutio-
nellen Absicherung. Es ist nicht sicher, ob die parla-
mentarisch-pluralistische Demokratie geeignet ist,
die Wahrmehmung von 6kologischer Langzeitverant-
wortung, auch fir zukilinftige Generationen, zu
gewdhrleisten. Andererseits bediirfen die entspre-
chenden Entscheidungen jedoch auch demokrati-
scher Legitimation.

Schon jetzt steht der Umweltrat auf dem Standpunkt,
daB die Einrichtung eines pluralistischen ,Okologi-
schen Rates” mit gleichzeitiger Entscheidungsbefug-
nis ordnungspolitisch verfehlt ist. Diese Institution
wiirde zu einer Art neokorporatistischer Nebenregie-
rung neben Parlament und Exekutive fiihren, deren
Einordnung in das ausgewogene System der Gewal-
tenteilung fragwiirdig ware.

1.3 Die Briickenfunktion der Okologie

21.* Die Okologie sieht sich hinsichtlich ihrer theo-
retischen und praktischen Problemlésungskompetenz
einem hohen Erwartungsdruck ausgesetzt. In der
Spannung kontroverser Einschatzungen ihres wissen-
schaftlichen Status stellt sich die Frage, was die
Okologie leisten kann und wo die Grenzen ihrer
Kompetenz liegen.

Die Okologie verbindet verschiedene Wissenschaften
unter dem Aspekt ihrer Beitrdge fiir das Wechselwir-
kungsgefiige der Existenzbedingungen von Lebewe-
sen und erfiillt insofern die Funktion einer Briicke
zwischen verschiedenen Fachdisziplinen. Ihre spezifi-
sche Buindelungskompetenz besteht darin, daB sie
einen Rahmen fir die Koordination der Beitrdge
verschiedener Disziplinen bietet und so der Isolie-
rungstendenz empirischer Einzelwissenschaften ent-
gegenwirkt.

H4ufig wird die Okologie heute als Modell einer
neuen, integrativen Wissenschaft gedeutet, die eine
ganzheitliche statt analytische und reduktionistische
Betrachtungsweise und die Verbindung von Natur-
und Sozialwissenschaften verfolgt, einen normativen
Anspruch hat und die Spaltung zwischen Theorie und
Praxis iberwindet. Dabei geht es um die Suche nach
einem neuen Wissenschaftsmodell, das die Wahrneh-
mung Okologischer Verantwortung férdert und das
positivistische Wissenschaftsverstdndnis abloést. So
verstdndlich dieses Anliegen auch ist, solche , Verkla-
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rungen” fithren zu einer Uberforderung der Okologie
als Wissenschaft. Schon aus methodischen Griinden
ist sie ungeeignet, eine normative Leitwissenschaft zu
sein, weil sie eine primar deskriptive Wissenschaft ist.
Auskunft dariiber, was okologisch falsch oder richtig
sei, ist nicht aus der Okologie allein zu gewinnen, da
sie nur Zustdnde, Prozesse und deren Bedingungszu-
sammenhédnge beschreiben kann, aber aus sich her-
aus keinen MabBstab dafiir bietet, welcher Perspektive
bei deren Bewertung der Vorrang zuzuerkennen ist.

Die Okologie stellt das Basiswissen fiir einen sachge-
rechten Umgang mit den natiirlichen Existenzgrund-
lagen des Menschen bereit. Die Kenntnis von Wir-
kungszusammenhdngen, Grundstrukturen und Bela-
stungsgrenzen der die menschliche Existenz tragen-
den 6kologischen Systeme ist unverzichtbare Grund-
lage jeder Umweltpolitik. Ebenso ist jede Umwelt-
ethik wesentlich auf 6kologische Forschung angewie-
sen, weil die spezifisch ethische Frage nach dem, was
sein soll, immer nur im Kontext konkreter, von sich aus
wirkender empirischer Strukturzusammenhénge be-
antwortet werden kann. Auf dieser Ebene ist die
Okologie von hoher normativer Relevanz.

Der Umweltrat ist der Uberzeugung, daB der Okologie
aufgrund ihrer Blndelungskompetenz im Hinblick
auf umweltpolitisch relevantes Basiswissen eine
Schliisselposition fiir die Bestimmung grundlegender
Erfordernisse einer dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung zukommt. Das Bemiithen um eine interdis-
ziplindre Forschung und eine kritische Rezeption der
wissenschaftlichen Erkenntnisse muB jedoch ver-
starkt werden.

22* Zur Konkretisierung der anzustrebenden Um-
weltqualitdtsziele bedarf es der integrativen Zielper-
spektive eines Handlungsleitbildes wie dem der dau-
erhaft-umweltgerechten Entwicklung, bei dessen
Ausgestaltung sowohl soziale als auch o6kologische
Faktoren beriicksichtigt werden miissen. Die Trage-
kapazitdt der Natur, die Reichweite des Ressourcen-
vorrats und die dkologischen Risiken bei einer Uber-
lastung des Naturhaushalts kénnen nur im Hinblick
auf eine solche Zielperspektive wissenschaftlich
bewertet werden.

Das Leitbild beinhaltet eine Reihe von Implikationen
fir die inhaltliche Bestimmung und den Stellenwert
zentraler o6kologischer - Leitbegriffe, wie beispiels-
weise 6kologisches Gleichgewicht, 6kologische Stabi-
litdt, Belastbarkeit und Funktionalitdt. Diese Schlis-
selbegriffe konnen keine Zielvorstellungen per se
sein. Erst im Zusammenhang mit unterschiedlichen
Randbedingungen, die nur in Beziehung zum Leitbild
bestimmt werden kénnen, sind aus ihnen konkrete
normative Forderungen abzuleiten.

Fur die o6kologische Forschung ergeben sich eine
Reihe von wissenschaftlichen Restriktionen — beson-
ders hervorzuheben ist das Komplexitdtsdilemma —,
die zukilinftig stdrker bewuBt und transparent
gemacht werden miissen. Der Umgang mit wissen-
schaftlichen Erkenntnisdefiziten macht es erforder-
lich, die Verantwortung fiir die Natur und ihre Bela-
stungsgrenzen auf die gesamte Gesellschaft zu tiber-
tragen.

23.* Zentrale methodische Voraussetzung fiir eine
konstruktive Umsetzung okologischer Erkenntnisse
im politischen Handlungskontext ist die Verkniipfung
der Okologie mit den Rechts-, Wirtschafts- und Sozial-
wissenschaften und die Auseinandersetzung mit den
ethischen Bedingungen umweltgerechten Handelns.
Ein brauchbares Konzept fiir die Anknipfung an
gesellschaftliche Handlungszusammenhdnge, das
nicht bei Begriffsbestimmungen stehenbleibt, son-
dern operationalisierbare Ableitungen (Ziele, Indika-
toren, Instrumente) zulaBt, darf auf ein umfassendes
integratives Modernisierungskonzept des Gesell-

‘schaftssystems als Konzept zur Strukturellen Okologi-

sierung nicht verzichten. Eine derartige Entwicklung
stellt hohe Anforderungen an die Kommunikations-
und Konfliktfdhigkeit der umweltpolitischen Ak-
teure.

14 6konomische BezugsgroBen

Zur Komplexitat, Eigengesetzlichkeit und Dynamik
des 6konomischen Systems

24.* Auch beim 6konomischen System gibt es Gren-
zen der Belastbarkeit, jenseits derer die normalen
(und politisch gewlnschten) Funktionen marktwirt-
schaftlicher Systeme erheblich gestort sind. Wie bei
o0kologischen Systemen treten manche Anpassungs-
reaktionen in der Wirtschaft mit erheblichen Verzége-
rungen auf, manche Entscheidungen (z. B. Standort-
entscheidungen) wirken wegen der mit ihnen verbun-
denen Kosten tiber sehr lange Zeitrdume.

Anspriiche an das Bruttosozialprodukt, wie eine ver-
besserte Giiterversorgung sowie Umwelt-, Beschafti-
gungs- und Arbeitsverkiirzungsziele, kénnen auf
Dauer nicht Gber das hinausgehen, was an Produkti-
vitdtswachstum erwirtschaftet wird. Dauerhaft-um-
weltgerechte Entwicklung erfordert daher eine Koor-
dinierung der Umweltpolitik mit allen anderen vertei-
lungsorientierten Politiken, also vor allem der Lohn-
und Sozialpolitik. Die mittelfristige Inanspruchnahme
kinftigen Produktivitdtswachstums fiir Umwelt-
schutzzwecke sollte ebenso wie fir 6ffentlichen Kon-
sum und fiir Transferleistungen deshalb im Vorhinein
verbindlich festgelegt und bekanntgegeben werden.
Da die organisierten Interessengruppen fir den
Umweltschutz weniger méchtig sind als die auf Ein-
kommensinteressen gerichteten Allianzen, lauft die
Umweltpolitik ohne eine solche Koordination Gefahr,
im politischen Prozel marginalisiert zu werden.

Von besonderer Bedeutung fiir die Grundlegung
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung ist die
Fdhigkeit des dkonomischen Systems, Neuerungen
hervorzubringen und sich an Anderungen von Rah-
menbedingungen anzupassen. Denn von dieser
Fahigkeit hdngt die Scharfe des Konflikts zwischen
dem Versuch einer weiteren Verbesserung der mate-
riellen Lebensbedingungen durch produzierende und
konsumierende Aktivitdten ebenso wie einer Verbes-
serung der Umweltvertrdaglichkeit und der Sozialver- -
trdglichkeit ab. -Die erfahrungsgemdB wichtigste
Bedingung fiir eine innovative und anpassungsfdahige
Wirtschaft ist das AusmaB an Gewerbefreiheit. Des-
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halb sollten unvermeidliche Eingriffe des Staates in
. die Marktprozesse so wenig wie moglich den Wettbe-

werb beschrédnken. Diese Regel mu3 nach Meinung

des Umweltrates auch fiir die MaBnahmen der

Umweltpolitik gelten, am besten mit der Vorgabe, daB

die Regierung bei der Begriindung entsprechender
~ Gesetzes- und Verordnungsvorlagen darlegen mu8,
welche weniger wettbewerbsbeschrankenden MaG-
nahmen sie gepriift hat und warum diese den Regu-
lierungszweck nicht erfiillen.

Umweltprobleme: Marktversagen, Staatsversagen
oder Moraldefizit?

25.* Auso6konomischer Sicht resultieren Umweltpro-
bleme vor allem aus einer liickenhaften Definition
privater Verfliigungsrechte, was dazu fiihrt, daB sich
die tatsdachliche Knappheit von Umweltgtitern nicht in
ihren Preisen niederschldgt. So gesehen handelt es
sich sowohl um Marktversagen als auch um Staatsver-
sagen. Marktteilnehmer sollten sich jedoch nicht
allein auf Markt- und Staatsversagen berufen, son-
dern zusatzlich ihre eigene moralische Verantwor-
tung wahrmehmen. Zwar 1a8t sich die These vertreten,
daB der systematische Ort der Moral in einer Markt-
wirtschaft der Ordnungsrahmen sei. Danach be-
schrankt sich das umweltorientierte Verhalten der
Marktteilnehmer auf diejenigen Bereiche, die bereits
ordnungsrechtlich oder preislich geregelt sind. Die
These greift jedoch zu kurz, da ein Ordnungsrahmen
in einer modernen Volkswirtschaft immer unvollstan-
dig ist, so daB zwangsldufig ungeregelte Externalita-
ten verbleiben. Dies bedeutet in Einzelfdllen eine
zusdtzliche Verpflichtung der Marktakteure zu
umweltmoralischem Verhalten. Der Umweltrat halt
insbesondere Haftungsregime in Verbindung mit Ver-
sicherungslosungen fiir ein geeignetes Instrument,
um den Unternehmen selbst Anreize zur Auffindung
bislang unentdeckter Externalitdten zu geben. Er
empfiehlt deshalb eine Verstdrkung der -darauf
gerichteten Forschung.

Das Konzept einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung und die 6konomische Theorie

26.* Die Umweltékonomik hat sich bei der Bestim-
mung von Umweltzielen bislang als wenig hilfreich
erwiesen, weil einige ihrer Pramissen auf 6kologische
Problemstellungen nicht zutreffen. Dies gilt vor allem
hinsichtlich des Problems der Unsicherheit von
Umweltschdden und des Risikos irreversibler Um-
weltschdden. Umweltqualitétsziele lassen sich aber
nicht ausschlieBlich aus Ergebnissen naturwissen-
schaftlicher Forschung ableiten. Denn nach wie vor
bleibt die nur durch Einfithrung expliziter Werturteile
zu entscheidende Frage, welche Natur eigentlich die
umweltpolitisch zu schiitzende sei. Diese wertende
Entscheidung wird in der Okonomie als Kosten-
Nutzen-Analyse bezeichnet, in der Ethik als Ubelab-
wagung und in der Rechtswissenschaft als Beachtung
der Grundsdtze der Geeignetheit, Erforderlichkeit
und VerhéltnisméaBigkeit. Insofern sind in bezug auf
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die Bestimmung von Umweltqualitatszielen interdis-
ziplindre Lésungen erforderlich.

Im Rahmen der Diskussion um eine dauerhaft-
umweltgerechte Entwicklung 6ffnet sich die Umwelt-
6konomik zunehmend fiir solche interdisziplindren
Ansétze, ohne bereits konsensfdhige Losungen an-
bieten zu kénnen. Unter den Vertretern des Kon-
zepts einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
herrscht derzeit weder Konsens tiber eine einheitliche
Zielformulierung noch tber dessen Operationalisie-
rung. Es werden sowohl Konzepte fiir monetére Indi-
katoren, fiir physische Indikatoren als auch gemischte
Konzepte vorgeschlagen. Unter den Vorschldgen fiir
physische Indikatoren gibt es solche, die bei der
Umweltqualitdt, und solche, die an den Stoffstrémen
in einer Volkswirtschaft ansetzen. Insgesamt ist der
SchluB zu ziehen, daB in der Umweltékonomik noch
keine unmittelbar anwendbaren Vorschldge zur Ope-
rationalisierung des Leitbildes einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung gemacht worden sind.
Infolgedessen widmet sich der Umweltrat in diesem
Gutachten der umweltpolitischen Zielfindung, vor
allem der Entwicklung eines Indikatorenkonzeptes

" zur inhaltlichen, zeitlichen und raumlichen Spezifizie-

rung von Umweltzielen im Rahmen des Leitbildes
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung. Der
Umweltrat geht bei der Entwicklung von ékonomi-
schen BezugsgréBen umweltgerechten Handelns von
dem Grundsatz aus, daB 6kologische Restriktionen fiir
6konomische Aktivitdten vor allem an physischen
Indikatoren der Umweltqualitdt ankniipfen miissen.
Die Restriktionen sind so zu wdhlen, daB moéglichst
groBe Spielrdume fiir Anpassungen im 6konomischen
Sektor erhalten bleiben. Monetare Indikatoren kén-
nen physische Indikatoren ergénzen, aber nicht erset-
zen.

27.* Der Fortschritt des Konzepts einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung fiir die Umweltékono-
mik ist bislang vor allem in der interdisziplinaren
Offnung zu sehen, die sich in der expliziten Einbezie-
hung umweltethischer Grundlagen (u. a. Postulat der
inter- und intragenerativen Gerechtigkeit) und daraus
abgeleiteter o6kologischer Ziele (z.B. Erhalt der
Umweltfunktionen) niederschldgt. Mit der Forderung
nach Rickbindung und Anpassung der wirtschaftli-
chen Entwicklung nicht nur an soziale, sondern auch
an okologische Erfordemnisse, schafft das Konzept
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung eine
kohdrente, entwicklungsoffene Bewertungsbasis fir
eine ganzheitlich verstandene Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik.

2 Ansiatze zur umweltpolitischen
Zielfindung und zur Analyse der
Umweltsituation

2.1 Zur umweltpolitischen Zielfindung

28.* Die Bestimmung umweltpolitischer Ziele im
Sinne von handlungsorientierten Beschreibungen der
sachlich, rdumlich und zeitlich angestrebten Umwelt-
qualitdt und damit auch die Bestimmung der maximal
zuldssigen Nutzung der Umwelt ist eine grundle-
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gende Voraussetzung der Umweltpolitik. Umwelt-
qualitdtsziele, wie Grenzwerte und Standards, koén-
nen nur im Rahmen einer systemaren Betrachtung der
okologischen, 6konomischen und soziokulturellen
Interdependenzen festgelegt werden. Diese Betrach-
tungsweise erlaubt insbesondere die Analyse, an
welcher Stelle des 6kologisch-6konomisch-soziokul-
turellen Systems Ziele gesetzt werden sollen und
welche Interdependenzen zwischen den Zielen oder
Zielhierarchien bestehen.

Ziele koénnen ihre Steuerungsfunktion nur erfillen,
wenn aus ihnen individuell spezifizierte Handlungs-
vorgaben abgeleitet werden. Zur Ableitung dieser
Vorgaben werden drei grundlegende Strategien ver-
wendet, eine emissionsorientierte, eine umweltquali-
tétsorientierte und eine nutzenorientierte Strategie
der Zielfindung. In Deutschland wird — neben der
emissionsorientierten Strategie — insbesondere im
Immissionsschutz auch der umweltqualitdtsorien-
tierte Strategietyp verfolgt.

29.* Mit den bisherigen Zielstrategien ist in der
deutschen Umweltpolitik Beachtliches erreicht wor-
den. In Zukunft wird jedoch die Notwendigkeit einer
Uberpriifung der verwendeten Ziele und Zielfin-
dungsverfahren bestehen. Sie miissen sich an einer
am Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung ausgerichteten Gesamtkonzeption orientie-
ren. Wenn auch das Leitbild vergleichsweise allge-
mein in der Formulierung seiner grundlegenden Aus-
sagen ist, besteht trotz divergierender Vorstellungen
hinsichtlich seiner Realisierung weitgehend Einigkeit
lUber seine Wesenszilige. Dieser Konsens sieht als
wesentliche Bedingungen einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung, daB die Funktionen der Umwelt
fir Mensch und Gesellschaft als Quelle fir erneuer-
bare und nicht erneuerbare Ressourcen, als Aufnah-
memedium fir Emissionen einschlieBlich Abfdlle
sowie als Lebensgrundlage durch deren Inanspruch-
nahme fiir Produktion und Konsumtion nicht weiter
gefdhrdet werden. Die Umsetzung dieses Leitbildes
verlangt die Ableitung substantieller Umweltqua-
litatsziele, die als Leitlinien 1) die Ressourcenscho-
nung, 2) den Erhalt der 6kologischen Tragekapazitat
und 3) den Schutz der menschlichen Gesundheit
zwingend einbeziehen muB. Zur Umsetzung dieser
Umweltqualitdtsziele sind konkrete Standards not-
wendig. Damit ist eine Akzentverschiebung zu ver-
starkt schutzgutorientierten Standards erforderlich.

Hierzu bedarf es umfangreicher informatorischer Vor-
aussetzungen, die im wesentlichen noch zu schaffen
sind. Insofern muB auf wenigen und grob umrissenen
Umweltqualitédtszielen und Umweltqualitdtsstan-
dards aufgebaut werden, um dann diese inhaltlich
durch mehr Information iiber Zustdnde, Wirkungszu-
sammenhédnge und Kosten-Nutzen-Verhdltnisse so-
wie institutionell liber die Verbesserung der Ablaufe
und Entscheidungsstrukturen bei der Festlegung not-
wendiger Ziele und Standards weiterzuentwickeln.
Fur die Umsetzung des Ziels, die Tragekapazitdt der
Natur nicht zu tiberschreiten, bietet sich das Konzept
der kritischen 6kologischen Belastungsgrenzen (Criti-
cal-Load-Konzept, unter Einbeziehung der sogenann-
ten Critical Structural Changes) an. Mit diesem Kon-
zept liegt ein Instrument vor, um Minderungsstrate-

gien regional differenziert entsprechend der in
bestimmten Regionen anzustrebenden Qualitétsziele,
z. B. AusmaB der Bodenversauerung oder Eutrophie-
rung, zu entwickeln.

30.* Beispielhaft fiir ein zielgeleitetes Vorgehen im
Rahmen des Leitbildes einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung ist der nationale Umweltpolitik-
plan der Niederlande (National Environmental Policy
Plan — NEPP). Dieser stellt einen zeitlich gestaffelten
Plan mit kurzfristigen und langfristigen quantifizier-
ten Zielen zum Abbau der Umweltbelastungen auf ein
Sustainability-Niveau dar. Im Rahmen dieses Um-
weltpolitikplans wurden auch Umweltindikatoren
entwickelt, die dem Anspruch des Leitbildes gerecht
werden.

2.2 Umweltindikatorensysteme

31.* Der Umweltrat hdlt die Entwicklung von
Umweltindikatorensystemen als Instrument zur Be-
schreibung der Umweltsituation fiir notwendig, um
die Vielfalt von Umweltdaten zu verdichten und in
politisch relevante Informationen umzusetzen. Hierzu
wurde ein Kriterienkatalog fiir ein nationales Umwelt-
indikatorensystem entwickelt, der als Bewertungs-
schema dienen kann. Idealtypisch stellen Umweltin-
dikatoren einen MaBstab fiir den Erfolg von Program-
men und gesetzlichen Regelungen des Umweltschut-
zes dar und kénnen der Beurteilung der Umweltsitua-
tion im Rahmen der Bewertung der Umweltpolitik
dienen. Umweltindikatorensysteme sind als ein
wesentlicher Faktor in die Beurteilung von Wohlstand
einzubeziehen. Dariiber hinaus besteht die Forderung
an Umweltindikatorensysteme nach Fritherkennung
von potentiellen Umweltschédden.

32.* Indikatoren missen an umweltpolitischen Zie-
len orientiert sein. Solche Ziele lassen sich aus dem
Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung ableiten, das liber Handlungsweisen bzw. Leitli-
nien, Umweltqualitdtsziele und entsprechende Um-
weltqualitatsstandards allerdings weiter operationali-
siert und konkretisiert werden mufl. Hierzu ist es
erforderlich, die Ressourceneffizienz, die Leistungsfa-
higkeit des Naturhaushaltes sowie die menschliche
Gesundheit einzubeziehen.

‘Nach Ansicht des Umweltrates miissen konkrete

naturwissenschaftliche Parameter fiir den Bestand
und die Stabilitiat von Okosystemen abgeleitet wer-
den. Es sind Umweltqualitdtsziele und Umweltquali-
tatsstandards zu entwickeln, die das jeweils natur-
rdumlich gegebene spezifische Leistungsvermdgen
der Umwelt beachten. Neben den klassischen Emis-
sions- und Immissionsstandards sind verstarkt Gren-
zen fir Stoffeintrdge festzulegen, die die Anreiche-
rungszeit beriicksichtigen, sowie Grenzen fiir struktu-
relle Veranderungen der Landschaft im Zeitablauf.

33.* Konventionelle Ansédtze zur Indikatorenbildung
beschrdnken sich meist darauf, aus vorhandenen
umwelt- und soziodkonomischen Daten geeignete
auszuwdhlen und daraus z. B. raum- oder zeitbezo-
gene Indikatoren zu entwickeln. Die Datenauswahl
erfolgt also nicht auf Grundlage theoretischer Kon-

17



Drucksache 12/6995

Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

zepte, sondern geht von der Datenverfliigbarkeit aus.
In den letzten Jahren wurden, besonders in den
Niederlanden, zielorientierte Ansétze entwickelt, die
bei der Beschreibung der Umweltsituation ékologi-
sche Kriterien weitgehend beriicksichtigen und damit
dem Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung besser gerecht werden.

2.3 Konzept eines systemaren Ansatzes fiir ein
Umweltindikatorensystem

34.* Die Uberlegungen zu Umweltqualitédtszielen
und Umweltqualitdtsstandards haben den Umweltrat
zu einem systemaren Ansatz gefiihrt. Hierbei werden
neue Bewertungskonzepte, wie kritische Konzentra-
tionen (Critical Levels), kritische Eintragsraten (Criti-
cal Loads) und kritische strukturelle Verdanderungen
(Critical Structural Changes) berticksichtigt, die den
genannten Anforderungen weitgehend entsprechen.
Der Umweltrat sieht hierin eine geeignete Vorgehens-
weise, Uber die unterschiedlichsten Verursacherbe-
reiche hinweg, sowohl rdumlich differenziert als auch
unter Beachtung der Zeit, Grenzen festzulegen, deren
Beachtung erforderlich ist, um eine dauerhaft-
umweltgerechte Entwicklung zu gewadhrleisten. Die
Ermittlung und Darstellung der Abweichungen tat-
sdchlicher Schadstoffkonzentrationen, Stoffeintrdge
und struktureller Eingriffe von kritischen Konzentra-
tionen, kritischen Eintragsraten und kritischen struk-
turellen Verdnderungen der Landschaft flihrt zu
geeigneten, den Anforderungen des Leitbildes ent-
sprechenden Umweltindikatoren.

35.* Der systemare Ansatz geht von den Wirkungen
in verschiedenen Schutzgilitern (targets) aus und
berlicksichtigt dabei die Verursacherkette

— Emissionen und strukturelle Eingriffe,

— Ausbreitung, Umwandlung und Akkumulation in
verschiedenen Kompartimenten sowie Ubergénge
von Kompartiment zu Kompartiment und

— Wirkungen in verschiedenen Schutzgiitern.

Die Wirkungen an den empfindlichsten Schutzgiitern
sind von vorrangiger Bedeutung fiir die Findung von
Indikatoren, da sie auch die weniger empfindlichen
Schutzgiter mit abdecken und damit friihzeitig Scha-
denssymptome im System erkennen lassen. Der
besondere Vorteil dieser Vorgehensweise liegt mithin
darin, daB die gewonnenen Indikatoren reprdsentativ
fir die gesamte Ursache-Wirkungskette sind.

Dieser allgemeine Ansatz dient zur Ableitung von
Umweltindikatoren, die' stoffliche Wirkungen und
ebenso bedeutende strukturelle Eingriffe in Natur und
Landschaft kennzeichnen. Am Beispiel der stofflichen
Wechselwirkungen des Stickstoffhaushalts 188t sich
diese Vorgehensweise darstellen. Dabei werden
einige Schlisselfunktionen im Rahmen der kausal-
analytischen Behandlung der Zusammenhénge iden-
tifiziert. Dieser Ansatz 148t sich auch auf andere
nicht-stoffliche, wie z. B. energetische, Einwirkungen
anwenden. Im stofflichen Bereich gestattet er nicht
nur die Berticksichtigung der bisher zumeist beachte-
ten Massenschadstoffe, sondern auch toxischer Spu-
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renstoffe. Strukturelle Eingriffe vollziehen sich teil-
weise direkt zwischen Eingriffs- und Schutzgut-
Bereich. Sie haben in der Regel indirekte stoffliche,
funktionelle, energetische oder andere nicht stoffbe-
zogene Wirkungen zur Folge. Ebenso konnen direkte
stofflich bedingte Verdnderungen nicht stoffbezogene
Folge- und Wechselwirkungen nach sich ziehen, die
zu berlicksichtigen sind.

2.4 Umweltindikatoren im stofflichen und
strukturellen Bereich

Umweltindikatoren am Beispiel des anthropogenen
Stickstoffeintrags

36.* Zur Beschreibung der Versauerung und der
Stickstoff-Eutrophierung sind im Emissionsbereich
das Gesamtstickstoffeintragspotential (NOy-, NHj3-
Emissionen) und das Gesamtsdureeintragspotential
(NOy-, NH3-, SO,-Emissionen) als Indikatoren geeig-
net.

37.* Als weiteren Indikator schldgt der Umweltrat
die Uberschreitungshaufigkeit von Ozonrichtwerten
vor, um die in den letzten Jahren zunehmend aufge-
tretenen Sommersmogphasen wirkungsseitig beriick-
sichtigen zu kénnen. Er begriit nachdriicklich Unter- -
suchungen, die zum Ziel haben, den meteorologi-
schen EinfluB auf die erhohten Ozonwerte zu erfas-
sen.

38.* Waldbdden sind durch Stoffanreicherungen
besonders gefdhrdet; sie eignen sich deshalb als
Zeiger fiir die Auswirkungen von Stickstoffeintrdgen.
Der Umweltrat empfiehlt, die wissenschaftlichen
Arbeiten zur Bestimmung der 6kologischen Bela-
stungsgrenzen von Boden zu intensivieren. Als Indi-
kator sollte der Anteil der potentiell gefdhrdeten
Boden und der aktuelle Gefdhrdungsgrad durch
Sdure- und Stickstoffeintrdge — nach standoértlichen
Gegebenheiten differenziert und standardisiert —
dargestellt werden.

Das Konzept der kritischen Eintragsraten folgt diesem
Ansatz. Am weitesten fortgeschritten ist dabei die
Ausarbeitung fir die Versauerung von Waldékosyste-
men. Erste Ergebnisse lassen fiir weite Bereiche
Deutschlands eine hohe Gefdhrdung der Walder
durch Uberschreitungen der kritischen Eintragsrate
fiir den Gesamtsdureeintrag erkennen. Angesichts
dieser Situation fordert der Umweltrat eine Fortset-
zung emissionsmindernder MafBnahmen, vor allem
eine Reduzierung der Stickstoffoxidemissionen im
Verkehrsbereich. Er unterstiitzt weiterhin nachdriick-
lich die Entwicklung und Umsetzung des Konzepts
der kritischen Eintragsraten, wie sie im Rahmen der
Aktivitdten der Economic Commission for Europe der
Vereinten Nationen (UN-ECE) vorgesehen sind. Dar-
iiber hinaus ist die Okosystemforschung zu intensivie-
ren und so zu koordinieren, daB eine reprdasentative
Auswahl regionsspezifischer Untersuchungsergeb-
nisse zur Verfiigung gestellt wird, um qualitdtsorien-
tierte Strategien auf eine breite Datenbasis zu stiit-
Zen.

39.* Der Umweltrat halt es fiir erforderlich, ausge-
wéhlte durch Stickstoff- und Sdureeintrdge potentiell
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gefahrdete Oberflichengewdsser — vor allem Klar-
wasserseen — zu beobachten und deren Veranderun-
gen zu dokumentieren. Er begriiit Untersuchungen
mit dem Ziel der Modellierung von Stickstoffeintra-
gen und des Nitratstromes in Grundwasserlandschaf-
ten. Die ermittelten potentiellen Gefdhrdungen von
Grundwaéssern miissen durch aktuelle und représen-
tative Messungen verifiziert und die Ergebnisse dar-
gestellt werden.

Stickstoff- und Sdurebelastungen von Wéssern zeigen
bereits Verdanderungen und Uberforderungen von
zuvor durchflossenen Okosystemen und des Bodens
an; dies sollte bei der Bestimmung von Belastungs-
grenzen und kritischen Eintragsraten berticksichtigt
werden.

Der Umweltrat hélt es fiir dringend geboten, das
Wissen iiber die Grenzen der Belastbarkeit von mari-
nen Okosystemen zu vergréBern. Die Erkenntnisse zu

Naéhrstoffwirkungen und uber &6kologische Bela- -

stungsgrenzen aus dem Konzept der kritischen Ein-
tragsraten sollten mit den Daten zu Einleitungen von
Nadhrstofffrachten zusammengefiihrt werden. Der
Umweltrat fordert, die Begrenzung der Né&hrstoff-
frachten zukiinftig an den nattirlichen Grenzen der
betroffenen marinen Teilokosysteme zu orientieren.

40.* Hohe Stickstoffeintrdge in terrestrische und
aquatische Okosysteme fiihren zur Eutrophierung
und Versauerung von Bdden und Gewdssern. Die
Folgen sind Nivellierung und Verarmung von Flora
und Fauna und schlieBlich eine allgemeine Abnahme
der Lebensraum- und Artenvielfalt.

Als Umweltindikator fiir das Stickstoff-Eutrophie-
rungspotential lassen sich — é&hnlich wie bei der
Bodenversauerung — die Abweichungen der Stick-
stoffeintrage von den kritischen Eintragsraten bestim-
men. Dabei ist der Depositionswert anhand von Vege-
tations- und Standortmerkmalen zu differenzieren.
Der Indikator fiir die potentielle Stickstoffbelastung
von Okosystemen ist der Anteil der Eutrophierungs-
gefdhrdungsflache an der Gesamtfliche. Er sollte
idealerweise flachendeckend fiir alle halbnattirlichen
und naturnahen Okosysteme dargestellt werden.

41.* Die gesundheitsbezogenen Kurzzeitwerte fir
Stickstoffmonoxid und -dioxid (0,5-Stunden-MIK-
Werte) werden in Innenstddten zum Teil {iberschrit-
ten. Der Umweltrat fordert MaBnahmen, um diese
Werte einzuhalten. Da im Hinblick auf die chroni-
schen Wirkungen des Stickstoffdioxids noch Unklar-
heiten bestehen, hdlt der Umweltrat eine verstérkte
Forschung und eventuelle Reevaluierung von Grenz-
und Richtwerten fir erforderlich. Auf Basis eines
Immissionskatasters, das sich an Emissionsstruktur
und Bevoélkerungsdichte orientiert, kann der Indikator
+Anteil der Bevolkerung, der Konzentrationen ausge-
setztist, die iiber den Grenz- und Richtwertenliegen”,
bestimmt werden.

Durch anthropogene Einfliisse sind die Nitratgehalte
pflanzlicher Lebensmittel und des Trinkwassers zum
Teil stark erhdht. Aus Nitrat kénnen entweder im
Lebensmittel oder — nach Aufnahme — im Magen
kanzerogene N-Nitrosoverbindungen gebildet wer-
den. Daher ist die Nitrataufnahme soweit wie méglich

einzuschrdnken. Der Umweltrat fordert, die duldbare
tdgliche Aufnahmemenge (DTA) fiir Nitrat unter
Berticksichtigung der Bildung kanzerogener N-Nitro-
soverbindungen neu zu ermitteln und schldgt als
Indikator fir die Nitratbelastung die prozentuale
Auslastung oder Uberschreitung dieses Wertes vor.
Dabei sind verschiedene Personengruppen und die
jahreszeitlich schwankenden Nitratgehalte pflanzli-
cher Lebensmittel zu beriicksichtigen.

Umweltindikatoren fiir strukturelle Verdnderungen
der Landschaft

42.* Bisher liegt kein befriedigendes Konzept zur
Indikation von strukturellen, die Arten- und Lebens-
raumvielfalt beeintrdchtigenden Verdnderungen der
Landschaft vor. Einen Ansatz zur Bewertung struktu-
reller Veranderungen bietet die Erfassung der Boden-
bedeckung und -nutzung nach dem Grad des mensch-
lichen Einflusses. Der Umweltrat regt an, als Weiter-
entwicklung und Differenzierung des Natlirlichkeits-
konzeptes einen Bewertungsrahmen fiir die Erfassung
struktureller Verdnderungen zu schaffen, der vom
Leitbild einer vielfdltig genutzten Kulturlandschaft

-ausgeht und der Bedeutung der historischen und

extensiven Nutzungsformen fiir die Arten- und
Lebensraumvielfalt gerecht wird.

Der Umweltrat empfiehlt, die Bemithungen um die
hierfiir erforderliche fldchendeckende Bodennut-
zungs- und Biotopkartierung zu verstarken und sie fir
weitere Indikatoren, wie u. a. Zerschneidungs-, Ver-
siegelungs- und Erosionsgeféhrdungsgrad, zu nut-
zen.

SchluBfolgerungen

43.* Der Umweltrat betont als Ergebnis seiner Uber-
legungen zu Umweltindikatoren folgende Zusam-
menhange:

— Kritische Stoffanreicherungen in der Umwelt tre-
ten nicht nur — wie allgemein bekannt — fir
persistente Stoffe, wie Schwermetalle und Chlor-
kohlenwasserstoffe, auf, bei denen ublicherweise
Akkumulationen in Schutzgiitern feststellbar sind,
sondern ‘auch fir in natiirlichen Kreisldufen
gefiihrte Stoffe, wie Stickstoff und Kohlenstoff, und
fihren zu Gefdhrdungen.

— Die Vielzahl von stofflichen und nicht-stofflichen
Wechselwirkungen innerhalb und zwischen den
verschiedenen Umweltkompartimenten macht
deutlich, daB es keinen ,Umweltindikator” als
eindimensionale GréBe geben kann; auch laft die
Vielzahl unterschiedlicher Schutzgiiter eine totale
Aggregation nicht zu.

— Umweltindikatoren mussen ein moglichst repra-
sentatives Bild vom Zustand der Umwelt geben.
Hierzu missen aus der Fiille der vorhandenen
Daten aus Umweltbeobachtung und Umweltbe-
richterstattung geeignete GréBen erstellt oder aus
Einzeldaten aggregiert werden. Rein formale Ver-
fahren der Aggregation sind hier jedoch nur
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begrenzt einsetzbar, da 6kosystemare Zusammen-
hénge und Wirkungsbeziige naturwissenschaftli-
chen GesetzmdaBigkeiten folgen, die sich nicht
ohne weiteres formalisieren und aggregieren las-
sen. Auch Aggregationen tiber die Monetarisie-
rung von Umweltschdden werden trotz vielver-
sprechender Ansdtze 6kologischen Kriterien nur
bedingt gerecht. Die Erwartung, durch ein System
von monetédren Indikatoren umweltpolitische Ziel-
groBen ableiten zu kénnen, hat sich bisher nicht
erfillt.

Teilaggregationen fir Einzelphdnomene, die éhn-
liche Auswirkungen beschreiben, jedoch durch
mehrere Verursachungsfaktoren hervorgerufen
werden, wie zum Beispiel der durch unterschiedli-
che Schadstoffe verursachte Gesamtsdureeintrag
und die Stickstoff-Eutrophierung, sind méglich
und sollten umgehend in die Praxis umgesetzt
werden.

Die Bildung von Umweltindikatoren sollte mog-
lichst an den empfindlichsten Akzeptoren ausge-
richtet werden, so daB auch die weniger empfind-
lichen geschiitzt werden.

Umweltindikatoren stellen nur dann ein geeigne-

“tes Instrument zur Beurteilung der Umweltent-

wicklung dar, wenn sie die Komplexitdat 6kologi-
scher Wirkungsmechanismen berticksichtigen
und dariiber hinaus als auf ein Referenzsystem
bezogene Werte entwickelt werden. Ein solches
Referenzsystem ist aus dem Leitbild der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung ableitbar.

Umweltindikatoren, die der Forderung nach dau-
erhaft-umweltgerechter Entwicklung entspre-
‘chen, miissen sich an der Leistungsfahigkeit von
Okosystemen orientieren; sie miissen den Grad der
stofflichen und nicht-stofflichen Belastung be-
schreiben. Wegen der hohen Komplexitdt sollte bei
der Bildung von Umweltindikatoren eine még-
lichst groBe Transparenz und Verstdandlichkeit
angestrebt werden. Dies verbessert auch die not-
wendige Akzeptanz fir die Datenerhebung und
-bereitstellung. Das im Rahmen internationaler
o0kologischer Forschungsprojekte entwickelte
Konzept der kritischen Konzentrationen und kriti-

-schen Eintragsraten bietet fur Stoffe, die in Kreis-

ldufen gefiihrt werden, geeignete Indikatorengro-
Ben und sollte auch fiir persistente, akkumulie-
rende Stoffe sowie fiir strukturelle Verdnderungen
von Natur und Landschaft (kritische strukturelle
Verdnderungen) Anwendung finden.

Naturwissenschaftlich begriindete Indikatorensy-
steme koénnen als geeignetes Analyseinstrument
fir bisher nicht geniigend beachtete Einzelphé&no-
mene oder Einzelstoffe angesehen werden; es ist
jedoch eine Uberforderung solcher Systeme, von
ihnen die Fahigkeit zu verlangen, komplexe Scha-
densentwicklungen zu prognostizieren.

Die Erwartung, Umweltindikatoren zur Friiherken-
nung von Umweltschdden einsetzen zu koénnen,
muB angesichts der Komplexitdt, wie sie sich am
Beispiel des Stickstoffhaushalts iiber die Umwelt-
medien hinweg zeigt, kritisch beurteilt werden.

3

3.1

Schadensfritherkennung erfordert Modelle mit
besonders offenen theoretischen Strukturen, die
logische Verkniipfungen einer Vielzahl von
BestimmungsgréBen und Parametern strukturell
zulassen. Auch wenn inzwischen Modelle vorlie-
gen, die dies fir Fallbeispiele theoretisch l6sen
kénnen, muB in dem Umfang und Differenzie-
rungsgrad der zu erhebenden Daten ein begren-
zender Faktor fiir den praktischen Einsatz gesehen
werden. Alle klassisch systemanalytischen Mo-
delle gestatten dagegen nur, Entwicklungen im
Rahmen der gegebenen Systemgrenzen zu analy-
sieren.

Der Stoffaustausch in Okosystemen ist hdufig von
sehr langen Zeitrdumen bestimmt. Die stdndige
Beschleunigung industrieller Produktionszyklen
und die Erhéhung der Eingriffsintensitédt, die auch
fiir die moderne Landwirtschaft immer bedeuten-
der werden, stehen hierzu in deutlichem Wider-
spruch. Indikatoren miissen die Folgen dieser
zeitlich unterschiedlichen Entwicklungen auf die
Umwelt beschreiben.

Angesichts der Unzulédnglichkeiten der volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung als Wohistandsindi-
kator sollte ein Satz von Indikatoren iiber die
Kosten der Umweltbelastungen und den Nutzen
des Umweltschutzes in die volkswirtschaftliche
Gesamtrechnung integriert werden. Grundlage
dieses Systems sollten physische Indikatoren sein.
Monetédre Indikatoren koénnen physische nicht
ersetzen, aber ergdnzen. Alle Ansdtze zur Bestim-
mung eines nachhaltigen Einkommens benétigen
ein System von physischen Umweltindikatoren als
AusgangsgréBen, auf dessen Basis sich dann volks-
wirtschaftliche Kosten berechnen lassen.

Angesichts der zunehmenden Internationalitdt der
Umweltprobleme und der wachsenden Regelungs-
dichte im europdischen und internationalen
Bereich besteht die dringende Notwendigkeit,
Umweltindikatoren international abzustimmen.
Nationale Indikatorensysteme miissen kompatibel -
mit intermationalen Systemen sein.

Von besonderer Bedeutung fiir den Bereich der
Indikatoren ist die schnelle Weiterentwicklung
und Ausfiillung des Konzepts der kritischen Kon-
zentrationen, kritischen Eintragsraten und kriti-
schen strukturellen Verdnderungen. Hierfiir mel-
det der Umweltrat unmittelbaren Forschungsbe-
darf an.

Instrumente zur Verwirklichung einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung

Instrumente auf struktureller Ebene

Reduktions- und Entlastungspotentiale

44>

Aufgabe der Umweltpolitik ist es, mit geeigne-

ten Instrumenten vorhandene Reduktions- und Entla-
stungspotentiale zu aktivieren oder neue zu erzwin-
gen, um Umweltentlastung zur Erhaltung der Grund-
lage menschlichen Daseins und der Gesundheit sowie
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zur Erhaltung der Biosphdére zu erzielen. Die Instru-
mente sollten grundsétzlich dort ansetzen, wo die
Reduktions- und Entlastungspotentiale am leichte-
sten zu aktivieren sind, um bei knappen finanziellen
Mitteln einen maximalen Entlastungseffekt zu errei-
chen. Reduktions- und Entlastungspotentiale sieht der
Umweltrat sowohl bei den produktions- und produkt-
bedingten Emissionen als auch beim Energiever-
brauch und bei der Rohstoff- und Flachennutzung.

45.* Der Weg zu emissionsarmen und -freien Her-
stellungsprozessen fiihrt zum prozeB- und produk-
tionsintegrierten Umweltschutz als Teil einer umwelt-
gerechten Technik. Da bis in die jingste Zeit tiber-
wiegend additive Umweltschutz-Technologien ein-
gesetzt wurden, hat die Umstellung auf den produk-
tionsintegrierten Umweltschutz in den nédchsten Jahr-
zehnten noch ein groBes Potential; hierfiir werden
aber langere Entwicklungszeitrdume benétigt.

Der Umwelirat unterstiitzt die Forschungsférderung
der Bundesregierung auf dem Gebiet der Umwelt-
schutztechnologien. Von besonderer Wichtigkeit ist
die Einbeziehung der technisch-organisatorischen
Besonderheiten mittlerer und kleinerer Betriebe. Er
empfiehlt allen Branchen, die allgemeinen techni-
schen Grundséatze des produktionsintegrierten Um-
weltschutzes fiir die verschiedenen relevanten Pro-
zesse und Verfahren zu konkretisieren. Weiterhin sind
zahlreiche Anreize notwendig, um die Umstellung zu
beschleunigen.

46.* Im Bereich der Erzeugnisse bieten Einschrén-
kungen beim Einsatz oder der Ersatz umweltbelasten-
der Stoffe in einer Vielzahl von Erzeugnissen noch
Reduktionspotentiale. Sie diirfen nicht nur die Ver-
meidung oder die Verminderung des Eintritts von
Schadstoffen in die Umiwelt umfassen. Diese Betrach-
tungsweise muB im Sinne einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung auf Rohstoffnutzung und Ener-
gieverbrauch erweitert werden. Hierzu miissen die
Unternehmen im Rahmen eines produktintegrierten
Umweltschutzes die Reduktionspotentiale iiber die
Produktionskette bis einschlieBlich Entsorgung (,von
der Wiege bis zur Bahre") sowie die Entlastungspo-
tentiale bei den durch Warenstréme verursachten
Umweltauswirkungen einbeziehen. Es ist Aufgabe
der Umweltpolitik, dafiir entsprechende Rahmenbe-
dingungen zu schaffen. Der Umweltrat empfiehlt die
Ausarbeitung von Rahmenrichtlinien, z. B. Normen,
die Anforderungen und Empfehlungen fiir eine emis-
sionsarme und -freie Produktentwicklung enthalten.

47.* Beim Energieverbrauch bieten sich insgesamt
Reduktionspotentiale durch Effizienzsteigerungen
mittels neuer oder bereits vorhandener Energiespar-
techniken und durch eine breitere Nutzung regenera-
tiver Energiequellen an. Darliber hinaus stellen der
Verzicht auf energieintensive Techniken oder ihr
Ersatz ein weiteres langfristiges Potential dar.

Entlastungseffekte durch Erhéhung der Energieeffi-
zienz haben immer dann tempordren Charakter,
wenn sie durch — wirtschafts- und beschéaftigungspo-
litisch durchaus erwiinschtes — Mengen- sowie Jah-
resleistungswachstum kompensiert werden. Wenn
die spezifischen Entlastungspotentiale nicht mehr
ausreichen, wird ein neuer Entwicklungsschub not-

wendig. Weitere Fortschritte zur erneuten spezifi-
schen Effizienzsteigerung werden sich jedoch zuneh-
mend wegen des sich verstarkenden Grenznutzenef-
fekts immer kostspieliger und unter Umweltbilanzie-
rungsaspekten auch ungunstiger erzielen lassen.

Der Umweltrat empfiehlt deshalb, nicht nur allein auf
eine dauerhafte Wirksamkeit der technischen Reduk-
tionspotentiale im Energieverbrauch zu hoffen.
Hierzu miissen Entlastungspotentiale nichttechni-
scher Art, z. B. im Rahmen von Verhaltensanderun-
gen, aktiviert werden, um den Pro-Kopf-Verbrauch
und den Gesamtverbrauch zu senken.

48.* Unter denzahlreichen technischen Méglichkei-
ten zum rohstoff- und materialeffizienteren Produzie-
ren und Wirtschaften hat eine Reduzierung der Mate-
rialintensitdt bei der Rohstoffnutzung noch ein groBes
Potential. Dieses Reduktionspotential sollte auf allen
Stufen der Produktions- und Verwendungskette ein-
schlieBlich der Entsorgung genutzt werden.

Um erforderliche Entlastungspotentiale zur Schonung
von Rohstoff- und Energieressourcen friithzeitiger
erkennen zukoénnen, sind bessere Kenntnisse tiiber die
anthropogen verursachten Materialfliisse mit ihren
Stoffumwandlungen und Vernetzungen erforderlich.
Diese Betrachtungsweise, die u.a. auch von der
Enquete-Kommission ,Schutz des Menschen und der
Umwelt” des Deutschen Bundestages aufgegriffen
wurde, zeigt den Weg zum dauerhaft-umweltgerech-
ten Umgang mit Stoff- und Materialstrémen.

Ein Beitrag zur Schonung von Rohstoffen kann durch
Stoffkreisldufe erreicht werden. Der Stand der Recy-
cling-Technik ist weiter auszubauen. In jedem Einzel-
fall ist eine Betrachtung der mit Verwertung verbun-
denen Umweltbelastungen im Rahmen einer verglei-
chenden Risikoanalyse notwendig.

Fir die Realisierung der Stoffkreisldufe mit Sekundér-
rohstoffen ist ein sukzessives Vorgehen empfehlens-
wert, besondersin den Féllen, in denen groBe Mengen
an verwertbaren Materialien anfallen. Heute beste-
hende Technologien, Verfahren und Qualitdtsanfor-
derungen miissen vielfach zur Erreichung eines Pro-
duktionskreislaufes mit Sekundéarrohstoffen noch
angepafBt werden.

Von Bedeutung fiir eine am Leitbild einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung orientierten Rohstoff-
nutzung ist die Langlebigkeit von Produkten. Das
Potential ist hier besonders gro8. Die Forderung nach
Langlebigkeit soll nur die Produkte und Produktteile
einschlieBen, die wahrend der Herstellung und des
Gebrauchs keine oder nur geringe Emissionen verur-
sachen und im Energieverbrauch schon weitgehend
optimiert sind.

49.* In die Betrachtung von Entlastungspotentialen
bei der Fldchennutzung ist nicht nur die eigentliche
Flache im Rahmen einer differenzierten Landnut-
zung, sondern auch die Fldache im funktionellen
Zusammenhang mit dem Landschaftshaushalt einzu-
beziehen.

Erhebliche Umweltentlastungspotentiale im Bereich
der Landnutzung lieBen sich durch eine 6kologisch
orientierte Raumplanung und Landnutzungsplanung
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realisieren. Weiterhin kann die Land- und Forstwirt-
schaft als gréBter Flachennutzer durch eine Emis-
sionsbegrenzung im weitesten Sinne zur Entlastung
von Boden, Wasser und Luft beitragen.

Zu den Entlastungspotentialen fiir iberbeanspruchte
Umweltfunktionen und fiir die Stabilisierung des
Landschaftswasserhaushalts gehdéren die Bevorzu-
gung von Landnutzungsformen mit sparsamem Was-
serverbrauch und eine Wasserentnahme, die men-
genmabBig starker auf die Nutzung der ,flieBenden
Welle" ausgerichtet ist. Auch sind als Moglichkeit der
Riickbau der insbesondere im Osten Deutschlands
weitrdumig tliberdimensionierten Entwdasserungen
und der Erhalt und die Entwicklung von Okosystemen
mit hohem Wasserspeicherungsvermégen zu nennen.
Das Wiederherstellen naturnaher FlieBgewdsser mit
ihrem hohen Selbstreinigungsvermégen und der
Erhalt von Uberflutungsrdumen tragt ebenfalls zur
Stabilisierung des Wasserhaushaltes bei.

50.* Eine Reduktionsstrategie sollte auf einer mog-
lichst hohen Ebene der Ziel-Mittel-Hierarchie anset-
zen, um den Einzelnen méglichst viele Handlungs-
optionen offenzulassen.

Weiterhin wird die Umsetzung von Reduktions- und
Entlastungspotentialen kurz- und mittelfristig mit stei-
genden Kosten verbunden sein. Hierbei ist darauf zu
achten, daB die mit solcher Umsetzung erwarteten
Vorteile fiir die belebte und unbelebte Umwelt im
Sinne einer besseren Umweltvertréglichkeit der Anla-
gen, Verfahren und Erzeugnisse zu den zu erwarten-
den Nachteilen fiir die Gesellschaft in einem ange-
messenen Verhéaltnis stehen. Vor jeder Realisierung
ist eine Abschédtzung der Folgen und damit eine
generelle Giiter- und Ubelabwédgung im Hinblick auf
die zur Entscheidung anstehenden Handlungsoption
vorzunehmen. Als Ergebnis einer solchen Giiter- und
Ubelabwégung kann gegebenenfalls auch als Hand-
lungsoption der Verzicht auf die Verwendung
bestimmter Stoffe, auf ein Verfahren, auf ein Produkt
oder — in seltenen Fédllen — gar auf eine bestimmte
technische Entwicklung stehen.

51.* Kurz- und mittelfristig wird in der Technik eine
gerade an 6kologischen Erfordernissen ausgerichtete
Optimierung der bestehenden Technik das Handeln
bestimmen. Auf die Dauer wird die Entwicklung
neuer Techniken den Weg zu einer kreislaufbestimm-
ten, am Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung orientierten Technologie 6ffnen miissen.

Das Ma8 an Realisierung von Reduktions- und Entla-
stungspotentialen technischer Art sowie deren tat-
sdchlicher Entlastungseffekt hdngen dabei in nicht
unerheblicher Weise von den hierfir erforderlichen,
dem Ethos integrierter Verantwortung verpflichteten
Anderungen in der Einstellung und im Verhalten der
Menschen ab.

Ordnungsrechtliche Instrumente

52.* Der Umweltrat tritt fiir den stérkeren Einsatz
o6konomischer Instrumente und damit fiir eine Zurtick-
drangung des Ordnungsrechts in der Umweltpolitik
ein. Gleichwohl betont er, daB das Ordnungsrecht —
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und im Vorfeld das Planungsrecht — auch kinftig im
Rahmen einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung eine maBgebliche Rolle in der deutschen
Umweltpolitik spielen wird.

Politisch durchsetzbar diirften 6konomische Instru-
mente vor allem in jenen Regelungsfeldern sein, die
nicht bereits durch das Ordnungsrecht abgedeckt
sind, z. B. Landwirtschaft, Klimaschutz, Verkehr. In
anderen Umweltpolitikbereichen kommt vielfach nur
eine Ergdnzung des ordnungsrechtlichen Instrumen-
tariums sowie dessen Flexibilisierung in Betracht.

63.* Das Schwergewicht der deutschen Umweltpoli-
tik hinsichtlich der Begrenzung von Stoffeintrdgen hat
sich in jiingster Zeit in Richtung auf die Begrenzung
der Emissionen, Einleitungen und Abfallmengen mit-
tels Anforderungen nach dem Stand der Technik
verlagert. Unter dem Gesichtspunkt der Erfordernisse
einer  dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
kommt einer starkeren Orientierung der Umweltstan-
dards an anspruchsvollen konkreten umweltpoliti-
schen Zielen eine besondere Bedeutung zu. Es miis-
sen kiinftig in stdrkerem MaBe Qualitéatsziele und
Qualitdtsstandards entwickelt werden, die dem Leit-
bild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
entsprechen. Langfristig sollte ein Ruckgriff auf den
Stand der Technik nur aus pragmatischen Griinden,
etwa wenn Umweltqualitdtsstandards oder Risiko-
mafBstdbe noch nicht vorhanden sind, in Betracht
gezogen werden.

54.* Ein Defizit herkémmlicher ordnungsrechtlicher
Regulierung liegt im Bestandsschutz von alten Anla-
gen, alten Produkten oder bisher ausgeiibten Land-
nutzungen. Der Umwelltrat tritt dafiir ein, die Méglich-
keiten einer berechenbaren Dynamisierung von anla-
gen- und produktbezogenen Umweltstandards, etwa
nach dem Vorbild der Umweltpolitik Kaliforniens
sowie der Emissionsstandards fir Automobile in den
USA und der Européaischen Union, besser zu nutzen.
Hierbei sind die technischen Méglichkeiten und die
VerhdltnisméaBigkeit der MaBnahmen vorher einge-
hend zu priifen.

55.* Der durch das Investitionserleichterungs- und
Wohnbaulandgesetz begonnene ProzeB einer vorsich-
tigen Deregulierung des Umweltschutzes sollte nach
Auffassung des Umweltrates in geeigneten Problem-
bereichen vertieft werden. Bei standardisierten Emis-
sionsminderungstechniken schldgt der Umweltrat die
Entlassung aus der Genehmigungspflicht oder die
Ersetzung der Einzelgenehmigung durch eine Typen-
genehmigung vor. Zum anderen kann eine sinnvolle
Deregulierung dadurch erfolgen, da dem Betreiber
die Méglichkeit eingerdumt wird, anstelle der Geneh-
migung den Nachweis der materiellen Genehmi-
gungsvoraussetzungen durch Sachverstdndige zu
erbringen oder auch nur zu dokumentieren, daB diese
Voraussetzungen vorliegen.

Um die Dauer der Genehmigungsverfahren zu ver-
kiirzen, ist das Verfahrens- und Projektmanagement
zu verbessern, z. B. durch vorherige Beratung des
Antragstellers, Antragskonferenzen, Bildung von Pro-
jektgruppen aller beteiligten Behdrden, vor allem
aber auch durch externes (privates) Projektmanage-
ment.
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Die im Investitionserleichterungs- und Wohnbauland-
gesetz vorgenommene Verkiirzung der Offentlich-
keitsbeteiligung kann vom Umweltrat nicht gebilligt
werden. In gleicher Weise verdient der Abbau der
Umweltvertréglichkeitsprifung durch das Gesetz,
insbesondere im Raumordnungsverfahren, keine Zu-
stimmung.

56.* Um die Diskrepanz zwischen einer intensiven
Eréffnungskontrolle und einer unzureichenden Uber-
wachung nach Inbetriebnahme von Anlagen abzu-
bauen, drangt der Umweltrat darauf, die personelle
und finanzielle Ausstattung der Uberwachungsbehér-
den zu verbessern. Sollten sich hier mittelfristig keine
Chancen eréffnen, sollten zur Entlastung der staatli-
chen Uberwachung Méglichkeiten zu einer verstark-
ten Eigeniliberwachung fiir Anlagen mit geringem
Umweltrisiko geschaffen werden. Fur Anlagen mit
mittlerem Umweltrisiko kann eine Uberwachung
durch private Sachverstdndige vorgesehen werden.
Bei Anlagen mit besonderen Umweltrisiken sollten
neben Uberpriffungen durch Sachverstdndige und
staatlicher Uberwachung aus besonderem AnlaB in
verstarktem Umfang MaBnahmen kontinuierlicher
oder jedenfalls periodischer Uberwachung treten. Im
gesamten Bereich der Uberwachung kénnten auch
Moglichkeiten eingerdumt werden, die staatliche
Uberwachung durch Nachweise hinsichtlich der
Betriebsorganisation zu entlasten. Dies setzt freilich
ausreichende positive Erfahrungen mit der Anwen-
dung der betreffenden Instrumente voraus.

Organisatorische MaBnahmen

67.* Organisatorische Mafnahmen zur Gewdhrlei-
stung - der Einhaltung gesetzlicher Anforderungen
hinsichtlich des laufenden Anlagenbetriebs und der
Storfallsicherheit stellen auch im Rahmen einer dau-
erhaft-umweltgerechten Entwicklung ein wichtiges
Mittel des vorbeugenden Umweltschutzes dar. Soweit
die Umweltpolitik zur Umsetzung dieses Leitbildes
mit ordnungsrechtlichen Instrumenten arbeitet, kann
nach Meinung des Umweltrates auf derartige MaB-
nahmen nicht verzichtet werden. Ein weiterer Aus-
bau, besonders im mittelstdndischen Bereich, ist
zudem zu empfehlen.

58.* Regelungen uber Eigenliberwachung, Sicher-
heitsanalysen und Aufzeichnung umwelterheblicher
Vorgédnge stellen den notwendigen Informationszu-
gang fir die Behorden sicher und entfalten von daher
erhebliche préaventive Wirkungen. Storfdlle und MiB-
brdauche der jingsten Zeit legen es jedoch nahe,
unbeschadet der Notwendigkeit der Hinzuziehung
externen Sachverstands die Eigeniiberwachung in
kritischen Bereichen von Anlagensicherheit, Dauer-
emissionen und Abfallverbringung zu stdarken.

59.* Auch die Wirksamkeit des Betriebsbeauftrag-
tenim Bereich des gesetzesabhdangigen Umweltschut-
zes sollte verstarkt werden. In der Frage, inwieweit
Betriebsbeauftragten unmittelbare verwaltungsrecht-
liche Pflichten auferlegt oder obligatorische Wei-
sungsbefugnisse gegeniiber dem Linienmanagement
eingerdumt werden, sieht der Umweltrat verschie-
dene Gestaltungsmoglichkeiten, die auch von der

BetriebsgroBe abhdngen. Verdnderungen gegeniiber
dem geltenden Recht in dieser Richtung kommen in
Betracht, soweit das Interesse an einer Verbesserung
des betrieblichen Umweltschutzes im Hinblick auf Art
und Umfang der zu verhiitenden Gefahren eindeutig
Vorrang hat. Die Regelungen iiber den Storfallbeauf-
tragten sind insoweit erweiterungsféahig. Der Umwelt-
ratsieht Verbesserungsmaoglichkeiten hinsichtlich der
Wirksamkeit des Betriebsbeauftragten auch in der
Aufwertung seines Anforderungsprofils. Die bereits
vorhandenen Weiterbildungsangebote miissen von
den Unternehmen noch stdrker wahrgenommen wer-
den.

60.* Um die Eigenkrafte des Unternehmens im Dien-
ste umweltgerechter Produkt- und Verfahrensinnova-
tionen als eines freiwilligen Beitrags zu einer dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung zu stdrken und
den Innovationsprozef insgesamt in umweltvertragli-
che Bahnen zu lenken, sollten zusétzliche organisato-
rische MaBnahmen erwogen werden. Hierzu schlagt
der Umweltrat vor, fiir den Betriebsbeauftragten in
gréBeren Unternehmen eine Trennung von Uberwa-
chungs- und Innovationsfunktion zu erméglichen.
Weiterhin kénnte eine institutionelle Starkung des
vorsorgenden und innovativen Umweltschutzes im
Unternehmen auch auf der Ebene der Geschiftslei-
tung in der Person eines Umweltschutzverantwortli-
chen als gleichberechtigtes Mitglied der Geschaftslei-
tung erfolgen.

61.* Neben der Strukturierung der Aufbauorganisa-
tion des Unternehmens im Hinblick auf Umwelt-
schutzaufgaben bestehen auch Ansétze fiir eine Inte-
gration von Umweltbelangen in Entscheidungspro-
zesse und Aufgabenzusammenhdnge des Unterneh-
mens.

Der Umweltrat hat sich mehrfach fir die Nutzung des
Instruments der Aufzeichnungspflichten ausgespro-
chen. Umn die mit der Produktion verbundenen
Umweltbelastungen erkennen zu kénnen, sollten von
den Unternehmen verstarkt Umweltbilanzen, z. B.
hinsichtlich der Abfalldimension und des Energie-
und Rohstoffverbrauchs, erstellt werden. In umwelt-
sensiblen Bereichen sollten die Unternehmen Pro-
duktlinienanalysen zur Erfassung der gesamten
Umweltauswirkungen ihrer Produkte anfertigen.

62.* Das durch EG-Verordnung auf freiwilliger
Grundlage eingefithrte Umwelt-Audit konzentriert
sich auf die Bewertung des Umweltschutzmanage-
ments. Langfristig miiBte es daher durch Umweltbi-
lanzen ergdnzt werden.

Der Umweltrat sieht es mangels ausreichender metho-
discher Erprobung des Umwelt-Audits als richtig an,
daB das Modell auf ldngere Zeit als Instrument der
umweltbezogenen Selbstkontrolle dient und auf frei-
williger Grundlage angewendet wird. In diesem
Zusammenhang warnt der Umweltrat davor, das
Umwelt-Audit bereits in seiner Erprobungsphase zu
sehr zu verrechtlichen. Besonderes Gewicht muB} in
dieser Phase auf die Normung im Rahmen internatio-
naler Normungsinstitutionen gelegt werden. Einer
héufig zu geringen deutschen Prasenz in diesen
internationalen Gremien muB entgegengewirkt wer-
den.
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“ Okonomische Instrumente

63.* Dieinder Vergangenheit meist auf modelltheo-
retischer Ebene gefiihrte Diskussion iiber marktwirt-
schaftliche Instrumente in der Umweltpolitik war vor
allem von der Auseinandersetzung mit dem Ord-
nungsrecht gekennzeichnet. Dabei wurde zu lange
von der unrealistischen Annahme ausgegangen,
marktwirtschaftliche Instrumente kénnten das iber
Jahrzehnte gewachsene Ordnungsrecht ersetzen.
Dies flihrte zu erheblichen MiBlverstdndnissen mit der
Folge, daB die weitere Entwicklung und Flexibilisie-
rung des marktwirtschaftlich-umweltpolitischen In-
strumentariums und seine praktische Anwendung
vernachlédssigt worden sind; so hat sich die Umwelt-
6konomie mit den Grenzen der Einsatzfdhigkeit
marktwirtschaftlicher Instrumente vergleichsweise
wenig befaBt. Insbesondere die Bedeutung 6kologi-
scher und rechtlicher Anwendungsrestriktionen wird
erst in jingster Zeit verstarkt zur Kenntnis genommen.
In der addquaten Beriicksichtigung 06kologischer
Anforderungen und der Schaffung notwendiger
rechtlicher Voraussetzungen sieht der Umweltrat
einen zentralen Ansatzpunkt fiir die notwendige,
stdrkere Umsetzung 6konomischer Instrumente in die
umweltpolitische Praxis.

64.* Im Mittelpunkt der umweltékonomischen Dis-
kussion iliber marktwirtschaftliche Instrumente stand
ein Effizienzvergleich zwischen Zertifikaten und
Umweltabgaben. Der Zertifikatslosung werden u. a.
erhebliche Bedenken entgegengebracht, weil der auf
dem Markt sich herausbildende Preis fur die Umwelt-
nutzung ex ante nicht kalkulierbar ist. Da Zertifikats-
l6sungen sich bislang politisch nicht durchsetzen
konnten, wurden als praktische Variante Kompensa-
tionslésungen entwickelt. Der praktische Vorteil bei
der Implementation dieses Instruments besteht darin,
daB das Ordnungsrecht unverdndert fortbesteht. Der
Vorteil von Abgabenlésungen ist, dafi die Adressaten
die Hohe der preislichen Belastung kennen und
Abgaben politisch besser als Zertifikatslosungen zu
handhaben sind. Die Schwerfalligkeit der Anderung
der Abgabensdtze fiihrt aber im politischen Entschei-
dungsprozeB in der Regel dazu, daB Abgaben deutlich
zu niedrig gewdhlt werden.

Aus Sicht des Umweltrates sollten Umweltabgaben
primédr Lenkungszwecke verfolgen. Flieen sie als
sogenannte Oko-Steuern im Gegensatz zu zweckge-
bundenen Umweltabgaben den allgemeinen Haus-
haltsmitteln zu, kann ihre Einfiihrung aufkommens-
neutral gestaltet werden, was nach Auffassung des
Umweltrates ihre Akzeptanz in der Bevélkerung ver-
bessert. So kann das Aufkommen aus Abgaben etwa
pauschal als ,Okobonus*” an die Bevélkerung transfe-
riert werden.

In den letzten Jahren ist das Repertoire 6konomischer
Instrumente vor allem durch das Haftungsrecht berei-
chert worden. Mit der Einfithrung der Haftung fir
Umweltschdden sollen Anreize zur Senkung von
Umweltrisiken gegeben werden. Der Vorteil des Haf-
tungsrechts liegt darin, daB es erlaubt, eine Aktivitéat
nicht pauschal zu sanktionieren, sondern dies nur
dann zu tun, wenn aus dieser Aktivitdt in einem
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bestimmten Kontext tatsdchlich eine Schéddigung
resultiert.

65.* Die Bedeutung 6konomischer Instrumente fiir
die Durchsetzung einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung wurde bislang kaum thematisiert. In der
Literatur wird die Notwendigkeit eines verstarkten
Ruckgriffs auf 6konomische Instrumente vor allem mit
den immens steigenden Kosten begrtindet. Damit
wird eine konsequente Bekdmpfung der ,neuen”
internationalen und globalen Umweltprobleme gefor-
dert. Der Umweltrat teilt diese Auffassung.

Das Verhdltnis zwischen dem Konzept einer dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung und dem Einsatz
marktwirtschaftlicher Instrumente erscheint ambiva-
lent; auf der einen Seite steht das Konzept fiur die
Notwendigkeit effizienter Anreizinstrumente, auf der
anderen Seite formuliert es 6kologische Anforderun-
gen fur jede Art von Instrumenten. Der Umweltrat
vertritt die Auffassung, daB das bestehende Ord-
nungsrecht zur Feinsteuerung in der Umweltpolitik
notwendig ist und nicht einfach gegen 6konomische
Instrumente ausgetauscht werden kann. Okonomi-
sche Anreizinstrumente sind jedoch notwendig, da
eine rein ordnungsrechtlich ausgerichtete Umweltpo-
litik unter chronischen Vollzugsdefiziten leidet und
o6konomisch im Prinzip ineffizient ist. Der Umweltrat
hélt daher die verstdrkte Entwicklung von Mischin-
strumenten, wie zum Beispiel Kompensationslésun-
gen und Restverschmutzungsabgaben, fir erforderlich.

66.* Potentiale fiir den Einsatz reiner Preisinstru-
mente sieht der Umweltrat in den neuen, noch nicht
vom Ordnungsrecht abgedeckten Aufgabenfeldern
der Umweltpolitik, in denen relativ geringe Probleme
hinsichtlich der ékologischen Aquivalenz von Um-
weltbelastungen zu erwarten sind, das heiBt, es
gleichgiiltig ist, wo und wann im Zeit-Raum-Konti-
nuum Okonomische Aktivitdten vermieden werden.
Beispiele sind der Klimaschutz und die globalen
Umweltbelastungen des Verkehrs. Handelt es sich um
neue Regelungsfelder der Umweltpolitik, in denen die
dkologische Aquivalenz ein groBeres Problem dar-
stellt, miissen 6konomische Instrumente um ord-
nungsrechtliche Regelungen ergédnzt werden. Bei-
spiele sind etwa Versiegelungsabgaben im Boden-
schutz, die an eine ordnungsrechtliche Feinsteuerung
gekoppelt werden miissen. In den Bereichen, die
bereits weitgehend durch das Ordnungsrecht abge-
deckt sind, fordert der Umweltrat eine zur Einfiihrung
O6konomischer Instrumente notwendige Flexibilisie-
rung des ordnungsrechtlichen Instrumentariums. Dies
bedeutet insbesondere die gesetzliche Definition von
Umweltnutzungsrechten, die Zulassung von Uber-
und Untererfiillungen sowie die Ubertragbarkeit der
Rechtstitel. Ein Anwendungsbereich fir weitere Fle-
xibilisierungen ist etwa der Gewasserschutz im
Bereich der Nadhrstoffe und der Indirekteinleiter.
Spielraume fur den zusatzlichen Einsatz von 6kono-
mischen Instrumenten sieht der Umweltrat aber auch
in den Bereichen, in denen wegen der Ungleichwer-
tigkeit von Belastungen hohere Anforderungen an die
Ausgestaltung dieser Instrumente zu stellen sind, z. B.
die Aufwertung der Ausgleichsabgabe im Natur-
schutz sowie eine stdrker umweltorientierte Anpas-
sung der Deponiegebiihren in der Abfallwirtschaft.
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3.2 Instrumente auf personaler Ebene

Implikationen eines auf dauerhaft-umweltgerechte
Entwicklung gerichteten Ethos

67.* Alle politisch-strukturellen Mafinahmen blei-
ben auf die Dauer wirkungslos, wenn sie nicht auch
auf die subjektive Bereitschaft der Menschen zur
Umsetzung und Mitgestaltung der darin gesetzten
Ziele treffen. Diese auf eigenverantwortliche Mitwir-
kung und eigenverantwortliches Handeln gerichtete
moralische BewuBtseins- und Verhaltenseinstellung
der Subjekte nennt man Ethos. Gleichzeitig schlief3t
Ethos damit auch bestimmte Wertoptionen, Praferenz-
setzungen und daraus resultierende Verhaltensfor-
men ein.

Der Umweltrat ist der Uberzeugung, daB die heutige
sich global ausweitende Umweltkrise als Antwort ein
Ethos fordert, das nachdriicklich eigene Praferenzen
einschlieBt und darin doch zugleich den konstruktiven
Grundlinien der neuzeitlichen Entwicklung Rech-
nung tragt. Das aber bedeutet: Dieses Ethos mull vom
umfassenden Gedanken einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung getragen sein. Es geht darum,
die Erfordernisse des Menschen, seine 6konomische
und soziale Entwicklung, mit den Erfordemissen der
Natur, ihren 6kosystemaren Sachzwangen und ihrem
Eigenwert dauerhaft in Einklang zu bringen.

Umweltethos als konstitutives Moment des
Sustainability-Ethos

68.* Erst durch die Technik gestaltet der Mensch die
Natur zu einer fiir ihn lebbaren Umwelt. Insofern
stellen sich das Verhaltnis Mensch-Technik einerseits
und das Verhdlinis Mensch-Umwelt andererseits
nicht als konkurrierende, sondern als notwendig in-
einander verschréankte und miteinander verbundene
GroBen dar. Umwelt ist die durch Technik immer
schon vom Menschen mitgeformte und ihm eben
darin nicht mehr als prinzipiell fremd und feindlich
gegentibertretende Natur. Unter dieser Vorausset-
zung ist aber auch Umweltethos nicht von vornherein
als Gegenethos zum technischen Weltverhéltnis zu
verstehen, sondern vielmehr als eine Haltung, die das
technische Vermégen des Menschen wesenhaft inte-
griert.

Ein der Entwicklung eines integrierten Verstandnis-
ses von Mensch-Technik-Umwelt Rechnung tragen-
des Umweltethos muBl auf durchgédngig rationaler
Linie konzipiert werden. Insofern es hier um eine
BewuBtseinseinstellung geht, die genuin ethisch
orientiert ist, sich also von nicht weniger rational
gewonnenen ethischen Kriterien leiten laBt, wird
Umweltethos zur unersetzlichen und als solche ma8-
geblichen subjektiven Entscheidungsinstanz fiir jegli-
chen umweltgerechten Umgang mit Technik. Unter
dieser Voraussetzung vermag sich Umweltethos auch
mit den ubrigen, auf die spezifisch 6konomische und
soziale Entwicklung des Menschen gerichteten mora-
lischen Impulsen und Grundeinstellungen zu einer
inneren Einheit zu verbinden und diese entsprechend
mitzusteuern, so daB eine neue GesamtbewuBtseins-

lage entsteht, die nicht linger dazu verfiihrt, die
unterschiedlichen Komponenten gegeneinander aus-
zuspielen. Genau dies aber entspricht jener grundle-
genden Sichtweise, wie sie die Rio-Deklaration in
ihrem Konzept des Sustainable Development artiku-
liert. Umweltethos darf daher nach Meinung des
Umweltrates nicht ldnger die Rolle eines Sonderethos
einnehmen, sondern mufl sich als konstitutives
Moment eines umfassenden Sustainability-Ethos
erweisen.

Sustainability-Ethos als Ethos integrierter
Verantwortung

69.* Nach Auffassung des Umweltrates ist die Her-
ausbildung eines Ethos gefordert, das den Sinn und
das Gesptr fir das Ganze der menschlichen Entfal-
tungsbedingungen zu wecken und zur Geltung zu
bringen vermag, das der Komplexitdt der menschli-
chen Lebenswelt Rechnung tragt und damit zugleich
eine gesunde Skepsis gegeniiber allen einseitigen
Losungen wachhdlt. Nur ein solches Ethos zeigt sich
fir weitere Lernprozesse und notwendige Korrektu-
ren offen, gibt der menschlichen Kreativitdt Raum,
schafft ein Klima fiir Diskurs und Verstdndigung. Als
solches ist es zugleich gekennzeichnet durch eine
genuin ethisch motivierte Bereitschaft zu Abwéagung
und Kompromif. Die fir dieses Ethos vorausgesetzte
wesentliche Bereitschaft zum Kompromi3 bedeutet
eine Grundeinstellung, die die Menschen dazu bringt,
den Weg der Optimierung zu wahlen, um so zu
konstruktiven, die unterschiedlichen Anspriiche még-
lichst ausbalancierenden Losungen zu gelangen.

Der Umweltrat halt die Ausbildung und Eintibung
eines solchen Ethos integrierter Verantwortung fur
unverzichtbar, sollen die gesellschaftlichen Polarisie-
rungen Uberwunden und die in mannigfaltiger Hin-
sicht geforderten Konsensfindungsprozesse in Sachen
Technik-Umwelt vorangebracht werden. Technisch-
o6konomische und 6kologische Erfordemisse undiffe-
renziert gegeneinander auszuspielen stellt dabei eher
ein Hindernis auf dem Weg zur Konsensfindung dar.
Demgegentiber gilt: Jede Beschénigung, aber auch
jede Aufbldhung von Risiken und Ubeln, jede Ver-
harmlosungs-, aber auch jede Verteufelungsstrategie
ist fiir die Konsensfindung von Ubel. Gefordert bleibt
letztlich eine Grundhaltung, die fir jedes Verantwor-
tungsethos zu gelten hat, ndmlich ethische Entschie-
denheit und Sensibilitdt in der Sache, Leidenschaft
und Augenma8 zugleich. Es geht um die Fortentwick-
lung moralischer Kompetenz, die Féhigkeit zu Risiko-
wahrmehmung, Risikobewertung und gegebenenfalls
auch Risikoakzeptanz, zu genauer Erfassung des
Vertretbaren und des Moéglichen. Ohne eine solche,
hier als Ethos integrierter Verantwortung charakteri-
sierte moralische Grundeinstellung wird man auf dem
Weg zur Einlésung des Konzeptes einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung schwerlich weiter-
kommen. Was im Sustainability-Ethos zur Wahrneh-
mung der individuellen Verantwortung eines jeden
einzelnen geltend gemacht wird, ist in besonderer
Weise von denen zu fordern, denen fiir die Lésung der
vielfdltig anstehenden Probleme eine spezifische und
als solche undelegierbare Kompetenz zukommt.
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Die Akzeptanz von Restriktionen — Testfall des
Sustainability-Ethos

70.* Die moderne Gesellschaft sieht sich heute mit
Folgeschdden dér technisch-industriellen Entwick-
lung konfrontiert, denen zu einem beachtlichen Teil
nicht mehr nur auf dem Wege der bloBen Verbesse-
rung einzelner technischer Verfahren oder Produkte
beizukommen ist. Da Technik, Ressourcen und Sub-
stitutionsmoéglichkeiten ihre Grenzen haben, insbe-
sondere technische Verbesserungen durch steigende
Anspriiche und Bevdlkerungswachstum kompensiert
werden, bleibt dann als einziger Ausweg die Reduk-
tion und das Zuriickfahren bisheriger Méglichkeiten
oder gar das strikte Verbot. Von daher werden aber
auch gravierende Eingriffe in die gegenwartigen
Konsumgewohnheiten und materiellen Anspriiche
auf die Dauer nicht grundsétzlich auszuschlieBen sein.

Gerade dies aber fordert zugleich auch andere mora-

lische Qualitdten: Eine dauerhaft-umweltgerechte
Entwicklung, die im Grunde alle wollen und fiir die es
keine Alternative gibt, ist ohne gleichzeitige Akzep-
tanz auch von Restriktionen, also gerade ohne dieses
spezifisch asketische Element humaner Daseinsge-
staltung, nicht zu realisieren.

Falls dies die Sache einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung unabdingbar erfordert, sind nach Mei-
nung des Umweltrates auch gravierende Restriktio-
nen zumutbar. Der Mensch ist im Prinzip auBerordent-
lich belastbar und anpassungsfdhig, wo immer er
spiirt, daB es um die Wahrmehmung seiner ureigenen
vitalen Interessen geht. Restriktionen verlieren fiir ihn
um so eher ihren Stachel, je deutlicher diese fiir ihn
positive Zielrichtung erkennbar wird. Darauf zielt der
Umweltrat, wenn er in diesem Zusammenhang die
Forderung erhebt, eine neue Sensibilitat fiir die Not-
wendigkeit, den Stellenwert und die Funktion von
Restriktionen im Interesse der Erhaltung der Umwelt
zu entwickeln. Der Zweck aller Einschrankungen und
Verzichte, die es um der Bewahrung der Umwelt
willen in Kauf zu nehmen gilt, ist ja im Prinzip kein
anderer als der, den die Gesellschaft letztlich auch in
all ihren anderen Bemiihungen bis in die wissen-
schaftlichen, technischen und wirtschaftlichen Ent-
wicklungsanstrengungen hinein verfolgt und diesen
als ethischen MabBstab zugrunde legt, ndmlich die
Entfaltung, Sicherung und Optimierung ihrer eigenen
Lebenschancen. Insofern sind Restriktionen zur Erhal-
tung der Umwelt nicht einfach ein Sonderfall. Ihnen
kommt vielmehr dieselbe Instrumentalitdt, dieselbe
Mittelfunktion zu wie allen anderen Instrumenten
auch. Sie dienen der Wahrung ein und desselben
Gutes, namlich des unserer eigenen humanen Exi-
stenz.

Bildungspolitische Instrumentarien

71* Die Uberwindung der ékologischen Krise setzt
die Bereitschaft der Menschen voraus, an den hierzu
notwendigen MaBnahmen eigenverantwortlich mit-
zuwirken und entsprechende Handlungsschritte zu
unternehmen. Dieses Mitwirken und Handeln erfor-
dert nach Auffassung des Umweltrates eine integra-
tive ethische Grundeinstellung, die vom Gedanken
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einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung getra-
gen ist (Sustainability-Ethos}.

Beim SchlieBen der Schere zwischen technisch-6ko-
nomischer und 6kologischer Entwicklung kommt den
Bildungsinstitutionen und den in ihnen arbeitenden
Menschen eine besondere Bedeutung zu. Durch Bil-
dungsprozesse koénnen sich Menschen Sensibilitét,
Einsichten, Einstellungen und Werthaltungen aneig-
nen, die den Erhalt der Umnwelt und den Schutz der
Gesundheit ermoglichen. Umfangreiche Erkldrun--
gen, Beschliisse und Empfehlungen auf internationa-
ler wie nationaler Ebene zeigen, daB der Stellenwert
von Umweltbildung als notwendiger Bestandteil von
Umweltpolitik durchaus erkannt worden ist. Worin
jedoch immer noch ein Defizit besteht, ist die wirk-
same Umsetzung der konkreten Bildungsarbeit. Des-
halb sieht der Umweltrat die Notwendigkeit, verstarkt
Strategien der Umsetzung von Umweltbildung in den
einzelnen Bereichen vorzuschlagen, um die verschie-
denen Initiativen, Programme und Beschliisse auch
erfolgreich zu realisieren.

72.* Als generelle Informationsinstrumente schlidgt
der Umweltrat u. a. die Einfithrung eines Berichtssy-
stems fir Umweltbildung, die Einrichtung einer
Umweltbildungsdatenbank, die ‘Durchfiihrung von
Kongressen zur Umweltbildung, eine verstarkte Eva-
luation von Modellvorhaben und Projekten sowie die
Durchfiithrung von Forschungsprogrammen mit dem
Schwerpunkt Umweltbildung vor. Im Bereich der
Steuerungsinstrumente sind beispielsweise Umwelt-
bildungskonferenzen auf L&nderebene, Dienstlei-
stungszentren fiir die Umweltbildung, eine Weiterbil-
dungsinitiative , Umweltbildung" fiir alle Bildungsbe-
reiche oder die Kooperation zwischen o&kologisch
orientierten Initiativen, Institutionen, Verbéanden,
Kammern und Bildungseinrichtungen hervorzuhe-
ben.

Bei der Realisierung schulischer Umweltbildung ist
den einzelnen Schulen eine méglichst groBe Eigen-
verantwortung zu libertragen. Der Umweltrat schléagt
neben anderen Médglichkeiten eine ,d6kologische”
Lehrplanrevision, die Durchfithrung handlungsorien-
tierter Kooperationsprojekte im Umweltschutz mit
auBerschulischen Einrichtungen, Stundenentlastun-
gen fur innovative schulische Umweltaktivitdten,
umweltbezogene Lehrerfortbildung sowie ein Pro-
gramm ,Umweltfreundlicher Schulalltag” vor.

Um eine kontinuierliche Umweltbildung im Bereich
der beruflichen Bildung zu erreichen, sind zusdtzlich
ablaufspolitische Instrumente wie etwa die Schaffung
einer ,Umweltkultur” in den Betrieben, die Fortbil-
dung fir Berufsschullehrer und betriebliche Ausbil-
der, die Einrichtung eines Sonderprogramms ,Beruf-
liche Umweltqualifikationen” sowie die Entwicklung
6kologischer Schliisselkompetenzen fiir die Aus- und
Fortbildung einzusetzen.

Die hohe Autonomie der Hochschulen erfordert ein
bildungspolitisches Instrumentarium mit starkem An-
reizcharakter, um umweltrelevante Lehre mit facher-
ubergreifendem Anspruch wie auch die Integration
von Umweltbeziigen in die bisherigen Studienange-
bote einzugliedern. Hierzu gehéren als wesentliche
MaBnahmen u. a. eine Revision der Studien- und



Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

Drucksache 12/6995

Priufungsordnungen, die Férderung von interdiszipli-
nédrer Lehre und Forschung, einen Umwelt-Kanon fur
alle Studierenden, die Einrichtung von Graduierten-
kollegs zur Umweltbildungsforschung sowie die Ein-
richtung von Umwelt-Zusatzstudien fiir verschiedene
Adressatengruppen.

Im Bereich Weiterbildung/Erwachsenenbildung sind
vor allem Instrumente einzusetzen, die die Teilnah-
mebereitschaft an Umweltbildungsveranstaltungen
erhéhen. Hier schldgt der Umweltrat MaBnahmen im
Bereich der 6kologischen Allgemeinbildung, Lander-
programme zur ,Zielgruppenansprache in der Um-
weltbildung”, Umweltberatung durch Umweltbil-

Il. Zur Lage der Umwelt in Deutschland

1 Nationale Entwicklungen der
Umweltpolitik

74.* Die Umweltpolitik der beiden letzten Legisla-
turperioden war von grundlegenden Veranderungen
auf nationaler und internationaler Ebene gekenn-
zeichnet. Insbesondere der politische, wirtschaftliche
und gesellschaftliche Umbruch in Mittel- und Osteu-
ropa und der schwierige ProzeB der Wiedervereini-
gung der beiden deutschen Staaten haben ein neues
Feld gravierender Aufgaben, aber auch Chancen fir

die Umweltpolitik eréffnet. Hinzu kamen in den .

letzten Jahren die riickldufige Wirtschaftsentwick-
lung und entscheidende wirtschaftliche Strukturver-
dnderungen, die einen kréftigen Gegenwind fur die
Umweltpolitik verursachten. In der Diskussion um
den Wirtschaftsstandort Deutschland wird zum Teil
offen ein Abbau der Umweltpolitik gefordert.

Der Umweltrat sieht den teilweise zu beobachtenden
Riickfall auf alte Denkpositionen, die sich in der These
.~Umweltschutz schadet dem Wirtschaftsstandort
Deutschland” zusammenfassen lassen, mit groBer
Besorgnis. Auch in konjunkturbedingten Schwéche-
perioden und gesellschaftlichen Umbruchphasen, wie
sie zum Beispiel in der verschérften Sozialen Frage
zum Ausdruck kommen, diirfen keine Pausen fiir den
Umweltschutz eingelegt werden. Vielmehr muB
Umweltschutz selbstverstdndlicher Bestandteil des
O0konomischen und gesellschaftlichen Strukturwan-
dels werden. Die Umweltpolitik darf sich in der
Konkurrenz mit anderen Politikbereichen nicht in die
Defensive drangen lassen, sondern muf} verstarkt auf
Integration der Okologischen Frage in alle Bereiche
hinwirken. Nur so ist eine langfristige Zukunftssiche-
rung, wie sie vom Umweltrat gefordert und im Leitbild
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung ent-
faltet wird, sicherzustellen.

1.1 Ausgewaihlite Umweltpolitikbereiche

75.* Um einen flaichendeckenden Natur- und Land-
schaftsschutz zu gewdhrleisten, wiederholt der Um-
weltrat seine schon in fritheren Gutachten erhobenen

dung sowie die Einrichtung einer Bildungsinitiative
.Okologische Aktion* vor.

73.* Das alle Bereiche betreffende, breit konzipierte
MaBnahmenpaket zur Umweltbildung, das der Um-
weltrat vorschlégt, ist mittel- bis langfristig angelegt
und soll dazu beitragen, daB das zur Realisierung des
Leitbildes einer dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung erforderliche, im Retinitdtsprinzip ange-
legte vernetzte Denken sich in allen Bevélkerungs-
schichten entwickelt und daB der unerlédBliche gesell-
schaftliche Wille auf breiter Basis geweckt und gefér-
dert wird.

Forderungen nach Schaffung eines Biotopverbundsy-
stems, Entwicklung von Umweltqualitdtszielen, Re-
duzierung von stofflichen Belastungen und von Sto-
rungen des Wasserhaushalts zur Erhaltung des Bio-
top- und Artenbestandes, einer Erfolgskontrolle fur
AusgleichsmaBnahmen und einer hinreichenden 6ko-
logischen Datenerhebung. NaturschutzmaBnahmen
durfen nicht nur auf einzelne, ausgewéhlte Flachen
beschréankt werden.

Der Umweltrat betrachtet die Neukonzeption des
Bundesnaturschutzgesetzes, die im Berichtszeitraum
nicht verwirklicht worden ist, nach wie vor als vor-
dringliche Aufgabe und fordert in diesem Zusammen-
hang vor allem die Streichung der Landwirtschafts-
klauseln, die Neufassung der Eingriffsregelung
gemdB § 8 Bundesnaturschutzgesetz, den Aufbau
eines medieniibergreifenden Umweltmonitoring-
systems, die Aufnahme der Schutzkategorie Biosphé-
renreservat, den Schutz von Fldchen gegeniiber bau-
lichen Belangen, die Vorgabe von 6kologischen Min-
deststandards bei Flachennutzung fir Erholung und
Tourismus sowie eine bundesweite Regelung fiir die
Verbandsklage. Ausgleichszahlungen fiir Nutzungs-
beschrankungen in der Land- und Forstwirtschaft
lehnt der Umweltrat ab, wenn diese fiir den Verzicht
auf Umweltbelastungen durch die Wirtschaftsweise
geleistet werden sollen.

Die Rahmenbedingungen fiir einen flaichendeckend
konzipierten Naturschutz haben sich trotz erhéhten
Flachenanteils der verschiedenen Schutzgebiete ins-
besondere durch die sogenannten Beschleunigungs-
gesetze verschlechtert. Nach Auffassung des Umwelt-
rates sollte auf etwa 10% der Landesfliche dem
Naturschutz Prioritdt eingerdumt werden; davon
sollte etwa die Halfte einem Totalschutz unterliegen.
Die Bemithungen um die Schaffung von GroBschutz-
gebieten sollten verstarkt werden.

Die Schadstoffemissionen aus Industrie, Verkehr und
Landwirtschaft, die zu den nach wie vor besorgniser-
regenden Waldschéden beitragen, miissen erheblich
reduziert werden.

76.* Die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
und des Schadstoffeintrags sind Hauptziele. des
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Bodenschutzes, zu deren Erreichung =zahlreiche
bestehende Regelungen novelliert worden sind. Der
Boden ist als eigenstdndig zu schiitzendes Gut inzwi-
schen anerkannt. Durch die sogenannten Beschleuni-
gungsgesetze wurden jedoch Anderungen vorgenom-
men, die mit den auf die Bodenschutzkonzeption der
Bundesregierung von 1985 zuriickgehenden Zielen
nicht ohne weiteres vereinbar sind. Die Nutzung des
Bodens als Siedlungs-, Wirtschafts- und Verkehrsfla-
che wird durch die Beschleunigungsgesetze weiter
gefordert, wahrend planerische Instrumente, wie die
Umweltvertrdglichkeitspriffung im Raumordnungs-
verfahren, die der Berilicksichtigung 6kologischer
Belange dienen, zuriickgenommen werden.

Der Umweltrat fordert die Einrichtung eines bundes-
weiten Bodenkatasters zur Uberwachung des Boden-
zustandes, weist auf die wichtige Rolle der Landwirt-
schaft bei der Verwirklichung bodenschutzrelevanter
Ziele hin und mahnt den ErlaB der Dingemittelan-
wendungsverordnung an. Kontaminationen durch
direkte Schadstoffeintrdge in den Boden mussen auch
bei in Betrieb befindlichen, und nicht nur bei stillge-
legten Anlagen erfaBt werden. Bei den diffusen Stoff-
eintrdgen ist undichten Kanalisations- und Leitungs-
systemen erhéhte Aufmerksamkeit zu schenken. Zur
Beherrschung der von Altlasten ausgehenden Gefahr-
dungen von Béden und Grundwasser muf} die Durch-
fihrung von Gefdhrdungsabschdtzungen zilgiger
erfolgen.

Um einen vollstdndig, langfristig und préventiv wir-
kenden Bodenschutz und die Bewéltigung des Altla-
stenproblems gewdhrleisten zu koénnen, stellt der
Entwurf eines Bundes-Bodenschutzgesetzes einen
Schritt in die richtige Richtung dar. Allerdings bedir-
fen die praventiven Elemente des Entwurfs noch einer
Verstdarkung. Das Gesetz sollte schnell verabschiedet
werden, damit entsprechende Rechtsverordnungen
und die TA Altlast baldméglichst erlassen werden
kénnen.

77.* Durch die MaBnahmen zum Gewdsserschutz,
die in der 11. Legislaturperiode eingeleitet wurden,
hat sich der Gitezustand der FlieBgewdsser in den
alten Bundesldandern weiter verbessert. Allerdings
sind z. T. kleinere Gewasser, Oberlaufe und Quellen
sowie staugeregelte und langsam flieBende Gewdésser
noch stark belastet. In den neuen Bundesldndern ist
die Beschaffenheit der FlieBgewdasser deutlich
schlechter. Problematisch bleibt die Nitrat- und zum
Teil auch die Pestizidbelastung des Grundwassers.

Zur weiteren Verbesserung der derzeitigen Situation
mulB die Gewdsserschutzpolitik konsequent vorange-
trieben werden. Das die wassergefdhrdenden Stoffe
betreffende Recht muB vollzugsfreundlicher werden.
Die Erweiterung des Stoffkatalogs wird begrifit, die
noch nicht im Katalog aufgenommenen Stoffe sollten
aber in die Wassergefdhrdungsklasse 2 eingestuft
werden, bis der Betreiber den gegenteiligen Nach-
weis erbringt. Die fir die neuen Bundesldnder gelten-
den Ausnahmeregeln, nach denen die Grenzwerte flr
einige chemische Stoffe der Anlage 2 der Trinkwas-
serverordnung erst ab 1. Oktober 1995 gelten, hélt der
Umweltrat fiir zu lang befristet. Die Mindestanforde-
rungen an die Einleitungen im Rahmen der Abwas-
serverwaltungsvorschriften sind auf alle wesentlichen
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Herkunftsbereiche von Abwasser auszudehnen oder
zu novellieren. Bezliglich der Novellierung des
Abwasserabgabengesetzes sind die Elemente des
Novellierungsentwurfs, die aus der Abgabe ein reines
Finanzierungsinstrument ohne Lenkungsfunktion
werden lassen, rickgédngig zu machen.

Wie fiir den Naturschutz und den Bodenschutz muf
auch fir den Gewadsserschutz ein flachendeckendes
Schutzkonzept entwickelt werden, um einer dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung gerecht werden

‘zu konnen. Die Wechselwirkungen zwischen Wasser-

haushalt und -glte und den Belastungen in anderen
Medien sind bisher zu wenig beachtet worden. Als
Elemente entsprechender Mafnahmen sind u. a. die
Anpassung der Giiteklassendefinition an die neueren
Gefdhrdungspotentiale, die Berlcksichtigung land-
schaftsokologischer Aspekte, eine verbesserte Effi-
zienz der Wassernutzung und Beschriankung des
Wasserverbrauchs zu nennen. Besonders dringlich
sind MaBnahmen zur Verringerung der Belastungen
aus der Landwirtschaft. ;

SchlieBlich empfiehlt der Umweltrat, auf eine wesent-
liche Verbesserung der Datenlage zur Beurteilung
von Verdnderungen der Gewdsserqualitdt hinzuwir-
ken.

78.* Inder Abfallpolitik sind erhebliche Anstrengun-
gen unternommen worden, um die stoffliche Verwer-
tung von Abféllen zu férdern. Auch im Bereich der
Vermeidung sind erste Erfolge zu verzeichnen. Die
Entwicklung in Richtung auf eine dauerhafte und die
Umwelt entlastende Abfallvermeidung und -verwer-
tung muBl aber noch forciert werden. Im Bereich der
sonstigen Entsorgung sind die notwendigen Regelun-
gen getroffen worden, um durch thermische Behand-
lung die Voraussetzungen fiir eine umweltgerechte
Deponierung des Restmiills zu schaffen. Diese Ent-
wicklung entspricht den Forderungen des Umwelt-
rates im Sondergutachten Abfallwirtschaft aus dem
Jahre 1990.

Im Rahmen der Novellierung des Bundes-Immissions-
schutzgesetzes und des neuen Investitionserleichte-
rungs- und Wohnbaulandgesetzes wurden wichtige
abfallrechtliche Vorschriften geéndert. Die daraus
resultierenden Konsequenzen, insbesondere die Ein-
schrankung der Offentlichkeitsbeteiligung, die Még-
lichkeit der Zulassung fiir Abfallentsorgungsanlagen
ohne eine Abwdgung sowie die nicht erreichte Bin-
dung der Zulassung an Aussagen von Abfallwirt-
schaftspldnen, sind nach Auffassung des Umweltrates
umweltpolitisch bedenklich.

Der Umweltrat empfiehlt, bei der Ausfiihrung der
Baseler Konvention die Einfiihrung eines Haftungs-
fonds, der — sofern der Verursacher nicht ermittelt
werden kann — eine verursachernahe Regelung der
Kostenilibernahme beli illegalen Miillexporten sicher-
stellen soll, zligig voranzutreiben. Der Abfallbegriff
sollte an die stofflichen Kriterien der EG-Abfallver-
bringungs-Verordnung angelehnt sein, so daB die
Moglichkeiten der Behérden eingeschrdankt werden,
durch eine grofiziigige Interpretation des Begriffes des
verwertbaren Stoffes die Ausfuhr von Abféllen zuzu-
lassen. Zudem miissen Kontrollen der tatsdchlichen
Wiederverwertung in den Empfdngerstaaten gewahr-
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leistet sein. Den in letzter Zeit aufgedeckten Féllen
falscher Deklaration miite durch ein noch effiziente-
res Kontrollsystem, das insbesondere mit haufigeren
Stichproben verbunden ist, begegnet werden.

Eine Reihe angekiindigter Verordnungen nach § 14
Abfallgesetz ist noch immer im Entwurfsstadium. Die
Einschdtzung des Umweltrates im Sondergutachten
Abfallwirtschaft aus dem Jahre 1990, dal wegen der
engen rechtlichen Grenzen und des notwendigen
Begriindungsaufwandes ein breit gefédcherter Einsatz
von § 14 wenig realistisch ist, hat sich somit bisher
bestétigt. Die sich bereits in einem fortgeschrittenen
Stadium befindenden Verordnungsentwiirfe sollten
moglichst rasch beschlossen werden.

Im Zusammenhang mit den in den Entwiirfen vorge-
sehenen Riicknahmepflichten weist der Umweltrat
erneut darauf hin, daB es sich bei der Einfiihrung von
Riicknahmepflichten um genuin politische Entschei-
dungen handelt, die grundsétzlich vom Gesetzgeber
getroffen werden sollten. Deshalb sollten Art und
Ausmal der Einfiihrung neuer Riicknahmepflichten
im Rahmen der Novellierung des Abfallgesetzes
ndher durch Gesetz bestimmt werden, wie bereits im
Abfallwirtschaftsgutachten vom Umweltrat empfohlen.

Die mit der Verpackungsverordnung eingefiihrte Riick-
nahmepflicht flir Verpackungen ist ein Schritt in die
richtige Richtung, um kiinftige Abfallprobleme zu ver-
meiden. Die Systemfehler, die dem zur Freistellung von
Riicknahmepflichten eingefiihrten Dualen System noch
anhaften, miissen alsbald behoben werden, wenn das
System einen noch zielorientierteren Beitrag zur Abfall-
vermeidung und -verwertung leisten soll.

Dogmatismus hinsichtlich des Verhéltnisses zwischen

stofflicher Verwertung und Verbrennung zur Energie-
nutzung sollte vermieden werden.

Eine Politik der Abfallvermeidung und -verwertung
bedarf der Flankierung durch eine Korrektur der
relativen Preise im Bereich der Deponierung sowie
der Energienutzung, soweit dies mdéglich ist. Die
Berticksichtigung marktwirtschaftlicher Instrumente
etwa in Form von Sonderabfall- oder Deponieabga-
ben ist deshalb nach Auffassung des Umweltrates ein
wichtiges Element in der Abfallpolitik. Die Wirkun-
gen der Sonderabfallabgaben-Gesetze der Lander
miissen in diesem Zusammenhang beschleunigt
untersucht werden. SchlieBlich sollte auch das lan-
ge angekiindigte Abfallabgaben-Gesetz beschlossen
werden.

Die Verwertungspolitik sollte dadurch gekennzeich-
net sein, daB Abfdlle nicht bereits dann als verwertet
gelten, wenn sie sich auf dem Markt fiir irgendeine
Funktion absetzen lassen, z.B. als ,Sekundérroh-
stoff” fir Produkte, fiir deren Funktion mangelnde
stoffliche Trennbarkeit und Schadstoffhaltigkeit zu-
ndchst nicht stérend sind. Hier kénnen im Rahmen des
Konzepts eines produktintegrierten Umweltschutzes,
z. B. durch geeignete Stoffauswahl und Schadstoffar-
muft, wichtige Voraussetzungen geschaffen werden.

79.* Im Bereich der Luftreinhaltung konnten weitere
Erfolge bei der Minderung der Emissionen von klas-
sischen Massenschadstoffen nicht zuletzt wegen der
starkeren Berticksichtigung von Kleinemittenten so-

wie Kraftfahrzeugemissionen und Kohlenwasserstof-
fen erzielt werden. Durch steigende Fahrleistungen
im Straenverkehr werden beispielsweise die Emis-
sionsminderungserfolge in anderen Branchen teil-
weise kompensiert. In der Bekdmpfung der Waldschd-
den, die insbesondere mit den von StraBenverkehr
und Landwirtschaft verursachten Stickstoffoxid- und
Ammoniakeintrdgen zusammenhéngen, sind keine
Fortschritte festzustellen.

In Ballungsrdumen kommt es zu lokalen Uberschrei-
tungen der Immissionsgrenzwerte fiir Stickstoffoxide.
Unter entsprechenden Witterungsbedingungen ent-
stehen auBerdem als Folge von Stickstoffoxid- und
Kohlenwasserstoffemissionen erhéhte Ozonkonzen-
trationen; die inzwischen erreichten Ozonspitzen-
werte sind zumindest fiir empfindliche Akzeptoren
bedenklich. AuBerdem wird in GroBstddten in ver-
kehrsbelasteten Bereichen eine erhéhte Benzolbela-
stung festgestellt. Erfreulich ist dagegen die Entwick- -
lung der vor allem verkehrsbedingten Bleiemissionen;
der deutliche Riickgang im fritheren Bundesgebiet hat
dort zu einer erheblichen Abnahme des Blutbleige-
haltes in der westdeutschen Bevélkerung gefiihrt.

Zur Reduzierung der Luftbelastungen durch den Ver-
kehr sollten neben den an den Kraftfahrzeugen und
am Kraftstoff ansetzenden MaBnahmen verstarkt ver-
kehrsvermeidende, verkehrsverlagernde und trans-
portmittelverbessernde Initiativen ergriffen werden.
Zur kurzfristigen Kohlendioxidreduzierung sollten die
Vorhaben zur Kleinfeuerungsanlagenverordnung,
Warmeschutzverordnung, Heizungsanlagenverord-
nung und Warmenutzungsverordnung moglichst zi-
gig beschlossen werden.

80.* Im Bereich Gefahrstoffe und gesundheitliche
Risiken sind durch Systemumstellungen und Neure-
gelungen im Chemikalienrecht, insbesondere durch
die Novelle des Chemikaliengesetzes von 1990, Ver-
besserungen erreicht worden. Gleichwohl sind noch
Licken im Gesundheits- und Umweltschutz zu schlie-
Ben, was aber entsprechende Verdnderungen des
europdischen Gefahrstoffrechts voraussetzt. Als we-
sentliche Defizite sieht der Umweltrat den noch immer
bestehenden Mangel an einer Einstufung nach ge-
sundheitlichen Gefdhrlichkeitsmerkmalen, die tber
die akute Toxizitdt hinausgehen, an einem addquaten
Gefdhrlichkeitsmerkmal fiir Krebsverdachtsstoffe, an
der Berlicksichtigung von Expositionsarten und
-intensitdten bei den Pflichtangaben des Anmelders
sowie an einer Loslésung der Prifnachweise von
starren Mengenschwellen.

Die 1993 vorgenommene Zusammenfassung samtli-
cher Verordnungen des allgemeinen Gesundheits-
schutzes und des Umweltschutzes in einem, des
Arbeitsschutzes in einem anderen Regelungswerk ist
systematisch nicht iberzeugend. Aufgrund des engen
Zusammenhanges zwischen dem allgemeinen Ge-
sundheits-, Umwelt- und Arbeitsschutz wdre eine
Zusammenfassung in einer Verordnung der einzig
sinnvolle Weg. Dies wiirde eine Zusammenfiihrung
der Materien auch auf der Ebene der Kompetenzen
voraussetzen.

Im Bereich der Altstoffe haben sich aufgrund der
EG-Altstoffverordnung (793/93/EWG) grundlegende
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Anderungen in der Bearbeitung ergeben. Der
Umweltrat begriit die Vereinheitlichung und Syste-
matisierung der Aufarbeitung von Altstoffen und die
vermehrte Berticksichtigung toxikologischer Krite-
rien. Allerdings fordert er, die Meldepflicht und den
Umfang der vom Hersteller zu machenden Angaben
nicht mehr ausschlieBlich an Mengenschwellen zu
koppeln und den Bearbeitungsvorgang zu vereinfa-
chen und zu beschleunigen.

Auf dem Baustoffsektor bestehen vor allem Defizite in
den Bereichen kiinstliche Mineralfasern und Biozide.
Der Umweltrat mahnt dringlich die Einfiihrung von
Priifauflagen zur Feststellung der gesundheitlichen
Vertraglichkeit fiir alle im Bausektor verwendeten
Materialien im Rahmen des Bauproduktengesetzes an;
er begriiBt eine entsprechende Initiative von Bundesge-
sundheitsamt, Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und
Umweltbundesamt. Die Risikobewertung und Einstu-
fung kiinstlicher Mineralfasern ist trotz jahrelanger
Bemiihungen noch nicht zu einem befriedigenden
AbschluB gekommen; Zwischenlésungen (Einstufung
+alsobIII A2" neben III A2 in der MAK-Liste) beseitigen
nicht die bestehende Unsicherheit. Der Umweltrat halt
eine rasche Entscheidung in dieser Frage fiir dringend
erforderlich. Er fordert fiir Biozide im nicht-agrarischen
Bereich in Parallele zum Pflanzenschutzrecht ein Zulas-
sungsverfahren. Ein erster Schritt in diese Richtung ist
der auf deutsche Initiative von der EG-Kommission 1993
vorgelegte Vorschlag fiir eine gemeinschaftsrechtliche
Regelung.

Im Bereich der Luftverunreinigungen in Innenrdumen
fehlt es trotz verstérkter konzeptioneller Anstrengun-
gen noch immer an umfassenden gesetzlichen Rege-
lungen, um eine einheitliche Strategie zu verwirkli-
chen. Auch findet der Anteil an Schadstoffen in
Innenrdumen bei der Beschreibung der Gesamtexpo-
sition und des Gesamtrisikos kaum Berticksichtigung.

Auf dem Lebensmittelsektor ist bei den Schadstoffen,
die nach Feststellung des Umweltgutachtens 1987 in
grenzwertiiberschreitenden Mengen aufgenommen
werden, z. T. eine stetig voranschreitende Abnahme
zu verzeichnen. Dies gilt fiir polychlorierte Verbin-
dungen und Blei. Bei Nitrat und Cadmium ist dagegen
bisher keine riicklaufige Tendenz bei der Exposition
festzustellen. '

Bezuglich des in letzter Zeit diskutierten sogenannten
Elektrosmog-Problems hélt der Umweltrat eine sorg-
faltige Beobachtung und offene Informationspolitik
fir angebracht, méchte jedoch vor Regelungsaktivis-
mus warnen.

Der Umweltrat ist der Auffassung, daB eine ibergrei-
fende Betrachtungsweise im Gefahrstoffbereich, die
alle Quellen und Expositionssektoren berticksichtigt,
zur Minderung der Schadstoffaufnahme dringend
erforderlich ist.

1.2 Ubergreifende Fragen des Umweltschutzes

81.* Die Umweltfpolitik der beiden vergangenen
Legislaturperioden konnte dem Anspruch eines sek-
tortibergreifenden und in sich abgestimmten Umwelt-
schutzkonzeptes noch nicht gerecht werden; die mei-
sten Regelungen und MafBnahmen haben sich nach
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wie vor auf einzelne Umweltmedien oder -bereiche
bezogen. Es wurden aber mehrere wichtige tibergrei-
fende Initiativen auf den Weg gebracht.

82.* Eine zentrale Forderung ergibt sich aus dem
Mangel an aktuellen, flaichendeckenden und ver-
gleichbaren Umweltdaten. Sowohl die Datenerfas-
sung und -auswertung als auch der Datenaustausch
sind verbesserungsbedtirftig.

Die Neufassung des Umweltstatistikgesetzes ist ein
Beitrag, um den gestiegenen Bedarf an Umweltstati-
stiken zu decken. Der Umweltrat hédlt eine weitere
Verzogerung des Gesetzes fiir nicht sachgerecht und
fordert die Beteiligten auf, moéglichst rasch eine ein-
vernehmliche, den Erfordernissen gerecht werdende
Lésung herbeizufiihren.

Um den Informationsaustausch zwischen Bund und
L&ndern zu verbessern, sollte der vorliegende Entwurf
einer Verwaltungsvereinbarung tiber den Datenaus-
tausch im Umweltbereich méglichst rasch in Kraft
treten.

Auch der UmweltinformationsfluB zwischen den
Behérden und der Offentlichkeit muf verbessert wer-
den. Zur Umsetzung einer EG-Richtlinie iiber den
freien Zugang zu Informationen tiber die Umwelt in
nationales Recht liegt ein Gesetzentwurf der Bundes-
regierung vor, der die Richtlinie teilweise zu restriktiv
auslegt, teilweise keine ausreichenden Vorgaben ent-
wickelt. Der Umweltrat fordert die Gesetzgebungs-
gremien auf, diese Méangel im Rahmen der parlamen-
tarischen Beratungen zu beheben.

SchlieBlich sollten die Arbeiten zur Erstellung eines
Informationssystems zur Verknipfung von Emissio-
nen und Wirtschaftseinheiten (Emittentenstruktur)
weiter vorangetrieben und der angekiindigte Entwurf
einer bundesweiten 6kologischen Umweltbeobach-
tungskonzeption baldméglichst vorgelegt werden.

83.* Der Umweltrat hélt nach wie vor an der Forde-
rung nach einer optimalen Umsetzung der Richtlinie
der Europdischen Gemeinschaft tiber die Umweltver-
traglichkeitspriifung (UVP) vom 27. Juni 1985 (85/
337/EWQ) fest, die erim Jahre 1987 in seiner Stellung-
nahme zur Umsetzung dieser Richtlinie in nationales
Recht gestellt hat. Die Vorschriften iiber die Offent-
lichkeitsbeteiligung sind verbesserungsbediirftig;
insbesondere aber sollte sachverstindigen Verbéan-
den sowie Gemeinden ein Anhdérungsrecht einge-
raumt werden. Weiterhin ist sicherzustellen, daB bei
der Verkehrswegeplanung schon frithzeitig die
Offentlichkeit beteiligt wird. Hinsichtlich der Beriick-
sichtigung der Ergebnisse der UVP in der Entschei-
dung miissen integrative Kriterien, welche die Wech-
selwirkungen der einzelnen Medien beachten, in das
UVP-Gesetz und die sektoralen Gesetze aufgenom-
men werden. Der Entwurf der Allgemeinen Verwal-
tungsvorschrift zur Ausfiihrung des Gesetzes stellt
nicht sicher, daB eine medieniibergreifende Bewer-
tung und Berlcksichtigung durchgeftihrt wird. Dar-
lUber hinaus sollte die Umweltvertraglichkeitsprifung
wieder obligatorisch im Raumordnungsverfahren, bei
Flachennutzungspldnen und nicht vorhabenbezoge-
nen Bebauungsplénen durchgefiihrt werden, um den
integrativen Ansatz der UVP zu wahren. Es ist klarzu-
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stellen, daB zukiinftig auch bei Plangenehmigungen
fiir gréBere Vorhaben eine UVP-Pflicht besteht.

84.* Der Umweltrat begriiBt das Umwelthaftungsge-
setz von 1990 als einen ersten Schritt in Richtung auf
eine breitere Nutzung 6konomischer Instrumente im
Umweltrecht. Gleichwohl beméngelt er die Beschrén-
kung der Gefdhrdungshaftung auf die im Gesetz
aufgefiihrten Anlagen. Der Umweltrat tritt dafir ein,
statt dessen eine weite Anlagengeneralklausel zu
schaffen und besonders umweltgefdhrliche Handlun-
gen, wie z.B. die Anwendung von Bioziden, der
Gefdhrdungshaftung zu unterwerfen. Die Einfiihrung
einer Beweiserleichterung anstelle einer Beweislast-
umkehr wird grundsatzlich begriiBt. Dagegen er-
scheint die diesbeziligliche Beschrdnkung auf den
bestimmungsgemaéaBen Betrieb nicht sachgerecht, da
dadurch die Verschuldenshaftung ,ber die Hinter-
tir” wieder eingeftihrt wird. Hinsichtlich des Umfangs
des Schadensersatzes wird eine umfassende, auch
Umweltschdden der Allgemeinheit umfassende Rege-
lung befiirwortet. Der Umweltrat hdlt es schlieBlich fir

. geboten, fir nicht individuell zurechenbare Schdden
einen kollektiven Schadensfonds unter staatlicher
Beteiligung einzurichten.

85.* Der Umweltrat sieht in der Zersplitterung des
Stoffrechts die Gefahr, daB3 eine ausgewogene Politik
zur Reduzierung von Schadstoffeintrdgen und des
Umlaufs von Schadstoffen nicht durchsetzbar ist. Die-
ser Gefahr konnte in einem konsensorientierten
System dadurch begegnet werden, daB politische
Zielwerte fir die Minderung von Schadstoffeintrdgen
und die Begrenzung des Umlaufs von Schadstoffen
gesetzt und in den einzelnen Umweltsektoren, Bran-
chen und Produktgruppen umgesetzt werden. Der
Umweltrat sieht jedoch in einer Regelung, nach der
entsprechende Zielwerte als rechtlich verbindliche
Umweltstandards gefaBt werden, gewisse Vorteile.
«Verteilungskonflikte” zwischen und in einzelnen
Umweltsektoren, Branchen und Produktgruppen bei
der Umsetzung der Zielwerte kénnten besser aufge-
fangen werden. Der Umweltrat regt ferner eine mog-
lichst weitgehende Zusammenfiihrung aller stoffbe-
zogenen Regelungen der Umweltgesetze an. Wenn-
gleich die Unterschiede zwischen im Sinne von § 3a
Chemikaliengesetz gefdhrlichen Stoffen und Stoffen,
die eher indirekt und durch ihre Menge die Trageka-
pazitdt der Umweltmedien belasten oder zu einem
Ressourcenverbrauch fiithren, nicht ganz aufgehoben
werden kénnen, erscheint eine solche Zusammenfiih-
rung sinnvoll, um eine ausgewogene, koordinierte
Politik der Reduzierung kritischer Stoff- und Material-
stréme zu initiieren.

2 Europidische und internationale
Entwicklungen der Umweltpolitik

86.* Die wachsende Europdisierung der Umwelt-
politik bedingt, daB sich die deutsche Umweltpolitik in
Zukunft stdndig und in zunehmendem MaBe in

Kooperation mit anderen Mitgliedstaaten um supra-
nationale Lésungen bemiithen muB.

Durch den Vertrag von Maastricht von 1992 und die
damit verbundene Einfiilhrung der Mehrheitsent-
scheidung als Regelfall und den Bedeutungszuwachs
des Europdischen Parlaments sind die Mdéglichkeiten
der einzelnen Mitgliedstaaten, die EG-Umweltpolitik
zu beeinflussen, deutlich verringert worden.

Es sollte daher noch stédrker eine kooperative: Politik
entwickelt werden, die von vornherein auf europdi-
sche Losungen setzt und konsensfdhige deutsche
Losungsmodelle offensiv in die europédische Debatte
einbringt. Dazu gehért insbesondere eine mehr an
Umweltqualitdtszielen als am Stand der Technik
orientierte Vorsorgepolitik und eine aktive Politik der
Integration des Umweltschutzes in sektorale Politiken
wie Landwirtschaft und Verkehr. Sinnvoll erscheint
daneben eine intensivere Delegation der Standardset-
zung auf europdische Normungsinstitutionen.

Allerdings sollte die Bundesregierung unter Berufung
auf das Subsidiaritdtsprinzip nach Art. 3b EG-Vertrag
darauf dréngen, daB sich das europdische Umwelt-
recht starker auf ergebnisbezogene Regelungen kon-
zentriert und die Mitgliedstaaten nicht ohne zwin-
gende Veranlassung zu erheblichen Anderungen der
systematischen Struktur des nationalen Umweltrechts
nétigt. Gemeinschaftsrechtliche Uberregulierung
durch zu dichtes oder systematisch zu starres Umwelt-
recht muB zudem kiinftig vermieden werden.

Notwendig ist nach Auffassung des Umweltrates
schlieBlich auch eine Verbreiterung der nationalen
Offentlichkeitsbeteiligung an der Diskussion von Vor-
schldgen der Gemeinschaft. Mégliche Verzégerun-
gen des Aushandlungsprozesses auf der Ebene der
Gemeinschaft miussen fir die Vorteile stdrkerer
Offentlichkeitsbeteiliqung hinsichtlich Information,
Interessenprasentation und Akzeptanzgewinnung in
Kauf genommen werden.

87.* Auf internationaler Ebene steht die mit der
Konferenz von Rio de Janeiro eingeleitete Neuorien-
tierung der internationalen Umweltpolitik in Richtung
auf eine Weltpolitik der dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung erst am Anfang. Viel wird daher nach
Auffassung des Umweltrates davon abhdngen, ob es
kiinftig gelingt, durch Folgekonventionen und son-
stige FolgemaBnahmen den in Rio de Janeiro gesetz-
ten Rahmen angemessen auszufiillen [mit globalen
Umweltverdnderungen zusammenhdngende Fragen
werden im Wissenschaftlichen Beirat der Bundesre-
gierung Globale Umweltverdanderungen (WBGU)
behandelt].

Besonderes Augenmerk erfordert schlieBlich der in
jungster Zeit sich verscharfende Konflikt zwischen
internationalem Handel und internationalem Um-
weltschutz. Zur Loésung dieses Konflikts bedarf es,
nachdem in der Uruguayrunde eine Aufnahme des
Umweltschutzes in das GATT mnicht gelungen ist,
erheblicher Anstrengungen in der Zukunft.
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1 Umwelt und Verkehr
Elemente und Chancen einer
dauerhaft-umweltgerechten Mobilitat

1.1 Mensch und Verkehr — Analyse und
Bewertung des menschlichen
Mobilitatsverhaltens

88.* Der Antrieb und die Befdhigung zur Bewegung

sowie die Kompetenz zu deren rationaler Steuerung
gehoren zur natlirlichen Grundausstattung des Men-
schen. Von daher ist Mobilitdt als eine biologische
Radikale des Menschen zu betrachten. Als Vermégen,
im Medium der Zeit Raum zu iberwinden, dient sie
wesentlich dazu, sowohl die Uberlebensnotwendig-
keiten des einzelnen sicherzustellen als auch seine
Lebenschancen zu erweitern und seine Lebensquali-
tét zu erhohen. Dies gilt im Prinzip fiir jede Form von
raum-zeitlicher Mobilitdt, von der der Jager- und
Sammlergesellschaften bis hin zur Verkehrsmobilitat
moderner Industriegesellschaften. Um sich von den
mit der Bewegung verbundenen Anstrengungen und
Mithen zu entlasten und um durch Zunahme an
Beweglichkeit den persénlichen Aktionsradius zu
erweitern, bedient sich der Mensch des zunehmenden
Einsatzes von Bewegungshilfsmitteln.

Es ist dieselbe industrielle Entwicklung, die nicht nur
mit der technischen Innovation von Verkehrsmitteln
ganz neue Formen von Mobilitdt ermdglicht, sondern
die zugleich auch mit den durch sie hervorgerufenen
sozio6konomischen und soziokulturellen Verdnde-
rungen ein steigendes MaB an Mobilitdt induziert.
Dies alles hat in den sich entwickelnden Industriege-
sellschaften bis heute zu immensen Mobilitatssteige-
rungen gefiihrt, und zwar mit zunehmender Domi-
nanz des motorisierten Individualverkehrs: Die Még-
lichkeit an individueller Mobilitat wird gleichsam zum
Indikator des erreichten Wohlstandes. Damit aber
gewinnt gerade der Personenkraftwagen die Bedeu-
tung eines zentralen Konsumgutes. In einer waren-
produzierenden Gesellschaft wird er zum Wirtschafts-
faktor und Arbeitsplatzbeschaffer ersten Ranges. Man
wird davon ausgehen miissen, daB sich die fur die
Industriegesellschaften beschriebene Mobilitétsstei-
gerung ihrer Grundtendenz nach global fortsetzt. Dies
héngt zum einen mit der durch die Industrieldnder
initiierten ErschlieBung neuer Méarkte und dem damit
einhergehenden Ausbau des Welthandels, zum ande-
ren mit der industriellen und soziotkonomischen
Entwicklung der ubrigen, in diesem Sinne bisher
weithin unterentwickelten Ldnder zusammen. Dabei
wirkt sich das nicht zuletzt hierdurch mitverursachte
rasante Wachstum der Weltbevolkerung als ein
zusatzlich verstdarkender verkehrsinduzierender Fak-
tor aus.
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Umweltschutz in ausgewahlten Problemfeldern

89.* Um das Mobilitdtsverhalten unserer modernen
Gesellschaft zu verstehen, reicht es nach Meinung des
Umweltrates aber nicht aus, sich der darin bestim-
mend gewordenen technischen, soziokulturellen und
sozio6konomischen Voraussetzungen zu vergewis-
sern. Uber diese Voraussetzungen hinaus sind es
ndmlich noch ganz andere, im Antriebsgeflige des
Menschen selbst liegende Faktoren, denen hierbei
eine konstitutive Bedeutung zukommt. Es geht um
spezifische, das menschliche Verhalten generell
bestimmende subjektive Wirkfaktoren, die als solche
dem menschlichen Bediirfnis nach Mobilitdt bereits
vorausliegen und die sich nunmehr auch im Mobili-
tatsverhalten selbst ihren eigenen Ausdruck verschaf-
fen. Zu unterscheiden sind hier: 1) das Bediirfnis des
einzelnen nach Selbstbestimmung, 2) das Bedirfnis
des einzelnen nach Gleichbehandlung und 3) das
Bediirfnis des einzelnen nach sozialer Geltung.

90.* Die entscheidende Kritik am menschlichen
Mobilitdtsverhalten im Kontext heutigen Verkehrs-
wesens setzte erst in jingster Zeit mit der Wahrneh-
mung der maBgeblich durch den Verkehr induzierten
Umweltschdden ein. Insofern war es also gerade die
Akzentuierung des Kriteriums der Umweltvertrdag-
lichkeit im Verkehr, die das Mobilitdtsverhalten ins-
gesamt zu einem Gegenstand ethischer Auseinander-
setzung werden lieB. Jetzt traten zugleich auch die mit
Fragen der individuellen Angemessenheit und der
Sozialvertrdglichkeit zusammenhdngenden negati-
ven Aspekte mit ganzer Deutlichkeit in den Blick. Erst
damit konnte sich angesichts der vielfdltigen mit der
modernen Verkehrsentwicklung verbundenen nega-
tiven Nebenwirkungen in wachsendem MabBe die
Uberzeugung durchsetzen, daB hier eine grundsatzli-
che Neueinschdtzung des gesamten Problemfeldes
Verkehr und seiner konkreten Auslegungen erforder-
lich ist. Ethisch betrachtet geht es dabei letztlich um
eine prinzipiell neu vorzunehmende Gewichtung der
in den tatsdchlichen Auslegungen heutigen Verkehrs
zum Teil hochst einseitig beriicksichtigten Erforder-
nisse der individuellen Angemessenheit, der Sozial-
vertraglichkeit und der Umweltvertraglichkeit.

Der Umweltrat ist der Auffassung, daB der Kernpunkt
des Problems wohl in dem von gegebenen Notwen-
digkeiten der Sozial- und Umweltvertrdglichkeit her
zu wenig relativierten und in seiner Eigenbedeutung
gleichzeitig zu stark betonten Wert des motorisierten
Individualverkehrs liegt. Das Kriterium der individu-
ellen Angemessenheit gewinnt hier nicht selten ein
eindeutiges Ubergewicht. Dabei soll keineswegs
bestritten werden, daB diese Art des Verkehrs eine
Form des Mobilitdatsverhaltens darstellt, die dem
menschlichen Mobilitdtsbedirfnis und den damit ver-
bundenen, auf Verwirklichung der eigenen Indivi-
dualitdt ausgerichteten elementaren Antrieben und
Strebungen des Menschen am meisten entspricht. Bei
allen ethisch gebotenen Korrekturnotwendigkeiten
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kann es also nicht darum gehen, den motorisierten
Individualverkehr grundsatzlich in Frage zu stellen,
zu bekdmpfen oder gar zu verbieten. Als bevorzugte
Ausdrucksform individueller Angemessenheit bleibt
er vielmehr die den elementaren Bediirfnisstrukturen
des Menschen am meisten addquate Form des Mobi-
litdtsverhaltens und von daher in seinem Kern legi-
tim.

All das darf freilich eine gleichzeitige Berticksichti-
gung entsprechender sozialer und 6kologischer Erfor-
dernisse unter keinen Umsténden ausschlieBen. Fak-
tisch bedeutet das: Individualverkehr ist nur dann in
vollem Sinne ethisch angemessen, wenn er zugleich in
der erforderlichen Weise sozial- und umweltvertrag-
lich ausgelegt ist. Genau hier bricht nun aber eine
Vielfalt von Konflikten auf, die zwischen den in der
Verkehrsauslegung zu berticksichtigenden Erforder-
nissen besondere Abwagungsprozesse notwendig
machen. Diese kénnen im gegebenen Fall, wenn es
ndmlich nicht gelingt, den motorisierten Individual-
verkehr in der erforderlichen Weise sozial- und
umweltvertréglich auszugestalten, durchaus zu dem
Ergebnis fiihren, daB Reduktionen des Individualver-
kehrs — sei es Personen- oder Giterverkehr —
zugunsten einer sozial- und umweltvertraglicheren
kollektiven Verkehrspraxis unerldBlich sind. Es kann
nicht einmal volistdndig ausgeschlossen werden, daB3
selbst bei bestimmten Formen des Kollektivverkehrs
Reduktionen vorgenommen werden miissen, dann
ndmlich, wenn im gegebenen Fall den durch den
Verkehr hervorgerufenen gesamtokologischen Bela-
stungen auf keinem anderen Wege gegenzusteuern
ist.

Tatsdchlich kann die 6kologische Komponente tiber
alle unterschiedlichen, sich eigenstdndig geltend
machenden spezifisch individuellen und sozialen
Erfordernisse hinaus eine Dringlichkeit gewinnen, die
ihr in der Rangordnung der Erfordernisse aufs Ganze
betrachtet den ersten Platz zuweist. Wo die Funktions-
fdhigkeit des Zuordnungsgefiiges Mensch-Umwelt —
sei es global oder regional, sei es auf Dauer oder auch
nur zeitlich befristet — auf dem Spiel steht, sind alle
ubrigen Erfordernisse in entsprechender Weise nach-
zuordnen. Dieser Grundsatz gilt dann aber selbstver-
stdndlich auch in bezug auf die Gefahren, die vom
modernen Verkehr ausgehen. Der Umweltrat ist der
Uberzeugung, daB auch im Mobilitdtsverhalten im
gegebenen Fall die mit diesem Verhalten verkniipften
Individual- und Sozialinteressen den dringlicheren
ubergreifenden Umwelterfordernissen nachzuordnen
sind.

91.* Freilichist bei derartigen Abwédgungen in Rech-
nung zu stellen, daB die hier angesprochenen Gefahr-
dungen des Zuordnungsgefliges Mensch-Umwelt in
den seltensten Fallen vom Verkehr und damit vom
menschlichen Mobilitdtsverhalten allein ausgehen.
Von daher bleibt also zu prifen, aus welchen unter-
schiedlichen Quellen sich das Gefdhrdungspotential
hauptséchlich speist und wie dann in Riicksicht auf
eine unerldBliche Reduzierung dieses Gefédhrdungs-
potentials konkret zu verfahren ist, um den Erforder-
nissen der Umweltvertraglichkeit zu gentigen. Derar-
tige Problemlagen, die in bezug auf den einzuschla-
genden Weg deutliche Ermessensspielraume lassen,

konnen allerdings auch die notwendigen Entschei-
dungen erschweren. Wo unterschiedliche Lésungs-
strategien denkbar sind, gerét man fast zwangsldufig
mit jeder Entscheidung zwischen die Fronten diver-
gierender Interessen. Um so wichtiger wird deshalb
nach Uberzeugung des Umweltrates eine méglichst
differenzierte, auf die maBgeblichen ethischen Krite-
rien der Ubelminimierung, der Ubelabwédgung und
des Vorsorgegebots hin verantwortete Entscheidung
und die konsequente Umsetzung der auf dieser
Grundlage gewonnenen Ergebnisse.

1.2 Handlungsempfehlungen

92.* Die Analyse der von Transporten (Personen-
und Giiterverkehr) ausgehenden Umweltbelastungen
hat gezeigt, daB es eine Reihe von Umweltbelastun-
gen gibt, die iilberwiegend oder zu einem betrachtli-
chen Teil vom Verkehr verursacht werden. Ausge-
hend von diesen mit dem gegenwartigen und erwar-
teten verkehrlichen Mobilitdtsverhalten der Bundes-
birger verbundenen Umweltbelastungen und der
bisherigen Praxis der Zielsetzung im Verkehr leiten
sich nach Auffassung des Umweltrates folgende
Schwerpunkte des kinftigen politischen Handlungs-
bedarfs im Verkehrssektor ab: Sommersmog und
Klimaschutz, kanzerogene Luftschadstoffe, Larm so-
wie Natur- und Landschaftsschutz. Ausgehend von
dieser Schwerpunktsetzung sind entsprechende Um-
weltqualitétsziele zu formulieren und moglichst inter-
sektoral vorzugeben.

Bei Stickstoffoxiden und fliichtigen Kohlenwasser-
stoffen ist der Verkehr der Hauptemittent. Beide
Schadstoffgruppen zusammen sind fiir den Sommer-
smog verantwortlich, wobei das regionspezifische
Konzentrationsverhéltnis dieser beiden Vorldufer-
stoffgruppen von besonderer Bedeutung ist. Einige
flichtige Kohlenwasserstoffe sind zudem in unter-
schiedlichem, oft betrdachtlichem AusmaB krebserre-
gend. Insofern hélt der Umweltrat vergleichsweise
starke Minderungen dieser Emissionen innerhalb der
nachsten zehn Jahre fiir erforderlich. Eine Minderung
der Gesamtemission bei beiden Schadstoffgruppen in
der GréB8enordnung von 80% (bezogen auf 1987)
wadren nach den vorliegenden Erkenntnissen notwen-
dig, um Sommersmog weitgehend zu vermeiden (s. a.
Tab. 1). Ob eine solche Minderung auch geniigt, die
erforderliche Vorsorge im Hinblick auf Krebsrisiken
zu erreichen, ist bei dem derzeitigen Stand der
Erkenntnis noch unklar. Insofern sollte die Bundesre-
gierung die entsprechenden Forschungsprogramme-
verstdarken.

Im Hinblick auf Erfordernisse des Naturschutzes stellt
der Erhalt der historisch gewachsenen Kulturland-
schaft ein Umweltqualitatsziel dar, dem beim Ver-
kehrswegebau wie bei der Landnutzung zu wenig
Rechnung getragen wird. Insbesondere bedarf es
eines Netzes moglichst zusammenhdngender wert-
voller Biotope, die von liberregionalen Verkehrswe-
gen freigehalten werden. Voraussetzung fiir die
Schaffung solcher Freirdume ist ein flaichendeckendes
Landnutzungskonzept. Bis ein solches Landnutzungs-
konzept politisch durchgesetzt und implementiert ist,
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Tabelle 1

Eckpunkte zur Reduktion
verkehrsrelevanter Umweltbelastungen

Bereich Umweltziel
Sommersmog - 80% VOC bis 2005
(bezogen auf 1987)
— 80 % NO, bis 2005
(bezogen auf 1987)
Treibhausgase VOC und NO, vgl. Sommer-

smog
CO3, CH4 und CO analog
Enquete-Kommission
VSE, 1990
- 30% CO; bis 2005
(bezogen auf 1987)
- 30% CHj, bis 2005
(bezogen auf 1987)
-60% CO bis 2005
(bezogen auf 1987)

Toxische Stoffe Senkung Gesamtkrebsrisiko
— 90 % bis 2005
(bezogen auf 1988)

- langfristig — 99 %

Larm langfristig: Planungsrichtlinien
der DIN 18005
fir allgemeine Wohngebiete
55 dB(A) tagsiiber und
40 — 45 dB(A) nachts
fir reine Wohngebiete
50 dB(A) tagstiber und
35 — 40 dB(A) nachts

Natur
und Landschaft

analog Handlungskonzept
«Naturschutz und Verkehr”

SRU, 1994

halt der Umweltrat eine besondere Zuriickhaltung bei
Verkehrswegebauten dort fiir unverzichtbar, wo noch
groBe, zusammenhédngende naturnahe Fldchen vor-
handen sind. Einer solchen vorsorgenden Politik des
Natur- und Landschaftsschutzes kann nicht allein im
Rahmen der bisher durchgefiihrten Umweltvertrédg-
lichkeitsprifung auf den verschiedenen Ebenen der
Verkehrswegeplanung Rechnung getragen werden.

93.* Die Liberalisierung des Wettbewerbs im zwi-
schenstaatlichen StraBen- und Luftverkehr, die Giber
kurz oder lang auch die Liberalisierung der Regulie-
rungsregime fir die innerstaatlichen Transportmérkte
zur Folge haben wird, sto68t unter umweltpolitischen
Gesichtspunkten nach wie vor auf Kritik. Auch bei der
zur Zeit diskutierten oder in der Umsetzung befindli-
chen Liberalisierung der Eisenbahn- und Personen-
nahverkehrsmdrkte wird gefordert, den wettbewerbs-
beschrankenden Staatseinflull und die staatliche oder
staatlich subventionierte Produktion von Verkehrslei-
stungen trotz ihrer gravierenden Effizienznachteile
um der Umwelt willen beizubehalten. Eine solche
Politik wdre Kapitulation vor dem Problem. Denn
ein durch Wettbewerbsbeschrdankungen verteuerter
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Transport stellt keine vernilinftige Lésung von
Umweltproblemen dar. Verteuert werden muB nicht
der Transport als solcher, sondern die mit dem Trans-
port einhergehende Beanspruchung knapper Rechte
zur Nutzung der natiirlichen Lebensgrundlagen.
Gerade um unter den umweltpolitisch unverzichtba-
ren Restriktionen ein Maximum an Mobilitdt zu
ermoglichen, ist es notwendig, einerseits die Inan-
spruchnahme der natirlichen Lebensgrundlagen
durch Transporte (wie durch alle anderen umweltbe-
lastenden Aktivitdten) zu verteuern, andererseits
durch Deregulierung ein HochstmaB an Effizienz im
Verkehrssektor sicherzustellen. Der grundsétzliche
Fehler einer Subventionierung von als umweltscho-
nend angesehenen Verkehrsleistungen ist darin zu
sehen, daBl diese Subventionierung zwar méglicher-
weise die strukturelle Deformation des Modal Split
durch nicht angelastete Umweltkosten beseitigt,
jedoch insgesamt zu einem hoéheren Niveau von
Verkehrsleistungen fiihrt als es sich bei der optimalen
Losung, einer méglichst vollstdndigen Anlastung der
Umweltkosten, ergeben wiirde. DaBl dennoch oft der
Weg der Subventionierung beschritten wird, héngt
von den politischen Widerstdnden ab, die im allgemei-
nen der Durchsetzung von Abgabenlésungen im
Wege stehen.

Der wichtigste Grundsatz der Verkehrspolitik im
allgemeinen, einer umweltschonenden Verkehrspoli-
tik im besonderen betrifft deshalb die 6kologische
Wahrheit der Transportpreise. Nur wenn sich die
tatsdchliche Knappheit, insbesondere bei der Wege-
infrastruktur sowie der in Anspruch genommenen
natiirlichen Lebensgrundlagen, in den Transportprei-
sen widerspiegelt, treffen die Privaten die dkologisch
angemessenen Entscheidungen lber die Wahl des
Verkehrsmittels ebenso wie tiber die ihres Standorts.
Ist dieser Grundsatz verletzt, und dies ist heute sowohl
im Hinblick auf die Knappheit der natiirlichen
Lebensgrundlagen wie im Hinblick auf die tatsdchli-
che Knappheit der Wege der Fall, so helfen auch
Appelle an das UmweltbewuBtsein der Bevolkerung
nur wenig.

Die Berticksichtigung der Knappheit der natirlichen
Lebensgrundlagen in den Transportpreisen

94.* Die fiir die Transporte erforderlichen Verkehrs-
wege bedeuten Eingriffe in die Landschaft. Flachen-
versiegelung, Zerschneidungseffekte, Verdnderung
kleinklimatischer Gegebenheiten, Verdnderungen
des Landschaftswasserhaushaltes und &sthetische
Effekte sind hier die wichtigsten Stichworte. Auch
andere Formen der Landschaftsnutzung (Wohnen,
Produzieren, Freizeit und Erholung) weisen diese
Effekte auf, wenn auch selten in der gleichen Intensi-
tdt wie die Verkehrswege. Die im Rahmen von Plan-
feststellungsverfahren festgelegten Ausgleichs- und
ErsatzmaBnahmen sind in der Regel 6kologisch nicht
gleichwertig, unter anderem aufgrund der teilweise
erheblichen Entwicklungszeitrdume fir Biotope.
Langfristig nimmt daher der Bestand an ,reifen”
Biotopen mit zunehmender Anwendung von Aus-
gleichs- und Ersatzmafnahmen ab. Einen Beitrag zur
Losung dieses Problems sieht der Umweltrat neben
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der Sicherung bestehender Biotope in der vorsorgen-
den Neuschaffung. Eine solche vorsorgende Biotop-
neuschaffung muB Uber einen Fonds finanziert wer-
den, der aus Ausgleichsabgaben gespeist wird. Eine
derartige Regelung verlangt eine Aufwertung des
Instruments der Ausgleichsabgabe im Naturschutz.
Bei der Weiterentwicklung dieses Instruments muf}
die Hohe der Abgabe an die Entwicklungszeiten der
beeintrdachtigten Lebensrdume gekoppelt werden.
Auf diese Weise wird dem Verursacherprinzip ver-
stdrkt Rechnung getragen und die Finanzierung einer
vorsorgenden Schaffung von Biotopen erméglicht, die
dann zum Zeitpunkt des Ausgleichs von Eingriffen
als okologisch gleichwertig bezeichnet werden kén-
nen.

Da die Ausgleichsabgabe erst auf der unteren Pla-
nungsebene bei der eigentlichen Projektplanung
ansetzt, muB sie durch eine verstarkte Berticksichti-
gung von Umweltauswirkungen in der Gesamtver-
kehrswegeplanung flankiert werden. Solange die
Verkehrswegeplanung so gemacht wird wie bisher
und die Defizite einer Einzelprojektbetrachtung nicht
behoben sind, fordert der Umweltrat eine verstarkte,
verkehrstrdgeribergreifende Beriicksichtigung der
Umweltauswirkungen von Verkehrsnetzen. Zu pri-
fen ist, ob die Probleme der bisherigen Einzelprojekt-
betrachtung durch das Instrument einer Programm-
Umweltvertraglichkeitsprifung gelést werden. Der
Bundesverkehrswegeplan in seiner derzeitigen Fas-
sung muB nach Ansicht des Umweltrates aufgrund
von Maéngeln bei der okologischen Risikoeinschat-
zung Uberarbeitet werden.

95.* Ein besonderes Problem stellen O6kologische
Risiken dar, die unter gesamtraumlichen Interessen,
wie der Erhalt seltener Arten oder Biotope von uber-
regionaler Bedeutung, bei der Entscheidung tiber
einzelne Infrastrukturprojekte beachtet werden mis-
sen. Hier ist eine auf Einzelprojekte ausgerichtete
Umweltvertrdglichkeitsprifung und eine entspre-
chende Planfeststellungsentscheidung grundsétzlich
uberfordert. Einerseits ware es unter Kostengesichts-
punkten unvertretbar, die Seltenheit einer Art oder
eines Biotops als absolute Barriere fiir jedes einzelne
Projekt anzusehen. Andererseits wiirde dem Arten-
und Biotopschutz nicht ausreichend Rechnung getra-
gen, wollte man ihn disponibel fiir jede lokale Infra-
strukturentscheidung machen. Insofern bedarf es der
Festlegung von Tabuzonen fiir den Arten- und Biotop-
schutz auf nationaler Ebene, die der Planfeststellungs-
entscheidung im Einzelfall als Restriktion vorzugeben
sind. In solche Tabuzonen darf — je nach der Schutz-
wiirdigkeit der jeweiligen Art oder des jeweiligen
Biotops — durch Infrastrukturprojekte iiberhaupt
nicht oder nur nach einem gesonderten Priiffungsver-
fahren auf nationaler (oder gegebenenfalls auch auf
EU-Ebene) eingegriffen werden. Auch Ziele des
Gewdsser- und Bodenschutzes sind in eine derartige
Priifung der Schutzwiirdigkeit einzubeziehen. In die-
sem Priifungsverfahren miissen die grofrdumig még-
lichen ErsatzmaBnahmen auf ihre Eignung im Hin-
blick auf den speziellen Schutzzweck untersucht wer-
den. Sollten alle denkbaren MaBnahmen sich im
Sinne des Schutzzwecks als ungeeignet erweisen, so
konnte das betreffende Infrastrukturprojekt nicht
durchgefiihrt werden. Da in der Planungspraxis auch

6kologische Tabus hdufig gebrochen werden, halt der
Umweltrat dariiber hinaus den Einsatz 6konomischer
Instrumente fiir notwendig, um einen nachhaltigen
Schutz derartiger Tabuzonen zu gewdhrleisten.

96.* Nicht anders als mit den durch die Verkehrs-
wege erzeugten Umweltkosten ist grundsatzlich mit
den aus dem Verkehrsbetrieb resultierenden exter-
nen Kosten zu verfahren, die vor allem Schadstoff-
emissionen betreffen.

Nur wenn es eine wirtschaftlich vertretbare Moglich-
keit zur Feststellung der von den einzelnen Transpor-
ten ausgehenden Schadstoffemissionsmengen gibt,
sind Abgaben auf die emittierten Schadstoffmengen
und Lizenzlésungen praktizierbar. Beide setzen vor-
aus, daf die individuell emittierten Schadstoffmengen
gemessen werden koénnen. Dabei kann die Feststel-
lung der Schadstoffoutputs auch iiber eine Messung
der (Brennstoff-)Inputs oder liber eine Messung der
abgegebenen Leistung (z. B. die Anzahl der zuriick-
gelegten Fahrzeugkilometer) erfolgen, sofern die
aktivitdtsspezifischen Umwandlungsprozesse, bezo-
gen auf die jeweils verwendete Kennziffer, keine allzu
groBe Varianz in den Schadstoffoutputs haben.

97.* Kraftfahrzeugmotoren weisen bei den Kohlen-
dioxidoutputs eine enge Korrelation zum Kraftstoff-
verbrauch auf. Insofern koénnen Abgaben- oder
Lizenzlésungen am Kraftstoffverbrauch festgemacht
werden. Dagegen ist die Emission anderer Schad-
stoffe nur teilweise mit dem Kraftstoffverbrauch kor-
relierbar. Sie hdngt vor allem, abgesehen vom Motor-
typ und der Fahrleistung, insbesondere vom individu-
ellen Fahrverhalten ab, wobei sowohl Kaltstarts als
auchim Hinblick auf die Leistungsfdhigkeit des jewei-
ligen Motors extreme Geschwindigkeiten eine beson-
dere Rolle spielen. Beides koénnte, wenn es sich um -
Motoren mit elektronischem Motormanagement han-
delt, durch Abspeichern der entsprechenden Daten
und durch Ablesen im Rahmen der regelméfBigen
Abgasuntersuchung ermittelt und von den Steuerbe-
hérden in entsprechende Abgabenbescheide ,lber-
setzt"” werden. Bis die entsprechenden Ausriistungen
entwickelt sind und eine geniigend grofle Anzahl von
Fahrzeugen diese Einrichtung hat, wird es aber einen
ldngeren Zeitraum in Anspruch nehmen, selbst wenn
entsprechende Vorschriften unmittelbar in Kraft
gesetzt wiirden. Diese Vorschriften bedirfen zudem
einer Abstimmung auf der Ebene der Europdischen
Union. Ein deutscher Alleingang widersprdache den
Verpflichtungen aus dem Gemeinschaftsrecht, falls in
Deutschland nur noch Fahrzeuge mit entsprechender
elektronischer Ausriistung zugelassen wiirden. Der
Umweltrat empfiehlt, bei der EU auf eine Férderung
der Entwicklung entsprechender elektronischer MeB3-
systeme mit dem Ziel der Etablierung eines EU-weiten
technischen Standards in Form einer Richtlinie zu
drangen. Solange es keine wirtschaftlich vertret-
bare (und EU-weit als technischer Standard akzep-
tierte) Mdoglichkeit gibt, die individuell emittierten
Schadstoffmengen festzustellen, miissen die Schad-
stoffemissionen des Verkehrs wie bisher vor al-
lem mit ordnungsrechtlichen Mitteln eingeschrankt
werden.

98.* Jede Flexibilisierung der Umweltpolitik durch
Abgaben setzt im Sinne der 6kologischen Aquivalenz
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voraus, daf3 dielokale Konzentration eines Schadstoffs
fir seine Wirkung weitgehend unmaBgeblich ist. Eine
im wesentlichen globale Wirkung kann fir das Koh-
lendioxid angenommen werden. Da auch die von den
einzelnen Transportaktivititen emittierte Kohlendi-
oxidmenge iber den Kraftstoffverbrauch eindeutig
gemessen werden kann, sind handelbare Emissions-
rechte fiir Kohlendioxid der Kénigsweg zur Losung
dieses Problems. Sie stellen sicher, dafl nicht mehr
emittiert wird, als politisch gewollt ist, und daB gleich-
zeitig die knappen Emissionsrechte dorthin wandern,
wo der beste Gebrauch von ihnen gemacht wird. Thre
Implementation ist mit relativ geringen Transaktions-
kosten verbunden, weil es geniigt, die Importeure und
Produzenten der fossilen Primérenergietrager an dem
Handel von Kohlendioxid-Emissionsrechten teilneh-
men zu lassen. Die Verbraucher der Primérenergie
bekommen die Knappheit der Emissionsrechte dann
uber steigende Preise der jeweiligen Primérenergie-
trager vermittelt.

Ein Problem stellt freilich auch hier die erforderliche
internationale Koordination dar. Dem globalen Cha-
rakter der Schadstoffwirkung angemessen wdire
grundsétzlich nur eine weltweite Lésung, die —umim
Hinblick auf die angestrebte Gesamtreduktion der
Kohlendioxidemissionen effizient zu sein — alle Koh-
lendioxid emittierenden Aktivitdten zu umfassen
hétte. Zur Unterstitzung von Verteilungseffekten
zugunsten der Entwicklungslénder sollte die Ausgabe
der handelbaren Emissionsrechte die primére Verant-
wortung der Industriestaaten fiir die CO,-Emission
angemessen beriicksichtigen. Mindestens erforder-
lich wire in diesem Zusammenhang eine europaweite
Regelung. Die auf EU-Ebene derzeit diskutierte Ener-
giesteuer kann angesichts des in Deutschland ange-
strebten Minderungsziels als Einstieg in die richtige
Loésung gewertet werden. ’

99.* Ein deutscher Alleingang bei der Mineralél-
steuer kann nicht empfohlen werden. Auf der EU-
Ebene ist mit der Richtlinie 93/89/EWG die Triade aus
Mineral6lsteuer, Kraftfahrzeugsteuer sowie Maut und
Benutzungsgebiihren praktisch festgeschrieben. Fir
die Mineraldlsteuer gelten Mindestsédtze, die in
Deutschland schon tberschritten sind. Maut und
Benutzungsgebiihren koénnen nach dieser Richtlinie
nur zur Deckung von Wegekosten, nicht jedoch zur
Anlastung von Umweltkosten eingesetzt werden. Fiir
letzteres bediirfte es einer weitergehenden Einigung
im EU-Ministerrat. Jeder Versuch einer weiteren,
isolierten Anhebung der deutschen Mineraldlsteuer
wiirde zum ,Ausflaggen” des deutschen StraBlenver-
kehrsgewerbes und zu einem verkehrsinduzierenden
Tanktourismus fiihren. Beide Erscheinungen kénnen
bereits heute beobachtet werden. Insofern empfiehlt
der Umweltrat der Bundesregierung, die Periode des
Vorsitzes im Ministerrat fliir den Einstieg in eine
kontinuierliche Anhebung des EU-weit geltenden
Mindestsatzes der Mineraldlsteuer zu nutzen. Ange-
sichts der deutschen CO,-Minderungsziele wére als
ZielgroBe ein Kraftstoffpreis von nominal 4,60 DM/1im
Jahr 2005 wiinschenswert.

100.* EinigermaBen unabhédngig bei der Anlastung
der CO,-Emissionen (wie aller anderen transportbe-
dingten Emissionen) wird die Bundesregierung erst
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dann, wenn es gelingt, auf elektronischem Wege die
die Emissionsmengen bestimmenden Faktoren des
Fahrverhaltens zu erfassen und die entsprechende
Technik als Bestandteil jedes neu zugelassenen Fahr-
zeugs EU-weit zu normieren. Dann steht der Durch-
setzung des Territorialitétsprinzips, also der Anla-
stung landerindividueller Umweltabgaben, nichts
mehr im Wege. Freilich ist der Weg zu diesem Zustand
dornig und lang. Er erfordert die Entwicklung einer
entsprechenden Erhebungstechnik, die EU-weite
Standardisierung und Normierung dieser Technik
und schlieBlich ihre Diffusion durch den Bestand an
Fahrzeugen. Gerade weil die Beschreitung dieses
Weges voraussichtlich einen ldngeren Zeitraum in
Anspruch nehmen wird, miissen entsprechende MaB-
nahmen bereits heute mit Nachdruck in Gang gesetzt
werden. Insofern empfiehlt der Umweltrat, die Durch-
setzung einer elektronischen Erhebungstechnik fiir
Umweltabgaben im Verkehr mit allen verfligbaren
Mitteln (Forschungsprogramme des Bundes und der
Europdaischen Kommission, vorbereitende Beschliisse
des Ministerrats etc.) voranzutreiben.

101.* Solange der nationale Spielraum fir preisliche
Losungen des CO,-Problems (wie auch der Probleme
durch andere Schadstoffemissionen des Verkehrs)
wegen der notwendigen Ricksichtnahme auf die
Interessen aller anderen EU-Mitgliedsstaaten gering
ist, darf die Bundesregierung gleichwohl nicht untétig
bleiben. Neben dem beharrlichen Versuch, die Vor-
aussetzungen flr Preislésungen nach dem Territo-
rialitdtsprinzip zu schaffen und die Mindestsédtze der
Mineraldlsteuer EU-weit anzuheben, sollte sie auch
das ordnungsrechtlich Mdégliche ausschépfen, selbst
wenn es sich bei diesen Mafnahmen meist nur um die
zweitbeste Losung handelt. Im einzelnen sind fol-
gende MaBnahmen zu berticksichtigen:

— Die Bundesregierung sollte innerhalb der EU auf
eine baldmégliche rechtsverbindliche Festlegung
der fiir Kraftfahrzeuge ab 1995 geltenden Emis-
sionsgrenzwerte drangen.

— Die von der Bundesregierung in Erwédgung gezo-
gene, verbrauchsbezogene Kraftfahrzeugsteuer
erscheint den direkt bei den emittierten Schad-
stofffrachten ansetzenden preislichen MaBnah-
men in ihrer Wirkung erheblich unterlegen. Denn
sie trifft Viel- und Wenigfahrer, Lang- und Kurz-
streckenfahrer in gleicher Weise und tibt dartiber-
hinaus als fixe Abgabe einen Fahranreiz aus.
Insofern sollte sie allenfalls wihrend der Uber-
gangszeit bis zu einer angemessenen Preisrege-
lung als unterstutzende MaBnahme zur VergroBe-
rung der Anreize fiir die Automobilhersteller die-
nen.

— EU-weite Flottenverbrauchsbeschrdnkungen sind
trotz ihrer moglichen negativen Nebeneffekte
(Ausweichen auf mit héherem Energieaufwand
produzierte Werkstoffe oder auf Fusionen der
Automobilhersteller) ordnungsrechtlich festzule-
gen.

— Allgemeine Geschwindigkeitsbeschrinkungen auf
Bundesautobahnen sind nur dann ein wirksames
Mittel zur Emissionsreduzierung, wenn sie die
heute gefahrenen Durchschnittsgeschwindigkei-
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ten von PKW und LKW auf den Autobahnen
erheblich reduzieren. Insofern kann die Einfiih-
rung eines Tempolimits von 130 oder 120 km/h fiir
PKW nur als eine symbolische MaBnahme angese-
hen werden, deren Reduktionswirkung weniger
als ein halbes Prozent der gesamten CO,-Emissio-
nen in den alten Bundesldandern ausmacht. Wegen
ihrer fiir den Umweltschutz positiven psychologi-
schen Effekte sollte aber auch eine eher symboli-
sche MaBnahme (Tempo 120 oder 130 km/h) nicht
grundsdtzlich ausgeschlossen werden, insbeson-
dere, wenn sie auch Verbesserungen im Hinblick
auf die Verkehrssicherheit mit sich bringt.

102.* Die notwendigen Forderungen fiir eine um-
weltgerechte Ausgestaltung der EU-Verkehrspolitik
in den Bereichen des Ordnungsrechts und des ver-
kehrsrelevanten Steuerrechts und vor allem der 6ko-
nomischen Instrumente lassen sich wirkungsvoller
vertreten, wenn offensiv auf die Zielsetzung umwelt-
vertrdglichen Wachstums in Art. 2 und insbesondere
auf das Integrationsgebot nach Art. 130r Abs. 2 Satz 2
EWG-Vertrag hingewiesen wird. Dieses Gebot for-
dert, daB die Umweltpolitik zwingender Bestandteil
aller anderen Politiken ist, und stellt ein echtes Rechts-
gebot dar. Seine MiBachtung bei kinftigen MaBnah-
men im Rahmen der gemeinsamen Verkehrspolitik
und verkehrsrelevanten Steuerpolitik kénnte daher
auch vor dem Europdischen Gerichtshof geltend
gemacht werden.

103.* Im Hinblick auf den Flugverkehr hélt der
Umweltrat vor allem ein international koordiniertes
Forschungsprogramm tiber die Wirkungen von Flug-
zeugemissionen fur erforderlich. Grundsatzlich muB
der Flugverkehr, dem knapp 6 % des gesamten Kraft-
stoffverbrauchs zuzurechnen ist, in alle Regelungen
Uber Emissionsabgaben mit einbezogen werden. Dies
scheitert an dem Umstand, daB im Flugverkehr —
starker als in anderen Bereichen — jeder nationale
Alleingang vor allem zur rdumlichen Verlagerung,
nicht aber zur Vermeidung fiihrt. Noch wichtiger als
die sofortige Einbeziehung der Emissionen des Flug-
verkehrs in allgemeine Abgabenregelungen er-
scheint demgegeniiber die Erforschung der mogli-
cherweise besonderen Gefahrlichkeit von Emissionen
in groBen Hoéhen. Entsprechende Forschungsergeb-
nisse kénnten auch den Druck auf das Zustande-
kommen von internationalen Regelungen zur Ein-
dammung der Emissionen des Flugverkehrs ver-
groBern.

104.* Ist fir die Wirkung eines Schadstoffs nur oder
auch die lokale Konzentration in einem Umweltme-
dium (Luft, Wasser oder Boden) maBgeblich, so rei-
chen global oder national handelbare Emissions-
rechte oder Schadstoffabgaben nicht aus, um uner-
wunschte Einwirkungen von emittierenden Aktivita-
ten auf die Menschen oder die natiirliche Umwelt zu
verhindern. Zwar kénnte man versuchen, durch
Beschrankung des Handels der Emissionsrechte auf
(genigend kleine) Regionen zu verhindern, daB
gefdhrliche Schadstoffkonzentrationen an einzelnen
Raumpunkten entstehen, aber eine solche Politik ist
bei beweglichen Schadstoffquellen wie bei Automo-
bilen von beschrankter Wirksamkeit, insbesondere
dann, wenn — wie beim Sommersmog — die gefahr-

denden Schadstoffkonzentrationen in einer Region
unter Umstdnden von den Schadstoffemissionen in
anderen Regionen abhéngen. In solchen Fédllen muB
zu zeitweiligen Verboten der emittierenden Aktivita-
ten gegriffen werden. Denkbar sind auch Benutzer-
vorteile fir Fahrzeuge mit besonders geringer Emis-
sion der betreffenden Schadstoffe. In diesem Zusam-
menhang regt der Umweltrat an, den Gebietsbegriff
des § 40 Abs. 2 Bundes-Immissionsschutzgesetz
(BImSchG) dahingehend klarzustellen, daB Verbote
und Beschrankungen des StraBenverkehrs nicht auf
kritisch belastete StraBen und StraBenstrecken
beschrankt sind, sondern auch groBere Gebiete mit
einem erheblichen Anteil solcher StraBen und Stra-
Benstrecken erfassen kénnen. Nach den in § 40 Abs. 2
BImSchG bisher ausschlieBlich vorgesehenen Verbo-
ten und Beschrankungen miissen auch Abgaben zur
Beschrankung des StraBenverkehrs in belasteten
Innenstadtbereichen (Vignettenlésung) zuldssig sein;
§ 40 Abs. 2 BImSchG ist entsprechend zu erweitern.

Fir MaBnahmen zur Bekdmpfung des Sommersmogs
fehlt es gegenwartig — abgesehen vom planerischen
Instrumentarium des § 47 BImSchG — an einer
geeigneten Rechtsgrundlage. Die Maéglichkeiten
nach § 40 Abs.1 oder 2 BImSchG sind entweder
rechtlich zweifelhaft oder zu begrenzt, um das gro8-
rdumige Phdnomen des Sommersmogs anzugehen.
Der Umweltrat schldgt deshalb vor, in einem neuen
§ 40 Abs. 3 BImSchG eine Rechtsgrundlage fir Ver-
kehrsbeschrankungen zur Bekdmpfung des Sommer-
smogs zu schaffen; dabei sollten ausdriicklich auch
Versuchsregelungen zugelassen werden.

105.* Fir Schadstoffe, deren Umweltwirksamkeit
durch lokale Konzentrationen bestimmt wird, beste-
hen wesentliche Reduktionspotentiale durch techni-
sche Verbesserungen zur Minderung der Emissions-
mengen und Anderung der Emissionszusammenset-
zung. Dies gilt insbesondere fiir krebserzeugende
Stoffe. Der Umweltrat sieht .die aussichtsreichsten
Ansétze in der durchgangigen Ausristung von Otto-
Motoren mit geregelten Katalysatoren und in der
Partikelminderung durch verschiedene technische
Reduzierungen bei Dieseimotoren. Der Partikelre-
duktion kommt deshalb besondere Bedeutung zu,
weil Partikel nach einer Wirkungsanalyse des
Umweltrates den weit grofiten Anteil der Krebsge-
fahrdung ausmachen. Der Umweltrat unterstiitzt
nachdriicklich die Durchsetzung der Euronormen 2
bis 4. Bei deren konsequenter Anwendung kénnendie
Emissionen kanzerogener Stoffe vom optimierten Die-
selmotor in die Gréenordnung der des Ottomotors
kommen.

Die Berlicksichtigung der Knappheit der Wege
in den Transportpreisen

106.* Angesichts der hoéheren umweltpolitischen
Barrieren, welche beim Bau neuer Verkehrswege und
beim Ausbau bestehender Verkehrswege iiberwun-
den werden miissen, kann kaum davon ausgegangen
werden, daB die heute schon bestehende, an den
Staus sichtbare Knappheit von Verkehrswegen in
Zukunft gemildert werden kénnte. Im Gegenteil: Vor
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allem durch die Intensivierung der internationalen
Arbeitsteilung und die wachsende Freizeitmobilitét
kann von einem steigenden Mobilitatsbedarf bei Per-
sonen und Giitern in der Zukunft ausgegangen wer-
den. Die Knappheit der Verkehrswege wird sich also
eher verstdrken. Sie betrifft vor allem die innerstadti-
schen StraBen und die Hauptmagistralen des Fernver-
kehrs, zumindest zu bestimmten Tageszeiten.

Insofern gibt es keinen Grund, den Benutzern iberla-
steter StraBen die Knappheit der in Anspruch genom-
menen Infrastruktur nicht auch durch belastungsab-
hdngige (d. h. im Tagesverlauf variable) Preise zu
verdeutlichen und auf diese Weise das Verkehrsvolu-
men auf jenes MaB zurtickzuddmmen, das angesichts
der vorhandenen und oft nicht vermehrbaren Stralen-
kapazitdat angemessen erscheint. Die Technik fir die
Erhebung zeitlich flexibler StraBenbenutzungsge-
biihren ist produktionsreif (elektronische Road-Pric-
ing-Systeme, Smart-Card-Systeme). Solche Systeme
bewirken praktisch eine permanente Versteigerung
der Benutzungsrechte, indem sie den Preis fir die
Inanspruchnahme des betreffenden StraBenab-
schnitts in Abhangigkeit von der Verkehrsfrequenz so
hoch setzen, daB Uberlastung und Stau nicht entste-
hen. Dies heiBit auch, daB keine Knappheitsgebiihren
erhoben werden, wenn die Verkehrsfrequenz weit
unterhalb der dynamischen Kapazitdt des jeweiligen
StraBenabschnitts liegt. In Verbindung mit einer Ver-
kehrsleittechnik, die dieselben elektronischen Me-
dien (z. B. Baken an den StraBenrdndern und Kommu-
nikationsgerdte in den Fahrzeugen) benutzt, wie sie
zur Gebiihrenerhebung erforderlich sind, kénnen
dem StraBennutzer die Ausweichméglichkeiten ver-
mittelt werden. Insbesondere diejenigen StraBennut-
zer, dieregelmdBig denselben Weg benutzen, werden
sehr schnell die Funktionsweise des Systems begrei-
fen und kénnen die Gebiihren bereits bei der Ver-
kehrsmittelwahl antizipieren. Solange die elektroni-
sche Erhebungstechnik nicht installiert ist, konnen
low-tech-Systeme (wie Vignettenlésungen) einge-
setzt werden.

107.* Die bei der Erhebung von Knappheitsgebiih-
ren entstehenden Finanzvolumina stehen als Beitrdge
dem Wegefonds zur Verfliigung und senken als solche
die von der Gesamtheit der StraBenbenutzer zu lei-
stenden Beitrdge zur Deckung der Wegekosten. Bei
einer derartigen Handhabung wiirde die Landbevdl-
kerung auch nicht — wie heute — gezwungen sein,
mit ihren Abgaben die teuren Verkehrswege in den
Ballungsgebieten zu alimentieren, es sei denn, sie
benutze sie selber. Knappheitsgebiihren auf inner-
stadtischen Stralen wiirden gleichzeitig eine wichtige
Voraussetzung fiir einen héheren Kostendeckungs-
grad der Betriebe des o6ffentlichen Personennahver-
kehrs in den Stadten sein, weil dadurch die variablen
Kosten der Benutzung des individuellen Fahrzeugs
erheblich steigen wiirden. Unter einem System von
Knappheitsgebiihren auf den innerstddtischen Stra-
Ben wiirde das Angebot 6ffentlicher Personenbefér-
derungsdienste in den grofen Staddten nicht nur im
allgemeinen eine rentable Angelegenheit, es konnte
auch erheblich ausgedehnt und damit attraktiver als
Alternative zum motorisierten Individualverkehr ge-
macht werden.
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Wirkungen einer Verteuerung von Transporten

108.* Auf Verteuerungen von Transporten zur Anla-
stung der damit verbundenen gesellschaftlichen Bela-
stungen, insbesondere durch Inanspruchnahme
knapper Umweltrechte, kdnnen die Betroffenen in
mehrfacher Weise reagieren:

— durch Umschichtung ihrer Mobilitdtsanspriiche
auf weniger umweltbelastende Formen des Trans-
ports (1),

— durch partielle Zuriicknahme von Mobilitdtsan-
spriichen (2) und

— durch Verdnderung ihres Standortes zur Reduk-
tion von Mobilitatszwdngen (3).

Die unter (2) und (3) genannten Strategien lassen sich
als Verkehrsvermeidung bezeichnen, weil sie mit
einer Reduktion der in Personen- oder Tonnenkilome-
tern gemessenen Verkehrsleistung verbunden sind.
Alle drei Strategien sind kurzfristig wegen der Uber-
gangsfriktionen mit Wachstumsverlusten verbunden.
Langfristig sind jedoch bei allen drei Strategien auf-
grund der vorhersehbaren Anpassungsprozesse we-
der Wohlfahrts- noch Wachstumsverluste zu erwar-
ten.

Weniger umweltbeanspruchende Formen des Trans-
ports sind heute im Hinblick auf die Transportqualitdt
meist (noch) den umweltbeanspruchenden Transport-
arten unterlegen. Dies gilt im Verhdlinis des motori-
sierten Individualverkehrs zum o6ffentlichen Perso-
nenverkehr ebenso wie im Verhéltnis eines ungebro-
chenen LKW-Transports zum kombinierten Verkehr
Schiene/StraBe; letzterer ist meist weniger schnell und
weniger flexibel als der ungebrochene StraBenver-
kehr. Wenn jedoch die Mérkte fiir die umweltfreund-
licheren Transportformen groBer werden als sie es
unter den heutigen Bedingungen der Subventionie-
rung des StraBenverkehrs durch Nichtanlastung der
Umweltkosten sind, darf durchaus auch eine Steige-
rung und Ausdifferenzierung der Qualitdt umwelt-
freundlicher Transportketten erwartet werden. Diese
Entwicklung kann durch eine zeitlich begrenzte Foér-
derung insbesondere der Schnittstellen des kombi-
nierten Verkehrs (Terminals, Gliterverkehrszentren)
beschleunigt werden.

Bei den tradierten, unter den Bedingungen billigen
Transports etablierten Lebens- und Verbrauchsge-
wohnheiten der Bevoélkerung bzw. Produktions- und
Vorleistungsstrukturen der gewerblichen Wirtschaft
muB jede Verteuerung von Transporten kurzfristig
notwendig als WohlfahrtseinbuBe erlebt werden oder
zu WachstumseinbuBen fiihren, weil sich unter den
neuen Transportpreisen die alten Produktions- und
Verbrauchsgewohnheiten als zu aufwendig erweisen.
Mittel- und langfristig jedoch sind sowohl die Lebens-
und Verbrauchsgewohnheiten der Bevolkerung als
auch die Produktions- und Lieferstrukturen der
gewerblichen Wirtschaft anpassungsfdhig in dem
Sinne, daB umweltintensive Verbrauchsgewohnhei-
ten, Produktionsstrukturen und Vorleistungsverflech-
tungen durch weniger umweltintensive substituiert
werden. Die Wirtschaft schldgt einen anderen Wachs-
tumspfad ein, die Bevélkerung verdandertihre Lebens-
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und Verbrauchsgewohnheiten, ohne dai man sagen
kénnte, der neue Wachstumspfad und die neuen
Lebensgewohnheiten seien den alten in einem quan-
titativen Sinne unterlegen, die Wohlfahrt der Gesell-
schaft sei kleiner geworden. Sie sind ein Aliud, das nur
derjenige notwendig als schlechter empfindet, der
den unter den Bedingungen eines subventionier-
ten Verkehrs erzeugten Entwicklungspfad fir den
idealen halt.

109.* Noch mehr gilt das oben Gesagte fiir die
Entwicklung der Raumstruktur, die unter verdnderten
Transportkosten eine andere sein wird als unter den
Bedingungen eines subventionierten Verkehrs. Sub-
ventionierung des Verkehrs fiihrt dazu, daB der das
Wachstum der Stddte hemmende 6konomische Regel-
kreis der Transportkosten tendenziell auBer Kraft
gesetzt wird. Die Wirtschaftssubjekte kénnen unter
solchen Bedingungen leichter die Vorteile groBer
Stédte auch aus der AuBenlage in Anspruch nehmen
und gleichzeitig die Vorteile der AuBenlage (niedri-
gere Grundstiickspreise, weniger belastete Natur)
genieBen. Verstdarkt wird dieser Effekt durch eine

Politik der Tarifgleichheit im Raum auch fiir andere

offentlich angebotene Dienstleistungen (Elektrizitdt,
Gas, Fernwarme, Wasser, Abwasser, Telekommuni-
kation). Unter solchen Umstédnden wachsen die gro-
Ben Stddte ungehemmter in ihr Umland hinein. Die
Folgen einer solchen Politik sind sozialdkonomisch
wie 6kologisch problematisch. In den groBen Stddten
werden die Innenstddte von Wohnbevolkerung weit-
gehend entleert, weil die Aktivitdt Wohnen in. der
Konkurrenz um den Boden dem Handel und den
Dienstleistungen unterlegen ist. Deren Aktivitdten in
den Stadtzentren sind vor allem auch deshalb so
profitabel, weil ihre Inanspruchnahme durch die
Nachfrage auch bei weiten Einpendelentfernungen
wegen der Subventionierung des Transports attraktiv
ist. Dagegen wird das Entstehen einer ortsnahen
Versorgung der in der AuBenlage Siedelnden auf
derselben Grundlage unterbunden. In den AuBenla-
gen entstehen teuer zu versorgende, weil vergleichs-
weise diinn besiedelte Schlafvorstddte mit begrenzter
Lebensqualitat fir alle, denen der Zugang zum moto-
risierten Individualverkehr aus welchen Griinden
auch immer versperrt ist. Insofern beinhaltet die
Raumstruktur als Ansatzpunkt zur Verkehrsvermei-
dung ein betrdchtliches Potential, dessen Erschlie-
Bung freilich u. a. eine Verteuerung von Transporten
voraussetzt, um die fiir die Umorientierung der Stand-
ortentscheidungen erforderlichen Anreize zu erzeu-
gen. Dies bedeutet auch eine systematische Uberprii-
fung des raumordnungspolitischen Leitbildes und der
.vielfdltigen Politiken zugunsten des léndlichen
Raums. Denn zu hohen Transportkosten paBt nicht
eine disperse Siedlungsstruktur.

Die wirksamste Form des Schutzes der Umwelt vor
den Folgen eines wachsenden Verkehrs ist also vor
allem in der langfristigen Durchsetzung von Trans-
portpreisen zu sehen, die die tatsdchliche Knappheit
der natiirlichen Lebensgrundlagen und der Verkehrs-
wege widerspiegeln und im ubrigen die Steuerung
der Mobilitat weitestgehend freien Verkehrsmérkten
und den davon abhdngigen individuellen Entschei-
dungen liber die Wahl von Gewerbe- und Wohnstand-
orten Uberlassen. Es kann keinem Zweifel unterlie-

gen, daB okologisch wahre Transportpreise eine
betrdchtliche Revision der Lebensgewohnheiten, der
Produktionsstrukturen und der Raumstruktur auslo-
sen werden, auch wenn diese Revisionen im einzelnen
nicht vorhersehbar sind.

110.* Eine Anhebung der Preise mit dem Ziel der
Reduktion umweltbelastender Transporte ist nur
unter Inkaufnahme betrachtlicher Friktionskosten
auch im sozialen Bereich mdéglich. Faktisch bedeutet
das ndmlich, daB dieser Weg die geringer Verdienen-
den zundchst zu wesentlich gréBeren Anpassungen
ihres bisherigen Mobilitdtsverhaltens und gegebe-
nenfalls auch zu groBeren MobilitdtseinbuBen zwingt
als die hoher Verdienenden. Damit aber sind gleich-
zeitig grundlegende Fragen der sozialen Gerechtig-
keit berthrt. Aufs Ganze betrachtet mufl deshalb die
hier avisierte Strategie der Verteuerung von Trans-
portpreisen aus Griinden der Umweltschonung in eine
entsprechende Form der Sozialvertraglichkeit ge-
bracht werden, soll sie die notwendige soziale Akzep-
tanz finden.

111.* Dabei ist zundchst davon auszugehen, daB
dort, wo die generelle Funktionsfahigkeit des Zuord-
nungsgefliges Mensch-Umwelt auf dem Spiel steht,
alle tibrigen Erfordernisse den Umwelterfordernissen
in entsprechender Weise nachzuordnen sind. Von
daher kommt also den Erfordernissen der Umweltver-
trdglichkeit gegeniiber den individuellen und sozia-
len Erfordernissen auch im Mobilitdtsverhalten im
gegebenen Fall unbedingte Prioritdt zu. Dies ist im
Grunde jederman einsichtig. Wo immer eine solche
Nachordnung der Sozialvertrdglichkeit unabdingbar
geboten erscheint, diirfen die hierfiir eingesetzten
MaBnahmen aber andererseits nicht zur Festschrei-
bung sozialer Ungleichbehandlungen fithren und
damit gegen das Gebot der sozialen Gerechtigkeit
verstoBen. Aber gerade das preispolitische Konzept
birgt, trotz seines dem ordnungsrechtlichen Instru-
mentarium gegentiber — auf die Gesamtentwicklung
hin betrachtet — im Prinzip tiberlegenen, dynami-
schen und innovationsfreundlichen Charakters, na-
turgemdl solche Gefahren in sich. Diesen muB} hier
also auch in eigener Weise gegengesteuert werden.
Nach Meinung des Umweltrates zeigen sich im
wesentlichen zwei Méglichkeiten, die bei gleichzeiti-
ger Wahrung des preispolitischen Ansatzes zu einer
gréftmoglichen Gleichbehandlung im Mobilitdtsver-
halten beitragen:

Eine erste Mdglichkeit besteht in der Entwicklung
und Bereitstellung eines optimalen Angebots an
offentlichen oder kollektiven Verkehrsmitteln. Dies
schliet gegebenenfalls die Subventionierung von
Verkehrsleistungen durch Bund, Lander und Gemein-
den ein, dort ndmlich, wo spontan kein befriedigendes
kollektives Verkehrsangebot aus dem Markt heraus
zustande kommt. Je groBer der Vorteil der Wahl
umweltschonender kollektiver Mobilitdtsformen ist
als der Vorteil der Wahl umweltbelastender indivi--
dueller Mobilitétsformen, umso weniger wird es als
sozial ungerecht empfunden, wenn sich einzelne auch
weiterhin den zeit- und kostenaufwendigeren Luxus
eines motorisierten Individualverkehrsmittels lei-
sten.
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Eine zweite Moglichkeit, die durch Emissions- und
Knappheitsabgaben ebenso wie durch hohere Preise
im Kollektivverkehr entstehenden sozialen Unver-
traglichkeiten abzufangen, bietet die klassische Form
der sozialen Flankierung. Sie besteht in geeigneten
Formen der Kompensation von sich ungleich auswir-
kenden Belastungen, zum Beispiel durch Steuer-
erleichterungen und personen- bzw. gliterbezogene
Transfers sowie in sozialvertraglichen Strategien hin-
sichtlich der Geschwindigkeit der Preisanpassung.

2 Umwelt und Landwirtschaft
Elemente und Chancen einer
dauerhaft-umweltgerechten
Landbewirtschaftung

2.1 Z2ur Situation

112.* In Deutschland vollzieht sich gegenwértig ein
tiefgreifender Agrarstrukturwandel, der seit dem
Einigungsprozel und der mit den EG-Agrarbeschliis-
sen im Jahre 1992 begonnenen grundlegenden
Reform der Agrarpolitik eine weitere Beschleunigung
erfahren hat. Der Agrarstrukturwandel hat erhebliche
Auswirkungen auf die derzeitige Landnutzung und
wird zugleich eine der entscheidenden Grundlagen
fir die kiinftige Orientierung der Landnutzung dar-
stellen. Aus Sicht des Umwelt- und Naturschutzes
besteht die Sorge, dafl eine Aufspaltung der Kultur-
landschaft in Produktionsflachen mit intensiver Land-
bewirtschaftung und Brachefldéchen ohne jegliche
Nutzung stattfindet, was beides zu einem weiteren
Verlust der biologischen Vielfalt fiihrt. Neben negati-
ven Okologischen Wirkungen werden vor allem in
peripheren Raumen auch soziale und wirtschaftliche
Probleme aufgeworfen. Mit der vélligen oder uber-
wiegenden Aufgabe der Landwirtschaft verlieren die
davon betroffenen léndlichen Regionen ein Stick
ihrer sozialen und kulturellen Identitat.

Um diesen Entwicklungen vorzubeugen, ist eine tief-
greifende Umgestaltung der Rahmenbedingungen
landwirtschaftlicher Produktion notwendig. Eine
Neuorientierung der Landbewirtschaftung, die 6kolo-
gische, soziodkonomische und kulturelle Aspekte
landlicher Rdume gleichermaBen beriicksichtigt, ist
unbedingt erforderlich. Dabei kann die Europdische
Union lediglich eine Rahmenkonzeption vorgeben;
detaillierte Konzepte missen regionalspezifisch ent-
wickelt werden. Zur Sicherung einer fiir die Erhaltung
der Kulturlandschaft unverzichtbaren land wirtschaft-
lichen Nutzung werden in den Regionen, insbeson-
derein denen der neuen Bundeslédnder, eigenstdndige
raumliche, umwelt- und naturschutzpolitische Leitbil-
der bendétigt, die den spezifischen Standortbedingun-
gen Rechnung tragen.

Um unter den derzeitigen Rahmenbedingungen gra-
vierende Fehlentwicklungen in Natur und Landschaft
bis zur Einfiihrung einer integrierten Agrarumwelt-
politik abzuwenden, hélt es der Umweltrat fiir gebo-
ten, den jeweiligen Handlungsbedarf aufzuzeigen
und Empfehlungen zur Umsetzung und Ausgestal-
tung der 1992 beschlossenen AgrarmaBnahmen zu
geben. Darlber hinaus werden erste Teilschritte fiir

40

eine dauerhaft-umweltgerechte Landbewirtschaf-
tung skizziert.

2.2 Stellungnahme und Empfehlungen
zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik

Agrarmarktpolitische Grundbeschllsse

113.* Eines der zentralen Instrumente der im Mai
1992 beschlossenen Agrarreform ist die konjunk-
turelle Stillequng von landwirtschaftlich genutzten
Flachen. Die Fldchenstillegung ist ausschlieBlich als
MarktentlastungsmaBnahme konzipiert, die zu einer
Begrenzung der UberschuBproduktion auf den euro-
pdischen Agrarmarkten beitragen soll. Vor allem die
bisherige Produktivitdtszuwachsrate in der Landwirt-
schaft 1aBt jedoch befiirchten, daf die angestrebte
Marktentlastung nur zum Teil erreicht wird, zudem
unter weitgehend gleichbleibenden Kosten sowie
einem enorm gestiegenen Verwaltungs- und Kontroll-
aufwand. Die Agrarpreissenkungen sind zwar wegen
ihres zu erwartenden intensitdtsmindernden Effekts
grundsatzlich ein Schritt in die richtige Richtung. Die
mit den Preissenkungen und den Flachenstillegungen
verbundenen direkten Einkommensausgleichszah-
lungen wirken aber in verschiedene Richtungen.
Einerseits werden Grenzertragsbdden in der Bewirt-
schaftung gehalten, andererseits werden aber auf
einem Teil der Flache die oftmals umweltbelastenden
Anbaustrukturen beibehalten, wéhrend ein anderer
vollig stillgelegt wird. Die Stillequngen und Transfer-
zahlungen schwéchen insofern den gtinstigen Um-
welteffekt der Agrarpreissenkungen ab. Wegen der
nach wie vor fehlenden Zukunftsperspektiven diirften
die direkten Transferzahlungen die allgemeine Ten-
denz der Bewirtschaftungsaufgabe, insbesondere in
Grenzertragslagen, nur hinauszdgern. Mit der bishe-
rigen Ausgestaltung des Gesamtinstrumentariums
wird eine vielféltige und extensive Landbewirtschaf-
tung grundsétzlich unterlaufen.

114.* Der Umweltrat empfiehlt kiinftige Transfer-
zahlungen nicht mehr einseitig als Kompensation fir
teilweise Uberfliissig gewordene Produktionsleistun-
gen, sondern prinzipiell als Entgelt fir 6kologische
Leistungen auszugestalten. Gerade hierin bietet sich
ein enormer Gestaltungsspielraum, positive externe
Effekte der Landwirtschaft gezielt zu férdern und
damit volkswirtschaftliche Effizienzgewinne zu reali-
sieren. Die Umwidmung von Fdrdermitteln zum
Zwecke des Umwelt- und Naturschutzes kénnté haus-
haltsneutral sein; die gesamtwirtschaftliche Kosten-
Nutzen-Relation wiirde sich erheblich verbessern.
Aullerdem wiirde dadurch eine leistungsorientierte
Verteilung o6ffentlicher Mittel erfolgen. Hierzu sind
Landnutzung, Umwelt- und Naturschutz sowie Regio-
nalentwicklung bereits jetzt schon deutlich besser zu
koordinieren.

Voriibergehend ist die Fldchenstillegung neben der
Marktentlastung auch unbedingt fiir die Umsetzung
von Umwelt- und Naturschutzzielen zu nutzen. Die
Flachenauswahl sollte grundsétzlich nach 6kologi-
schen Kriterien erfolgen und damit auf 6kologisch
besonders sensible Flachen gelenkt werden. Regio-
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nalplanung und Landschaftsplanung bieten hierfiir
Orientierungshilfen. Um Stoffauswaschungen ins
Grundwasser weitgehend zu vermeiden, solite eine
gezielte Begrinung zur Auflage gemacht werden.
Grundsétzlich sind langfristige Stillequngspro-
gramme zu bevorzugen. Um schutzwiirdige Flachen
gegen duBere Einfliisse abzuschirmen, sollten Nutz-
flachen dort stillgelegt werden, wo sie als Pufferfla-
chen und zur Biotopvernetzung gezielt eingesetzt
werden kénnen.

Mittelfristig ist es erforderlich, die konjunkturelle
Flachenstillegung generell durch eine Extensivierung
der Bewirtschaftung zu ersetzen. Eine Extensivierung
wird am besten durch Abgaben auf umweltschadi-
gende Betriebsmittel geférdert, durch die das Verur-
sacherprinzip wirkungsvoll umgesetzt wird.

116.* Auf den stillgelegten Fldchen ist der Anbau
von Kulturpflanzen fiir Nichtnahrungsmittel- und
Nichtfuttermittelzwecke bei vollem Anspruch auf die
Transferzahlungen zugelassen. Bei der Férderung des
Anbaus von nachwachsenden Rohstoffen wird Zu-
rickhaltung empfohlen, solange die o6kologischen
Wirkungen groBfldchig angelegter Strategien des
Anbaus nachwachsender Rohstoffe so unklar sind wie
heute, im Zweifel aber eher negativ eingeschétzt
werden und solange weiterhin die Wettbewerbsféahig-
keit nachwachsender Rohstoffe, insbesondere von
Energiepflanzen, bislang und in der absehbaren
Zukunft skeptisch beurteilt wird. Dagegen sollte die
Anfertigung von Okobilanzen und Produktlinienana-
lysen des Anbaus und der Verwendung von nach-
wachsenden Rohstoffen einschlieBlich dazu erforder-
licher Feldversuche verstédrkt gefordert werden, um
liber das notwendige Regulierungswissen zu verfii-
gen, sollte tatsdchlich einmal der Anbau von Rohstoffe
liefernden Pflanzen lohnend sein. Nutzungsméglich-
keiten fiir nachwachsende Rohstoffe dirften derzeit
vorrangig im chemisch-technischen Anwendungsbe-
reich und auf dem Gebiet der Naturstoffchemie zu
sehen sein.

Flankierende MaBnahmen

116.* Aus okologischer Sicht ist die Foérderung
umweltgerechter Produktionsverfahren im Rahmen
der flankierenden MaBnahmen eindeutig positiv zu
beurteilen. Kritikpunkte ergeben sich aus der gerin-
gen Gewichtung im Rahmen des agrarpolitischen
Gesamtinstrumentariums und einer demzufolge un-
bedeutenden finanziellen Ausstattung. Trotz der
wenigen Mittel wird bis auf wenige Ausnahmen keine
rdumliche Schwerpunktsetzung auf 6kologisch sen-
sible Gebiete vorgenommen. Eine geringe 6kologi-
sche Wirksamkeit ist zu beflirchten. Deshalb ist es
erforderlich, die MaBnahmen auf empfindliche und
schutzwiirdige Gebiete zu konzentrieren.

Auch der Anreiz fiir eine Teilnahme an den Extensi-
vierungsmaBnahmen ist aufgrund der begrenzten
Mittelaustattung und der vergleichsweise geringen
Forderprdmien gering. Nach bisheriger Erfahrung
werden aufgrund betriebsékonomischer Uberlegun-
gen insbesondere Grenzertragsstandorte fiir das Pro-
gramm bereitgestellt werden, auf denen bereits eine

extensive Nutzung vorherrscht. Durch gestaffelte For-
dersdtze bei allen ExtensivierungsmaBnahmen, zum
Beispiel nach Bodenpunkten oder regionspezifischen
Standarddeckungsbeitrégen, kénnte — fiir einen
Ubergangszeitraum — eine differenzierte Vorgehens-
weise gewdhrleistet werden. Umweltvertrdglichen
Betriebssystemen wie dem 6kologischen Landbau ist
gegeniiber ExtensivierungsmaBnahmen in einzelnen
Betriebszweigen Vorrang einzurdumen.

Fir eine méglichst weitreichende Umsetzung der
ExtensivierungsmafBnahmen fordert der Umweltrat
eine grundlegende 6kologische Neuorientierung der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrar-
struktur und des Kiistenschutzes”. Eine Erweiterung
und Neugestaltung der Férdergrundsédtze muB die
Férderung von okologischen Leistungen der Land-
wirtschaft noch stérker einbeziehen.

Der Umweltrat fordert fiir die Umsetzung umweltge-
rechter Produktionsverfahren allgemein:

— eine engere Beteiligung der Umwelt- und Natur-
schutzverwaltung bei der Gestaltung der Pro-
gramme als bisher,

— eine Einbindung der MaBnahmen in eine 6kologi-
sche Gesamtkonzeption, die sich an den natur-
rdumlichen Gegebenheiten und der regionalen
Eigenart orientiert,

— deutlich verbesserte 6konomische Anreize sowie

— eine Aufstockung der Fordermittel.

117.* Extensive Produktionsverfahren (Ackerbau
und Dauerkulturen) versprechen die groite Wirkung
fir den Ressourcenschutz, wenn eine Konzentration
auf 6kologisch sensible Rdume, eine Flexibilitat und
Langfristigkeit zieladdquater MaBnahmen, eine kon-
zeptionelle Abstimmung zwischen Agrarfach- und
Landschaftsplanung sowie eine weitgehende Redu-
zierung des organisatorisch-administrativen Auf-
wands gewdhrleistet sind.

Eine gezielte Férderung extensiver Griinlandnutzung
in Kombination mit extensiver Viehhaltung kann
sowohl ein Offenhalten der Landschaft in benachtei-
ligten Gebieten bewirken wie auch den Landschafts-
wasserhaushalt stabilisieren. Desweiteren werden
Ziele des Arten- und Biotopschutzes erfiillt. Der
Umweltrat empfiehlt bei der extensiven Griinlandbe-
wirtschaftung und Umwandlung von Ackerfldchen in
extensives Griinland einen besonderen Forder-
schwerpunkt zu setzen.

Der Umweltrat betrachtet den am Prinzip einer dau-
erhaft-umweltgerechten Wirtschaftsweise orientier-
ten Okologischen Landbau als Vorbild fir eine
umwelt- und ressourcenschonende Landbewirtschaf-
tung. Er empfiehlt die nationale Férderung der Exten-
sivierungsform ,6kologischer Landbau"” und voriiber-
gehend die Vermarktung von Bio-Produkten im Rah-
men der Gemeinschaftsaufgabe deutlich zu verbes-
sern. Die Verbesserung der Vermarktungsbedingun-
gen uber gezielte Marketingstrategien ist ein zentra-
ler Ansatzpunkt, um die Teilnahmequote am Foérder-
programm zu erhéhen. Entsprechend sollte die einsei-
tig auf Angebotsstimulierung ausgerichtete Férder-
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politik (Umstellungsférderung) durch absatzfor-
dernde MaBnahmen ergdnzt werden.

118.* Die Bewaldung einer landwirtschaftlichen Fla-
che (Erstaufforstung) muBl in Abhdngigkeit von den
jeweiligen Standortverhdlinissen und dem Natur-
raumpotential erfolgen. Mégliche negative 6kologi-
sche Auswirkungen und die sozio6konomische Ent-
wicklung der Region miissen entscheidende Kriterien
sein. Bis zu einer entsprechenden Ausrichtung der
Regional- und Landschaftsplanung auf den gestiege-
nen Aufforstungsdruck sollten in allen Bundesléndern
in enger Zusammenarbeit zwischen Naturschutz-,
Forst-, Landwirtschafts-, Flurbereinigungs- und Was-
serbehorden sowie den betroffenen Gemeinden
geeignete ,Bewaldungsgewanne” festgelegt wer-
den.

In ausgerdumten und waldarmen Regionen Deutsch-
lands ist eine VergréBerung der Waldflache besonders
anzustreben. Hohe Prioritdt besitzen Bewaldungen
mit AnschluBl an vorhandene Wélder, in erosionsge-
fahrdeten Lagen, im Umfeld von Ballungsrdumen und
als Pufferflacheninintensiv genutzten Agrargebieten.
Naturbetonte Sukzessionen sind in die Aufforstungs-
forderung mit einzubeziehen. Grundsdtzlich sind
standortgerechte Gehélze zu verwenden und natur-
gemdD bewirtschaftete Dauerwdlder zu entwickeln.

Fir eine standort- und naturgerechte Bewaldung
landwirtschaftlicher Nutzflachen sieht der Umweltrat
unmittelbaren Forschungsbedarf zur Nahrstoffdyna-
mik, zum Wasserhaushalt, zum Waldbau sowie zur
Artenvielfalt.

119.* Zur Umsetzung der Umwelt- und Naturschutz-
programme auf Ldnderebene sollten naturschutzfach-
liche Erhaltungs- und Entwicklungsziele aufgestelit,
in die Férderbestimmungen und, konkretisiert, in die
Bewirtschaftungsvertrdge aufgenommen und ent-
sprechend differenziert honoriert werden. Grundvor-
aussetzung ist eine enge Zusammenarbeit zwischen
Agrar- und Naturschutzverwaltung. Wie bei der
Extensivierungsférderung sollte beides, Beibehaltung
und Einfiihrung einer bestimmten Bewirtschaftungs-
form, geférdert werden. Um eine Anndherung an
standortlich bedingte Kostenunterschiede zu errei-
chen, sollten die Férderpradmien ebenfalls gestaffelt
vergeben werden. Neben der materiellen mufl auch
die immaterielle Akzeptanzférderung von Umwelt-
und Naturschutzprogrammen in der Landwirtschaft
stdrkere Berlcksichtigung finden. Grundlagen sind
eine enge Zusammenarbeit mit den landwirtschaftli-
chen Betrieben und den Landschaftspflegeverbéan-
den, Beratung sowie langfristig angelegte Programme
und Finanzierungen.

Die Landernaturschutzprogramme und die von der
EU mitgeférderten Umweltschutzprogramme sollten
in gemeinsamen Férderkonzepten der Landwirt-
schafts- und Naturschutzbehérden eingebunden wer-
den. Der Umweltrat empfiehlt eine Integration der
beiden Programmtypen, so daB sich zwei aufeinander
aufbauende Foérderstufen mit einem entsprechend
erhohten Anreiz zur Teilnahme ergeben und eine
hoéhere 6kologische Wirksamkeit erlangt wird.
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Bis zu einer grundlegenden Reform der Agrarpolitik
mussen auch hier Férdermittel verstarkt in diejenigen
Gebiete gelenkt werden, in denen sie zur Erfiillung
ihrer agrarischen und 6kologischen Ziele am effektiv-
sten eingesetzt werden kénnen. Eine notwendige
fachliche und rdumliche Schwerpunktsetzung der
Lénderprogramme sollte sich an der Schaffung
zusammenhdngender, groBflachig extensiv bewirt-
schafteter Gebiete sowie dem Erhalt und der Entwick-
lung gefdahrdeter und schutzwiirdiger Biotope orien-
tieren. Die vorhandenen und geplanten Biosphdren-
reservate sind in diese Schwerpunktsetzung einzube-
ziehen und als Modellrdume einer dauerhaft-umwelt-
gerechten Landnutzung zu entwickeln.

Die Festsetzung von Schwerpunktrdumen sollte
grundsatzlich tber die Landschaftsrahmenplanung,
die flachenscharfe Abgrenzung tiber die Landschafts-
planung erfolgen. Zur Realisierung einer am Natur-
raumpotential orientierten, differenzierten Landnut-
zung bedarf es einer alle Landnutzungsformen umfas-
senden Entwicklungskonzeption und einer verstark-
ten Regionalisierung der Férderpolitik. Auf der Ebene
der Landschaftrahmenplanung fordert der Umweltrat
eine Formulierung 6kologischer Leitbilder als Grund-
lage fiir die Ableitung von Fordergebietskulissen.
Dies setzt eine intensive Zusammenarbeit der Fach-
behérden und einen verstdrkten Bezug der Land-
schaftsplanung auf die Nutzfldche voraus.

Konkrete Planungen fiir die Umsetzung der Umwelt-
programme sind zum gegenwadrtigen Zeitpunkt ent-
weder nicht vorhanden oder wegen ihrer langen

- Fortschreibungsdauer und Unvollstdndigkeit nur be-

dingt geeignet. Der Umweltrat empfiehlt daher —
analog zur Bewaldung — voriibergehend Foérder-
schwerpunkte anhand einfacher o6kologischer Ent-
scheidungskriterien auf Landesebene festzulegen.

Die Honorierung 6kologischer Leistungen im Rahmen
der Umwelt- und Naturschutzprogramme orientiert
sich bislang am dafir erbrachten Aufwand (input-
orientierter Ansatz, z. B. Verminderung der Diingung)
oder an bestimmten Tdtigkeiten (handlungsorientier-
ter Ansatz, z. B. Mdhen einer Wiese). Okologisch
effizienter erscheint dem Umweltrat dagegen eine am
okologischen Ziel und dessen Erreichungsgrad orien-
tierte Honorierung von 6kologischen Leistungen. Die
Entwicklung eines outputorientierten Ansatzes zur
Honorierung 6kologischer Leistungen erfordert aller-
dings noch eine umfangreiche Forschungstatigkeit
zur Festlequng plausibler Ansétze fir die Erfas-
sung, Messung und Monetarisierung dieser Leistun-
gen.

2.3 Ausblick

120.* Die aktuellen agrarpolitischen Beschlisse
beinhalten keine klare und langfristige Perspektive
fir eine 6konomische und 6kologische Konzeption
zukunftiger Landbewirtschaftung. Das Extensivie-
rungsprogramm wird weder seiner marktentlasten-
den noch seiner 6kologischen Zielsetzung in einem
Umfang gerecht, wie es der biotische und abiotische
Ressourcenschutz erfordert. Mit dem Ziel einer dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung muB sich die
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kiinftige Landbewirtschaftung stérker an der Erhal-
tung der Umweltfunktionen orientieren. Eine ver-
-stdrkte Extensivierung der landwirtschaftlichen Nut-
zung, die sich an weitgehend ausgeglichenen Ener-
gie- und Ndhrstoffbilanzen orientiert, ist dringend
voranzutreiben.

Fur die Weiterentwicklung einer dauerhaft-umwelt-
gerechten Landbewirtschaftung sind im Rahmen der
europdischen Agrarpolitik einkommenssichernde
Transferzahlungen an die Landwirte umfangreicher
und zligiger an 6kologische Leistungen zu binden.
Auf Dauer darf es keine Einkommenstransfers ohne
konkrete o6kologische Gegenleistung geben, auch
wenn der Vertrauensschutz gegentiber den Landwir-
ten eine gewisse Ubergangszeit bis zu diesem Zustand
erzwingt. Die von der Landwirtschaft ausgehenden
negativen externen Effekte sind gemadB dem Verursa-
cherprinzip mit Abgaben zu belegen. Dies betrifft vor
allem den Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmit-
teln.

121.* Der Ort fiir Entscheidungen tiber die Art der
Landnutzung und damit auch iiber die Rolle und den
Umfang der Landwirtschaft sollte die regionale Ebene
sein. Ebenso sollten die mit diesen Entscheidungen
verbundenen Kosten auch von den Regionen getra-
gen werden. Daflir sind sie allerdings bei der gegebe-
nen Verteilung des Steueraufkommens nicht gertstet.
Auf eine europdische Neuordnung des Finanzaus-
gleichs mit einer aufgaben- und anreizaddquaten
Zuordnung von Steuereinnahmen und Finanzie-
rungslasten zu warten, hieBe die iberfdllige Reform
der Agrarpolitik zu lange zu vertagen. Insofern muf}
mit Vorschldgen am gegebenen Zustand angekniipft

werden. Wahrend einer Ubergangszeit sind die heute
indirekt (durch Preisstiitzung} oder direkt zur Einkom-
menssicherung in der Landwirtschaft verwendeten
Mittel des Ausrichtungs- und Garantiefonds Schritt
fir Schritt in Mittel zur Férderung einer dauerhaft-
umweltgerechten Landnutzung umzuwandeln. Jeder
zur Verteilung der Mittel an die Regionen benutzte
Schlissel sollte als Mindestbedingung vorsehen, daB
die Regionen einen allgemeinen Regeln genligendes
Landnutzungskonzept vorlegen. Soweit Regionen im
Rahmen ihrer Landnutzungskonzepte auch gesamt-
rdumliche Funktionen tibernehmen — also interregio-
nale positive externe Effekte erzeugen —, miissen
Zuschldge zur Honorierung dieser Effekte bereitge-
stellt werden.

Der besonderen wirtschaftlichen Forderbediirftigkeit
von Regionen sollte ausschlieBlich liber Regional-
fonds Rechnung getragen werden, obwohl die
Zwecke eines kiinftigen Landnutzungsfonds und des
Regionalfonds dann nicht auseinander gehalten wer-
den kénnen, wenn die besonderen 6kologischen Lei-
stungen einer Region ihre wirtschaftliche Férderungs-
bedurftigkeit impliziert. Weil die Finanzausstattung
der Regionen in Abhdngigkeit von den nationalen
Steuersystemen und der gewachsenen Aufgabenver-
teilung zwischen den verschiedenen Politikebenen
von Land zu Land und von Mitgliedstaat zu Mitglied-
staat unterschiedlich ist, kann auf der Ebene der
Europdischen Union jeweils nur eine finanzielle Min-
destausstattung fiir die Landnutzungspolitik bereitge-
stellt werden. Sie muB gegebenenfalls durch weitere
Zuschisse des Bundes oder der Lander ergdnzt wer-
den.
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Einleitung
Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung
Leitbegriff fir die Umweltpolitik der Zukunft

1. Dieseit der Konferenz der Vereinten Nationen fiir
Umwelt und Entwicklung vom Juni 1992 in Rio de
Janeiro fiir die internationale Volkergemeinschaft
verbindlich gewordene umfassende politische Zielbe-
stimmung ,sustainable development” enthélt eine
Programmatik fir die Bewdltigung der gemeinsamen
Zukunft der Menschheit, die — wenn sie ernst genom-
men wird — revolutiondr sein kann. Was sich mit
diesem Leitbegriff verbindet, ist nichts Geringeres als
die Erkenntnis, dafl 6konomische, soziale und 6kolo-
gische Entwicklungen notwendig als eine innere
Einheit zu sehen sind. Soziale Not kann einem verant-
wortungslosen Umgang mit den Ressourcen der Natur
ebenso Vorschub leisten wie riicksichtsloses wirt-
schaftliches Wachstumsdenken. Dauerhafte Entwick-
lung schlieBt sonach eine umweltgerechte, an der
Tragekapazitat der 6kologischen Systeme ausgerich-
tete Koordination der ékonomischen Prozesse ebenso
ein wie entsprechende soziale Ausgleichsprozesse
zwischen den sich in ihrer Leistungskraft immer
weiter auseinanderentwickelnden Volkswirtschaften.
Gleichzeitig bedeutet dies eine tiefgreifende Korrek-
tur bisheriger Fortschritts- und Wachstumsvorstellun-
gen, die sich so nicht ldnger als tragfdhig erweisen.
Das Schicksal der Menschheit wird davon abhédngen,
ob es ihr gelingt, sich zu einer Entwicklungsstrategie
durchzuringen, die der wechselseitigen Abhdngigkeit
dieser drei Entwicklungskomponenten, der 6konomi-
schen, der sozialen und der 6kologischen, gerecht
wird.

2. Tatsdchlich stand in der Vergangenheit fast aus-
schlieBlich das Bemiihen um die innere Einheit von
wirtschaftlicher und sozialer Entwicklung im Vorder-
grund, und dies zudem weitgehend nur im nationalen
Kontext. Ausgeblendet blieben nicht nur die globalen
Dimensionen der Sozialen Frage, sondern ebenso die
alles umfassende okologische Problematik. Diese
doppelte Verengung wird mit wachsender Internatio-
nalisierung der Wirtschaft, der rasanten Entwicklung
der Weltbevélkerung sowie der sich drastisch
zuschédrfenden Bedrohung der natiirlichen Lebens-
grundlagen der Menschheit zunehmend kritisiert. Die
vor diesem Hintergrund bewulit gewordene Verant-
wortung fiir kiinftige Generationen, die sich in der
Forderung nach intergenerativer Gerechtigkeit Aus-
druck verschafft, macht deutlich, daB solche Veren-
gungen unhaltbar sind. Die Voraussetzung fir eine
dauerhafte Entwicklung kann demgegeniiber nur in
einer wirksamen Zuordnung, Vernetzung und Inte-
gration aller drei Entwicklungskomponenten liegen,
der 6konomischen und sozialen gleichermaBen wie
der 6kologischen. Dem kommt auch fiir jede nationale
Umweltpolitik wegweisende Bedeutung zu. Der
Umweltrat macht sich deshalb diese konzeptionell
grundlegende Sichtweise, wie sie im Leitbegriff des

Sustainable Development zum Ausdruck kommt, fur
seine Arbeit nachdriicklich zu eigen.

3. Politisch wirksam entfaltet wurde das Konzept des
Sustainable Development erstmals im Bericht Our
Common Future, dem sogenannten ,Brundtland-
Bericht”, den die World Commission on Environment
and Development 1987 verdffentlichte. Der Begriff
Sustainable Development nimmt hier eine Schliissel-
rolle ein. Die Kommission versteht darunter eine
»Entwicklung, die den gegenwartigen Bedarf zu dek-
ken vermag, ohne gleichzeitig spateren Generationen
die Méglichkeit zur Deckung des ihren zu verbauen”
(HAUFF, 1987, Nr.27). Ausgehend vom Postulat
intergenerativer Gerechtigkeit wird Dauerhaftigkeit
fur die Moglichkeit wirtschaftlichen Wachstums und
kultureller Entfaltung gefordert. Tragende Vorausset-

| zung dafir ist die Erhaltung der Umwelt und ihrer

mannigfaltigen Funktionen fiir den Menschen.

4. Die Konferenz der Vereinten Nationen fir Um-
welt und Entwicklung 1992 in Rio de Janeiro brachte
eine Fortsetzung und Vertiefung des im Brundt-
land-Bericht eingeschlagenen Kurses. Sustainable
Development wurde zum Leitbegriff der ,Rio-Dekla-
ration”. Die gesamte Konzeption der auf der Rio-
Konferenz verabschiedeten ,Agenda 21" ist auf die
Vernetzung o6kologischer, sozialer und wirtschaftli-
cher Entwicklungsfaktoren hin angelegt (BMU, 1992).
Dies zeigt sich insbesondere in der Leitprogrammatik,
die Erfordernisse des Umweltschutzes von Anfang an
in die Ubrigen Entwicklungsziele zu integrieren und
entsprechend in allen Politikfeldern zur Geltung zu
bringen. Die Agenda 21 entwirft dafiir ein eigenes,
detailliertes Handlungsprogramm. Die Bundesregie-
rung hat sich ausdricklich zu diesen Vorgaben
bekannt: ,Die Bundesregierung setzt darauf, daB die
Rio-Deklaration — insofern vergleichbar der KSZE-
SchluBakte von Helsinki — die praktische Politik der
Staaten mittel- und langfristig beeinflussen und damit
das Ziel einer nachhaltigen Entwicklung voranbrin-
gen wird. In der Zusammenarbeit mit anderen Staaten
wird die Bundesregierung sich daher nachdriicklich
fiir die Beachtung dieser Leitsdtze einsetzen” (BMU,
1992, S. 15).

5. Fir den Begriff Sustainable Development bieten
sich verschiedene Ubersetzungen an, die in unter-
schiedlicher Weise je andere Aspekte des damit
intendierten Konzepts betonen. So spricht die deut-
sche Ubersetzung des Brundtland-Berichts von , dau-
erhafter Entwicklung” (HAUFF, 1987, Vorwort).
Andere Vorschldge lauten: ,tragfdhige” oder ,zu-
kunftsfdhige Entwicklung” (SIMONIS, 1991). Der Wis-
senschaftliche Beirat der Bundesregierung Globale
Umweltverdnderungen verwendet variabel die Uber-
setzungen ,dauerhafte”, ,zukunftsfdhige” oder
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.nachhaltige Entwicklung” (WBGU, 1993). In dem
Bericht der Bundesregierung lber die Rio-Konferenz
wird die Ubersetzung ,nachhaltige Entwicklung”
(BMU, 1992, Vorwort) bevorzugt. Manches spricht
gerade fiir letztere Ubersetzung, so insbesondere die
Tatsache, daB der Begriff ,Nachhaltigkeit” im deut-
schen Sprachgebrauch zur Kennzeichnung bestimm-
ter Okologischer Erfordernisse bereits eine eigene
Tradition hat. In der Forstwirtschaft kennzeichnet er
eine Art der Waldbewirtschaftung, bei der die Produk-
tionskraft des Waldes und die jeweilige Holzernte so
in Einklang miteinander gebracht werden, daB nicht
mehr Holz entnommen wird als nachwdchst. In einer
vergleichbaren Bedeutung stellt der Begriff der Nach-
haltigkeit auch die Grundlage fiir internationale
Fischereiabkommen dar. In die 6kologische Grundla-
gendiskussion hat der Begriff inzwischen Eingang
gefunden und ist hier vermehrt an die Stelle der frither
lebhaft erérterten und durchaus kontroversen Begriffe
.Stabilitdt” oder ,Gleichgewicht” von Okosystemen
getreten. Der Begriff hat sich auch auf internationaler
Ebene, insbesondere im Rahmen internationaler For-
schungskooperationen, durchgesetzt (HABER, 1992,
S. 14).

Auch innerhalb der Wirtschaftswissenschaften findet
der Begriff ,Nachhaltigkeit” zunehmende Beachtung
(RADERMACHER, 1993; BRENCK, 1992; HARBORT,
1991; LEIPERT, 1989). Hier wird er vorrangig im
Zusammenhang mit dem Wachstumsparadigma wirt-
schaftlicher Entwicklung diskutiert. Dabei wird als
angemessener Begriff zur Beurteilung von 6konomi-
schen Wachstumsprozessen und ihrer Vereinbar-
keit mit der Erhaltung der natiirlichen Lebensgrund-
lagen jener des 6kologisch nachhaltigen Wachstums
(»sustainable growth”) herangezogen. Nachhaltig ist
wirtschaftliches Wachstum nur dann, wenn die Ein-
kommensquellen im Produktions- und Konsumprozef3
nicht reduziert oder qualitativ beeintrdchtigt werden,
wenn also die Einkommensquellen — Arbeit, Kapital
und Naturvermogen — auch im Gefolge des gesell-
schaftlichen Produktions- und Konsumprozesses in
quantitativer und qualitativer Hinsicht dauerhaft
erhalten bleiben.

6. Ungeachtet dieser sich zunehmend ausweitenden
fachsprachlichen Verwendung des Terminus ,nach-
haltig” kann dennoch nicht davon abgesehen werden,
daB der Begriff in der Normalsprache diese eben
skizzierte Bedeutung nicht ohne weiteres vermittelt,
sondern eher mit ,besonders wirkkréaftig”, ,nach-
dricklich”, ,intensiv” gleichgesetzt wird. Von daher
diirfte es schwierig sein, mit seiner Hilfe das ,Sustai-
nability-Konzept” unmittelbar deutlich zu machen
und so in das allgemeine BewuBtsein zu bringen. Aus
diesemn Grunde hat sich der Umweltrat unter zusétzli-
cher inhaltlicher Akzentuierung des Umweltaspekts
fir die Umschreibung dauerhaft-umweltgerechte Ent-
wicklung entschieden. Er ist der Uberzeugung, daB
auf diese Weise am ehesten das sicherzustellen ist,
was der Begriff Sustainable Developmentin dem oben
beschriebenen Sinne konzeptionell enthélt: Ausge-
hend von der Erweiterung der zeitlichen Perspektive
(»dauerhaft“) kommt im Rahmen eines dynamischen
Konzeptes (,Entwicklung"”) den 6kologischen Bedin-
gungen eine vorrangige Bedeutung zu (,umweltge-
recht”). Der Umweltrat kniipft an seinen Vorschlag
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zugleich die Hoffnung, daB sich mit Hilfe dieser
einprdgsamen Formel dauerhaft-umweltgerechte Ent-
wicklung das Sustainability-Konzept als Leitkonzept
fir die Umweltpolitik der Zukunft im BewuBtsein der
Gesellschaft starker durchzusetzen und zu verankern
vermag.

7. Der entscheidende Erkenntnisfortschritt, der mit
dem Sustainability-Konzept erreicht worden ist, liegt
in der Einsicht, daB 6konomische, soziale und 6kolo-
gische Entwicklung nicht voneinander abgespalten
und gegeneinander ausgespielt werden diirfen. Soll
menschliche Entwicklung auf Dauer gesichert sein,
sind diese drei Komponenten als eine immer neu
herzustellende notwendige Einheit zu betrachten.
Diese Einheit darf nicht im Sinne eines Harmonie-
modells verstanden werden, bleibt doch das Verhalt-
nis der drei Komponenten zueinander zugleich stets
ein Verhdltnis konfliktgeladener Spannung. Zwi-
schen ihnen bestehen nicht nur unterschiedliche
Abhéngigkeiten, sie entwickeln dariiber hinaus auch,
jede fir sich, eine unterschiedliche Dynamik. So 1468t
z. B. die neuzeitliche Entwicklung der Okonomie eine
weitaus gréBere Dynamik erkennen als die mit ihr
korrespondierenden sozialen oder gar 6kologischen
Entwicklungsprozesse. Die moderne Okonomie ver-
dankt ihre rasante Beschleunigung und Steigerung
wesentlich den aus methodisch-wissenschaftlichen
Voraussetzungen erwachsenden Mdéglichkeiten mo-
derner Technik, die in ihrer 6konomischen Effizienz
erkannt und systematisch genutzt wird. Dies wurde
zugleich mit einem nicht geringen sozialen Preis
bezahlt, ndmlich der Auflésung gewachsener gesell-
schaftlicher Ordnungen mit ihren stdndischen und
familialen Regelwerken und Sicherungsnetzen, ohne
daB es schon eine effiziente neue Sozialordnung gab,
die unmittelbar an deren Stelle héatte treten kénnen.
Insofern ist die Entstehung der ,Sozialen Frage"” mit
all ihren Implikationen von Verarmung und Verelen-
dung im Prinzip eine Folge des 0konomischen Fort-
schritts. Hier ging es um Spannungen, die sich nicht
von selbst ausglichen, sondern der Mobilisierung
eines eigenen gesellschaftlichen und politischen Wil-
lens bedurften, um mit der Schaffung rechtlicher
Rahmenbedingungen die soziale Entwicklung in eine
neue Richtung zu lenken und dem Stand der 6kono-
mischen Entwicklung anzugleichen. Voraussetzung
dafiir waren moralische Impulse: der Gedanke der
personalen Wiirde aller Menschen und das sich aus
ihm aufbauende BewuBtsein der Solidaritdt als Bedin-
gung zur Herstellung sozialer Gerechtigkeit. Dies sind
Problemkonstellationen und Herausforderungen, die
sich im Blick auf die Dritte-Welt-Problematik heute
noch einmal, jetzt allerdings unter menschheitlichen
Aspekten in einer global zugespitzten Weise stel-
len.

8. Analog der sozialen verlief die 6kologische Ent-
wicklung. Auch was deren Defizite betrifft, haben wir
es mit Auswirkungen eines im Hinblick auf 6kologi-
sche Folgen weithin noch ungesteuerten 6konomi-
schen Fortschrittsprozesses zu tun, nur daB die Aus-
wirkungen hier mit einer erheblich gréBeren Zeitver-
z0gerung erkannt worden sind. Von daher ist es
verstdndlich, wenn heute vielfach die Vorstellung
herrscht, daB zwischen 6konomischer Entwicklung
und 6kologischer Krise ein zwangsldufiger Wirkungs-
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zusammenhang bestiinde, der nur durch eine voéllige
Abkehr vom neuzeitlichen 6konomischen Projekt auf-
gebrochen werden koénne. Tatsdchlich kann jedoch,
wie schon bei der sozialen Entwicklung, von einem
solchen als unausweichlich und zwangslaufig zu
unterstellenden Wirkungszusammenhang nicht ohne
weiteres ausgegangen werden. Okonomische Ent-
wicklung flihrt allerdings dort zu verheerenden 6ko-
logischen Konsequenzen, wo das Fehlen eines ent-
sprechenden UmweltbewuBtseins und entsprechend
wirksamer umweltrelevanter Rahmenordnungen eine
konstruktive Zuordnung von Okonomie und Okologie
herauszogert oder verhindert. Soll diese Zuordnung
geleistet werden, muB also ein eigener gesellschaftli-
cher und politischer Wille mobilisiert werden. Dabei
ist in Rechnung zu stellen, dafBl es zur Bewaltigung der
0kologischen Problematik vollig anderer Strategien
bedarf als bei der Lésung der Sozialen Frage. Ging es
bei dieser letztlich um ein Verteilungsproblem, dem
mit einer Steigerung der wirtschaftlichen Produktivi-
tdt und dem ethischen Impetus der Solidaritédt begeg-
net werden konnte, so stellt sich mit der 6kologischen
Krise in erster Linie ein Vernetzungsproblem.

9. Gefordert ist nach Meinung des Umweltrates die
Einbindung der Zivilisationssysteme in das sie tra-
gende Netzwerk der Natur, und damit die dauerhafte
Ausrichtung der sich fortschreitend entwickelnden
Okonomien an der Tragekapazitit der kologischen
Systeme. Die hier mafigebliche ethische Kategorie
heiBt also ,Gesamtvernetzung”, oder mit einem vom
lateinischen ,rete” (das Netz) abgeleiteten Begriff:
Retinitdt. Ein Handeln, das diesem Prinzip gerecht
werden soll, verlangt sowohl schopferische Intelligenz
im Bereich technischer und organisatorischer Innova-
tionen, wie ebenso auch auf Gegensteuerung und
Restriktion gerichtete ordnungsrechtliche und preis-
politische MaBnahmen. All dies erfordert zugleich
eine grundlegende 6konomische Transformation: die
Abkehr vom traditionellen wirtschaftlichen Fort-
schritts- und Wachstumsmodell und die Hinwendung
zum Modell der Entkoppelung von wirtschaftlicher
Entwicklung einerseits, Ressourcenverbrauch und
Beeintrachtigung der Umweltfunktionen anderer-
seits. Auch jede soziale Entwicklung wird in Zukunft
nur unter der Bedingung einer solchen auf Schonung
der natlirlichen Ressourcen ausgerichteten Entkoppe-
lung moglich sein. Die Vernetzungsproblematik
umgreift die Verteilungsproblematik. Das Sustainabi-
lity-Konzept stellt mit seiner auf die innere Einheit der
wirtschaftlichen, der sozialen und der 6kologischen
Entwicklung gerichteten Grundoption die notwen-
dige und konsequente Operationalisierung des Reti-
nitdts-Prinzips dar.

10. Bei allen Uberlegungen zu dieser notwendig zu
leistenden Aufgabe der Vernetzung wird man aber
noch ein weiteres Grunddatum in Rechnung stellen
miussen: Auch die Natur als grundlegende Bezugs-
groéBe ist selbst nochmals eine durch immer neue
Entwicklungsschiibe und Verdnderungen bestimmte,
evolutive GréBe. Sie ist also keine ein fiir allemal
festgelegte statische Ordnung. Was sich in der Natur
im einzelnen an Ordnungen herausbildet, ereignet
sich vielmehr als ein hochkomplexes Geflige von
Wechselwirkungen 6kologischer Systeme. Fiir einfa-
che Vers6hnungs- und Harmoniemodelle bietet die

naturale Wirklichkeit sonach keinen Anhalt. Das, was
als Harmonie erscheint, ist das Ergebnis konflikttrach-
tiger Evolutionsprozesse. Die Ordnung der Natur ist
eine Ordnung sich stdndig neu einstellender FlieB3-
gleichgewichte, die auch die Entstehung menschli-
cher Zivilisationssysteme tiberhaupt erst erméglicht
haben. Die Fahigkeit der Natur, auf Verdnderungen
zu reagieren, sich Zivilisationssystemen zuzupassen
und zivilisatorische Stoérungen auszugleichen, hat
jedoch ihre Grenzen und eigenen Zeitrhythmen. Die
Geschwindigkeit zivilisatorischer Entwicklungen mit
exponentiell verlaufenden Wachstumskurven fihrt
zunehmend zu einer Uberforderung der Leistungsfa-
higkeit naturaler Ausgleichsmechanismen. Grund-
satzlich gibt die Tragekapazitdt der natirlichen
Umwelt die Grenze vor, die eine dauerhaft-umweltge-
rechte Entwicklung der Zivilisation nicht tiberschrei-
ten darf.

11. Die Ausrichtung der wirtschaftlichen und sozia-
len Entwicklung an der Tragekapazitdt der natirli-
chen Umwelt erfordert zwangslaufig einen entspre-
chenden Wandel des die Zivilisationsentwicklung
heute weitgehend noch bestimmenden Verstdndnis-
ses von wirtschaftlichem Fortschritt und 6konomi-
scher Rationalitdt. Eine nicht umweltvertrdgliche
Form des Wirtschaftens handelt letztlich ihrer eigenen
Vernunft zuwider, indem sie das zerstort, wovon sie
lebt. Soll die Wirtschaft zukunftsfahig sein, muB sie so
ausgelegt werden, daB die von ihr zu leistenden
Produktionsprozesse von Anfang an in die tragenden
natirlichen Kreisldufe eingebunden bleiben. Fiih-
rende Umweltékonomen fordern deshalb statt eines
linearen Verstdandnisses von Okonomie eine ,zirku-
lare Okonomie” (PEARCE und TURNER, 1990, S. 35).
Das bedeutet, daB die Natur in ihrer Fdhigkeit, sowohl
Rohstoffe zur Verfiigung zu stellen, als auch freige-
setzte Stoffe aufzunehmen, in die 6konomische Rech-
nung Eingang findet, und zwar so, daBl beide genann-
ten Fahigkeiten dauerhaft Bestand haben. In die
formale Struktur entsprechender Gleichungen ge-
bracht, bedeutet dies:

1. Die Nutzung einer Ressource darf nicht gréBer sein
als ihre Regenerationsrate oder die Rate der Sub-
stitution all ihrer Funktionen (Ressourcenscho-
nung).

2. Die Freisetzung von Stoffen darf nicht groer sein
als die Aufnahmefdhigkeit der Umweltmedien
(Tragekapazitat).

Vorrangig geht es also darum, die Umweltfunktionen
zu erhalten. Das Naturraumpotential muBl soweit
geschont werden, wie es fiir die dauerhafte Aufrecht-
erhaltung dieser Umweltfunktionen notwendig ist.
Wird in dieser Weise verfahren, so ist die aus 6kono-
mischer Sichtzu leistende Vernetzungsaufgabe erfiillt
und das Retinitdtsprinzip gewahrt. Dartiber hinaus
wird der Dynamik zivilisatorischer Entwicklung und
der sie bestimmenden Wirtschaft als Innovativwirt-
schaft im Rahmen dieses Ansatzes durchaus Rech-
nung getragen. Festgeschrieben werden allein die

“Grundbedingungen fiir die Erhaltung der natiirlichen

Lebensgrundlagen des Menschen, wdhrend sich im
Hinblick auf die Wahl der hierfiir einzusetzenden
Mittel unterschiedliche Mdoglichkeiten bieten: Bleibt
in bezug auf die Mittel im einen Fall Reduktion
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geboten, so mag es in anderen Féllen gelingen, der
geforderten Aufgabe mittels Substitutionen und
Transformationen gerecht zu werden. Das aber macht
zugleich deutlich, daB ein solch zirkuldres Modell die
Moglichkeiten der Steigerung wirtschaftlicher Pro-
duktivitdt nicht grundsétzlich verschliet, sondern
gerade als Folge der Wahrung eben dieser Bedingun-
gen langfristig und dauerhaft offenzuhalten vermag.
Insofern versteht sich zirkuldre Okonomie durchaus
als Einlésung des Sustainability-Konzeptes.

12. Die zirkulidre Okonomie ist im Kern ein ressour-
cenodkologisches und ressourcenékonomisches Mo-
dell. In ihr geht es um den Erhalt der Umweltfunktio-
nen bei gleichzeitiger Erméglichung 6konomischer
und sozialer Entwicklung. Methodisch unberiicksich-
tigt bleibt hier jedoch ein eigener, im Konzept dauer-
haft-umweltgerechter Entwicklung im Grunde not-
wendig mit angelegter, nicht minder wichtiger
Aspekt, ndmlich der des Schutzes der Gesundheit und
des Lebens eines jeden einzelnen. Diesem Aspekt hat
die Umweltpolitik bisher in eigener Weise im soge-
nannten Vorsorgegebot Rechnung zu tragen gesucht.
Das Vorsorgegebot gilt seit dem Umweltprogramm
von 1971 — jedenfalls dem Anspruch nach — als das
zentrale Prinzip der deutschen Umweltpolitik. Im
Vordergrund steht dabei vorrangig der Schutz des
Menschen vor stoffbezogenen Risiken im Vorfeld der
Gefahrenabwehr. Darliber hinaus verbindet sich aber
auch schon mit dem Vorsorgegebot die Pflicht zum
Erhalt der nattirlichen Lebensgrundlagen fur kiinftige
Generationen und damit der Gedanke der schonen-
den Inanspruchnahme nattirlicher Ressourcen (UM-
WELTBERICHT, 1976, Tz. 4). In beiden Ausprdagun-
gen hat das Vorsorgegebot innerhalb des Leitbildes
der dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung eine
eigene wichtige Aufgabe zu erfillen. Dauerhaft-
umweltgerechte Entwicklung und Vorsorgegebot ste-
hen in einem notwendigen inneren Verweisungszu-
sammenhang. Das Vorsorgegebot als handlungslei-
tendes umweltpolitisches Prinzip gewinnt seine
umfassende Begriindung und Ausrichtung aus dem
Leitbild der dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung. Die Inanspruchnahme der Naturguter darf nicht
bis an die Grenzen ihrer Aufnahme- und Regenera-
tionsfdhigkeit gehen. Zugleich konkretisiert das Vor-
sorgegebot das Leitbild der dauerhaft-umweltgerech-
ten Entwicklung unter dem Aspekt der Risikovorsorge
im Blick auf die Wahrung des Lebens und der Gesund-
heit des Menschen in Gegenwart und Zukunft. Der
vorsorgende Gesundheitsschutz erweist sich so als
zusatzliche dritte handlungsleitende Regel im Rah-
men des Leitbildes: Gefahren und unvertretbare Risi-
ken fiir die menschliche Gesundheit durch anthropo-
gene Einwirkungen sind zu vermeiden. Dient also das
Konzept der zirkularen Okonomie der Einlésung des
Retinitatsprinzips und damit der Rickbindung der
menschlich-zivilisatorischen Entwicklungen in das
Netzwerk der Natur, so riickt erst das Vorsorgegebot
eben diese Entwicklungen unter einen Anspruch, der
auf die Sicherung der leiblich-personalen VerfaBtheit
des Menschen unmittelbar gerichtet ist. Beide norma-
tive Komponenten — zirkuldre Okonomie und Vorsor-
gegebot — erweisen sich sonach als Konkretisierun-
gen des Leitbildes dauerhaft-umweltgerechter Ent-
wicklung in je eigener Weise als unverzichtbar.
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13. In der im zirkuldren Verstidndnis von Okonomie
grundséatzlich offengehaltenen Moéglichkeit wirt-
schaftlicher Produktivitatssteigerung liegt eine wich-
tige Voraussetzung fiir die im Sustainability-Konzept
mitangelegte Grundforderung nach sozialer Entwick-
lung der Menschheit. Der real-zivilisatorische Ent-
wicklungsstand, wie er sich heute in vielen Ldandern
der Erde mit ihrem immer noch ungebremsten Bevol-
kerungszuwachs, der nicht zuletzt daraus resultieren-
den Ubernutzung der natirlichen Ressourcen und
dem enormen Bedarf an ,nachholender Entwicklung*
darstellt, schafft hier einen ungemeinen Erwartungs-
druck. Eine Uberwindung der oft desolaten materiel-
len Situation ist in den sogenannten Entwicklungslan-
dern ohne deutliche Steigerung ihrer eigenen wirt-
schaftlichen Produktivitdt undenkbar. Soll diese oko-
nomische Effizienzsteigerung auch wirklich einer
zukunftsfdhigen Entwicklung im Sinne des Sustaina-
bility-Konzeptes dienen, muB sie ihrerseits von
Anfang an unter Voraussetzungen verlaufen, die
sowohl den 6kologischen Erfordernissen, als auch den
sozialen Bediirfnissen gleichermaBen Rechnung tra-
gen. Genau dies aber ist bei aller Eigenanstrengung,
die die betroffenen Ladnder dabei fiir sich selbst zu
leisten haben, ohne zusétzliche massive Assistenz von
Seiten der entwickelteren Lander nicht erreichbar.
Nach Meinung des Umweltrates bedarf es hier, iber
Hilfestellungen zur 6konomischen Entwicklung hin-
aus, ebenso auch noch weiterreichender Hilfestellun-
gen, die von der Forderung umweltvertrdglicher Pro-
duktionsformen und der Verringerung armuts- und
umweltbedingter Gesundheitsschdden, tUber vielfal-
tige AnstoBe fiir Bildungs- und Emanzipationspro-
zesse, bis hin zur Verbesserung einer den Gesamt-
erfordernissen Rechnung tragenden Infrastruktur
reichen. Bei alledem miussen der Erhalt von Natur-
raumpotentialen und traditionaler Wirtschafts-
weisen besondere Berlcksichtigung finden (WBGU,
1993).

14. In diesen weltweiten Zusammenhang, der die
6kologische Frage nicht nur mit den 6konomischen
Entwicklungsprozessen, sondern auch mit der globa-
len sozialen Problematik verkniipft, ist die nationale
Umweltpolitik der Bundesrepublik Deutschland hin-
eingespannt. Es gilt, die wegweisende Erkenntnis von
der Notwendigkeit einer in alle Politikbereiche zu
integrierenden Umweltpolitik, wie sie sich auf der
Rio-Konferenz durchgesetzt hat, fir nationale Strate-
gien fruchtbar zu machen. Hierzu beizutragen sieht
sich der Umweltrat mit seinem Gutachten in besonde-
rer Weise verpflichtet. Dabei zeigt sich, daB das
Konzept einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
Iung fir den nationalen Kontext hier nochmals einer
eigenen Akzentuierung bedarf. Im Zentrum steht hier
nicht das Problem der 6kologischen Vernetzung einer
aus sozialen Erfordemissen weithin erst aufzubauen-
den Wirtschaft. Es geht vielmehr um das Problem der
6kologischen Vernetzung des hohen soziodkonomi-
schen Entwicklungsstands einer Industrienation. Von
daher ergibt sich zugleich ein weitaus groBeres MaB
an Verantwortung. Das gilt im Hinblick auf eine
umweltgerechte Nutzung sowohl der technischen, als
auch der organisatorischen Kompetenz einer Indu-
strienation; das gilt insbesondere aber auch fir eine
entsprechend umweltgerechte Neuausrichtung der



Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

Drucksache 12/6995

Verbrauchermentalitdt. Uber das Ausschépfen der
reichen technischen und organisatorischen Mdoglich-
keiten hinaus ist letztlich ein grundlegender Bewuft-
seins- und Wertewandel sowie ein darauf aufbauen-
des neues Verstandnis von Lebens- und Umweltqua-
litdt und somit die Einbeziehung 6kologischer Fak-
toren in die Vorstellung des einzelnen von Wohl-
stand und Fortschritt erforderlich (DIEFENBACHER
und HABICHT-ERENLER, 1991; v. WEIZSACKER,
1990).

15. Die Chance fiir eine an den Zeiterfordernissen
ausgerichtete deutsche Umweltpolitik liegt darin, daB
sie bei der Erfullung ihrer Aufgaben heute bereits in
einem hohen Mafle nicht nur auf ein reiches und
flexibles technisches Know How und eine entspre-

chende 6konomische Leistungskraft der Wirtschaft
setzen kann, sondern ebenso auch auf einen sich
zunehmend anbahnenden BewuBtseinswandel in der
Gesellschaft. Insofern kommt nach Meinung des
Umweltrates letztlich alles darauf an, daB die natio-
nale Umweltpolitik ihre auf das Ziel einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung ausgerichtete, umfas-
sende Integrationsaufgabe auch wirklich leistet. Dies
wird sowohl im politischen, als auch im gesellschaft-
lichen Raum und letztlich fiir jeden einzelnen gewil3
mit erheblichen Opfern und einer Zurickdrangung
von Partikularinteressen verbunden sein. Im selben
MaBe, wie sie dieses Ziel einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung realisiert, kdme der Umwelt-
politik der Bundesrepublik Deutschland in der Tat
Pionierfunktion zu.
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. Umweltpolitische Grundlagenreflexion

1 BewertungsmaBstabe zur Bestimmung des umweltpolitischen Handlungsbedarfs

1.1 Ethische Grundlagen umweltgerechten
Handelns

16. Ethik fragt nach der Verantwortbarkeit dessen,
was der Mensch tut, wie er sein Leben fiihrt, was er aus
sich und der Welt macht, wie er mit dem umgeht, was
er kann. Die ethische Frage stellt sich sonach als eine
solche, die ihn nicht als Zuschauer, sondern als Akteur
betrifft. Es geht in ihr um sein Handeln und damit
zugleich um die diesem Handeln zugrunde liegende
Gesinnung und das daraus flieBende Verhalten, aber
auch um die MaBstdbe und Kriterien, die er hierfiir als
RechtfertigungsgréBen heranzieht. Erst indem sich
der Mensch in dieser Weise in all seinem Handeln als
genuin moralisches Wesen begreift, das eine eigene,
undelegierbare Verantwortung wahrzunehmen hat,
kann er seiner Stellung in der Welt gerecht werden:
der Mensch ist sich selbst aufgegeben, er muB sich auf
+Stimmigkeit” hin entwerfen.

1.1.1 Die Krise des Projekts der Moderne:
Das Aufbrechen der umweltethischen
Frage

17. Wennheute die Umweltfrage zu einem zentralen
ethischen Problem geworden ist, so zeigt dies an, da3
die moderne Gesellschaft hier nicht nur mit ihrer
bisherigen Praxis im Umgang mit der Natur gewaltig
in Verzug geraten ist, sondern auch mit der Entwick-
lung von dafiir langst erforderlich gewordenen neuen
moralischen Leitideen und Orientierungslinien, da8
es hier also grundlegende Defizite aufzuarbeiten gilt.
Die 6kologische Krise, wie sie heute in ihren weltwei-
ten Dimensionen hervortritt, steht in einem inneren
Beziehungs- und Verweisungszusammenhang mit
der Heraufkunft der neuzeitlichen Welt oder, wie es
seit HABERMAS distanzierter heiBit, mit dem ,Projekt
der Moderne”. In gewissem Sinne scheint also mit der
sich zuscharfenden Umweltkrise die Frage der Recht-
fertigungsféhigkeit des ,Projekts der Moderne" selbst
aufgeworfen. Erst in der Neuzeit kommt es zur Aus-
bildung einer Rationalitdt, mit der sich der Mensch der
ErschlieBung der ihm empirisch vorgegebenen Wirk-
lichkeit methodisch zuwendet, um so den Bedingun-
gen zur vollen Entfaltung seiner Daseinschancen auf
die Spur zu kommen. Die Welt, die er sich damit zu
schaffen vermochte, stellt alles bisher Erreichte in den
Schatten. Neuzeit bedeutet Wende der Vernunft nach
auBen, ErschlieBung der Welt in all ihren Méglichkei-
ten, Aufbruch des Homo faber, rationale Umstruktu-
rierung der Arbeit im Dienst eines bisher nie gekann-
ten Glaubens an den Fortschritt der gesamten
Menschheit.
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18. Hier gewinnt offenbar ein neues Lebensgefiihl
Raum, das auftuende Grenzen nicht als Begrenzung,
sondern als Herausforderung zu ihrer Uberwindung
erfdhrt. Der Glaube an die stets neuen Moglichkeiten
des technischen Erfindungsgeistes des Menschen
erweist sich als unerlaBlicher Bestandteil des neuzeit-
lichen Fortschrittsglaubens selbst. Damit erscheint
freilich der Glaube an den Fortschritt der Menschheit
an eine ganz bestimmte Form des Umgangs mit der
Wirklichkeit zuriickgebunden, die ihre Effizienz
gerade der Selektivitdt ihres Vorgehens verdankt. Das
unendlich komplexe Gewebe dieser Wirklichkeit wird
nach vielfdltigen Methoden aufgekniipft und auf
Grund der darin erkannten GesetzméaBigkeiten fiir
selbstgesetzte Zwecke nutzbar gemacht.

19. Nachdem die Entwicklung der auf eben dieser
Form des Umgangs mit Wirklichkeit beruhenden
modernen Industriekultur schon seit zweihundert
Jahren andauert, ist es allerdings verwunderlich, da8
ihre vielfdltigen und zum Teil durchaus gravierenden
negativen Nebenfolgen erst in den letzten Jahrzehn-
ten ins allgemeine BewuBtsein getreten sind und von
vielen zunehmend als Bedrohung empfunden wer-
den. Offenbar lieB die Faszination, die lange von den
Uberraschenden und stiirmischen Fortschritten der
Technik und ihrer wirtschaftlichen Nutzung ausging,
diese Nebenfolgen kaum in den Blick treten. Die
Steigerung der Mdoglichkeiten in fast allen Lebensbe-
reichen, der Nahrungsmittel- und Giiterproduktion,
des Gesundheitswesens, des Bildungswesens, des
Verkehrswesens, der Kommunikation und schlieBlich,
im Gefolge des anhaltenden Wirtschaftswachstums,
des Ausbaus von sozialen Netzen — dies alles stimmte
optimistisch, lieB vorrangig Geflihle der Sicherheit,
der Uberlegenheit, des Stolzes aufkommen, schuf
neue Formen von Identitat, nicht zuletzt auch, in
Riickkoppelung an die eigene kulturelle und politi-
sche Herkunftsgeschichte, Formen sich verstarkender
nationaler Identitdt. Die Option fiir diese technisch-
wissenschaftliche Kultur wurde zur Schubkraft eines
neuen SelbstbewuBtseins.

20. Ohne die Bedeutung all dieser Entwicklungen
fiir die menschliche Gesellschaft zu mindern, ist doch
nicht zu tibersehen, daB sich inzwischen der Blick fiir
die damit verbundenen negativen Folgeerscheinun-
gen geschdrft hat. All diese Fortschritte gingen, ob
man dies wahrhaben will oder nicht, zu einem erheb-
lichen Teil zu Lasten der Natur. Der Umweltrat ist der
Auffassung, daB das oOkologische Schuldenkonto
inzwischen geradezu bedngstigende AusmaBe ange-
nommen hat. Bereits tiber die Halfte des deutschen
Waldes ist geschéadigt, die Vielfalt der Arten erheblich
verringert und die Qualitdt von Luft, Wasser und
Boéden durch Schadstoffeintrag belastet. Hinsichtlich
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des Weltklimas beginnen sich kaum abschatzbare
anthropogen bedingte Verdnderungen abzuzeich-
nen. Es ist nicht zu leugnen: Die den industriellen
Nutzungsverfahren inhdrenten und lange Zeit ver-
nachldssigten Nebenwirkungen und Risiken drohen
gegeniber dem erstrebten positiven Effekt zu tiber-
wiegen. Unser gegenwartiger Wohlstand ist mit einer
hohen 6kologischen Hypothek erkauft.

21. Die Tatsache, daB die Natur , zuriickschlagt”, wo
ihre GesetzmaéBigkeiten miBachtet, ihre Okosysteme
zerstort und ihre Ressourcen gepliindert werden, zeigt
an, daB sich auf die Dauer kein Fortschritt auszahlt,
der gegen grundlegende Bedingungen der Natur
verlduft. Auf eine ethische Bestimmung gebracht
bedeutet dies: als Fortschritt kann nur bezeichnet
werden, was von den Bedingungen der Natur mitge-
tragen wird. Je mehr sich der heutige Mensch deshalb
mit der Vorstellung identifiziert, daB es erstrebens-
wert und gut sei, eine Welt zu wollen, die sich ihm in
all ihren Moglichkeiten erschliet, um so nachdriick-
licher sieht er sich in neue, vorher kaum geahnte
Verantwortungen genommen. Neuzeitlicher Fort-
schrittsglaube wird damit einem entscheidenden Rei-
fungsprozell unterworfen.

22. Nach Meinung des Umweltrates kann nicht
mehr lénger an einem Begriff von Fortschritt als
Kultivierung der menschlichen Lebenswelt ohne jede
Riicksicht auf die umfassenden Zusammenhénge der
diese Lebenswelt tragenden Natur festgehalten wer-
den. Fortschritt und Kultivierung der menschlichen
Lebenswelt stehen unter unabdingbar zu respektie-
renden Regulativen, die die Natur selbst vorgibt.
Gerade in der Erkenntnis dieser Regulative und der
hieraus abzuleitenden ethischen Grundlagen fiir ein
dauerhaft-umweltgerechtes Handeln liegen offen-
kundig erhebliche Defizite. Gemessen an dem Gang
der Vernunft neuzeitlicher Entwicklung hat die
Umweltethik noch ldngst nicht ihren sachgerechten
Stand erreicht.

1.1.2 Zur Notwendigkeit eines sachgerechten
umweltethischen Sprachgebrauchs

23. DaB die umweltethischen Defizite betrachtlich
sind, zeigt im Grunde schon der ausgesprochene
‘Mangel an inhaltlich klaren Begriffen, wenn es darum
geht, umweltethische Anspriiche sprachlich zu fassen
und auf den Punkt zu bringen. Dies mag gewil auch
an der vergleichsweise jungen Tradition des Umwelt-
problems liegen, macht aber die Bemithungen um die
Erstellung solcher Begriffe angesichts der grundle-
genden Bedeutung, die diesem Problem zukommt,
nicht weniger dringlich. Ihr Fehlen signalisiert in
Wahrheit jenen desolaten Zustand, wie er im Hinblick
auf die Verarbeitung fiir unseren Umgang mit
Umweltproblemen generell charakteristisch ist. Je-
denfalls gibt es derartige begriffliche Defizite dort, wo
es um die ethische Bestimmung des Umgangs des
Menschen mit dem Menschen, also im Gegensatz zu
umweltethischen um sozialethische Fragen geht, ganz
und gar nicht. Hier steht vielmehr ein ganzes Arsenal
von ethischen Begriffen, Regeln und Prinzipien zur
Verfliigung. Man denke etwa nur an die dlteste, am

Gedanken der Gleichheit aller Menschen orientierte
ethische Maxime, die sogenannte ,Goldene Regel”,
die sich in unterschiedlichen Fassungen in fast allen
Hochkulturen als Ansatz zur Entwicklung einer uni-
versellen Ethik findet: ,Was du nicht willst, da man
dir tu, das fiig’ auch keinem andern zu". , Alles, was
ihr wollt, dafl euch die Menschen tun, das sollt auchihr
ihnen tun”. Oder man denke an den neuzeitlichen
Grundanspruch der Menschenwiirde und der daraus
abgeleiteten universellen Menschenrechte, aber auch
schlicht an die fundamentale sozialethische Bedeu-
tung der Kategorie des Rechts tiberhaupt. Ferner sind
ethische Grundhaltungen wie Ehrfurcht, Liebe, Ge-
horsam, Verantwortung zu nennen, die moralische
Leitidee der Gerechtigkeit und ihre Differenzierungin
Legalgerechtigkeit, Tauschgerechtigkeit und Vertei-
lungsgerechtigkeit bis hin zur sozialen Gerechtigkeit.
Und schlieBlich ist auf die fiir eine Ethik komplexer
sozialer Systeme zentralen Prinzipien der Personali-
tat, der Solidaritdt und der Subsidiaritdt hinzuwei-
sen.

Wird nun aber dieses ganz auf den Menschen hin
konzipierte, hochst differenzierte ethische Begriffsin-
strumentarium auch fiir eine Umweltethik taugen?
Generell sicherlich nicht. Dennoch liegt es nahe, hier
zundchst doch auf den einen oder anderen dieser
Begriffe zurlickzugreifen, um den sich aus dem
Umgang des Menschen mit der ihn tragenden Natur
ergebenden Forderungen Ausdruck zu verleihen und
das in diesen Forderungen fiir menschliches Handeln
geltend Gemachte als entsprechend verbindlich zu
erkennen. In dieser Hinsicht kommen in erster Linie
die Begriffe Verantwortung, Ehrfurcht sowie der
Begriff des Rechts in Betracht.

Der Begriff der Verantwortung

24. Der Begriff Verantwortung steht nach Max
Weber, derihn in die sozialethische Diskussion einge-
fihrt hat (WEBER, 1991), zugleich fiir den Typus einer
Ethik, die — im Gegensatz zu jeder schwarmerischen,
auf eine weltenthobene Gestalt des Guten fixierten
Gesinnungsethik — der Komplexitdt der Wirklichkeit
Rechnung trdgt und damit auf Optimierung im Rah-
men des Moglichen ausgerichtet ist. Im Begriff Ver-
antwortung schwingt viel von der alten klassischen
Steuerungstugend, der Kardinaltugend der Klugheit
mit. Enthalten ist in ihm aber auch das eher Kantische
Moment des Sich-in-Pflicht-genommen-Sehens, das
jedem ethischen Anspruch innewohnt. Folgt man
eben diesem Verstdndnis von Verantwortung als
Einheit von Klugheit und Pflicht, so kommt dem
Begriff in der Tat nicht nur sozialethisch, sondern auch
umweltethisch eine Schliisselbedeutung zu. Freilich
gilt hier eine Einschrdankung: Im Bezug auf die
Umwelt kann Verantwortung nur mehr als Verant-
wortung fiir diese Umwelt, nicht jedoch als Verant-
wortung vor ihr verstanden werden. Verantwortung
vor kann es nur im Bezug auf personale Instanzen
geben: vor dem eigenen Gewissen, vor der Person des
anderen oder vor Gott, nicht jedoch vor der Natur, es
sei denn, man ddchte diese Natur als ein personales
Wesen oder als Gott. Aber dann wiirde dies auch ihre
Unantastbarkeit einschlieBen, so daB jeder technische
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Eingriff gleich welcher Art im Grunde als promethei-
scher Frevel einzustufen wére.

Der Begriff der Ehrfurcht

25. Eine d&hnliche Schlisselbedeutung kommt dem
Begriff Ehrfurcht zu; hier umweltethisch als Ehrfurcht
vor der Natur oder als Ehrfurcht vor dem Leben
verstanden. Eine solche Haltung scheint das notwen-
dige Gegengewicht zu einem instrumentalisierenden,
allein vom Gedanken des Machbaren bestimmten
Umgang mit Wirklichkeit zu bieten. Ehrfurcht ist nicht
auf kausal-analytische Erforschung und mdgliche
Verdnderung ihres Gegenstandes gerichtet, sondern
188t diesen fiir sich selbst sprechen. Sie entsteht dort,
wo dieser Gegenstand fir den Betrachter eine eigene
Gro8e erkennen 1a8t, der er sich nicht entziehen kann.
Als ein derartiges, in vielem immer wieder iberwalti-
gendes Faszinosum stellt sich die Natur fir den
Menschen ohne Zweifel dar. Insofern gehort Ehrfurcht
gewissermaflen zum elementaren Weltverhdltnis des
Menschen. Es bleibt sogar zu fragen, ob es ohne sie
Uberhaupt einen iiber das rein Instrumentelle hinaus-
gehenden dsthetisch-kiinstlerischen, kontemplativen
oder gar religiésen Zugang zur Natur géabe.

26. Gerade unter 6kologischem Aspekt aber féllt der
Ehrfurcht zugleich eine ethische Funktion zu. Gegen-
lUiber einem unkoordinierten tabulosen Gebrauch der
instrumentellen Vernunft baut sie offensichtlich
Hemmschwellen im Menschen auf. Was Ehrfurcht
weckt, hdlt man in Ehren, man will immer wieder
seiner innewerden koénnen, es verdient und fordert
Bewahrung. Das gilt in bezug auf die groBen Zeug-
nisse menschlicher Vergangenheit, die Denkmaler
der Kultur, und das gilt in anderer Weise erst recht fir
das reiche Erbe der Natur. Wenn es also als moralisch
gefordert betrachtet wird, soviel wie méglich vom
Faszinosum der Natur im Reichtum und in der Man-
nigfaltigkeit ihrer Erscheinungen fir die Zukunft zu
bewahren, und wenn es umgekehrt als unmoralisch
eingestuft wird, was immer diese Natur leichtfertig
und ohne Not beschéddigt oder zerstért, dann héngt
dies nicht allein mit handfesten nutzenorientierten
Beweggrinden zusammen — z. B. mit einem mdégli-
chen o6konomisch begriindeten Interesse an der
Bewahrung des Genpools —, sondern zundchst
wesentlich mit jenen Erfahrungen, die ein vom
Respekt getragener Umgang mit der Natur vermit-
telt.

27. Es 148t sich allerdings nicht leugnen, daB der
Begriff der Ehrfurcht gerade in diesem umweltethi-
schen Zusammenhang auch zu Fehlschliissen verlei-
ten kann. Dasistim Prinzip deshalb méglich, weil man
-mit Ehrfurcht durchgéngig eine gewisse Vorstellung
des Heiligen, des Unverfiigbaren und Unantastbaren
verbindet. Bezogen auf die Erscheinungsformen der
Natur 148t sich dies aber nur in einem relativen Sinne
aufrechterhalten. Von einer ethisch zu fordernden
Unantastbarkeit im Vollsinn des Wortes kann ndmlich
letztlich nur im Bezug auf den Menschen die Rede
sein. Nur der Mensch ist genuin moralische Existenz.
Keiner der auBermenschlichen Erscheinungsformen
der Natur kommt die Eigenschaft eines personalen,
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der verniinftigen Selbstbestimmung fdhigen Frei-
heitswesens zu. Die Befdhigung zu verantwortlicher
Selbstverfligung, die allein dem Menschen eignet,
begriindet zugleich seine Unverfiigbarkeit, seine
Unantastbarkeit als Person. Hjer liegt das Fundament
jener Moral, die das neuzeitliche Gewissen bis in die
politischen Strukturen hinein bestimmt.

28. Einige moderne Denker neigen dazu, diese
Unverfugbarkeit auf die gesamte Lebenswelt auszu-
weiten. Ihr beriihmtester Vertreter in der ersten Halfte
dieses Jahrhunderts ist Albert Schweitzer mit seiner
Grundforderung der ,Ehrfurcht vor dem Leben” als
universellem ethischen Prinzip. Hiernach bestimmt
sich die Frage nach gut und bése einzig aus dem Maf
einer Ehrfurcht, die auf alle Erscheinungsformen des
Lebens gleichermaBen ausgerichtet ist. ,Die Ehr-
furcht vor dem Leben*, so argumentiert er, , gibt mir
das Grundprinzip des Sittlichen ein, daBl das Gute in
dem Erhalten, Fordern und Steigern von Leben
besteht und das Vernichten, Schddigen und Hemmen
von Leben bose ist” (SCHWEITZER, 1972, S. 17).

So uberzeugend eine solche, die gesamte Lebenswelt
umfassende Handlungsmaxime auch fliir manchen
sein mag, so geht sie doch darin fehl, daB sie den
auflermenschlichen Erscheinungsformen des Lebens
einen quasi-personalen Rang zuspricht. Die Differenz
zum Menschen erscheint aufgehoben. Der Status der
Unverfiigbarkeit ist letztlich allem, was lebt, zu unter-
stellen. Die Schweitzersche Position klingt auch da an,
wenn etwa die einzige Méglichkeit fiir einen ethisch
sachgerechten Umgang mit Leben darin erkannt wird,
~daB das menschliche bzw. menschheitliche BewuBt-
sein den Gedanken der Gleichheit bzw. der Gleich-
wertigkeit der Uberlebensinteressen aller Geschopfe
— ob Menschen, Tiere, Pflanzen oder Mikroorganis-
men — bei sich einkehren 1a6t" (ALTNER, 1991,
S. 231). Wo aber Gleichwertigkeit in eben diesem
Sinne allem Leben zugesprochen wird, féallt zugleich
alles ethisch Unterscheidende weg. Der Versuch, die
Verantwortung des Menschen flir die Natur durch
eine Art Quasi-Personalisierung ihrer Ausdrucksfor-
men zu sichern, fiihrt zwangsldufig auch zur Ein-
ebnung des personalen Anspruchs des Menschen.
Person meint dann letztlich dasselbe wie Natur, so
erhaben und so gleichgtiltig wie diese. Ehrfurcht vor
dem Leben — in einem derart unterschiedslosen Sinn
gefaBt —106st letztlich alle Ehrfurcht des Menschen vor
dem Menschen in sich auf. Wir hatten keinen Grund
mehr, den einzelnen Menschen hoéher zu achten als
irgendein anderes Lebewesen sonst.

29. Ahnlich kritisch wird man auch eine undifferen-
zierte umweltethische Anwendung anderer grundle-
gender sozialethischer Begriffe betrachten miissen,
die dem spezifisch zwischenmenschlichen Bereich
zuzuordnen sind. Man denke nur an bestimmte
umweltethisch immer mehr gdngig gewordene Kenn-
zeichnungen wie ,Partnerschaft”, ,Geschwisterlich-
keit” oder ,Solidaritdt" mit der Natur. Die Verwen-
dung solcher Begriffe hat gewiB ihren Sinn und ihre
Berechtigung, solange sie lediglich als poetische
Umschreibung der Einfiihlung des Menschen in die
Natur und seiner Verantwortung fiir sie herangezogen
werden; als genuin ethische Kategorien zur Bestim-
mung des Verhdltnisses des Menschen zur Umwelt
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eignen sie sich hingegen nicht, weil dies dann
zwangsldufig auch den systematischen Anspruch auf
Gleichheit und Gleichwertung von Mensch und Natur
einschlésse. Genau solche Assoziationen aber sollten
bei der Wahl der Begriffe, die fiir eine ebenso natur-
wie menschengerechte Umweltethik taugen sollen,
vermieden werden.

Der Begriff des Rechts

30. Ein ganz anderes Gewicht fiir den Aufbau einer
Umweltethik kommt demgegeniiber der ebenfalls
zundchst dem sozialethischen Feld zuzuordnenden
Kategorie des Rechts zu. Der Mensch bedarf auch zur
Ordnung seines Umgangs mit der Natur der verbind-
lichen Regelung des Rechts und der mit ihm verbun-
denen Durchsetzungsmacht. Dariiber besteht im
Grunde keine Kontroverse, und in diesem spezifi-
schen Sinne spricht man heute von Umweltrecht.
Anders steht es hingegen mit der Frage, ob nicht auch
die Erscheinungsformen der Natur selbst als eigen-
standige Trager von Rechten eingestuft werden mii8-
ten. Dies hatte dann zur Konsequenz, dalB Tier,
Pflanze, Gestein, Wasser, Luft und Boden ein selbstén-
diger Anspruch im Sinne eines Eigenrechts zukdme.
So sprechen etwa Vertreter dieser Position von einer
«Rechtsgemeinschaft der Natur” (MEYER-ABICH,
1984, S. 170) oder einem ,6kologischen Rechtsstaat”
(BOSSELMANN, 1992), wonach der Kreis der Rechts-
subjekte Uiber die Menschheit hinaus auf die gesamte
Natur hin zu erweitern sei.

Man wird demgegeniiber jedoch fragen missen, ob in
dieser Weise liberhaupt sinnvoll von einer Rechtsge-
meinschaft von Naturwesen gesprochen werden
kann. AuBermenschliche Existenzen entwickeln Sym-
biosen und Konkurrenzen, und dies womdglich in
einem hoch komplexen Zusammenspiel, aber sie
vermogen selbst weder Vertrdge zu schlieBen noch
auch unerlaubte Handlungen zu begehen. Sie kénnen
ihre Bedurfnisse nicht als ein moralisch begriindbares
Recht einklagen oder die Bedirfnisse anderer als
deren moralisch begriindbares Recht erkennen und
respektieren. Recht setzt Moral voraus. Natur ist aber
keine moralische Gro6Be, sie folgt lediglich ihren
Gesetzen und deren auf immer neue Gestaltung
hindrangendem evolutivem Impetus. Wenn also im
Zusammenhang mit der natirlichen Umwelt von
Recht die Rede sein soll, dann allein von einem
solchen, das Menschen im Sinne eines Umweltrechts
fir sich selbst festlegen, um ihren Umgang mit dieser
Natur in verantwortlicher Weise verbindlich zu
regeln.

1.1.3 Das umweltethische Fundament:
Personalitat und Retinitat

31. Die Analyse des umweltethischen Sprachge-
brauchs und der daran ankniipfenden Diskussio-
nen fiihrt zwangslaufig zu der Frage nach einem fir
die Umweltethik tragfdhigen Fundament (s. auch
Abb. 1.1). Die entscheidende Unsicherheit in der
Beantwortung dieser Frage zeigt sich hier vor allem in
dem MiBtrauen, das man dem beim Menschen als

Person und damit genuin anthropozentrisch ansetzen-
den, traditionellen Ethikverstédndnis entgegenbringt.
Vielfach besteht der Eindruck, daB der anthropozen-
trische Ansatz angesichts der dréngenden Anforde-
rungen, denen eine heutige Umweltethik Rechnung
zu tragen hat, gerade nicht zureichend ist. Statt dessen
glaubt man, tiber das die Sonderstellung des Men-
schen sichernde, anthropozentrische Prinzip der Per-
sonalitdt hinausgehen und auf eine andere umfassen-
dere Legitimationsgrundlage fiir umweltgerechtes
Handeln zurtickgreifen zu miissen. Dafiir kommt das
Prinzip der Leidensfahigkeit (,Pathozentrik”), des
Lebens (,Biozentrik") oder der in allem Gegebenen
waltenden Natur generell (,Physiozentrik”) in Be-
tracht. Vulgarisierend werden diese, der Anthropo-
zentrik entgegengesetzten Prinzipien auch im Begriff
der ,Okozentrik” zusammengefaBt.

Bei aller Berechtigung der in diesem Zusammenhang
geltend gemachten Einzelanliegen, die sich mit sol-
chen gegen den anthropozentrischen Ethikansatz
gerichteten Positionen verbinden, wird man aller-
dings einen Grundtatbestand nicht tibersehen kon-
nen: Es gelingt auf diese Weise nicht mehr, den
moralischen Unverfiigbarkeitsstatus des Menschen,
seine Wirde als Person, iiberzeugend zu begriinden.
Gerade darin aber geht es um nichts Geringeres als
um einen unantastbaren Grundwert, der nicht zuletzt
auch Fundament unserer demokratisch-politischen
Ordnung ist. Eine naturale Nivellierung menschlicher
Existenz durfte uns also gewiB ethisch, aber auch
politisch in unabsehbare Aporien fiihren.

32. Eine andere Frage ist es hingegen, wie der
anthropozentrische Ansatz tatsdchlich gehandhabt
wird. Hier sind in der Tat deutliche Defizite festzustel-
len, so daB sich bei manchen die Vorstellung festset-
zen kann, Anthropozentrik gehe mit einem Ethos der
Desensibilisierung gegeniiber auBermenschlichem
Leben Hand in Hand, sie degradiere die Natur zum
bloBen Material fliir den Menschen; von einem Eigen-
wert dieser Natur, der den Menschen noch in irgend-
einer Weise ihren Erscheinungsformen gegentber in
eine moralische Pflicht zu nehmen verméchte, kénne
hier keine Rede sein. Solcher Eindruck verstarkt sich,
wenn etwa ausgerechnet ein so bedeutender und fir
die Neuzeit reprdasentativer Ethiker wie KANT, der
dem Gedanken der Unverfligbarkeit des Menschen
die nachhaltigste Begriindung gegeben hat, daraus
zugleich die Vorstellung ableitet, da8 eine grausame
Behandlung von Tieren nur deshalb als sittlich ver-
werflich anzusehen sei, weil sie das Mitgefiihl auch
dem anderen Menschen gegeniiber schwéachen
konne (Metaphysik der Sitten, Tugendlehre § 17,
A 108f.).

Derartige SchluBifolgerungen und Konsequenzen
erweisen sich auch unter anthropozentrischen Aspek-
ten als unhaltbar. Der anthropozentrisch begriindete
Anspruch des Ethischen zielt zwar wesenhaft auf den
Menschen als den in seiner unverfiigbaren Wiirde zu
sichernden Adressaten dieses Anspruchs. Damit darf
aber der Mensch nicht gleichzeitig auch zum einzigen
Inhalt der sich daraus fiir ihn ergebenden moralischen
Forderungen gemacht werden. So fordert gerade die
dem Menschen aufgrund seines Vernunftstatus
eigene Empathiefdhigkeit notwendig auch eine ent-
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sprechend differenzierte Ausgestaltung seiner morali-
schen Pflichten im Umgang mit den tibrigen Kreatu-
ren, wobei hier analoge Reaktionsweisen (Schmerz-,
StreB-, Angstfdhigkeit u. &.) in deren LebensduBerun-
gen durchaus wesentliche Anhaltspunkte geben kon-
nen. Das hat dann auch unmittelbare Konsequenzen
insbesondere im Bereich der Tierhaltung, so etwa in
bezug auf in der aktuellen Diskussion zu Recht
angemahnte moralische Bedingungen, die bei Mas-
sentierhaltung oder Tierversuchen einzuhalten sind.
Erst damit wire dem berechtigten Anliegen der Pa-
thozentrik auch von einem genuin anthropozentri-
schen Ansatz her Rechnung getragen, und zwar in
einer Weise, die sich hinsichtlich der Begriindung als
die sachgerechtere und konsensfédhigere darstellen
durfte.

Die Beziehung Mensch-Natur

33. Insgesamtkommtalles darauf an, welche von der
Sache her gebotenen inhaltlichen Konsequenzen und
SchluBfolgerungen aus der ,anthropozentrischen Tat-
sache” der personalen Existenz des Menschen und
der damit gegebenen Einzigartigkeit seiner Verant-
wortungsfdhigkeit fiir den Umgang mit der ihn
umgreifenden Naturwirklichkeit zu ziehen sind: Die-
ser Naturwirklichkeit kommt Eigenbedeutung zu, und
das erfordert eigene moralische Antworten. Dies aber
gilt dann nicht nur in bezug auf den Umgang des
Menschen mit den unterschiedlichen Erscheinungen
dieser Natur, sondern daruber hinaus auch in bezug
auf die Beziehung Mensch-Natur generell. Natur
erweist sich als das die menschliche Existenz Uber-
greifende. Sie war bereits vor dem Menschen, sie
existiert auch ohne ihn, sie zieht in der Fulle ihrer
evolutiven Erscheinungen ihre Bahnen. Die Natur
setzt ihre eigenen immer neuen Zwecke, deren Sinn
nirgends einfachhin mit denen des Menschen zusam-
menfdllt. Was hier zahlt, ist der Verbund der jeweili-
gen Lebensformen in der Komplexitdt und im Reich-
tum ihrer Erscheinungen, ihre Stimmigkeit in der
gegebenen und sich immer neu formierenden Vielfalt.
In eben diese Naturwirklichkeit ist menschliches
Leben eingebunden. Die Verantwortung des Men-
schen fiir die auBermenschliche Natur griindet letzt-
lich in der Einsicht, daB diese Natur in ihrem ebenso
gewaltigen wie versehrbaren Potential nur in dem
MabBe verfigbar bleibt, wie der Mensch respektiert,
daB sie nicht darin aufgeht, allein fiir ihn da zu sein.
Insofern bleibt es der menschlichen Vernunft grund-
sdtzlich verwehrt, die Moglichkeiten ihres Kénnens
ungefragt zum RichtmaB ihres Durfens zu machen.
Hier setzt die Natur selbst unerbittlich die Grenzen.

34. Andererseits iiberschreitet der Mensch in der
technisch-wissenschaftlichen Kultur die Schwelle zu
einem Daseinsverstdndnis, mit dem er das ihn umgrei-
fende Potential der Natur Giberhaupt erst als schopfe-
rische Chance seiner eigenen Selbstentfaltung als
Vernunft- und Freiheitswesen wahrzunehmen und
konsequent auf seine humanen Méglichkeiten hin zu
nutzen beginnt. Das aber bedeutet zugleich Umge-
staltung der Natur zu den von ihm gesetzten Zwecken.
Soll er zur tatsachlichen Entfaltung der ihm von der
Natur gegebenen Moglichkeiten seines Menschseins
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gelangen, kann er dies nur iber den von ihm in der
Technik erdffneten, zur Umgestaltung dieser Natur
fihrenden Weg erreichen. Er gebraucht diese Natur
und paBt sie sich zu. Er greift in sie ein und nutzt ihre
Schétze. Er verwandelt Naturlandschaft in Kultur-
landschaft. Er vernichtet Lebensformen, die sich fiir
ihn als schédlich, gegebenenfalls sogar als lebensbe-
drohlich erweisen. Andere hingegen, fir ihn niutzli-
che, hegt und domestiziert er, ziichtet sie oder entwik-
kelt sogar neue Formen. Entsprechend riicken dann
aber auch die hierfiir relevanten 6konomischen Pro-
zesse unter Zielvorgaben, fiir welche die Rickbin-
dung an die 6kologischen Erfordernisse der Natur
zwar eine notwendige, jedoch keineswegs schon
zureichende Bedingung darstellen. Damit aber ist der
Konflikt einprogrammiert.

35. DerUmweltratist deshalb der Auffassung, daBes
ein per se konfliktfreies Verhaltnis zwischen Okono-
mie und Okologie nicht geben kann. Anzustreben ist
hingegen eine an die jeweiligen Umstdnde ange-
paBte, moglichst ausgewogene Zuordnung im Sinne
eines ,FlieBgleichgewichts” zwischen beiden. Als
defizitar erweist sich die 6konomische Nutzung tech-
nischer Errungenschaften tberall dort, wo deren
Nebenwirkungen in Abkoppelung von dem stets
mitzuverantwortenden 6kologischen Gesamtzusam-
menhang nicht beriicksichtigt werden. Genau in die-
sem Defizit liegt das eigentliche Problem im Verhdlt-
nis Mensch-Natur.

Das Prinzip Retinitat

36. In der Zuordnung von Mensch und Natur wird
eine Interdependenz sichtbar, der fundamentale
moralische Bedeutung zukommt und die entspre-
chend einer eigenen Kennzeichnung bedarf. Unbe-
schadet der Tatsache, daB Umweltethik, je mehr man
ins Detail geht, hochst differenzierte Sachverhalte
abzudecken hat, erscheint es zugleich immer notwen-
diger, daB sie ebenso auch die Gesamtheit unseres
Umgangs mit der Natur auf den Begriff bringt. Es geht
um die Frage der Stimmigkeit im Verhdltnis von
Mensch und Natur als ganzer, um die Riickbindung
der menschlichen Kulturwelt — mitsamt der Dynamik
der sie bestimmenden Wirtschaft — in das sie tra-
gende Netzwerk einer sich ebenfalls dynamisch aus-
legenden Natur. Der Umweltrat ist der Auffassung,
daB das zentrale Stichwort hierfiir, das man in bishe-
rigen umweltethischen Konzeptionen vergeblich
sucht, ,Gesamtvernetzung” heift oder, mit einem
vom lateinischen ,rete” (das Netz) abgeleiteten
Begriff: Retinitdt. In diesem Begriff der Retinitdt ist die
entscheidende umweltethische BestimmungsgréBe
und damit das Kernstiick einer umfassenden Umwelt-
ethik festgehalten. Will der Mensch seine personale
Wiirde als Vernunftwesen im Umgang mit sich selbst
und mit anderen wahren, so kann er der darin impli-
zierten Verantwortung fiir die Natur nur gerecht
werden, wenn er die ,Gesamtvernetzung” all seiner
zivilisatorischen Tatigkeiten und Erzeugnisse mit die-
ser ihn tragenden Natur zum Prinzip seines Handelns
macht. Das Retinitétsprinzip ist das Schliisselprinzip
der Umweltethik.
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Umweltqualitatsziele und Umweltstandards

37. Auf die Ebene der politischen Entscheidungs-
prozesse angewandt fiihrt die in ihren prinzipiellen
Zusammenhdngen angesprochene Retinitdtsproble-
matik unmittelbar zur Frage nach der entsprechenden
Umweltvertrdglichkeit konkreter gesellschaftlicher
und politischer Zielsetzungen. Die generelle Forde-
rung der Einbindung unserer zivilisatorischen Sy-
steme in das sie tragende Netzwerk der Natur 188t sich
nur dort einldsen, wo zur Festlegung und Beurteilung
der Umweltvertraglichkeit konkrete Umweltquali-
tatsziele als HandlungsmaBstdbe zur Verfiigung ste-
hen, die ihrerseits die Grundlage fiir konkrete Ver-
bote, Gebote oder Erlaubnisse bilden. Das setzt die
Aufstellung von Umweltstandards voraus, die ihrer-
seits nur durch Operationalisierung und Standardisie-
rung meBbarer Gréflen gewonnen werden kénnen.
Dabei zeigt sich, daB Umweltstandards immer auch in
soziokulturellen Bewertungszusammenhéngen ste-
hen und insofern keineswegs allein aus naturalen
Schwellenwerten abgeleitet werden kénnen. Was als
Umweltstandard definiert wird, ist nicht unabhéngig
von gesellschaftlichen und ethosspezifischen Priorita-
tensetzungen, vom jeweiligen MaB} an Risikobereit-
schaft oder auch vom Erfahrungsumgang mit Restrik-
tionen und Verzicht. Von daher sind sie das Ergebnis
eines vieldimensionalen Analyse-, Bewertungs-, Ab-
wégungs- und Entscheidungsprozesses und darin
letztlich das Resultat gesamtgesellschaftlicher Dis-
kurse und politischer Entscheidungen (GETHMANN
und MITTELSTRARB, 1992).

38. Die Aufdeckung der soziokulturellen Aspekte
bei der Festsetzung von Umweltstandards darf nun
aber umgekehrt nicht dazu fiihren, die hier unabding-
bar zu beachtenden naturhaft vorgegebenen Basiszu-
sammenhédnge zu marginalisieren. Soziokulturelle
Faktoren konnen die durch die Natur vorgegebenen
Grenzen nicht ersetzen. Ausgangspunkt eines jeden
gesellschaftlichen Diskurses um die Festlequng von
Umweltstandards muB sonach grundsétzlich die
Frage nach diesen Grenzen sein, die als solche uner-
bittlich den Spielraum fiir jegliche dauerhafte zivilisa-
torische Entwicklung vorgeben. Das aber schlief3t
dann das Bemiihen um eine Bestimmung der durch
die Natur vorgegebenen Grenzen nach quantifizier-
baren und mefBbaren Gesichtspunkten, insbesondere
auch durch die Entwicklung von Umweltindikatoren,
die dem Leitbild der dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung entsprechen, ein, soweit solches moglich ist
(Kap. 1.2).

1.1.4 Ethische Urteilsfindung im Spannungsfeld
zwischen 6kologischen, sozialen und
individuellen Erfordernissen

39. Die Einbindung unserer Zivilisationssysteme in
das sie tragende Netzwerk der Natur stellt eine
Grundbedingung fiir deren weitere Entwicklung, ja
fiir deren weiteres Uberleben dar. Insofern kommt der
umweltethischen Frage eine eigene, durch keine
andere ethische Frage einholbare Dringlichkeit zu.
Damit ist aber keineswegs schon das Ganze jener
Aufgaben umschrieben, die es im Gefolge der tech-

nisch-6konomischen Fortschrittsprozesse der Neuzeit
zu bewadltigen und auf die es eine ethische Antwort zu
finden gilt. Im Kontext der modernen Entwicklungs-
prozesse stellen sich ndmlich mit nicht geringerer
Vehemenz noch zwei weitere grundlegende Pro-
bleme, die sich durch eine Lésung der Umweltfrage
keineswegs abgelten lassen. Das eine betrifft die
Frage nach einem gerechten Miteinander der Men-
schen und damit die Einlésung sozialer Anspruchs-
rechte, das andere das Problem der Entfaltungschan-
cen des Individuums und damit die Sicherung seiner
personalen Freiheit (s. auch Abb. I.1). Es lassen sich
sonach drei groBe Konfliktfelder ausmachen und von-
einander abgrenzen, denen ihrerseits drei grundle-
gende ethische Bestimmungen zuzuordnen sind,
ndmlich

— die Verantwortung des Menschen fiir seine nattir-

liche Umwelt,

— die Verantwortung des Menschen fiir seine soziale
Mitwelt und

— die Verantwortung des Menschen fiir sich selbst.

Verantwortung fir die natirliche Umwelt

40. Die geforderte Verantwortung des Menschen fir
seine natlirliche Umwelt wird dort wahrgenommen,
wo die Wirkungen des menschlichen Handelns
umweltvertrdglich sind, sich also im Rahmen der
Tragekapazitit der Natur und ihrer Okosysteme
bewegen. In dieser Hinsicht kann in einem doppelten
Sinne von Umweltvertraglichkeit gesprochen wer-
den: Zum einen geht es um Vertrdglichkeit des
menschlichen Handelns in seinen unmittelbaren Aus-
wirkungen auf die auBermenschliche Natur. In diesem
Sinne kennzeichnet der Begriff Umweltvertrdaglich-
keit Bedingungen zur Sicherung der Eigenexistenz
und der darin vom Menschen unabhédngigen Eigen-
bedeutung der Natur. Zum anderen kénnen sich
durch Eingriffe in die Natur aber auch nachhaltige
Beztige zum Menschen selbst ergeben. Dies ist iberall
dort der Fall, wo die unabhdngig von ihm existierende
Natur in einer Weise verdndert wird — und dies
geschieht im besonderen im Rahmen der heutigen
technisch-okonomischen Prozesse —, daB durch die
intendierten und nicht intendierten Folgen seine
Lebensbedingungen mitbetroffen sind. Umweltver-
traglichkeit in diesem zweiten Sinne meint die Ver-
traglichkeit umweltrelevanten menschlichen Han-
delns in seinen spezifischen Auswirkungen auf den
Menschen. Beide Aspekte der Umweltvertrdaglichkeit
sind bei der Bewertung des Umgangs mit der aufler-
menschlichen Natur einzubeziehen.

Verantwortung firr die soziale Mitwelt

41. Der zweiten grundlegenden Forderung nach
Verantwortung des Menschen fiir seine soziale Mit-
welt entspricht das Kriterium der Sozialvertrdglichkeit
oder der sozialen Angemessenheit, dem menschliches
Handeln zu geniigen hat. Dabei lassen sich drei
Aspekte voneinander unterscheiden:
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Der rdumlich-zeitliche Aspekt

Die mit menschlichem Handeln verbundenen Wir-
kungen sind sowohl im Blick auf die eigene soziale
Gruppe oder die eigene Gesellschaft ethisch zu beur-
teilen, als auch — soweit dies alle beriihrt — im Blick
auf die gesamte Menschheit, und zwar die gegenwdr-
tige ebenso wie die zuktinftige. Insofern stellt also die
heute zu Recht angemahnte , Verantwortung fiir kiinf-
tige Generationen” (Hans JONAS) kein gesondertes
Kriterium dar, sondern ist im Begriff der Sozialvertrag-
lichkeit immer schon eingeschlossen.

Der existentiell-lebensweltliche Aspekt

Ethisch zu beurteilen sind ferner die mit dem jeweili-
gen Handeln verbundenen mdéglichen Einzelauswir-
kungen auf das menschliche Leben. Das gilt nicht nur
hinsichtlich der Risiken fiir die Gesundheit oder gar
das Leben selbst, sondern auch hinsichtlich der Fol-
gen, die in anderer Weise, etwa in der Form von
sozialen Konflikten, die Entfaltung dieses Lebens
gravierend beeintrachtigen kénnen.

Der 6konomisch-gesellschaftliche Aspekt

Eine eigene Bedeutung kommt den mit der jeweiligen
Handlungsoption verbundenen o6konomischen Fol-
gen zu. Ethisch zu beurteilen ist in diesem Zusammen-
hang das Verhaltnis zwischen den jeweils aufzubrin-
genden Kosten und der tatsdchlichen 6konomischen
Leistungsfahigkeit einer Gesellschaft. Die 6konomi-
sche Zumutbarkeit einer Handlungsoption gehort
sonach gleichermaBen zum Begriff der Sozialvertrag-
lichkeit. Die Frage nach einer moglichen Internalisie-
rung gegebener externer oder sozialer Kosten findet
hier ihren Ort.

Diesen drei Aspekten ist gemeinsam, daf} sie den Blick
auf Wirkungen richten, die den Menschen unmittel-
barbetreffen. Sozialvertrdaglichkeit meint nichts ande-
res als die Vertrdaglichkeit von Handlungen in ihren
direkten Auswirkungen auf den Menschen. Damit ist
der Begriff der Sozialvertrdaglichkeit zugleich gegen
den fir die ethische Bewertung ebenso relevanten
ersten Schlisselbegriff, den der Umweltvertrdaglich-
keit, klar abgegrenzt.

42. Der hier als eigenstdndig herausgehobene Pro-
blemkreis der Verantwortung fiir die soziale Mitwelt
und der damit grundlegend verbundenen Forderung
nach Sozialvertrdglichkeit erfuhr seine besondere
Zuscharfung im Kontext der technisch-6konomischen
Fortschrittsprozesse seit Mitte des 19. Jahrhunderts
mit der sogenannten Sozialen Frage. Im Zentrum
stehen dabei die lebensweltlichen und strukturellen
Folgen der Industrialisierung, die damit anfanglich
verbundenen Formen menschlicher Armut und Aus-
beutung, die Entwicklung des Sozialstaatsgedankens
sowie die gegenwadrtigen globalen Ausweitungen der
Sozialen Frage auf die Ldnder der sogenannten Drit-
ten Welt. Ethisches Leitprinzip ist die Forderung nach
einer universell auszulegenden Solidaritét als Bedin-
gung zur Herstellung sozialer Gerechtigkeit. Nicht zu
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lbersehen sind jedoch auch unmittelbar gegebene

| Interdependenzen zwischen Sozialer Frage und 6ko-

logischer Krise. Soziale Not leistet einem verantwor-
tungslosen Umgang mit den Ressourcen der Natur in
nicht unerheblichem MaBe immer wieder Vorschub.
Unbeschadet der Tatsache, daB es sich um zwei
grundverschiedene ethische Herausforderungen han-
delt, ndmlich zum einen um die Vernetzung des
gegebenen wirtschaftlichen Haushaltes mit dem
Haushalt der Natur und zum anderen um eine gerech-
tere Verteilung knapper Giiter und Ressourcen, bleibt
doch die Lésung der einen Aufgabe von der Lésung
der anderen abhéngig. Die Bewaéltigung der 6kologi-
schen Krise verlauft hier wesentlich ber eine gleich-
zeitige Losung der Sozialen Frage, wdhrend die
Loésung der Sozialen Frage ihrerseits abhédngig ist von
einer entsprechenden Steigerung der wirtschaftlichen
Produktivitdt gerade in den unterentwickelten Léan-
dern. Dabei muB allerdings darauf geachtet werden,
daB die Steigerungen nicht ihrerseits zu neuen, gra-
vierenden Umweltbelastungen fithren. Ein wesentli-
ches globales Problem wird dabei die Bewadltigung
des Bevolkerungswachstums sein (WBGU, 1993).

Verantwortung des Menschen fiir sich selbst

43. Die dritte, in allem gleichermaBen zu wahrende
Verantwortung des Menschen betrifft seine Verant-
wortung fiir sich selbst als Bedingung fiir das Gelingen
seines eigenen individuellen Lebens. Dafiir steht das
Kriterium der Individualvertrdglichkeit oder individu-
ellen Angemessenheit. Es geniigt also nicht, daB sich
das Handeln des Menschen umwelt- und sozialver-
trdglich gestaltet, er muB darin ebenso auch den von
seinen Lebensvoraussetzungen her gegebenen eige-
nen Erwartungen und Méglichkeiten gerecht werden.
Es bleibt ihm unabdingbar zugemutet, sich selbst als
Individuum zustande zu bringen. Darin manifestiert
sich in entscheidender Weise seine Bestimmung als
Wesen der Freiheit. Von daher erweist sich jeder
Versuch, den Erfordernissen des Individuellen ihre
eigene Bedeutung zu nehmen und das Individuum zur
bloBen Funktion auBengesteuerter Interessen zu
machen, als Angriff auf diese grundlegende mensch-
liche Bestimmung.

44. Damit aber sind tiber die Frage nach der diese
Freiheit des Individuums sichernden politischen Ord-
nung hinaus gerade auch grundlegende Fragen einer
entsprechenden Gestaltung der Wirtschaft bertihrt.
Ohne Zweifel liegt hier ein zentrales Problem der
Gegenwart. Einerseits erweist sich die Grundoption
fiir eine moderne, auf Markt und Wettbewerb fulende
Innovativwirtschaft im Prinzip als unhintergehbar. Sie
bietet dem einzelnen bisher nie erreichte Erfiillungs-
moglichkeiten in seinem stdndigen Ringen um eine
humane Verwirklichung seiner Existenz. Von daher
entspricht sie der Struktur des Menschen als eines
individuell verfaBten, sich selbst entwerfenden, offe-
nen Bedirfnissystems wesenhaft mehr als jede bishe-
rige, in ihrem Giiterpotential weithin vordefinierte
stationdre Wirtschaft. Nicht von ungefdhr sehen
demokratische Gesellschaften deshalb moralische
Freiheit, politische Freiheit und 6konomische Freiheit
in einem inneren Zusammenhang. Andererseits treten
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aber auch die negativen Auswirkungen eben dieser
freiheitlich organisierten Wirtschaft nicht weniger
deutlich hervor. Dies gilt sowohl im Blick auf die
fortschreitende Zerstérung der Umwelt als auch im
Blick auf die Manipulation der Individuen als Konsu-
menten.

Moderme Wirtschaft vermag entsprechend den ihr zur
Verfligung stehenden technisch-rationalen Mitteln
fortschreitend neue, bisher unbekannte Giiter zu
entwickeln und bereitzustellen, mit denen sie zwar an
gegebene Bediirfnisse ankniipft, diese aber damit
auch standig fortentwickelt. Insofern ist sie also nicht
nur auf Bedarfsdeckung, sondern auch auf Bedarfs-
weckung ausgelegt. Sie bewdltigt nicht nur Knapp-
heit, sondern stellt sie auch immer neu her. Soziodko-
nomische Ursache hierfiir ist die sich verselbstandi-
gende Produktion, die als eigenstdndige GroBe zwi-
schen Bedirfnis und Bediirfnisbefriedigung tritt, wéh-
rend in vorindustriellen Gesellschaften die Entste-
hung von Bediirfnissen und die Produktion von Befrie-
digungsmitteln in ein und derselben Einheit miteinan-
der verbunden waren. Erst damit wird der bisherige
0konomische Rahmen traditionell vorgegebener Er-
wartungswelten endgiiltig gesprengt. Die Frage der
menschlichen Bediurfnisse verliert gleichsam ihre
Unschuld. Sie beginnt sich von den Méglichkeiten der
menschlichen Produktivitdt her selbst auszulegen.
Wurde vorher auf Abruf und Bestellung produziert, so
jetzt auf ein offenes Feld sich immer neu auftuender
Bediirfnischancen hin. Hier aber eroffnet sich nun
zugleich ein Eldorado fir die ,hidden persuaders”,
die ,geheimen Verfithrer” (PACKARD, 1958). Der
Konsumismus-Vorwurf, der gegen eine durch die
Raffinessen der Werbung zu stdndigem Kauf und
Verbrauch angehaltene , UberfluB-* und ,Wegwerf-
gesellschaft” erhoben wird, trifft in der Tat in sehr
ernst zu nehmender Weise zu.

45. Nicht ohne Grund bedarf es deshalb starker
zusétzlicher, staatlich organisierter Regulative, soll
sich moderne Wirtschaft in ihren Aktivitdten kon-
struktiv fir das Wohl des Ganzen auswirken. Genau
darin liegt denn auch die Funktion entsprechender
vom Staat gesetzter rechtlicher Rahmenordnungen,
die die Okonomischen Akteure gleichermaBen in
Pflicht nehmen und damit gleichen Handlungsbedin-
gungen unterwerfen. Dennoch kénnen derartige
restriktive Vorgaben nur Bedingungen betreffen, die
durchgangig gemeinwohl-, also umwelt- und sozialre-
levanter Natur sind, nicht hingegen solche, die der
spezifischen Entfaltung des einzelnen gelten und tiber
deren Angemessenheit dieser allein von sich aus
entscheiden muB, um sich als Individuum zustande zu
bringen. So sehr also auch der Staat gehalten sein
muB, Ordnungen zu schaffen, die ein gerechtes und
gedeihliches Miteinander der Menschen sowie den
Erhalt der natiirlichen Lebensgrundlagen gewdhrlei-
sten, so bleibt er doch ebenso verpflichtet, die Unver-
figbarkeit menschlicher Freiheit zu wahren und
damit das Recht des einzelnen auf Selbstbestimmung
und auf freie Entfaltung seiner Persénlichkeit zu
sichern. Eben dies aber hat auch angesichts der
Tatsache zu gelten, daB solche rechtliche Wahrung
individueller Freiheit MiBbrauchsméglichkeiten nicht
ausschlieBt. .

46. Hier liegt nach Auffassung des Umweltrates die
eigentliche ethische Herausforderung. Den MiB-
brauchsmoglichkeiten einer durch das Recht ge-
schiitzten individuellen Freiheit ist ohne Gefahr der
Preisgabe eben dieser Freiheit vielfach nicht durch
das Recht selbst beizukommen, obwohl die Mdoglich-
keiten des Rechts sowie preislicher Anreize nach
Auffassung des Umweltrates bei weitem noch nicht
ausgeschopft sind. Entscheidender Faktor bleibt hier
jedoch das Ethos als bewuBt gelebte Moral des einzel-
nen. Will man also der vielfaltigen Formen heutiger
6konomischer Bediirfnis- und Interessenmanipulation
Herr werden, so kann dies gewiB nicht allein dadurch
geschehen, daB die Verantwortung fir die menschli-
che Bedlrfniswelt dem Staat libereignet wird und
man ihn allein bestimmen 14Bt, was fiir den einzelnen
als human angemessen oder unangemessen zu gelten
hat. Erforderlich ist vielmehr die Ausbildung einer
Grundhaltung, die individuelle Freiheit als Freiheit in
Verantwortung begreift. Umso wichtiger aber erweist
sich in diesem Zusammenhang all das, was den
Menschen zur Ausbildung einer solchen Grundhal-
tung und auf diesem Wege zu seiner Selbstfindung
fuhrt: differenziertes WertbewuBtsein, ethische Sensi-
bilitdt und Urteilskraft. Dies zu vermitteln kann im
Grunde nicht Sache des Staates und seines Rechts
sein, sondern bleibt wesenhaft eine Aufgabe der
generellen gesellschaftlichen BewuBtseinsbildung,
der mannigfaltigen 6ffentlichen und privaten auf die
Bildung gerichteten Initiativen bis hin zur Vielfalt der
Lern-, Erfahrungs- und Unterscheidungsprozesse des
einzelnen selbst (vgl. Abschn. 1.3.2.1).

47. Diesem Ethos verantworteter Freiheit kommt
nicht nur im Hinblick auf die Selbstfindung des
einzelnen und damit fiir die ihm eigene Fahigkeit zu
humaner Organisation seiner individuellen Bediirf-
nisse, Wiinsche und Interessen unverzichtbare Bedeu-
tung zu, sondern dariber hinaus auch im Hinblick auf
seine Grundeinstellung zu den Angelegenheiten des
Gemeinwohls. Nichts ware gefédhrlicher, als hier die
Verantwortung fiir die soziale Mitwelt und die natir-
liche Umwelt auf eine rein legalistische Position zu
reduzieren und es bei der Befolgung der in diesem
Zusammenhang gesetzten rechtlichen Rahmenord-
nung bewenden zu lassen. In Wahrheit ist ndmlich
auch das beste Recht auBerstande, alles, was notwen-
dig ist, umfassend, hinreichend und mit ausreichen-
dem Zukunftsbezug zu regeln. Insofern ist also die
Aktualisierung des Ethos verantworteter Freiheit und
die von ihm ausgehende normative Kraft fir eine
sozial angemessene und umweltvertrdagliche Gestal-
tung unserer Wirklichkeit ebenso konstitutiv wie das
Recht selbst.

48. Fragtmannach einem ethisch rechtfertigungsfa-
higen, vom Leitgedanken dauerhaft-umweltgerech-
ter Entwicklung getragenen Handeln, so erscheint
eine Besinnung auf die fiir solches Handeln erforder-
lichen Grundlagen, Prinzipien und Kriterien, wie sie
in den vorangehenden Abschnitten vorgenommen
wurde, unabdingbar. Im Ringen um einen sachge-
rechten umweltethischen Sprachgebrauch, um die
Beantwortung der Frage nach einem tragfdhigen
ethisch umfassenden Fundament und nach den dar-
aus abzuleitenden Prinzipien der Personalitdt und
Retinitdt sowie um die fiir die ethische Urteilsfindung
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notwendige Ausdifferenzierung nach oékologischen,
sozialen und individuellen Erfordernissen und den
diesen Erfordernissen entsprechenden Kriterien geht
es in der Tat um mehr als um ein miiiges Glasper-
lenspiel. Ohne klare, allgemein einsichtige und kon-
sensstiftende Prinzipien ist verantwortliches Handeln
nicht méglich.

Aus den hier gewonnenen Einsichten in den Struktur-
aufbau menschlicher Handlungswirklichkeit wird
zugleich deutlich, daB es im Hinblick auf die Umset-
zung umweltethischer Anspriiche und damit auf die

Abbildung I.1

umweltgerechte Ausrichtung menschlichen Verhal-
tens und die hierzu erforderliche Mobilisierung des
Umweltbewuftseins prinzipiell zwei Instrumenten-
ebenen zu unterscheiden gilt: eine personale Ebene
und eine strukturelle Ebene. Beide folgen je eigenen
Kriterien, beide sind aufeinander bezogen und beide
sind im Prinzip unersetzbar.

49. Diese grundlegenden Zusammenhdnge lassen
sich folgendermaBen in einem Diagramm darstel-
len:

Ethische Grundlagen umweltgerechten Handelns

Anthropozentrik Grundlegungsebene
/ \ (Tz. 31, 32)
Personalitit Retinitiit Prinzipienebene
/ \\ (Tz. 31 - 36)
Selbstbestimmung Solidaritat
.. . Kriterienebene
Indnvnduelle. Soziale . Umwelt- (Tz. 37 - 42)
Angemessenheit/ Angemessenhelt/
. 1 . vertriglichkeit
Personale Ebene Strukturelle Ebene Instrumentenebene
(Tz. 43 - 49)

SRU, 1994
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1.1.5 Giiter- und Ubelabwigung
als Voraussetzung
fiir Optimierungsstrategien

50. Mit den bisher behandelten Fragen nach den
Grundlagen, Prinzipien und Kriterien der Umwelt-
ethik ist die Aufgabe der Ethik noch nicht zu Ende
gebracht. Sie muB dem Handelnden auch in den
unmittelbaren Entscheidungsprozessen selbst Hilfe-
stellung geben kénnen. Ethik muf also ebenso prin-
zipienstark wie anwendungsorientiert sein. Tatséch-
lich entscheidet sich die Frage nach dem ethisch
Verantwortbaren letztlich immer erst in konkreten
Handlungszusammenhédngen. Diese aber sind in der
Regel nicht durch einfache, sondern zumeist durch
duBerst komplexe, miteinander konkurrierende Vor-
aussetzungen und Bedingungen bestimmt. Gerade
die Tatsache, daB legitime Interessen des einzelnen
und legitime Erfordernisse der Gesellschaft sowie
notwendig einzulésende umweltethische Bedingun-
gen nicht in einer préstabilierten Harmonie zueinan-
der stehen, erfordert ganz eigene ethische Abwa-
gungs- und Zuordnungsleistungen, soll es im gegebe-
nen Fall zu ethisch verantwortbaren Losungen kom-
men. Das gilt fiir die Fragen eines rechtfertigungsfa-
higen Ressourcenverbrauchs ebenso wie fiir die Fra-
gen der Rechtfertigung von Verkehrsplanung und der
damit verbundenen Mobilitdtsproblematik, fiir Fra-
gen einer verantwortbaren Landbewirtschaftung
ebenso wie fir die Frage einer verantwortbaren Fort-
pflanzung der Menschen und der damit in Zusammen-
hang stehenden Problematik der Bevélkerungsent-
wicklung insgesamt.

51. Es gehort zu den Aufgaben einer anwendungs-
orientierten Ethik und damit auch der Umweltethik,
fir die bei konkreten Entscheidungsproblemen zu
erbringenden Abwdgungs- und Zuordnungsleistun-
gen iiber die maB- und richtunggebenden Prinzipien
und Kriterien hinaus auch generell handhabbare
Vorzugsregeln und Handlungsmaximen zu entwik-
keln. Wo immer Giiter miteinander konkurrieren und
wo gegebenenfalls, wenn tiberhaupt eine verantwort-
liche Entscheidung erreicht werden soll, negative
Nebenwirkungen oder Risiken in Kauf zu nehmen
sind, bedarf es der ethischen Methode der Giiter- und
Ubelabwigung. Entscheidungen, die auf diesem
Wege getroffen werden, sind nicht von geringerem
ethischen Rang als solche, bei denen es keiner eige-
nen Abwagung bedarf. Ethik arbeitet also keineswegs
unter ihrem Anspruch, wenn sie sich auf Giiter- und
Ubelabwagungen einldBt, vielmehr macht dies
gerade den Ernstfall der Ethik aus. Anders kann der
Mensch seine Verantwortung nicht wahrmehmen, da
er in der Realitét fiir eine konfliktfreie Moral, die ihn
jeder Entscheidungsnot und Entscheidungszumutung
entheben kénnte, keinerlei Abstiitzung findet. Es
bleibt ihm also gerade unter ethischem Aspekt kein
anderer Weg, als unter den inkaufzunehmenden
Ubeln abzuwégen und das geringstmégliche zu wéh-
len. Um dies zu ermitteln, verfdhrt er im Grunde
immer schon nach Regeln, die die ethisch-methodi-
sche Reflexion dann nur noch deutlicher ins BewubBt-
sein zu heben sucht.

Allgemeine Vorzugsregeln

52. Im einzelnen geht es hierbei zundchst um Unter-
scheidungen, die sich auf die méglichen AusmaBe der
inkaufzunehmenden Nebenwirkungen beziehen und
aufgrund deren sich bestimmte Vorzugsregeln formu-
lieren lassen. So betrifft etwa eine Unterscheidung die
verschiedenen Wahrscheinlichkeitsgrade bei Gefédhr-
dungen. Dies 148t sich in die Formel fassen: Unter
sonst gleichen Umstdnden ist eine Handlungsweise,
die ein bestimmtes Ubel mit geringerer Wahrschein-
lichkeit zur Folge hat, einer anderen Handlungsweise
vorzuziehen, die das Ubel mit gré8erer Wahrschein-
lichkeit verursacht. Von weiterer Relevanz sind der
Umfang und die Dauer der zu erwartenden Geféhr-
dungen. In eine Vorzugsregel gekleidet bedeutet
dies: Unter sonst gleichen Umsténden ist bei Ubeln,
die unvermeidlich sind, das geringere dem gréBeren
und das kiirzer dauernde dem ldnger dauernden
vorzuziehen. Eine eigene Bedeutung kommt dariiber
hinaus auch der Zahl der von den méglichen negati-
ven Nebenwirkungen Betroffenen zu. Hier gilt, daB im
Konfliktfall unter sonst gleichen Umstanden zugun-
sten der vielen und nicht der wenigen zu entscheiden
ist (SCHULLER, 1980, S. 120f.).

Allgemeine Handlungsmaximen

563. Bei der Anwendung dieser Vorzugsregeln ist zu
berticksichtigen, daB sich Nebenwirkungen keines-
wegs immer als statische GroBe darstellen missen,
sondern in unterschiedlicher Weise, so z. B. durch
geeignete technische Verfahren, abgeschwécht, be-
einfluBt oder gar eliminiert werden koénnen. Dies
schafft jeweils neue Ausgangslagen auch fir die
Bewertung. Von daher a8t sich eine erste allgemeine
Handlungsmaxime als Ubelminimierungsregel for-
mulieren: Ein Handeln, das einem sittlich guten Ziel
dienen soll, ist ethisch nur dann gerechtfertigt, wenn
die mit ihm verkniipften negativen Nebenwirkungen
auf das jeweils geringstmégliche Maf3 gebracht wer-
den. Dieser Handlungsmaxime entspricht das verfas-
sungsrechtliche Prinzip der Erforderlichkeit.

b4, EsistjedochnichtauszuschlieBen, dafsich selbst
bei grotméglicher Minimierung aller mit einem Han-
deln verbundenen negativen Nebenwirkungen ge-
gen dieses Handeln immer noch begriindete Beden-
ken geltend machen lassen. Das grundsétzliche Ent-
scheidungsproblem wird durch die Handlungsma-
xime der Ubelminimierung keineswegs abgedeckt.
Die Frage geht also dahin, nach welchen MaBstédben
ein Handeln zu bewerten ist, das mit nicht weiter
minimierbaren negativen Nebenwirkungen ver-
kniipft ist. Die als Ubelabwégungsregel anzuwen-
dende zweite allgemeine Handlungsmaxime lautet:
Ein Handeln, das einem sittlich guten Ziel dienen soll,
ist ethisch nur gerechtfertigt, wenn die als Nebenfolge
eintretenden Ubel geringer sind als die Ubel, die aus
einem Handlungsverzicht erwachsen wiirden. Wo
immer man also eine Handlungsweise fiir notwendig
hélt, obwohl gegen sie auch weiterhin Bedenken und
Vorbehalte geltend gemacht werden kénnen, muB der
Nachweis erbracht werden, daB die schéddlichen Fol-
gen, die durch den Verzicht auf dieses Handeln
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entstehen, gréBer sind als jene Schdden und Risiken,
die mit seiner Realisierung verknipft sind. Das Recht
sucht dem Anspruch dieser Handlungsmaxime mit
Hilfe des Prinzips der VerhdltnismdBigkeit (vgl.
Kap. [.1.2, Tz. 79) gerecht zu werden, wenngleich die
Abwidgung dort regelméBig nicht Ubel alternativer
Handlungsweisen, sondern die Ubel der gewéhlten
Handlungsweise mit ihren Vorteilen vergleicht. Eine
dhnliche Funktion erfillt im 6konomischen Bereich
die Kosten-Nutzen-Analyse.

65. Inder Anwendung dieser beiden Handlungsma-
ximen der Ubelminimierung und der Ubelabwégung
liegt der Schliissel zur Bewaltigung konfliktbestimm-
ter Entscheidungssituationen. Ihre Logik ist evident.
Menschliches Handeln bleibt in Konfliktsituationen
grundsétzlich auf den Weg des Abwégens verwiesen,
soll es sich als moralisch verantwortliches Handeln
erweisen. Abwdgungsverweigerungen oder Abwa-
gungsabbriiche schaffen gewiB nicht die bessere
Moral. Es gibt keine folgenlose Enthaltung. Ein um so
groBeres Gewicht kommt solchen Abwagungsprozes-
sen deshalb zumal dort zu, wo der einzelne die
Entscheidung nicht nur fir sich selbst, sondern
zugleich auch fir andere zu treffen hat. Soweit Ent-
scheidungen unmittelbar gesellschaftliche oder politi-
sche Bedeutung haben, kommt alles darauf an, dalB}
die Abwdgung mit um so gréBerer Sorgfalt und
Entschiedenheit durchgefiihrt wird, geht es doch in
solchen Fallen zugleich um das Wohl und Wehe vieler,
ja womadglich des Ganzen.

56. Einbesonderes Augenmerkistin diesem Zusam-
menhang auf die Tatsache zu richten, daBl dem Men-
schen zur Rechtfertigung eines mit méglichen negati-
ven Nebenwirkungen und Risiken verbundenen Han-
delns die konsequente Anwendung der Ubelminimie-
rungsregel leichter fllt als eine ebenso entschiedene
und konsequente Anwendung der Ubelabwé&gungs-
regel. Dies hdngt offensichtlich damit zusammen, da3
er sich fir die Rechtfertigqung seines Tuns im Fall der
Ubelminimierung durchgéngig auf den Tatbestand
der Reduktion des inkaufzunehmenden Ubels und
damit auf seine Abnahme, Eingrenzung und ,Be-
herrschbarkeit” berufen kann. Demgegentiiber geht
es im Fall der Ubelabwdgung grundsatzlich um die
Wabhl zwischen Ubeln. Hier tritt sehr viel unmittelba-
rer die unausweichliche Negativseite der Entschei-
dung in den Blick, der Preis, der fiir die Sicherung
eines als notwendig erkannten Gutes zu zahlen ist.
Trotz guten Willens bleibt das betreffende Tun mit der
Inkaufnahme von etwas Schlechtem verbunden.
Gerade darin liegt aber die eigentliche moralische
Zumutung. Dem Menschen widerstrebt es im Grunde,
gegen seine genuine Absicht Ursache von Ubeln sein
zu mussen. Das Ideal wére deshalb fiir ihn eigentlich
eine konfliktfreie Moral, die ihn dieser Entschei-
dungsnot enthebt. Da es jedoch eine solche Moral
unter den vorfindbaren Realitdtsbedingungen gar
nicht geben kann, sucht er den Zumutungen der
Ubelabwédgung dadurch zu entgehen, daB er seine
ganze Rechtfertiqungsstrategie auf Ubelminimierung
abstellt. Im Zusammenhang mit Umweltproblemen
wirkt sich eine solche Strategie vor allem dahin aus,
daB man dazu neigt, die mit einer bestimmten Hand-
lungsweise verbunden Risiken eher zu bagatellisieren
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oder als eindeutig beherrschbar erscheinen zu las-
sen.

57. Eine solche Vorgehensweise, die man heute bis
in politische und 6konomische Entscheidungspro-
zesse hinein verfolgen kann, mag zwar menschlich
verstdndlich sein, wird aber der Sache nicht gerecht.
So wird man z. B. sagen missen, daB der Einsatz einer
Technik — etwa einer bestimmten Energietechnik —
nicht schon alleine dadurch zu rechtfertigen ist, da
man die mit ihr verbundenen mdéglichen negativen
Nebenwirkungen und Risiken auf das jeweils
geringstmogliche MaB gebracht hat, den Eintritt des
Schadensfalls also mit gréBtmoéglicher Wahrschein-
lichkeit ausschlieBen zu kénnen glaubt. Damit nimmt
man nadmlich den im Prinzip immer noch méglichen
Schadenseintritt mit all seinen unter Umsténden ver-
heerenden Folgen fir Mensch und Natur von vornher-
ein aus dem AbwdgungsprozeB heraus. Das aber ist
keine redliche Abwdgung. Hier muBl man vielmehr zu
dem Schlufl kommen kénnen, dall der Einsatz dieser
Technik ,auch unter Einbeziehung einer solchen
duBersten negativen Méglichkeit sich rechtfertigen
laBt. Das aber heifit, es muBl der Nachweis erbracht
werden, dafl der Verzicht auf diese Technik mit noch
groBeren Ubeln verbunden ist.

58. Nun wird man freilich einwenden kénnen, daB
solche Nachweise in der Regel nicht leicht zu fiithren
sind, ja im Einzelfall iberhaupt nicht exakt erbracht
werden kénnen. Man sieht sich in diesem Zusammen-
hang mit einer Fiille von sachlichen Schwierigkeiten
konfrontiert. Etwa die zum Teil schon methodisch
noch offenen Probleme der Identifizierung, Quantifi-
zierung und Diskontierung der mit dem betreffenden
Handeln bzw. mit dem entsprechenden Handlungs-
verzicht verbundenen jeweiligen negativen Neben-
wirkungen und Risiken, die gegeneinander abzuwa-
gen sind. Es ist jedoch angesichts all dessen ernsthaft
zu fragen, mit welchem MaB an Entschiedenheit man
sich derartigen Problemen der Ubelabwdgung bisher
uberhaupt zugewandt und gestellt hat. Nach Auffas-
sung des Umweltrates mussen die Bemithungen um
eine praktische Losung dieser Probleme intensiviert
werden, wenn wir mit unseren Optionen vor unserem
Gewissen bestehen und auf Dauer fir sie Konsens
finden wollen.

59. Als ein eigenes Problem stellt sich in diesem
Zusammenhang die Frage nach der Begriindbarkeit
und Rechtfertigungsfdhigkeit von Entscheidungen,
die unter verbleibenden Unsicherheiten zu treffen
sind. Derartige, im gegebenen Fall auch bei allen
Bemithungen nicht ausrdumbare Unsicherheiten
kann es sowohl hinsichtlich des AusmaBes der mit der
zu treffenden Entscheidung verbundenen méglichen
Schadensfolgen geben als auch hinsichtlich der Wahr-
scheinlichkeit ihres Eintritts. Zur Auflésung dieser
Dilemmasituation bieten sich im Prinzip nur zwei
Wege an. Der eine geht dahin, verbleibende Unsi-
cherheiten grundsétzlich mit Handlungsverzicht zu
beantworten. Ein solches Vorgehen bedeutet aber in
der Konsequenz, die mit dem Handlungsverzicht oder
mit Handlungsaufschub verbundenen negativen Ne-
benfolgen gar nicht erst in das Entscheidungskalkil
einfliefen zu lassen und damit woméglich noch gré-
Bere Gefahren und Risiken billigend in Kauf zu
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nehmen. Eben darin aber ldge dann zugleich ein
eindeutiger VerstoB gegen die ethische Handlungs-
maxime der Ubelabwédgung und das rechtliche Prin-
zip der VerhéltnisméBigkeit. Risikovermeidung in
einem derart restriktiven Sinne legt im Grunde alles
konstruktive Handeln lahm und erweist sich somit
letztlich als kulturhemmend. Die ethische Tradition
kennzeichnet diesen Weg, bei ,Handeln unter Unsi-
cherheit” Sicherheit grundsétzlich durch Handlungs-
verbot herzustellen, auch als Tutiorismus.

Der andere Weg bleibt demgegeniiber, den Abwa-
gungsprozef im Falle uniiberwindbarer Unsicherhei-
ten nicht einfachhin abzubrechen, sondern die Unsi-
cherheiten im Hinblick auf die mit der zu treffenden
Entscheidung verbundenen moéglichen negativen Fol-
gen als dimensionierte und damit handhabbare Wahr-
scheinlichkeiten in den Abwéagungsprozell einzube-
ziehen. Nur so ist selbst unter der Bedingung eines
Handelns unter Unsicherheiten konstruktives verant-
wortetes Entscheiden mdéglich. Dies bedeutet aber
auch: der Handelnde muB sich der Tatsache bewuBt
bleiben, daB} seine Entscheidungen zu einem wesent-
lichen Teil auf Unsicherheiten und nicht auf Sicher-
heiten beruhen, daB sie also in besonderer Weise
risikobehaftet sind. Die Vorgehensweise ist also auch
in diesem Fall unter den Anspruch der Maxime der
Ubelminimierung zu stellen, d. h. es muB alles Erfor-
derliche getan werden, um sowohl das wahrscheinli-
che AusmaB der méglichen Schadensfolgen wie auch
die Wahrscheinlichkeit ihres Eintritts so gering wie
moglich zu halten. Nach gleichzeitiger MaBgabe der
Ubelabwégungsregel wéire demgegeniiber ein Hand-
lungsverzicht nur dann geboten, wenn das sich aus
dem Handeln ergebende Produkt aus Eintrittswahr-
scheinlichkeit und Schadensausmap kleiner ist als das
sich aus dem Handlungsverzicht ergebende Produkt
aus Eintrittswahrscheinlichkeit und Schadensaus-
mal. Eine Grenze dieses Verfahrens kann allerdings
dort gegeben sein, wo einer der beiden Faktoren
einen so extremen Wert annimmt, daf§ ihre Multipli-
kation keine problemaddquate Aussage mehr zul&Bt
und daher Ubelabwégung auf dieser Grundlage nicht
mehr moéglich ist. In diesen Féllen sollten Eintritts-
wahrscheinlichkeit und Schadensausmal als eigen-
sténdige GréBen bewertet werden.

In jedem Fall aber macht ein Handeln unter Unsicher-
heiten besondere Vorkehrungen erforderlich. Schon
im Vorfeld der Gefahrenabwehr sind zusétzliche Vor-
sorgemaBnahmen zu ergreifen, soll den im Entschei-
dungsprozefl verbleibenden Momenten des Unwég-
baren und des Unvermuteten in grotmoéglicher Weise
Rechnung getragen werden. Genau dieses besondere
Erfordernis bei Handeln unter Unsicherheiten faBt
man ethisch wie rechtlich als Vorsorgegebot (vgl.
Tz. 12 und Abschn. 1.1.2.4).

60. Tatsachlich fiihrt also an einer konsequent diffe-
renzierenden und gegebenenfalls nach Vorsorgege-
sichtspunkten verfahrenden Ubelminimierung und
Ubelabwégung im Rahmen einer anwendungsorien-
tierten Umweltethik kein Weg vorbei. Nur so kann
man zu Entscheidungen gelangen, die sich in der
jeweiligen Situation als das je und je Bessere und
damit als das Bestmogliche erweisen. Ein moralisch
rechtfertigungsfahiger und damit verantwortbarer

Umgang mit unseren Mdéglichkeiten im Kontext der je
gegebenen individuellen, sozialen und ékologischen
Erfordernisse muf sich als ein stdndiger Optimie-
rungsprozeB vollziehen. Nur darin gewinnt menschli-
ches Handeln seine humane Form.

1.2 Rechtliche Rahmenbedingungen
umweltgerechten Handelns
1.2.1 Umweltrecht im Kontext von Umweltethik

und Umweltpolitik

61. Die Wahrnehmung der Verantwortung des Men-
schen fir die Umwelt stellt nicht nur eine Herausfor-
derung fir die Ethik, sondern ebenso auch fir das
Recht dar. Kraft der ihm eigenen Durchsetzungs- -
macht, seiner Anreiz- und Sanktionsmechanismen
erweist sich das Recht als unverzichtbares Mittel,
dieser Verantwortung in einer fiir alle verbindlichen
Weise Geltung zu verschaffen. Dennoch kann man
das Umweltrecht — wie unserem heutigen Verstand-
nis zufolge das Recht generell — nicht als unmittelba-
res Vollzugsinstrument vordefinierter ethischer Uber-
zeugungen, also gleichsam als ,verlangerten Arm der
Moral”, begreifen, sondern vielmehr als Umsetzungs-
instrument spezifisch politisch getroffener Entschei-
dungen. Das ist im Prinzip einsichtig, wenn man
davon ausgeht, daB moderne am Menschenrechtsge-
danken orientierte freiheitliche Gesellschaften plura-
listische Gesellschaften sind, die den Anspruch auf
Meinungs-, Informations- und Gewissensfreiheit als
menschliche Grundrechte betrachten und damit als
ein integrales Moment ihrer politischen Verfassung
verstehen. Das hat zwangslaufig eine Vielfalt von
moglichen Standpunkten zur Folge. Das gilt in bezug
auf grundlegende Positionen weltanschaulicher Art
ebenso wie in bezug auf solche Positionen, die sich aus
unterschiedlichen Wertungen gesellschaftlich rele-
vanter Grundinteressen o6kologischer, sozialer oder
auch okonomischer Art ergeben.

62. Die Frage geht daher dahin, wie in pluralisti-
schen Gesellschaften Handlungsféhigkeit zu gewéhr-
leisten ist, welcher Position unter der Voraussetzung
grundrechtlich garantierter Meinungs-, Informations-
und Gewissensfreiheit die jeweils verbindliche
Rechtsgeltung verschafft werden soll. Die Losung fir
dieses politisch fundamentale Problem kann nur in
einer rechtlichen Vermittlung von Mehrheitswillen
und Minderheitenschutz gefunden werden. Diesen
Losungsweg hat sich der moderne demokratische
Verfassungsstaat zu eigen gemacht und hierfiir ein
abgestimmtes Regelwerk entwickelt: Verbindlichkeit
der Mehrheitsentscheidung unter der Voraussetzung
ihrer Verfassungskonformitat und Recht der Minder-
heit auf Widerspruch bei gleichzeitiger Loyalitdt
gegenuber den Entscheidungen der jeweiligen Mehr-
heit, der ihrerseits Entscheidungsbefugnis nur auf Zeit
zukommt. Dieses formale Verfahren hat sich in hohem
MaBe bewéhrt. Es vermag staatliche Handlungsféhig-
keit dort, wo einheitliches Handeln um des Gemein-
wohls willen erforderlich ist, selbst bei noch so groBer
Meinungsvielfalt in der Regel sicherzustellen. Es ist
allerdings problematisch in bezug auf Langzeit-
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aspekte der Umweltpolitik, weil die pluralistisch-
demokratische Legitimation durch Wahlen kurzfri-
stige Interessen begunstigt und eine Vertretung der
Interessen kiinftiger Generationen nicht ohne weite-
res gewdhrleistet ist (vgl. Tz. 81f£.).

63. In freiheitlichen politischen Systemen sind Poli-
tik als Entscheidungsinstanz und Recht als Durchset-
zungsinstanz allerdings nicht unabhéngig von ethi-
schen Anforderungen. Vielmehr sind Politik wie Recht
gleichermafBen an die Verfassungsordnung gebun-
den, die sich als Auspragung eines genuin ethischen
Grundwerts, nédmlich der Unverfiigbarkeit und Ver-
antwortungsfahigkeit menschlichen Personseins, ver-
steht. Insofern kann von einer absoluten Trennung
zwischen Ethik einerseits und Politik bzw. Recht
andererseits nicht die Rede sein. Die Verantwortung
fir die Umwelt fallt daher auch in die Zustdndigkeit
aller drei Bereiche. Hierbei kommen der Umwelt-
ethik, der Umweltpolitik und dem Umweltrecht je
eigene Funktionen zu. So ist es Aufgabe der Umwelt-
ethik, die sowohl fiir den individuellen als auch fir
den gesellschaftlich-politischen Bereich erforderli-
chen ethischen Grundlagen eines dauerhaft-umwelt-
gerechten Handelns aufzudecken und damit all das,
was dies an generellen Prinzipien, Kriterien, Gesin-
nungen und Verhaltenseinstellungen einschlieBt.
Spezifische Aufgabe der Umweltpolitik ist es hinge-
gen, den jeweiligen Umweltbelangen in Abwéagung
mit den librigen Gemeinwohlinteressen und im Aus-
handeln des politisch Durchsetzbaren soziale Geltung
zu verschaffen. Hierzu bedient sich die Umweltpolitik
des Rechts.

Allerdings ist das Umweltrecht auch nicht einfach ein
verldngerter Arm der Umweltpolitik. Es besitzt viel-
mehr dieser gegeniiber aufgrund der mit der Verfas-
sungsordnung gegebenen Wertentscheidungen und
aufgrund der ihm eigenen Sachlogik zugleich auch
Eigenstandigkeit. Die Verfassungsordnung bildet den
Rahmen, an dem sich jede Umweltpolitik zu messen
hat. Dariiber hinaus vermag das Verfassungsrecht der
Umweltpolitik durchaus auch zusétzliche Impulse zu

geben. Gleichzeitig bewahrt sich das positive Recht |

kraft der ihm eigenen Sachlogik davor, zum bloBen
Instrument der Umweltpolitik zu werden. Als bere-
chenbare, typisierende, durch Verwaltung und
Gerichte anwendbare und ausgestaltbare Ordnung
kommt dem Rechtssystem nicht nur Durchsetzungs-,
sondern auch Definitionsmacht zu. Es legt damit
seinerseits Vorgaben fiir die Umweltpolitik fest. Dies
schlieBt eine umweltpolitisch vielleicht wiinschens-
werte weitere Flexibilisierung und Abwédgungsoffen-
heit in jedem Einzelfall aus.

1.2.2 Umweltschutz als Staatsaufgabe

64. Die Bewaltigung der dréngenden Umweltpro-
bleme auf allen Ebenen — der lokalen, regionalen,
nationalen wie auch globalen Ebene — stelit die
zentrale Herausforderung des Staates des ausgehen-
den 20. und des 21. Jahrhunderts dar. Ohne eine
dauerhafte Sicherung der natiirlichen Lebensgrund-
lagen ist letztlich auch der Fortbestand des freiheit-
lich-demokratischen Gemeinwesens und der moder-
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nen Wohlstandsgesellschaft der Industriestaaten ge-
fédhrdet. Der moderne Staat kann sich daher nicht wie
bisher auf die Rolle der Freiheitssicherung, der Inter-
vention in den Markt zum Zwecke der Erhaltung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts und der
Sorge fiir den sozialen Ausgleich beschrédnken, son-
dern muBl auch und gerade Verantwortung fiir den
Umweltschutz iibernehmen. Ein derartiger Wandel
von Staatlichkeit ist nicht ohne historische Parallele.
Der historische Wandel des Staates des 19. Jahrhun-
derts vom primadr freiheitsichernden Staat zu einem
Staat, der fiir die Stabilisierung der Wirtschaft, die
Sicherung des wirtschaftlichen Existenzminimums
des einzelnen und fir sozialen Ausgleich sorgt, spie-
gelt sich in der Verpflichtung des Staates zur Er-
haltung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
(Art. 109 Abs. 2, 4 GG) und besonders im Sozialstaats-
prinzip der Verfassung (Art. 20 Abs. 1,28 Abs. 1 Satz 1
GGQG) wider.

Sozialgesetzgebung und Sozialstaatsprinzip waren
die Antwort des Rechts auf die soziale Frage, die im
Zentrum der politischen und sozialen Auseinander-
setzung der letzten hundert Jahre gestanden hat (vgl.
Tz. 65). Die 6kologische Frage der zweiten Haélfte des
20. Jahrhunderts und des 21. Jahrhunderts besitzt
bisher keinen verfassungsrechtlichen Stellenwert. Fiir
die Verfasser des Bonner Grundgesetzes war die
dkologische Frage noch unbekannt. Das Grundgesetz
von 1949 beschrénkt sich daher auf Regelungen tiber
die Gesetzgebungszusténdigkeit, die in der Folgezeit
unter anderem auch im Hinblick auf den Umwelt-
schutz (Art. 74 Nr. 24, Art. 75 Nr. 3, 4 GG) modifiziert
worden sind. Allerdings hat die Verfassungsrecht-
sprechung aus der durch die Freiheitsgrundrechte
(Grundrecht auf Leben und kérperliche Unversehrt-
heit, Art. 2 Abs. 2 GG; Eigentumsgarantie, Art. 14
Abs. 1 Satz 1 GG) konstituierten Wertordnung des
Grundgesetzes eine objektive Verpflichtung des Staa-
tes hergeleitet, Umweltgefahren und Umweltrisiken,
die fir die Ausiibung der Freiheitsgrundrechte eine
Beschrankung bedeuten, bestméglich entgegenzu-
wirken (BVerfGE 49, 89, 141; 53, 30, 57; 56, 54, 74).
Dieser Schutz fiir die Grundrechtsvoraussetzungen
bleibt aber der individualistischen Perspektive der
Grundrechte des einzelnen verhaftet und ist auf die
sachliche Reichweite dieser Grundrechte beschrankt.
Er trdgt den Erfordernissen einer dauerhaft-umwelt-
gerechten Entwicklung, der uberindividuellen und
vernetzten Natur der Umweltprobleme, der Notwen-
digkeit von Langzeitverantwortung sowie des Schut-
zes und der Erhaltung der Lebensgrundlagen kiinfti-
ger Generationen nicht ausreichend Rechnung. Die
verfassungspolitische Folgerung aus diesem Befund
ist die Forderung nach Einfiigung einer Staatszielbe-
stimmung Umweltschutz in die Verfassung. Damit
wirde anerkannt, daB der moderne Staat nicht nur
Wirtschafts- und Sozialstaat sein kann, sondern
auch und vor allem ,Umweltstaat” sein muB8 (vgl.
KLOEPFER, 1989).

65. Seit der Veroffentlichung des Berichts der Sach-
verstdndigenkommission ,Staatszielbestimmungen/
Gesetzgebungsauftrage” im Jahre 1983 ist die Forde-
rung nach Einfligung einer Staatszielbestimmung
Umweltschutz in das Grundgesetz diskutiert worden,
ohne daB bisher eine abschlieBende Einigung erzielt
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werden konnte. Der Umweltrat spricht sich vor dem
Hintergrund der immer drdngender werdenden lang-
fristigen Umweltprobleme wie nukleare Entsorgung,
Waldschdden, Verlust der Artenvielfalt, Bedrohung
des globalen Klimas und Erschépfung nicht erneuer-
barer Ressourcen nachdriicklich dafiir aus, daB als-
bald eine Verfassungsbestimmung getroffen wird, die
den fundamentalen Stellenwert des Umweltschutzes
im Katalog der Staatsaufgaben anerkennt. Der Um-
weltrat begriiBt es, daB die nach der deutschen Verei-
nigung eingesetzte Gemeinsame Verfassungskom-
mission von Bundestag und Bundesrat einen Formu-
lierungsvorschlag fiir eine entsprechende Staatsziel-
bestimmung beschlossen hat.

Die rein juristisch motivierte Kritik an der Staatsziel-
bestimmung Umweltschutz betont vor allem die Pré-
rogative des Parlaments und die grundsitzliche
Ablehnung von Staatszielbestimmungen und Gesetz-
gebungsauftrdgen durch den historischen Verfas-
sungsgeber. Diese Kritik ignoriert aber den tiefgrei-
fenden Wandel moderner Staatlichkeit in allen Berei-
chen des wirtschaftlichen und sozialen Lebens. Spe-
ziell im Hinblick auf den Umweltschutz sind ohne eine
dauerhafte Sicherung der o6kologischen Existenz-
grundlagen auch die Freiheitsgrundrechte, die parla-
mentarische Demokratie und der Verfassungskonsens
insgesamt gefdhrdet. Auch wenn der Umweltschutz in
der Verfassung verankert wird, muB staatliche
Umweltpolitik in erster Linie politisch, in Abwégung
mit anderen gesellschaftlichen Zielen verwirklicht
werden. Jedoch ist eine véllige Dispositionsmdglich-
keit einer auf eine kurze Legislaturperiode gewéhlten
Parlamentsmehrheit iber Art und AusmaB des staat-
lichen Umweltschutzes heute keine verantwortbare
verfassungspolitische Option mehr.

Strukturell entspricht die Staatszielbestimmung Um-
weltschutz weitgehend der Sozialstaatsklausel und
steht damit keineswegs auf einer Ebene mit Staats-
zielbestimmungen im Bereich von Arbeit und Woh-
nen, die sich — als eher entbehrliche und in einer
Marktwirtschaft auch problematische — Spezifizie-
rungen des Sozialstaatsprinzips darstellen. Allerdings
betrifft das Sozialstaatsprinzip das Verhdalinis der
Menschen zueinander (Solidaritatsprinzip), wahrend
die Staatszielbestimmung Umweltschutz in erster
Linie das Verhdltnis der Menschen zur Natur (Retini-
tatsprinzip) erfaBt (Tz. 9, 36). Wie das Sozialstaatsprin-
zip hétte eine Staatszielbestimmung Umweltschutz
vorwiegend eine Appell- und wertbildende Funktion;
sie wére aber auch inhaltliche Direktive fiir die
Anwendung und Auslegung des Rechts durch Behor-
den und Gerichte und kénnte in einem Kern der
Gefdhrdung des o6kologischen Existenzminimums
selbst subjektive Rechte begriinden (Sachverstdn-
digenkommission Staatszielbestimmungen, 1983,
S. 160ff.). Die Gefahren, die hiervon nach Auffassung
der Kritiker der Staatszielbestimmung Umweltschutz
ausgehen sollen, sind im Lichte der Erfahrungen mit
dem Sozialstaatsprinzip unbegriindet. Deshalb ist
auch die von der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion von Bundestag und Bundesrat (BT-Drucks. 12/
6000) vorgeschlagene Konzentration auf den Bereich
der Gesetzgebung in Form eines bloBen Gesetzge-
bungsauftrages nicht zu empfehlen. Eine Staatsziel-
bestimmung, die fir Verwaltung und Rechtsprechung

nur ,nach MaBgabe von Gesetz und Recht"” gilt, stellt
eine entscheidende Schwachung der Staatszielbe-
stimmung dar, die der fundamentalen Bedeutung des
Umweltschutzes im Sinne einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung nicht gerecht wird.

66. Der Umweltrat verkennt nicht, daB zwischen der
verfassungsrechtlichen Verankerung und der kon-
zeptionellen und operationellen Verwirklichung des
Umweltschutzes Diskrepanzen mdglich, ja sogar
wahrscheinlich sind. Dem rechtlichen Diirfen oder
Missen des Staates entspricht noch nicht notwendig
ein tatsdchliches Kénnen. Gleichwohl darf man eine
Staatszielbestimmung Umweltschutz nicht als bloBes
,Fillhorn von Wiinschen”, ,Verfassungslyrik” oder
.Gesetzgebungsldrm” abtun. Wenn einerseits die
Sicherung einer dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung eine Existenzfrage der modernen Gesell-
schaft ist, andererseits die Strukturen von Staat, Wirt-
schaft und Gesellschaft weitgehend diesen Zielen
gegenldufig angelegt sind, so muB} der Versuch unter-
nommen werden, auf allen Ebenen der Rechtsord-
nung neue Strukturen zu schaffen, die kiinftig auch
bei zu erwartenden Konflikten mit anderen Zielen die
Verwirklichung einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung erméglichen und erleichtern. Eine ver-
fassungsrechtliche ,Umweltstaatsklausel” wére einer
dieser Bausteine. Auf sie aus rein verfassungsjuristi-
schen Erwdgungen zu verzichten, wédre Ausdruck
okologischer Unreife, die sich unsere Gesellschaft vor
dem Hintergrund der drdngenden Umweltprobleme
und der durch sie bedingten Aufgaben nicht mehr
leisten kann.

67. Inhaltlich darf die Staatszielbestimmung — bei
Wahrung eines auf pragnante Formulierung bedach-
ten Verfassungsstils — nicht am nachsorgenden
Umweltschutz orientiert sein. Sie muB3 vielmehr die
Leitlinien eines vorsorgenden, auf dauerhaft-umwelt-
gerechte Entwicklung abzielenden Umweltschutzes
einschlieBlich der Verantwortung fir kiinftige Gene-
rationen aufnehmen. Dagegen erscheint eine aus-
driickliche Parteinahme des Verfassungsgebersin der
Auseinandersetzung zwischen anthropozentrischer
und 6kozentrischer Betrachtungsweise (vgl. Tz. 311.)
nicht vordringlich.

1.2.3 Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung,
Freiheitsrechte und gesellschaftliche
Verantwortung fiir den Umweltschutz

68. Wenngleich effektiver Umweltschutz in Rich-
tung auf dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung
auch einen Schutz fiir die Voraussetzungen der Aus-
iibung von Freiheitsrechten der gegenwdrtigen und
kiinftigen Generationen darstellt, 18t sich nicht ver-
kennen, daB dieses Konzept erweiterte staatliche
Umweltaufgaben bedingt, die prinzipiell auch mit
Freiheitsbeeintrachtigungen verbunden sind. Der
Aufgabenzuwachs im ,Umweltstaat” hat zur notwen-
digen Folge, da immer mehr bisher weitgehend
~umweltrechtsfreie” Funktionsbereiche von Wirt-
schaft und Gesellschaft staatlicher Regulierung oder
sonstiger Einwirkung unterworfen werden. Die tech-
nische Verfahrens- und die Produktinnovation, die

63



Drucksache 12/6995

Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

Organisation der Entsorgung nach Gebrauch von
Produkten und der ganze Konsum- und Freizeitbe-
reich diirften davon am meisten betroffen sein. Allge-
mein gilt, daB eine drastische Minderung des Ressour-
cen- und Energieeinsatzes gravierende Auswirkun-
gen auf die Handlungsspielrdume von Wirtschaft und
Konsumenten haben wird.

All dies ist an sich Ausdruck der im Allgemeininter-
esse erforderlichen 6kologischen Bindung von Frei-
heit. Auch nach der bisherigen Rechtsprechung unter-
liegen die Freiheitsgrundrechte, insbesondere die
Berufsfreiheit und das Eigentum, weitgehenden Ein-
schrdnkungen im Interesse des Umweltschutzes
(BVerfGE 58, 300, 330ff.; BGHZ 90, 4, 14 ff.). Vielfach
wird sogar die Auffassung vertreten, daB der Schutz-
bereich des Eigentums und auch der Berufsfreiheit
von vornherein nicht das Recht auf Umweltbelastung
enthalte (SENDLER, 1990). Gleich wie man diese
Fragen grundrechtsdogmatisch sieht, missen jedoch
alle Anstrengungen unternommen werden, um die
mit dem staatlichen Aufgabenzuwachs verbundene
Ausdehnung staatlicher Intervention und Freiheits-
beeintréchtigungen gesellschaftlich ertraglich zu ge-
stalten, insbesondere die Option eines Umwelt-Uber-
wachungsstaates von vornherein auszuschliefen.
Daher erscheint dem Umweltrat eine den staatlichen
Aufgabenzuwachs begleitende Verminderung der
Regelungsintensitdt staatlichen Handelns notwen-
dig.

69. Die freiheitsbeschrankende Wirkung des Kon-
zepts der dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
kann in gewissem Umfang, freilich nicht vollstandig,
dadurch kompensiert werden, dal an Stelle oder in
Erganzung von herkdémmlichen Instrumenten der
Umweltpolitik, insbesondere des Ordnungs- und Pla-
nungsrechts, in moglichst weitgehendem Umfang
6konomische Instrumente, Privatisierung des Um-
weltschutzes und neue Formen gesellschaftlicher
Beteiligung eingesetzt werden, die den Adressaten
ein betrdchtliches MaB an Freiheit bei der Entwick-
lung der MaBnahmen und der Beachtung der durch
sie ausgesendeten Signale belassen. Herkémmlicher-
weise werden solche Instrumente vor allem unter dem
Gesichtspunkt der 6konomischen Effizienz sowie im
Hinblick auf nicht ausreichende Zielerreichung des
konventionellen Instrumentariums (,regulatorisches
Versagen") gefordert. Sie haben aber im Konzept
der dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung, die
zwangsldufig zu einer Ausweitung staatlicher Ein-
griffe fithren wird, auch eine eminente Bedeutung fiir
die Bewahrung individueller und gesellschaftlicher
Freiheit und damit fiir die Sozialvertrdglichkeit des
Konzepts.

Derartige MaBnahmen sind z. B. das private Haft-
pflichtrecht, kollektive Schadenstragungssysteme,
Abgaben, Kompensationen und Lizenzen, organisa-
torische Vorkehrungen (6kologische Rechnungsle-
gungs- und Dokumentationspflichten, Pflichten zu
umweltsichernder Unternehmensorganisation, Um-
welt-Audits), Erfillung von Umweltschutzaufgaben
in genossenschaftlicher oder verbandsrechtlicher
Organisationsform im Bereich der Normsetzung und
Durchfihrung und vertraglicher Umweltschutz.
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70. Die genannten Instrumente, die auch als ,wei-
che" Instrumente bezeichnet werden, besitzen freilich
eine recht unterschiedliche Wirkungsweise. Wahrend
man preisliche Anreizinstrumente und selbst organi-
satorische MaBnahmen noch als Modifikation staatli-
cher Regulierung begreifen kann, bedeutet die Uber-
lassung des Umweltschutzes an gesellschaftliche
Akteure eine Delegation, die den Staat weitgehend
aus der Verantwortung fiir den Umweltschutz entlaft.
Das Kooperationsprinzip — verstanden als Prinzip der
Subsidiaritdt staatlichen Umweltschutzes — legt eine
moglichst weitgehende Verlagerung des Umwelt-
schutzes auf Wirtschaft und Gesellschaft zwar nahe,
weil die Verantwortung der Nachstbetroffenen ten-
denziell zu sowohl sachangemessenen wie freiheits-
wahrenden Lésungen fiihrt. Es eriibrigt jedoch nicht
eine auf den Einzelfall bezogene Rechtfertigung einer
solchen Delegation.

Allgemein gilt, daB die Einfiihrung weicher Instru-
mente des Umweltschutzes eine sorgfdltige Analyse
der dkologischen, 6konomischen, technischen, sozia-
len und institutionellen Gegebenheiten voraussetzt.
Insbesondere sind auch die Besonderheiten der ein-
zelnen Umweltsektoren angemessen zu berticksichti-
gen. Vorrangig ist stets zu priifen, inwieweit die
Erfillung der regulatorischen Zielsetzungen der
betreffenden Umweltgesetze gewdhrleistet ist. Der
Staat darf sich aus den weitgehend entstaatlichten
Loésungsmodellen auch nicht vollstdndig zurlickzie-
hen. Er bleibt vielmehr im Hinblick auf den demokra-
tischen Parlamentsvorbehalt, wonach die wesentli-
chen regulatorischen Entscheidungen durch das
Gesetz zu treffen sind (BVerfGE 61, 260, 275; 49, 89,
126), fiir die Setzung der Rahmenbedingungen ver-
antwortlich. Soweit Normsetzung privatisiert oder
Verbédnden tberlassen wird, mul auch ein demokra-
tischen und rechtsstaatlichen Anforderungen entspre-
chendes Verfahren gewdhrleistet werden, das eine
angemessene Offentlichkeitsbeteiligung einschlieBt.
SchlieBlich ist eine begleitende staatliche Aufsicht
uber gesellschaftliches Umweltverhalten, insbeson-
dere hinsichtlich der Funktionsfahigkeit von Mérkten
und Organisationen, unerlaBlich.

Werden diese Bedingungen eingehalten, so sind wei-
che Instrumente ein grundsdtzlich zuldssiges Mittel
staatlicher Umweltpolitik, die dem Programm einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung verpflichtet
ist. Es gibt keinen verfassungsrechtlichen Grundsatz,
daB der Staat — abgesehen von der Gefahr ernster,
irreversibler Schdaden an hochrangigen Rechtsgtitern
des einzelnen — Umweltprobleme mit ordnungs-
rechtlichen Mitteln zu bewéltigen hitte.

71. DerUmweltrat weist aber darauf hin, daB weiche
Instrumente zwar den Normadressaten erhebliche
Freiheitsrdume belassen, zugleich aber auch zu einer
Vorverlegung der staatlichen ,Interventionsfront”
fithren koénnen. Sie erméglichen Interventionen in
Bereichen, in denen mangels ausreichender Kennt-
nisse Gber Erschépfungsraten nattirlicher Ressourcen,
Ursache-Wirkungs-Beziehungen oder die potentiel-
len Auswirkungen staatlicher Mafinahmen ordnungs-
und planungsrechtliche MafBnahmen noch nicht zu-
lassig oder politisch nicht durchsetzbar waren. Inso-
weit sind solche Instrumente unter dem Gesichtspunkt
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des Freiheitsschutzes ambivalent. Mit derartigen
Instrumenten werden regelméBig auch Abschwa-
chungen verbunden sein, z. B.: Abschwédchungen an
rechtsstaatlicher Bestimmtheit und gerichtlicher
Uberpriifbarkeit staatlichen Handelns, an Schutz
wohlerworbener Rechte, an Zugang von neu auf den
Markt kommenden Unternehmen zu politisch ver-
knappten natlirlichen Ressourcen und an Zugang von
Verbandsexternen zu Organisationen, die fiir deren
wirtschaftliche Tétigkeit von Bedeutung sind
(KLOEPFER, 1990).

72. Da bislang kein geschlossenes und effektives
Instrumentarium materiellen wund prozessualen
Rechtsschutzes im Bereich weicher Regulierung ent-
wickelt ist, muBl diesem Problem bei der Instrumen-
tenwahl und der Einzelausgestaltung besondere Auf-
merksamkeit gewidmet werden. Hinsichtlich des pro-
zessualen Rechtsschutzes ist bedeutsam, daB mit wei-
chen Instrumenten vielfach eine Verlagerung staatli-
cher Entscheidungen von der Mikroebene der Einzel-
entscheidung mit Regelungscharakter auf die Makro-
ebene derrein politischen Festsetzung von Eckwerten
(z. B. Emissionsreduzierungszielen, Eckwerten fiir die
d6kologische Ausstattung einer Region) verbunden ist
oder staatliche Entscheidungen sich gar, wie beim
vertraglichen Umweltschutz oder bei Umweltnormie-
rung in Verbdnden, auf bloBe Erméchtigungen fir
privates Handeln beschranken kénnen. Dabei ist der
in derrechtswissenschaftlichen Diskussion im Vorder-
grund stehende Schutz Drittbetroffener noch nicht
einmal das eigentliche Problem. Die genannnten
weichen Instrumente werden regelméBig im Bereich
der Vorsorge und der Ressourcenschonung einge-
setzt, in dem die Rechtsprechung auch bei ordnungs-
rechtlichem Vorgehen Rechtsschutz fiir Drittbetrof-
fene nicht gewéhrt. Die Einhaltung von Anforderun-
gen der Gefahrenabwehr bleibt aber auch bei wei-
chen Instrumenten rechtsschutzfahig. Prekdrer ist der
Rechtsschutz der Adressaten derartiger MaBnahmen.
Mangels formaler Eingriffsqualitdt global wirkender,
freiwillig ibernommener oder durch private Normung
getroffener Regelungen fehlt es vielfach an einem
Ansatzpunkt fiir eine gerichtliche Uberpriifung dahin-
gehend, ob die mit ihnen verbundenen Belastungen
nach Art und AusmaB unnétig oder sonstwie tibermé-
Big sind.

Der hierdurch ermdéglichten Aushéhlung des Rechts-
schutzes muBl durch geeignete, an den Besonderhei-
ten der jeweiligen Instrumente orientierte institutio-
nelle Arrangements entgegengewirkt werden, ohne
damit die gewonnene Flexibilitdt in Frage zu stel-
len.

1.2.4 Verfassungsrechtliche Anforderungen
an die inhaltliche Ausgestaltung
der staatlichen Umweltpolitik

73. Staatliche Eingriffe in Freiheitsrechte des einzel-
nen und damit auch staatliche UmweltschutzmaBnah-
men bediirfen verfassungsrechtlich einer sachlichen
Rechtfertigung und miissen die aus der Grundrechts-
ordnung und dem Rechtsstaatsprinzip flieBenden
Schranken staatlichen Handelns beachten. Es kann

keinem Zweifel unterliegen, daB staatlicher Umwelt-
schutz — auch solcher nach dem weitreichenden
Konzept der dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung — an sich dem Gemeinwohl dient und grundsétz-
lich sachlich gerechtfertigt ist, so dall verfassungs-
rechtlich die Frage nach den Schranken einer dieses
Konzept implementierenden Politik im Vordergrund
steht. Von Bedeutung sind insoweit vor allem das
UbermaBverbot (Grundsatz der Geeignetheit, Erfor-
derlichkeit und VerhdltnismaBigkeit im engeren
Sinne) und der Gleichheitssatz. Staatliche MabBnah-
men des Umweltschutzes miissen geeignet sein, die
angestrebten Ressourcenschonungs-, Schutz- und
Vorsorgeziele zu erreichen. Sie miussen mit im Hin-
blick auf die verfolgten Ziele geringstmdglichen Ein-
griffen in die Rechte des einzelnen verbunden sein.
Staatliche MaBnahmen diirfen insbesondere in ihren
nachteiligen Folgen fiur Wirtschaft und Gesellschaft
nicht auBer Verhdltnis zu dem angestrebten Nutzen
fir die Umwelt stehen, und sie diirfen in der Ausge-
staltung im einzelnen nicht Differenzierungen zu-
grunde legen, fir die keine sachlichen Griinde mit
ausreichendem Gewicht bestehen.

Die Scharfe der verfassungsrechtlichen Anforderun-
gen wird freilich dadurch erheblich abgemildert, daB
die Verfassungsrechtsprechung dem Gesetzgeber bei
Eingriffen in wirtschaftliche Grundrechte einen
erheblichen Prognose- und Einschétzungsspielraum
einrdumt. Der Gesetzgeber besitzt fir die Beurteilung
der Zwecktauglichkeit einen weiten Spielraum; seine
Prognose muB nur — ex ante betrachtet —sachgerecht
und vertretbar sein (BVerfGE 50, 290, 332f.; 62, 1, 50).
Hinsichtlich der Erforderlichkeit und Verhaltnisma-
Bigkeit im engeren Sinne sind die verfassungsrechtli-
chen Schranken jedenfalls bei wirtschaftsregulieren-
den Eingriffen grundsatzlich erst Giberschritten, wenn
die Verfuigbarkeit eines weniger belastenden Mittels
ohne Zweifel ist und die Interessen der Gesamtheit der
Betroffenen ersichtlich wesentlich schwerer wiegen
als das Gewicht und die Dringlichkeit der fir den
Eingriff sprechenden Griinde (BVerfGE 30, 292, 316;
77,84,1101.). SchlieBlich reicht fiir die Beachtung des
Gleichheitssatzes zwar nicht jeder beliebige sachliche
Grund fur eine Differenzierung, jedoch werden an das
ausreichende Gewicht des sachlichen Grundes regel-
mdBig keine allzu strengen Anforderungen gestellt.

74. Gleichwohl wirft die Durchfithrung einer auf
dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung abzielenden
Umweltpolitik verfassungsrechtliche Zweifelsfragen
auf. Umweltpolitik nach diesem Konzept ist in die
Zukunft und damit in eine unsichere Zukunft gerich-
tet. Sie unternimmt es, wissenschaftlichen Unsicher-
heiten hinsichtlich tolerabler Verbrauchs- und Rege-
nerationsraten von erneuerbaren Ressourcen und der
Ursache-Wirkungs-Beziehungen zwischen bestimm-
ten Stoffen oder Stoffdosen und bestimmten Beein-
trachtigungen und damit des Umweltrisikos im Sinne
einer vorsorgenden Politik Rechnung zu tragen. Die
Umweltpolitik mufl gegebenenfalls MaBnahmen tref-
fen, obwohl deren Auswirkungen auf die komplexen
Beziehungen in Wirtschaft und Gesellschaft oft
schwer abschatzbar sind. Damit wird die Vollziehbar-
keit der verfassungsrechtlichen Anforderungen in
Frage gestellt. Die Befiirchtung eines , Absinkens ins
Unkalkulierbare” (OSSENBUHL, 1986, S. 166ff.)
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erscheint zwar aus dem Blickwinkel der praktischen
Umweltpolitik grob verzeichnet, weil nach den Erfah-
rungen der Vergangenheit insgesamt nicht zuviel,
sondern eher zu wenig Umweltschutz verwirklicht
werden wird. Gleichwohl ist dieser Gesichtspunkt
ernst zu nehmen, weil das Konzept der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung, wird es konsequent
angewandt, einschneidende Auswirkungen in Wirt-
schaft und Gesellschaft haben wird. Fragen dieser Art
sind in der Vergangenheit insbesondere im Hinblick
auf das Vorsorgeprinzip diskutiert worden (PETER-
SEN, 1993; REICH, 1989; OSSENBUHL, 1986). Die
Ergebnisse dieser Diskussion sind grundsétzlich auch
auf das weitergehende Konzept der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung tibertragbar.

75. Nach dem Grundsatz der VerhéaltnismaBigkeit
mubB fiir eine vorsorgende Umweltpolitik ein hinrei-
chender Anlafl bestehen; es darf mit anderen Worten
nicht ,ins Blaue hinein” gehandelt werden. Hierfur
reicht nach der Rechtsprechung aber grundsétzlich
ein ,Besorgnispotential”. Es kénnen ,auch solche
Schadensmaéglichkeiten in Betracht gezogen werden,
die sich nur deshalb nicht ausschlieBen lassen, weil
nach dem bisherigen Wissensstand bestimmte Ursa-
chenzusammenhdnge weder bejaht noch vemneint
werden kénnen..." (BVerwGE 72, 300, 315). Im
Schrifttum neigt man dagegen zum Teil zu einer
starkeren Begrenzung der Vorsorgepolitik (KLOEP-
FER und KROGER, 1990; OSSENBUHL, 1986; GRA-
BITZ, 1984).

76. Nach Auffassung des Umweltrates verlére die
Umweltpolitik die Fahigkeit, die Umwelt mit dem Ziel
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung auch
fur die Zukunft zu erhalten, wenn man die fiir andere,
die Existenzgrundlagen der Menschen nicht bertih-
rende Probleme entwickelten rechtsstaatlichen
Schranken restriktiv auf die Umweltpolitik anwenden
wirde. Bereits das abstrakte Besorgnispotential, die
qualitative Schadenseignung und mehr oder weniger
gesicherte Anhaltspunkte miissen zum Anla8 der
Vorsorge genommen werden kénnen. Dies gilt insbe-
sondere, wenn es sich um mdoglicherweise irreversible
Wirkungen handelt. Rein spekulative Risiken, die auf
nicht durch Plausibilitdtsgriinde gestiitzten Annah-
men beruhen, kénnen freilich staatliche Eingriffe
nicht rechtfertigen. In Parallele dazu kann eine Politik
dauerhaft-umweltgerechter Entwicklung damit be-
grindet werden, dafl Anhaltspunkte dafiir bestehen,
daB die Regenerationsfédhigkeit nattirlicher Ressour-
cen oder die Aufnahmefdhigkeit von Umweltmedien
bedroht ist. Es kennzeichnet eine solche Politik, daB
vorbeugend Sicherheitsabstdnde und Freirdume fiir
erst kiinftig moglicherweise besser abschéatzbare Risi-
ken fiur nattirliche Ressourcen und den Menschen
vorgesehen werden miissen, selbst wenn man ein-
raumt, daB die unmittelbare Aufgabe darin liegt, eine
bereits erkennbare Ubernutzung der natiirlichen Res-
sourcen oder der Aufnahmefdhigkeit von Umweltme-
dien riickgéngig zu machen.

77. Auch hinsichtlich der Beurteilung der Angemes-
senheit der UmweltschutzmafBnahmen ist ein Kom-
promiB zwischen umweltpolitischen Erfordernissen
und rechtsstaatlichen Schranken nétig. Grundsétzlich
miussen MaBnahmen des Umweltschutzes zwar pro-
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portional zum Risiko sein, das verhtitet oder vermin-
dert werden soll (BVerwGE 69, 37, 45). Dieser Ma@-
stab der Risikoproportionalitét ist aber ohne weiteres
nur anwendbar, wenn Nutzen und Nachteil vergleich-
bare GroBen sind. UmweltschutzmaBnahmen sind
verhédltnisméfig, wenn etwa einem grofen Nutzen in
Form von Umweltentlastung ein nur geringer wirt-
schaftlicher Nachteil gegentiibersteht, eine sichere
oder dauerhafte Umweltentlastung von unsicheren
oder kurzfristigen Nachteilen begleitet ist oder Nut-
zen fur viele Personen auf Nachteile fiir wenige st68t
(vgl. Abschn. 1.3.2.1). Eine Politik dauerhaft-umwelt-
gerechter Entwicklung befindet sich jedoch vielfach
in der Situation, daB einem ungewissen Risiko sichere
wirtschaftliche Nachteile und einem Nutzen fir kinf-
tige Generationen Nachteile fiir diese Generation
gegenlberstehen. In dieser Situation mufl es geni-
gen, dafl die getroffenen MaBnahmen — ihre ab-
strakte Eignung unterstellt — nicht in offensichtli-
chem Miflverhdltnis zur lediglich vermuteten Um-
weltentlastung oder zum Nutzen fiir kiinftige Genera-
tionen stehen. Insbesondere ist die Durchsetzung
einer mit durchschnittlichem Aufwand erzielbaren
Verminderung von Ressourcenverbrauch oder Um-
weltbelastung auch ohne einen konkreten Gefahren-
verdacht zuléssig, wenn die Moéglichkeit eines nicht
unerheblichen Schadens nicht véllig fernliegt. Der
Staat ist allerdings gehalten, im Rahmen des finanziell
und administrativ Méglichen das konkrete Risiko
systematisch abzuschédtzen und die Regelung gegebe-
nenfalls nachzubessern. Umgekehrt ist auch eine
Verschéarfung von MaBnahmen erforderlich, wenn
sich nachtrdglich bisher nicht erkannte Risiken her-
ausstellen (PETERSEN, 1993, S. 285ff.; REHBINDER,
1991; REICH, 1989, S. 195ff.). Dies bedingt eine
stdrkere Dynamisierung von Umweltpflichten des
einzelnen. Die darin liegende Abschwéchung des
traditionellen Bestandsschutzes fiir genehmigte Anla-
gen und Aktivitdten bedarf freilich der Legitimation.
Sie muBl dadurch geschaffen werden, daBl die den
Verpflichteten vorgegebenen GroBen auf konkreten
politischen Zielsetzungen beruhen (vgl. Kap. I1.2.1)
und daher vorhersehbar und berechenbar sind.

78. Verfassungsrechtliche Probleme wirft auch die
inhaltliche Ausgewogenheit staatlicher Umweltpoli-
tik auf. Unausgewogenheit ist geradezu ein Kennzei-
chen einer Umweltpolitik, die sich in kleinen Schritten
im pluralistisch-demokratischen ProzeB konstituiert
und stark von tagespolitischen Rucksichten bestimmt
ist. Sie kommt vor allem darin zum Ausdruck, da83 der
Staat nicht die richtigen Prioritdten entsprechend dem
Gewicht der Umweltprobleme setzt oder sich nicht um
eine verhdltnisméaBige Minderung eines bestimmten
Gesamtrisikos bemiht, sondern in einzelnen Risiko-
kompartimenten einschneidende Mafnahmen zur
Risikominderung trifft, andere dagegen vernachlds-
sigt. Solche Unausgewogenheit staatlicher Risikopoli-
tik findet sich z. B. im Verhdltnis zwischen bestimmten
Strahlen- und Chemikalienrisiken, Risiken aus Bela-
stungen der AuBlen- und Innenraumluft, sowie im
Verhéltnis von Umweltrisiken und Risiken der allge-
meinen Lebensfiihrung. Grundsatzlich ist eine ausge-
wogene Risikopolitik, die nach Prioritdten vorgeht
und auf alle Risikokompartimente entsprechend dem
vorhandenen Risikominderungspotential einwirkt,
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nicht nur wirksamer, sondern auch 6konomisch effi-
zienter und entspricht daher dem Postulat rationaler
Umweltpolitik. Entsprechendes gilt fir den weiterge-
henden Ansatz dauerhaft-umweltgerechter Entwick-
lung.

79. Verfassungsrechtlich ist jedoch eine zurilickhal-
tende Beurteilung geboten. Das UbermaBverbot und
insbesondere der Grundsatz der VerhdltnismaBigkeit
im engeren Sinne sind keine Optimierungsgrund-
sdtze, sondern MaBstdbe zur Bestimmung von Schran-
ken staatlicher Eingriffe aus der Sicht der von den
Eingriffen Betroffenen. Fur die Prioritatensetzung hat
der Staat einen weiten politischen Einschdtzungs-
spielraum. Partielle MaBnahmen sind nicht schon
deshalb ungeeignet oder unverhéltnismaBig, weil der
Staat gegen andere Teilrisiken nicht vorgeht, also zur
Minderung des Gesamtrisikos zu wenig tut, sofern nur
die partielle MaBnahme bei isolierter Betrachtung zur
Risikominderung geeignet und in sich verhédltnisma-
Big ist (vgl. BVerfGE 48, 346; 71, 206). Der Gleichheits-
satz wdre nur verletzt, wenn sich fiir die Differenzie-
rung kein sachlicher Grund von hinreichendem
Gewicht finden 148t. Dies wird indessen vielfach der
Fall sein, weil die Unausgewogenheit staatlicher
Umweltpolitik sich regelm&Big mit Besonderheiten
der einzelnen Risikokompartimente rechtfertigen
1a8t.

Aus dem Verfassungsrecht 148t sich daher grundsatz-
lich ein Postulat ausgewogener Umweltpolitik nicht
herleiten. Allerdings darf der Staat, wenn er partielle
Losungen wéhlt, den Betroffenen nicht nur deshalb
besondere Lasten zumuten, weil er andere Risikokom-
partimente ohne hinreichenden Grund nicht zuregeln
gewillt ist. Partielle Mafilnahmen des Umweltschutzes
miissen in sich ausgewogen sein. Eine lediglich par-
tielle Optimierung ist unverhdltnismaBig und verstoSt
gegen den Gleichheitssatz. Uber diese begrenzten
verfassungsrechtlichen Anforderungen hinaus blei-
ben Gesetzgeber und Regierung aufgerufen, um der
politischen Rationalitdt und Glaubwiirdigkeit willen,
aber auch im Interesse einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung eine ausgewogene Umweltpoli-
tik anzustreben.

1.2.5 Harmonisierung des Umweltrechts

80. Seit Anfang der siebziger Jahre hat sich das
Umweltrecht als Teildisziplin des Rechts entwickelt.
Dabei ist ein ProzeB zunehmender Verrechtlichung
des Umweltschutzes zu verzeichnen. Das deutsche
Umweltrecht hat eine Regelungsdichte erreicht, die —
bei gleichzeitiger starker Zersplitterung und hohem
Ausdifferenzierungsgrad — zu Disharmonien, Rege-
lungsliicken und Kompetenzproblemen fiihrt, die viel
Verwaltungskraft absorbieren und zum Teil die Effek-
tivitat des Umweltrechts in Frage stellen. Der Umwelt-
rat unterstiitzt deshalb im Prinzip das Vorhaben, das
deutsche Umweltrecht in einem Gesetzbuch zusam-
menzufassen. Die nahezu hektischen Gesetzgebungs-
aktivitaten der letzten Jahre, die vielfach zu Neurege-
lungen fihren, bevor die bisherige Regelung tber-
haupt wirklich angewendet und befolgt werden kann,
weisen ebenfalls auf die Notwendigkeit hin, zur

Verstetigung des Umweltrechts beizutragen. Ande-
rerseits tritt mit einer Kodifikation auch ein Verlust an
Innovationsfahigkeit ein. SchlieBlich ergeben sich fiir
ein systematisch geschlossenes nationales Umweltge-
setzbuch erhebliche Schwierigkeiten aus der Umwelt-
gesetzgebung der Européischen Union. Dariiber hin-
aus wiirde eine Kodifizierung erhebliche politische
und administrative Krédfte binden.

Es erscheint daher nicht sicher, ob eine véllige Kodi-
fizierung des nationalen Umweltrechts der richtige
Weg ist. Eine Alternative ware es, sich auf die Schaf-
fung eines allgemeinen Umweltgesetzes und eine
moderate, auf bessere Abstimmung der selbstdndig
bleibenden einzelnen Materien des besonderen Teils
sowie auf LickenschlieBung bedachte Reform zu
beschrédnken. Vorrangig in letzterer Hinsicht ist dabei
insbesondere die Verstarkung des rechtlichen Ge-
wichts des Umweltschutzes in anderen Politikberei-
chen, insbesondere bei Entscheidungen im Rahmen
der Agrar-, Energie- und Verkehrspolitik. Ob derar-
tige Regelungen — sofern sie iberhaupt noch nach
nationalem Recht erfolgen kénnen — in einem
Umweltrahmengesetz getroffen oder entsprechende
Umweltschutzklauseln in die sektoralen Gesetze ein-
gefiigt werden, ist umweltpolitisch von zweitrangiger
Bedeutung, solange nur gewaéhrleistet bleibt, daB der
Umweltadministration ausreichende Mitwirkungs-
moglichkeiten eingerdumt werden.

1.2.6 Institutionelle Absicherung
des Leitbildes der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung

81. Der mit der Entwicklung des Vorsorgeprinzips
begonnene und mit dem neuen Leitbild der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung entschieden zu voll-
ziehende Wandel der Umweltpolitik von einer Politik,
die sich primdar der Steuerung von Krisensituationen
widmet, in eine zukunftssichernde Politik bedarf der
institutionellen Absicherung. Dies gilt fiir alle Ebenen
und Subsysteme der Gesamtgesellschaft, insbeson-
dere aber flr die politische Ebene. Es ist nicht sicher,
ob die parlamentarisch-pluralistische Demokratie,
die im allgemeinen durchaus wirksame politische
Entscheidungsverfahren zur Verfigung stellt (vgl.
Abschn. 1.1.2.1), geeignet ist, die Wahrnehmung von
okologischer Langzeitverantwortung, auch fir zu-
kinftige Generationen, zu gewdhrleisten. Bei allen
Bemiithungen um eine verstdarkte Wahrung der Lang-
zeitverantwortung stellt sich allerdings das Problem,
daB die Entscheidungen iber den Umfang, in dem
Umweltressourcen bereitgestellt werden, teilweise
der kurzfristig orientierten Tagespolitik entzogen
werden miussen. Gleichzeitig bediirfen diese Ent-
scheidungen jedoch auch demokratischer Kontrolle.
Es sind Vorschldge gemacht worden, fiir die Vorberei-
tung oder gar Entscheidung langfristiger Umweltpro-
bleme neben Parlament und Regierung stehende
Gremien einzurichten, z. B. einen pluralistisch, d. h.
aus Politikern, Vertretern gesellschaftlicher Gruppen
und Wissenschaftlern, zusammengesetzten oder nur
aus ausgewahlten Wissenschaftlern bestehenden
.0kologischen Rat" oder entsprechende Beirdte fiir
besondere Sachgebiete. Einzelne Staaten haben aus
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Wissenschaftlern bestehende Réate fir langfristige
Umweltpolitik (Niederlande) oder fiir zukiinftige
Generationen (Frankreich) eingesetzt.

82. Der Umweltrat steht auf dem Standpunkt, daB
jedenfalls die Einrichtung eines pluralistischen 6kolo-
gischen Rats mit gleichzeitiger Entscheidungsbefug-
nis ordnungspolitisch verfehlt ist. Diese Institution
wiirde zu einer Art neokorporatistischer Nebenregie-
rung neben Parlament und Exekutive fiihren, deren
Einordnung in das ausbalancierte System der Gewal-
tenteilung fragwiirdig wére. Auch wenn man der
Meinung sein mag, daB der Ernst der langfristigen
Aussichten fiir die Erhaltung der nattirlichen Lebens-
grundlagen auch kiihne institutionelle Verdnderun-
gen rechtfertigt, sprechen die bisherigen Erfahrungen
mit vergleichbaren Gremien — von der konzertierten
Aktion nach dem Stabilitdts- und Wachstumsgesetz
bis hin zur Arbeitsgemeinschaft fiir Umweltfragen —
nicht dafiir, daB derartige Gremien in der Lage sind,
einen Grundkonsens fiir das in langfristiger Betrach-
tung umweltpolitisch Notwendige und 6konomisch
und sozial Vertrdgliche herzustellen. Wissenschaftli-
cher Sachverstand und mit diesem verbundene Ver-
antwortung werden bereits durch die bestehenden
wissenschaftlichen Beratungsgremien, unter ande-
rem den Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen
selbst, in grundsétzlich ausreichendem MaBe aufge-
bracht. Hier sind sicherlich Verbesserungen erforder-
lich. So bedauert es der Umweltrat, daB man ihm in
mancherlei Hinsicht eine freie organisatorische
Gestaltung verweigert, die fiir den offenbar mit gré-
Berer politischer Dignitat ausgestatteten Sachverstan-
digenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung seit jeher selbstverstandlich ist.

Der Umweltrat wird sich zur Frage der Organisation
des wissenschaftlichen Sachverstands und der politi-
schen Interessenprdsentation bei Entscheidungen
iiber langfristige Aspekte der Umweltpolitik einge-
hend in seinem nachsten Umweltgutachten im
Zusammenhang mit der Frage der Umweltstandards
duBern.

1.3 Die Briickenfunktion der Okologie

1.3.1 Zur normativen Relevanz der Okologie
als Wissenschaft

83. Das wachsende BewuBtsein fiir die Umweltpro-
blematik hat die Okologie aus dem niichternen Wis-
senschaftsbetrieb in das Diskussionsfeld der gesell-
schaftlichen Aufmerksamkeit gertickt und eine anhal-
tende Debatte um ihre wissenschaftstheoretische Ein-
ordnung sowie ihre praktischen Anwendungsmaog-
lichkeiten ausgeldst. Wie kaum eine andere Wissen-
schaft beschéftigt Okologie die Gesellschaft. Ihre
ungewodhnliche Popularitdt hdngt damit zusammen,
daBihr Untersuchungsgegenstand im Kontext der sich
verscharfenden Umweltkrise als ein unmittelbar
handlungsrelevantes Problemfeld erscheint, das ge-
samtgesellschaftliche und politische Konsequenzen
erfordert. So wéchst der 6kologischen Wissenschaft
mit ihrer Frage nach der Funktionsfdhigkeit von
Okosystemen und den Grenzen ihrer Belastbarkeit in
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den Augen vieler nicht nur die Aufgabe einer auf
Tatsachenfeststellung ausgerichteten Diagnose, son-
dern auch die einer Veranderungen anstrebenden
Therapie zu. Dies fiihrt zu einem hohen Erwartungs-
druck an die theoretische und praktische Problemlo-
sungskompetenz der Okologie. In der Spannung kon-
troverser Einschdtzungen ihres wissenschaftlichen
Status stellt sich die Frage, was die Okologie als
Wissenschalft leisten kann und wo die Grenzen ihrer
Kompetenz sind, als ein Grundlagenproblem der
Umweltpolitik.

Die Biindelungskompetenz der Okologie

84. Okologie ist die Wissenschaft von den Beziehun-
gen zwischen Lebewesen und ihrer Umwelt. In ihren
Anfdngen befaBte sich die Okologie noch weitgehend
mit den Umwelten einzelner Organismen (Autékolo-
gie), seit den Untersuchungen von Eugene ODUM in
den 50er Jahren hat sich die Betrachtungsweise
zunehmend auf héhere Organisationsniveaus verla-
gert; damit wurde ,Okosystem” zum Grundbegriff
und zur zentralen Gegenstandsbestimmung der Oko-
logie (vgl. ODUM, 1980, S. 14). Das methodische
Vorgehen der Okolcgie mit ihrer Grundfrage nach
Beziehungsgefiigen ist systemtheoretischer Art, wo-
bei negative und positive Riickkoppelungsmechanis-
men, die zu Homoéostasen (beispielsweise gleichblei-
bende Koérpertemperatur bei Sdugetieren) oder Suk-
zessionen (evolutive Weiterentwicklung biologischer
Strukturen) flihren, eine besondere Rolle spielen.
Dabei geht es vor allem um Systemgesetzlichkeiten,
die sich erst aus dem Zusammenhang des Ganzen
ergeben und somit auch methodisch zu einer eher
synoptischen Fragestellung flihren, die nicht auf Spe-
zialisierung und Eingrenzung eines isolierten Gegen-
standsbereiches zielt, sondern primér auf die komple-
xen Vernetzungszusammenhdnge des jeweils be-
trachteten Organisationsniveaus ausgerichtet ist (vgl.
ODUM, 1980, S. 15).

85. Da unter den Begriff der Umwelt nicht nur
biotische, sondern auch abiotische Phdnomenberei-
che fallen, schlieBt die Okologie zahlreiche andere
Wissenschaften — etwa Chemie, Physik, Geologie,
Geographie, Hydrologie, Metereologie — ein und
macht sie unter dem Aspekt der 6kologischen Wech-
selwirkung zu einem Teil ihres Forschungsbereiches
(HABER, 1993). Die Okologie hat sich aus einer
biologischen Subdisziplin zu einer umfassenden For-
schungsaufgabe entwickelt. Als in den 70er Jahren
die Umweltproblematik mehr und mehr in den Mittel-
punkt des 6ffentlichen, politischen und auch wissen-
schaftlichen Interesses riickte, wurde die spezifisch
humanoékologische Frage nach dem Beziehungsge-
fiige Mensch — Umwelt zu einem Schwerpunkt 6ko-
logischer Forschung. Da sich aus dieser die kulturelle
Komponente nicht ausgrenzen 1aBt, fithrt dies entge-
gen einer dualistischen Auffassung, wonach Kultur
dort anfdngt, wo Natur aufhért, zu einer systemati-
schen Integration des kulturellen Bereiches in das
Verstdndnis Okosystemarer Zusammenhdnge. Der
heutige Umweltbegriff bezieht sich meist auf die
Umwelt des Menschen (vgl. SRU, 1987, Tz. 10j.
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Auch im Hinblick auf die Handlungsrelevanz 6kolo-
gischer Analysen und Zielbestimmungen wurde
immer deutlicher, daB das zentrale Problem bei der
praktischen Umsetzung o6kologischer Erkenntnisse
der Faktor Mensch selbst ist, so daB eine Einbezie-
hung der Sozialwissenschaften notwendig erschien.
Gefordert wird eine Ausweitung des rein biodkologi-
schen Konzepts durch Einbeziehung anthropologi-
scher, ethischer, psychologischer, sozio6konomischer
und politischer Befunde (MERTENS, 1989, S. 32).
Dariiber hinaus wird eine Erweiterung der Okologie
zur ,sozialen Naturwissenschaft” angestrebt, die die
gesellschaftlich konstituierte Natur zu ihrem Thema
macht (BOHME, 1985).

86. Die Okologie verbindet zahlreiche Wissenschaf-
ten unter dem Aspekt ihrer Beitrdge fiir das Wechsel-
wirkungsgefiige der Existenzbedingungen von Lebe-
wesen und erfiillt insofern die Funktion einer Briicke
zwischen verschiedenen Fachdisziplinen. Diese bin-
delnde Funktion besteht nicht in einer systematischen
Uberordnung ihres Theoriemodells, die allein den
wissenschaftstheoretischen Anspruch einer Integra-
tionswissenschaft rechtfertigen wiirde, sondern darin,
daB sie durch ihr besonders umfassendes und virulen-
tes Problemfeld einen Rahmen fiir die Koordination
der Beitrdge verschiedener Disziplinen bietet und so
der Isolierungstendenz empirischer Einzelwissen-
schaften entgegenwirkt. Die wissenschaftliche Orga-
nisationsstruktur der Okologie hat einen Querschnitt-
scharakter: Ihre Problemstellungen iiberschreiten die
traditionellen Einteilungen der Fachdisziplinen und
bieten sich als Rahmen firr die Koordination von
Methoden und Inhalten verschiedener Wissenschaf-
ten an. Wissenschaftstheoretisch gesehen liegt die
besondere Qualitat der Okologie in ihrer spezifischen
Biindelungskompetenz im Hinblick auf umweltpoli-
tisch relevantes Grundlagenwissen.

Der Ruf nach einer Okologie
als normativer Leitwissenschaft

87. Die hohen Erwartungen an die Okologie als
umfassende und unmittelbar handlungsrelevante
Wissenschaft haben eine heftige Diskussion um ihren
wissenschaftstheoretischen Stellenwert ausgelost.
Nicht wenige deuten heute die Okologie als Modell
einer ,alternativen Wissenschaft”, die das instrumen-
telle Verfligungswissen in ein umfassendes Orientie-
rungswissen einbinden und so zu einer , verstehenden
Wissenschaft” werden soll. Es wird mit ihr die Vision
eines neuen Typus von Rationalitdt verbunden, der
sich durch ganzheitliches Denken und ,Systemweis-
heit” als Kernstiick des geforderten neuen 6kologi-
schen BewuBtseins auszeichnet. Davon erhoffen sich
die Protagonisten dieses neuen Paradigmas eine
Uberwindung der Umweltkrise, die sie als Krise der
gesamten modernen, in Einzelbereiche gespaltenen
Kultur deuten (CAPRA, 1983). Der Begriff der Okolo-
gie sei ,in eine geistige, vielleicht auch spirituelle
Richtung” zu erweitern (MAYER-TASCH, 1991, S. 8).
Als Antwort auf die spezifischen Probleme der gegen-
wartigen Uberlebenskrise der Menschheit solle die
Okologie zur normativen Leitwissenschaft werden,
die auch ins Politische und ,Meta-Politische” aus-

greife (MAYER-TASCH, 1991, S. 7). Das Konzept der
Okologie als Reprasentantin des moralischen An-
spruchs einer ganzheitlichen Einbindung der mensch-
lichen Kultur in die sie umfassende Natur wirkt bis in
Standardwerke der wissenschaftlichen Fachliteratur
hinein.

88. Dieses Modell, das die Okologie als neue, inte-
grative Wissenschaft versteht, ist im Kern durch fol-
gende Merkmale bestimmt: ganzheitliche statt analy-
tische und reduktionistische Betrachtungsweise, Ver-
bindung von Natur- und Sozialwissenschaft, normati-
ver Anspruch sowie Uberwindung der Spaltung von
Theorie und Praxis (BAYERTZ, 1988). Der Ruf nach
dem neuen Paradigma einer ,ganzheitlichen”, alter-
nativen Wissenschaft ist als Antwort auf die zuneh-
mende Spezialisierung der Wissenschaften zu verste-
hen, dieletztlich zu einer Spaltung der Verantwortung
gefilihrt habe. Es geht um die Suche nach einem neuen
Wissenschaftsmodell, das die Wahrnehmung 6kologi-
scher Verantwortung férdert und das positivistische
Wissenschaftsverstdndnis iberwindet.

So verstdndlich dieses Anliegen auch ist: Solche
Verkldrungen der Okologie zu einer Art Uberwissen-
schaft, die eine grundsatzliche Bestimmung des Ver-
héltnisses von Mensch und Natur leisten soll und mit
dem Anspruch einer normativen Letztorientierung
verbunden wird, fiihren zu einer prinzipiellen Uber-
forderung der Okologie als Wissenschaft. Als Leitdis-
ziplin fir eine neue Gesellschaftsordnung oder gar als
Vermittlungsinstanz einer ganzheitlichen Naturmy-
stik ist sie schon aus methodischen Griinden ungeeig-
net, da sie eine primar beschreibende wissenschaftli-
che Disziplin ist (HASTEDT, 1991, S. 159f.). Eine
solche Ausweitung wiirde zur Auflésung der spezifi-
schen Methodik der Okologie als Wissenschaft fiih-
ren.

89. Der Begriff Okologie bezeichnet allerdings nicht
nur eine Wissenschaft, sondern steht zugleich fir eine
politische und kulturelle Bewegung, die als ,0kologi-
sche Bewegung” die Sache der Umwelt zu ihrer
eigenen macht. Die auf diesem Weg forcierte , Okolo-
gisierung des Denkens* in der breiten Offentlichkeit
wurde bereits 1987 vom Umweltrat hervorgehoben
(SRU, 1987, Tz. 43ff.). Aufs Ganze betrachtet kommt
dieser 6kologischen Mobilisierung von Offentlichkeit
ohne Zweifel eine positive Schrittmacherfunktion fir
den beginnenden gesellschaftlichen BewuBtseins-
wandel zu. In einzelnen Gruppen innerhalb der
Umweltbewegung wird jedoch Natur als die letztlich
allein maBgebliche Orientierungsgréfe und damit als
unmittelbar handlungsleitender Wertbegriff verstan-
den.Im Zentrum steht dabei die Vorstellung von einer
konfliktenthobenen Verséhnung mit eben dieser
Natur. Hier hat sich Okologie geradezu als eine letzte
Sinnvorstellungen prdgende ,Heilslehre” und als
Topos eines der Idylle verhafteten Harmoniedenkens
etabliert (TREPL, 1991). Manche der theoretischen
Konzepte der 60er Jahre, wie etwa das des 6kologi-
schen Gleichgewichts, der o6kologischen Stabilitat
oder der nattlirlichen Stoffkreislaufe, haben sich zu
Mythen eines neuen Rousseauismus entwickelt,
deren Wirksamkeit im 6ffentlichen BewuBtsein durch
die wissenschaftliche Kritik daran kaum gemindert
wird (zur kritischen Differenzierung zentraler ékolo-
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gischer Leitbegriffe vgl. Kapitel 1.3.2.). Der Riickgriff
auf die Natur als ideale Orientierungsgrofe ist eine
klassische Strategie der Gesellschaftskritik. Moderne
Gesellschaftskritik bedient sich hierbei vor allem der
Okologie mit ihren Analysen und Theoriemodellen.

90. Im Kontext derartiger Rezeptionen im Versténd-
nis von Okologie ist eine Grenzbestimmung der Oko-
logie als Wissenschaft die vordringliche Aufgabe.
Diese Grenzbestimmung herauszuarbeiten und ver-
falschenden Popularisierungen ihrer Forschungser-
gebnisse entgegenzuwirken ist zunadchst und zuerst
Aufgabe der Okologen selbst. Die Entdeckung von
sozialen Problemzusammenhdngen und Handlungs-
kontexten sollte nicht mit einer Ausweitung des Kom-
petenzanspruchs der Okologie, der unweigerlich zu
einer Selbstiiberforderung fiihrt, beantwortet werden,
sondern ist vielmehr durch ein klares Offenlegen der
Verweisungszusammenhdnge zu anderen Wissen-
schaften und deren spezifischen Kompetenzen zu
16sen. Die erforderliche Vernetzung mit sozialwissen-
schaftlichen Methoden und Inhalten wiirde durch den
Totalitdtsanspruch einer Okologie als normativer Leit-
wissenschaft gerade nicht erfiillt, da dieser der Eigen-
logik des Sozialen und des Ethischen nicht gerecht
wird (vgl. Abschn. 1.1.1.3).

Das Problem des naturalistischen Fehlschlusses

91. Jeder Zustand und ProzeB in der Natur ist auf
seine Weise ,0kologisch” in dem Sinne, daB sich
immer eine Art von Gleichgewicht oder Stoffkreislauf
herstellt und es immer auch Lebewesen gibt, die einen
Vorteil davon haben. Die Wahrnehmung, ob ein
Lebensraum 6kologisch intakt ist, hdngt stets von den
spezifischen Bedirfnissen und Interessen desjenigen
ab, der diesen Lebensraum als seine Umwelt betrach-
tet und nutzen will. Eine Auskunft dariiber, was
Okologisch-falsch oder richtig ist, kann nicht aus der
Okologie allein gewonnen werden, da sie nur
Zustdnde, Prozesse und Bedingungszusammenhénge
beschreibt, aber aus sich heraus keinen MaBstab dafiir
bietet, wessen Perspektive bei deren Bewertung der
Vorrang zuzuerkennen ist. Selbst die Begriffe Gleich-
gewicht, Stabilitdt oder Artenvielfalt sind keine 6ko-
logischen Grundwerte per se (Tz. 96ff.).

92. Als empirische Wissenschaft hat Okologie, die
mit ihrer Beschreibung von faktischen Zusammen-
héngen Verfligungswissen bereitstellt, einen deskrip-
tiven und instrumentellen Charakter. Jede Verbin-
dung ihrer konditionalen Aussagen mit werthaften
Zielvorstellungen ist der modernen Biologie, die seit
DARWIN nicht mehr von einem der Natur inhérenten
Zielstreben ausgeht, von Grund aus entgegengesetzt
(RICKERT, 1911); das gilt dann aber ebenso fiir die
Okologie als einer Subdisziplin der Biologie. Die
Festlegung von Normen fir menschliches Handeln
wiirde ihren Kompetenzbereich tiberschreiten. Von
deskriptiven Aussagen iber einen ,Ist”"-Zustand
kann nicht unmittelbar préskriptiv auf ein ,Soll”
geschlossen werden. Einen solchen direkten Schlufl
vom ,Ist” zum ,Soll” wird seit MOORE, der an HUME
ankniipft, als naturalistischer FehlschluB bezeichnet
(MOORE, 1984, S. 40f.; HUME, 1973 (Original 1740),
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S. 211). Jeder Vorstellung eines Sollens liegt der
genuin ethische Begriff des Guten zugrunde; dieser
kann deshalb nicht durch einen vorethischen Begriff
wie etwa den der Funktionstiichtigkeit oder des FlieB-
gleichgewichts okologischer Systeme definiert wer-
den. Das Pradikat ,gut” ist nicht ohne den Bezug auf
eine wertendes Subjekt zu bestimmen.

Dementsprechend erweist sich die Frage, welche
Natur wir schiitzen sollen, bei ndherer Betrachtung als
keineswegs eindeutig (HONNEFELDER, 1993). Die
sgute”, also zu schiitzende Natur ist Resultat einer
Interpretation, in die notwendig auch die jeweiligen
moralischen Préferenzen und Wertentscheidungen
von Subjekten eingehen. Das richtige MaB des ,Na-
tirlichen” ist dem Menschen nicht selbstverstandlich
vorgegeben, er muB es selber bestimmen. Natur in
diesem Sinne ist zugleich Kulturaufgabe (MARKL,
1986). Der 1911 von RICKERT eingefiihrte Begriff
»Biologismus” fir die unsachgeméBe Ableitung von
Werten aus biologischen Tatsachen (RICKERT, 1911,
S. 148ff.) 148t sich auch auf die Okologie anwenden:
Wenn beschreibende Aussagen iiber Okosystemzu-
stdinde als Handlungsnormen ausgegeben werden,
muB man von Okologismus sprechen (HABER,
1993).

Okologie als Basiswissen

93. Aus dem Tatbestand, daB Okologie als empiri-
sche Wissenschaft keine normative Leitwissenschaft
darstellt, kann aber nicht geschlossen werden, daB sie
keinerlei Relevanz fiir die inhaltliche Bestimmung
umweltvertraglichen Handelns hatte. Bei aller Kritik
an vorschnellen Wertungen bleibt festzuhalten, daB
die Okologie das Basiswissen fiir einen sachgerechten
Umgang mit den natiirlichen Existenzgrundlagen des
Menschen zusammenstellt. Ohne sie ware jedes
umweltpolitische Planen und Handeln blind. Die
Kenntnis von Wirkungszusammenhdngen, Grund-
strukturen und Belastungsgrenzen der die menschli-
che Existenz tragenden 6kologischen Systeme ist als
Faktenwissen unverzichtbare Grundlage jeder Um-
weltpolitik. Nach dem Leitbild der dauerhaft-umwelt-
gerechten Entwicklung kommt der o6kologischen
Bestimmung der Tragekapazitdét menschlicher Um-
welt eine Schliisselbedeutung fiir die erforderliche
Neuorientierung der gesamten Gesellschaft zu.

Da die spezifisch ethische Frage nach dem, was sein
soll, immer nur im Kontext konkreter, von sich aus
wirkender empirischer Strukturzusammenhé&nge be-
antwortet werden kann, ist auch jede Umweltethik
wesentlich auf okologische Forschung angewiesen.
Auf dieser Ebene ist die Okologie — wenngleich sie
aus sich heraus keine normativen Aussagen treffen
kann — sehr wohl von hoher normativer Relevanz.

94. Die Okologie ist ein unverzichtbares Hilfsmittel
der Umweltpolitik, um die durch die Tragekapazitat
der Natur begrenzten Handlungsspielrdume zu
bestimmen. Die Abschédtzung und Bewertung von
Gefahrstoffen und strukturellen Eingriffen sowie ihrer
vielfachen okologischen Wirkungen ist Grundlage
entsprechender ordnungsrechtlicher und preispoliti-
scher MaBnahmen. Die Schwierigkeit, eindeutige
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6kologische Daten und Wirkungszusammenhédnge zu
erfassen, enthebt nicht der Aufgabe, die erfaBbaren
empirischen Fakten in die Umweltplanung und das
umweltpolitische Handeln einzubeziehen, sondern
macht im Gegenteil die Installation eines méglichst
umfassenden Indikatorensystems zur Umweltbeob-
achtung nétig (vgl. Abschn. 1.2.2). Dafir ist 6kologi-
sches Fachwissen unabdingbar; doch bedarf es bereits
im Bereich der Indikatoren einer Verkniipfung mit
dem gesellschaftlichen ProzeB einer umweltpoliti-
schen Zielbestimmung, den 6kologisches Fachwissen
als solches nicht ersetzen kann. Die Okologie liefert
jedoch keineswegs nur Datenmaterial fiir die Umwelt-
planung, sondern auch systematische Anregungen,
aus denen sich Erkenntnisse Uber prinzipielle Gren-
zen der Umweltplanung ableiten lassen, so etwa im
Bereich dezentraler Organisationsstrukturen, wie sie
fiir nattirliche Okosysteme kennzeichnend sind.

95. Der Umweltrat ist der Uberzeugung, daB der
Okologie aufgrund ihrer Biindelungskompetenz im
Hinblick auf umweltpolitisch relevantes Basiswissen
eine Schlisselposition fiir die Bestimmung grundle-
gender Erfordernisse einer dauerhaft-umweltgerech-
ten Entwicklung zukommt. Die Problematik offener
Fragen etwa im Bereich 6kosystemarer Wirkungszu-
sammenhdnge oder die Einsicht, daB normative For-
derungen nicht unmittelbar aus der Okologie ableit-
bar sind, diirfen auf keinen Fall dazu fiihren, der
6kologischen Forschung den ihr fiir umweltpolitisches
Handeln zukommenden Rang abzusprechen. Gefor-
dert ist im Gegenteil das verstdrkte Bemiihen um eine
interdisziplindre Forschung im &kologischen Bereich
sowie eine moglichst kritische, umsichtige und umfas-
send informierte Rezeption der wissenschaftlichen
Erkenntnisse in der Umweltpolitik. Dieser kritischen
Sichtung empirischer Ausgangsdaten und der Metho-
den ihrer Erfassung dient die Analyse einiger zentra-
ler Begriffe im nachstehenden Abschnitt sowie das
zweite Kapitel des ersten Hauptteils, in dem es um
Indikatoren zur Erfassung und Beurteilung 6kologi-
scher Daten geht.

1.3.2 Reichweite und Grenzen 6kologischer
Schiliisselbegriffe

96. Die Umsetzung des Leitbildes der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung erfordert eine Antwort
auf die Frage nach der Tragekapazitdt oder Belastbar-
keit der Natur (Tz. 9ff.). Dies fiihrt zur Suche nach
Anhaltspunkten und Signalen, die dem Menschen fiir
die Nutzung der Natur eine Orientierung bieten. Fiir
die Praxis der Umweltpolitik werden konkrete Anga-
ben Uber 6kologische Belastungsgrenzen gefordert,
die nicht tiberschritten werden durfen, wenn die
Verwirklichung des angestrebten Leitbildes gelingen
soll. Ausgehend von der Natur als einer Ordnung sich
stdndig neu einstellender 6kologischer FlieBgleichge-
wichte, wird vor allem nach der Fahigkeit der Natur
gefragt, auf Verdnderungen zu reagieren, sich an
Zivilisationssysteme anzupassen und Belastungen
durch den Menschen zu kompensieren. Damit ver-
bunden ist die Untersuchung der Wirkungsgefiige in
der Umwelt unter funktionellen Gesichtspunkten. Die
o6kologischen Belastungsgrenzen sollen schlieBlich

Entscheidungsgrundlagen fiir das politische Handeln
bieten.

97. Die Okologie als fachiibergreifende Wissen-
schaft ist aufgefordert, eben jene ¢kologischen Bela-
stungsgrenzen festzustellen und die Risiken und
Gefahren einer Uberschreitung aufzuzeigen. Dabei
steht zundchst eine sachliche, méglichst wertungs-
freie Aneignung, Beschreibung und Vermittlung éko-
logischer Sachverhalte nach dem jeweiligen Stand
der Forschung im Vordergrund. In einem wechselsei-
tigen Kommunikationsproze8 zwischen Wissenschaft
und Gesellschaft sind die Anspriiche an die Umwelt-
qualitét zu entwickeln, da diese nicht allein aufgrund
d6kologischer Faktoren bestimmt werden konnen. Zur
Klérung der anzustrebenden Umweltqualitdtsziele,
d. h. letzlich der Anspriiche an die Funktions- und
Leistungsfdahigkeit der Natur, bedarf es der integrativen
Zielperspektive eines Handlungsleitbildes wie dem der
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung, bei dessen
konkreten Ausgestaltung sowohl gesellschaftliche als
auch 6kologische Faktoren beriicksichtigt werden miis-
sen. Die Tragekapazitdt der Natur, die Reichweite des
Ressourcenvorrats und die 6kologischen Risiken bei
einer Uberlastung des Naturhaushalts kann nur im
Hinblick auf eine solche Zielvorgabe wissenschaftlich
bewertet werden (vgl. Einleitung).

Das Leitbild beinhaltet eine Reihe von Implikationen
fir die inhaltliche Bestimmung und den Stellenwert
zentraler okologischer Leitbegriffe, wie beispiels-
weise 6kologisches Gleichgewicht, Stabilitat, Belast-
barkeit und Funktionalitdt. Diese Schliisselbegriffe
konnen keine Zielvorstellungen per se sein. Erst im
Zusammenhang mit bestimmten Randbedingungen,
die nur in Beziehung zum Leitbild bestimmt werden
kénnen, sind aus ihnen konkrete normative Forderun-
gen abzuleiten.

98. Mit der zunehmenden Sensibilisierung der
Bevolkerung fiir Umweltprobleme wurde der Begriff
Okologie und einige ihrer zentralen Schlagworte, wie
etwa die des 6kologischen Gleichgewichts, der Funk-
tionalitdt und Vernetzung der Systeme, des Kreislauf-
gedankens und der Diversitats-Stabilitéts-Theorie,
zunehmend inflationdr und vielfach unsachgeméB
verwendet. Da diese Begriffe hdufig im politischen
Kontext gebraucht werden und bei der Ableitung
entsprechender Forderungen vielfache Unklarheiten
herrschen, besteht hier nach Auffassung des Umwelt-
rates deutlicher Kldrungsbedarf.

Okologisches Gleichgewicht und 6kologische Stabilitét

99. Ein friher stdrker in den Mittelpunkt gertiickter,
bis in die gegenwaértige Diskussion um das Leitbild

" einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung hin-

einreichender oOkologischer Aspekt ist der Erhalt
des sogenannten 6kologischen Gleichgewichts (z. B.
Kommission der EG, 1992).

Das okologische Gleichgewicht wird allgemein defi-
niert als ein ,innerhalb einer bestimmten Zeitspanne
konstanter Zustand des Ausgleichs zwischen den
verschiedenen physikalischen, chemischen und bio-
logischen Wechselbeziehungen sowie Energie-, Stoff-
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und Informationsfliissen in einem Okosystem oder
einer Landschaft” (ANL, 1991). Diese Definition
umschlieBt zahlreiche Formen des Gleichgewichts,
well es sich grundsatzlich auf fast alle Organisations-
stufen oder 6kologischen Systeme der belebten Natur
anwenden 148t (vgl. Abb. 1.2). Bei den verschiedenen
Formen von Gleichgewichten handelt es sich im
wesentlichen um mehr oder weniger prdzise Modell-
vorstellungen, selten um exakt mathematisch-physi-
kalisch abgrenzbare Phdnomene. Das o6kologische
Gleichgewicht ist also eine wertfreie Bezeichnung ftir
einen phénomenologisch stationdren Zustand ver-
schiedener o6kologischer Systeme iiber eine be-
stimmte Zeit. Von der Organisationsstufe und vom
ZeitmaBstab hdngt ab, welche Kriterien und MabBstdbe
bei der Beurteilung des Gleichgewichtszustandes
zugrunde zu legen sind. Bei der Suche nach einem
Okosystem-Gleichgewicht sind beispielsweise weit
mehr EinfluBfaktoren und ldngere Zeitspannen zu
bertcksichtigen als beim biozénotischen oder biologi-
schen Gleichgewicht.

Abbildung 1.2

Die Organisationsebenen, die bei der Umsetzung
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung be-
trachtet werden, sind die Stufe der Okosphéire und —
bei Betrachtung bestimmter Raumausschnitte — die
Stufe der Okosysteme oder der Okosystem-Komplexe.
Ein globales o6kologisches Gleichgewicht oder ein
Okosystem-Gleichgewicht kann aufgrund der Stel-
lung im  hierarchischen Betrachtungssystem nur
begriffen werden als Nebeneinander zahlreicher
Gleichgewichte der unterhalb der betreffenden Orga-
nisationsstufe einzuordnenden 6kologischen Systeme
und unter Beriicksichtigung der angestrebten Lang-
zeitbetrachtung als permanente Aufeinanderfolge
von sich d&ndernden Gleichgewichtszustdnden. Letz-
tere kommt in der Sukzession der Okosysteme zum
Ausdruck. Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung
an einem Gleichgewichts- oder Ruhepunkt zu orien-
tieren ist angesichts dieser notwendigerweise zu
bertlicksichtigenden Dynamik der Natur — auch in
einer bloB heuristischen Perspektive — wenig pro-
blemadaquat.

Bezeichnungen der Gleichgewichte auf verschiedenen Organisationsstufen der belebten Natur

Organisationsstufe Bezeichnung des Gleichgewichts
Okosphére Globales 6kologisches ]
Gleichgewicht |
Okosystem Okosystem-
Gleichgewicht | Okologisches
Biozdnose Biozdnotisches Biologisches Gleichgewicht
(Lebensgemeinschaft) Gleichgewicht Gleichgewicht i. w. S.
Art mit Umwelt Biologisches | |
Gleichgewicht i. e. S. J )

Quelle: GIGON, 1983

100. In einem engen Zusammenhang mit dem
Begriff des dkologischen Gleichgewichts steht derje-
nige der 6kologischen Stabilitdt. Im Unterschied zum
Gleichgewicht wird unter ,Stabilitdt" allgemein die
Fahigkeit eines Okosystems verstanden, Stérungen
zu widerstehen und nach Verdnderung in die Aus-
gangslage zuriickzukehren (BICK, 1989). Beide
Begriffe geniefen eine hohe psychologische Attrakti-
vitat, weil sie offenbar der Sehnsucht des Menschen
nach einem festen Haltepunkt entgegenkommen (zu
den psychologischen Hintergrimden vgl. GIGON,
1983). Bei tiefergehender Analyse ist aber festzustel-
len, daB sie auf der Annahme von fiir den Menschen
gunstige Daseinsbedingungen beruhen und meistens
auf die Zeitspanne der jeweiligen menschlichen
Generationsdauer bezogen sind (HABER, 1993).
Damit enthalten sie bereits eine versteckte normative
Komponente, falls nicht zugleich mit ihrer Verwen-
dung das Okologische Bezugssystem und der dabei
betrachtete zeitliche Horizont transparent gemacht
werden. Ohne ndhere Angaben zur gewlinschten
Struktur und zum gewtinschten Niveau des 6kologi-
schen Bezugssystems kann prinzipiell weder das 6ko-
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logische Gleichgewicht noch die 6kologische Stabili-
tat eine Zielvorstellung sein.

101. Mit dem Leitbild einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung wird hdufig die Forderung nach
Erhalt der biologischen Vielfalt oder Diversitét erho-
ben. Hieran wird die Vorstellung gekniipft, daB eine
hohe Artenvielfalt eine hohe Stabilitdt oder ein hohes
Regulationsvermégen der Okosysteme sichere —
offenbar in der Annahme, daB Artenvielfalt eine
Vielzahl von Reaktionsmaéglichkeiten offen lieBe. Die
Annahme 148t sich in einer solchen Verallgemeine-
rung jedoch nicht aus der wissenschaftlichen Erkennt-
nis der Okologie ableiten.

Die sogenannte Diversitats-Stabilitats-Theorie, die
besagt, da eine hohe Diversitat mit einer hohen
Stabilitdt einhergehe, ist schon frithzeitig von Okolo-
gen widerlegt worden, weil deutlich wurde, daB unter
Stabilitdt vollig verschiedene, sich zum Teil ausschlie-
Bende Phdnomene zusammengefaBt worden waren
(TREPL, 1991). Der am Beispiel des tropischen Regen-
waldes oder des Korallenriffs hergeleiteten Theorie
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dige Okosysteme entgegengehalten: z. B. das Schili-
réhricht im Verlandungsbereich stehender Gewaésser,
der mitteleuropdische Buchenwald, der subalpine
Fichtenwald oder Hochmoor-Okosysteme. Die Bei-
spiele verdeutlichen, daB Stabilitdt nicht einseitig auf
Artenvielfalt bezogen werden darf. Vielfalt und Stabi-
litdt stellen grundlegende &kologische Erkennt-
nisse dar, die aber allein keine Grundwerte sein kon-
nen.

Fiir das Verhaltnis von Vielfalt und Stabilitdt kommt es
grundlegend darauf an, um welchen Okosystemtyp es
sich handelt und welcher der vielen biotischen und
abiotischen Naturhaushaltsfaktoren sich &ndert. Um
den Bezug zu 6kologisch belegbaren Zusammenhdn-
gen herzustellen, bedarf die Forderung nach Arten-
vielfalt daher der Konkretisierung hinsichtlich der
angestrebten Okosysteme bzw. Okosystem-Kom-
plexe und des betrachteten Zeitraumes. Die allge-
meine Forderung nach dem Erhalt der Artenvielfalt
beruht vielmehr auf dem allgemeinen Wissen, daf}
Arten einmalige und unwiederbringliche Produkte
der Evolution sind. Begriindungen des Artenschutzes
mit dem Wert der Einmaligkeit und der Reichhaltig-
keit des Genpools gehen iiber rein naturwissenschaft-
liche Kategorien hinaus.

Belastbarkeit

102. Im Hinblick auf die angestrebte dauerhaft-
umweltgerechte Entwicklung miissen Vorstellungen
uber Umweltqualitdt der o6kologischen Erkenntnis
Rechnung tragen, daB es keine statischen Bezugssy-
steme in der Natur geben kann. Vielmehr muB nach
den nattirlichen GesetzmaBigkeiten geforscht wer-
den, die die langfristige Bestdndigkeit der Okosy-
steme und der Okosphére erméglichen. Die nachhal-
tige Existenz der Okosphdre und der Okosysteme
beruht, kurzfristig betrachtet, auf der Regenerations-
fdhigkeit oder dem Regulationsvermoégen und unter
Einbeziehung langerer Entwicklungszeitrdaume auf
der Anpassungsfahigkeit der Okosysteme (Sukzes-
sion) und der Arten (Evolution) an sich &@ndernde
Standortfaktoren (HABER, 1992).

Ein geeignetes Konzept fiir das Regulationsvermégen
innerhalb vom Menschen tiberschaubarer Zeitrdume
ist die Belastbarkeit von Okosystemen. Nach Auffas-
sung des Umweltrates ist die Belastbarkeit oder Tra-
gekapazitat die wesentliche 6kologische Komponente
des Leitbildes der dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung.

103. Unter dem Begriff der Belastbarkeit ist im
Unterschied zur Stabilitdt die Befdhigung eines Oko-
systems zu verstehen, einen bestimmten Grad an
Belastungen zu tolerieren, ohne daB seine systemim-
manenten oder vom Menschen geschaffenen Struktu-
ren und Funktionen verdndert werden (GUDERIAN
und BRAUN, 1993). Das MaB der Belastbarkeit hangt
ab von der Schwankungsbreite méglicher Systemzu-
stdnde in Raum und Zeit (Elastizitdt oder engl. resi-
lience). Ein fiir die Ermittlung von Belastbarkeiten
entscheidender Grundsatz lautet: Je groBer und damit
komplexer das betrachtete System ist, desto groBer ist

die Zeitspanne bis zur Reaktion auf eine Belastung.
Ein Vergleich der Anpassungsgeschwindigkeit eines
FlieBgewdssersystems gegeniiber organischen Bela-
stungen mit der des globalen Systems gegeniiber
Klimaschwankungen verdeutlicht diese Unterschiede
in den Zeitspannen. Neben der absoluten Hoéhe ist die
Haufigkeit einer Verdnderung in einem bestimmten
Zeitabschnitt wesentlich fiir das Risiko einer die
Grenzen der Belastbarkeit iberschreitenden Verdn-
derung.

104. Die Reaktion von Okosystemen auf Belastun-
gen wird bestimmt durch Art, Intensitdt und Dauer der
Belastung auf der einen sowie der Belastbarkeit des
betroffenen Objekts auf der anderen Seite. Eine
sogenannte allgemeine Belastbarkeit als Kenngrofe
oder Indikator fiir Okosysteme kann es demnach nicht
geben (Tz. 1551f.).

Anthropogene Verdnderungen im Okosystem werden
dann als Belastungen verstanden, wenn sie sich nega-
tiv auf seine Struktur und Funktion auswirken. Ein
Werturteil dariiber, ob eine Verdnderung negativ ist
oder eine Schadwirkung darstellt, kann nur im Sinne
anthropozentrischer Zielvorstellungen getroffen wer-
den. Hier wird eine weitere normative Komponente
deutlich, die der BewuBBtmachung im gesellschaftli-
chen Raum sowie einer demokratischen Partizipation
an entsprechenden Entscheidungsprozessen bedarf.
Im konkreten Fall kann eine Verdnderung je nach
Standpunkt als Schaden oder Nutzen interpretiert
werden.

105. Die praktisch-politische Bedeutung des Bela-
stungskonzepts liegt vor allem in der Ermittlung von
o0kologischen Belastungsgrenzen (Tz. 182ff.), die aus
Untersuchungen uber quantitative Zusammenhdnge
zwischen der Belastung auf der einen und den Reak-
tionen der zu schiitzenden Objekte auf der anderen
Seite abgeleitet werden miissen. Wegen der dynami-
schen Entwicklung von Okosystemen miissen auch
bei der Bestimmung und Bewertung der Belastbarkeit
von Okosystemen grundsétzlich Zielvorstellungen
uUber deren Niveau und Struktur sowie ein geeigneter
zeitlicher und rdumlicher MaBstab formuliert werden.
Ohne diese Konkretisierungen gerdt auch das Kon-
zept der Belastbarkeit oder Tragekapazitit zur Leer-
formel. Bei der Ermittlung der Belastbarkeit eines
bestimmten 6kologischen Systems gegeniiber be-
kannten Belastungsfaktoren verdient das Finden
geeigneter ZeitmaBe besondere Aufmerksamkeit,
was in der Vergangenheit in vielen Féllen vernach-
lassigt wurde (HELD, 1993). Mit der Forderung
nach intergenerativer Gerechtigkeit (Tz. 3) wird ein
abstraktes ZeitmaB vorgegeben, dem im konkre-
ten Anwendungsfall 6kologischer Belastungsgren-
zen Rechnung getragen werden mulB. Im Zweifel
geschieht dies durch das Anstreben eines Status
quo.

Funktionalitat

106. DasKonzept der Belastbarkeit ist eng verkniipft
mit der Sicherung der Leistungs- oder Funktionsfahig-
keit naturaler Ausgleichsmechanismen oder der
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Regenerationsféhigkeit der Natur. Diese daraus abge-
leiteten Forderungen beziehen sich auf das Verstand-
nis von Okosystemen als funktionellen Wirkungsge-
figen aus Lebewesen, unbelebten natiirlichen und
vom Menschen geschaffenen Bestandteilen, die
untereinander und mit ihrer Umwelt in energetischen,
stofflichen und informatorischen Wechselwirkungen
stehen (SRU, 1987, Tz. 345). Diese Wirkungsgefiige
werden unter dem Gesichtspunkt von zu erbringen-
den Umweltleistungen oder -funktionen untersucht
(SRU, 1987, Tz. 14ff.). Dabei werden die vier zentralen
Umweltfunktionen, die Produktions-, Trager-, Infor-
mations- und Regelungsfunktionen, im Hinblick auf
die Inanspruchnahme der Umwelt durch den Men-
schen interpretiert. Im Kontext des Leitbildes wird die
Sicherung der Regelungsfunktionen einschlieBlich
der Aufnahmekapazitdt fiir Schad- und Abfallstoffe
besonders betont. :

107. Im Rahmen dieses Funktionalitdtskonzeptes
wird an die Okologie der Anspruch gestellt, Auskunft
dariiber zu erteilen, wie Natur funktioniert und wie sie
auf Dauer am Funktionieren gehalten werden kann
(TREPL, 1991). Das Konzept der Umweltfunktionen,
das zunachst als abstraktes Denkmuster galt und in
der umweltpolitischen Diskussion zum Verstédndnis
und zur Plausibilitdt von Umweltproblemen beitragen
sollte (SRU, 1987, Tz.13), birgt die Gefahr einer
Uberforderung der Okologen, wie das Komplexitéts-
dilemma verdeutlicht (Tz. 109{f.). Die Umweltfunktio-
nen koénnen ebensowenig wie das O6kologische
Gleichgewicht, die Stabilitdt oder die Belastbarkeit
rein beschreibend und damit wertfrei aufgefaBBt wer-
den. Sollen die Umweltfunktionen eine uber das
Abstrakte hinausgehende Zielvorstellung liefern,
miissen sie stets auf konkrete Strukturen und Prozesse
bezogen werden, wie etwa der Erhalt der Pufferkapa-
zitdt eines bestimmten Bodens in einem bestimmten
pH-Bereich innerhalb eines bestimmten Zeithorizon-
tes.

108. Mit dem funktionellen Betrachtungsansatz
werden erhebliche Probleme bei der Erfassung und
Beweisfilhrung von umweltrelevanten Sachverhalten
aufgeworfen, wenn der Nutzen eines Okosystembe-
standteiles nicht unmittelbar nachweisbar ist. Bei-
spielsweise wird es kaum tiberzeugend gelingen, die
Rolle einer jeglichen Art innerhalb eines Okosystems
darzustellen oder den dsthetischen Wert einer Land-
schaft zu belegen.

Mit der Interpretation der Natur unter funktionellen
Gesichtspunkten ist als weiteres Problem die Idee von
der Austauschbarkeit von ,funktionell Gleichwerti-
gem” entwickelt worden. Beispielsweise wird in der
Eingriffsregelung der Naturschutzgesetze mit dem
zentralen Begriff der ,Ersetzbarkeit”, in der 6kolo-
gisch orientierten Okonomie mit der ,&kologischen
Aquivalenz” operiert. Angesichts der Komplexitat
6kologischer Systeme und des begrenzten Wissens
uber die Wirkungen von Eingriffen handelt es sich
jedoch um ein bedenkliches Unterfangen, welches
nicht abschlieBend mit 6kologischen Kenntnissen zu
rechtfertigen ist. Dem ist bei der Entscheidung tiber
die Inanspruchnahme von Natur und Landschaft im
gesellschaftlichen Raum Rechnung zu tragen.
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Das Komplexitatsdilemma

109. In ihrem Bemiihen, Wissen fiir einen sachge-
rechten Umgang mit den Existenzgrundlagen des
Menschen bereitzustellen, werden die Okologen stets
aufs Neue mit dem Problem der uniiberschaubaren
Komplexitdt ihres Betrachtungsgegenstandes kon-
frontiert, die eine integrative Sichtweise erfordert.
Durch die Anpassung von Lebewesen an ihren jewei-
ligen Lebensraum ist eine unermeBliche Vielfalt an
Arten und Okosystemen entstanden. In der mosaikar-
tigen Verteilung unterschiedlicher Lebensraume liegt
die rdumliche, in der Entwicklungsdynamik der 6ko-
logischen Systeme die zeitliche Vielfalt. Verdnderun-
gen komplexer okologischer Systeme kommen bei
Betrachtung von erdgeschichtlich langen Zeitrdumen
in der Evolution der Lebewesen, innerhalb kurzer
Zeitspannen in der Sukzession zum Ausdruck. Auch
der sténdige Auf- und Abbau von lebenden Substan-
zen ist ein Merkmal der Komplexitét.

110. In dieser Komplexitit miissen die Okologen die
nach anthropozentrischen Vorstellungen tragenden
GesetzmaBigkeiten ermitteln und 6kologische Bela-
stungsgrenzen und Risiken aufzeigen. Fur die 6kolo-
gische Forschung bestehen jedoch grundlegende wis-
senschaftliche Probleme. Grundlage jeglicher natur-
wissenschaftlicher Forschung sind gezielte Experi-
mente. Okologische Experimente sind, sofern sie
uberhaupt méglich sind, wegen der komplexen Dyna-
mik der okologischen Systeme in gewisser Weise
immer unzulénglich. Statt gezielter Experimente miis-
sen hdufig griindliche Beobachtungen und Messun-
gen vorgenommen werden und zwar méglichst iber
lange Zeitrdume hinweg, um die ,normale” Dynamik
von Verdnderungen bericksichtigen zu kénnen. Aus
dem Vergleich mit anderen Beobachtungen werden
schlieBlich Modelle fiir die komplexe Wirklichkeit
entwickelt. Die mit der Verwendung zentraler 6kolo-
gischer Theorien als Zielvorstellungen des Umwelt-
schutzes einhergehenden Wertentscheidungen stiit-
zen sich damit eher auf Wahrscheinlichkeiten als auf
Fakten (HABER, 1993).

111. Als Ausdruck der auBerordentlichen Komplexi-
tat okologischer Probleme ist nicht zuletzt auch ihre
Vernetzung mit sozial- und humanwissenschaftlichen
Fragen zu sehen. Das Potential der Umweltverdnde-
rungen durch den Menschen zwingt den Okologen
nicht nur dazu, dem Menschen in den 6kologischen
Systemen eine Sonderstellung einzurdumen, sondern
dariber hinaus auch Methoden anderer Disziplinen
wie der Soziologie, Okonomie und Psychologie in den
o6kologischen Betrachtungsansatz zu integrieren. Zum
anderen fiihren Umgang und Wirkung 6kologischer
Erkenntnisse in der Gesellschaft (Tz. 87—92) dazu,
sich in der Okologie mit anderen Fachgebieten zu
befassen. Fragen der Vermittlung und Vermittelbar-
keit von 6kologischem Wissen sind ganz wesentlich
auch eine Angelegenheit der Okologen.

112. Zusammenfassend ergeben sich eine Reihe von
Restriktionen, die sowohl auf den eigenen Anspruch,
als auch auf den von Politik und Gesellschaft zurtick-
zufithren sind und zukiinftig stdrker bewuBt und
transparent gemacht werden missen. Der Umgang
mit wissenschaftlichen Erkenntnisdefiziten ist ein
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wesentlicher zusédtzlicher Grund fir das Erfordernis,
die Verantwortung fiir den Umgang mit Natur und
ihren Belastungsgrenzen mit der Gesamtgesellschaft
zu teilen.

1.3.3 Okologie im politischen Handlungskontext

113. In den beiden vorangegangenen Abschnitten
sind die spezifischen Probleme der Okologie hinsicht-
lich ihres Selbstverstandnisses, den hohen Erwartun-
gen, die von aullen an ihre Problemlésungsfahigkeit
gestellt werden und hinsichtlich der zentralen Leit-
begriffe, die nur begrenzt den komplexen 6kosyste-
maren Zusammenhéngen gerecht werden, umrissen
worden. Unter bestimmten Voraussetzungen eréffnen
sich jedoch Lésungsperspektiven fiir eine mogliche
Uberwindung der Dilemmata der Okologie im politi-
schen Handlungskontext. Die Okologie benétigt aus
dem politischen System insbesondere Leitkriterien fiir
Umweltqualitat. Dariiber hinaus bedarf sie einer ein-
deutigen Grenzbestimmung zu den Kompetenzen der
sozialen Handlungswissenschaften. Zentrale metho-
dische Voraussetzung fiir eine konstruktive Umset-
zung 6kologischer Erkenntnisse im politischen Hand-
lungskontext ist die Verknupfung mit den Rechts-,
Wirtschafts- und Sozialwissenschaften und die Aus-
einandersetzung mit den ethischen Bedingungen
umweltgerechten Handelns.

114. Ein erster Schritt zur Ankniipfung an gesell-
schaftliche Handlungszusammenhdnge und norma-
tive Leitbilder ist das Konzept der , Politischen Okolo-
gie“. Ausgangspunkt der Politischen Okologie ist die
These, daB sich die Komplexitat ineinandergreifender
und sich wechselseitig verstdrkender Prozesse von
Umweltzerstérung und Ressourcenvernichtung der
Steuerung durch auf einzelne Details bezogenes Spe-
zialwissen, wie es die modernen Naturwissenschaften
zur Verfligung stellen, entzieht. Die weithin ungekléar-
ten normativen Implikationen der Politischen Okolo-
gie und die mangelnde Ausrichtung auf ein prakti-
sches Handlungskonzept beschrénken das Problem-
lésungspotential dieses Ansatzes in nicht unerhebli-
cher Weise: Wahrend Politische Okologie mit ihrer
Analyse von fundamentalen 6kologischen Fehlent-
wicklungen teilweise durchaus relevante Problemzu-
sammenhdange aufzeigt, bietet sie wenig Perspektiven
fir die Erarbeitung instrumenteller Programme. Sie
kann folglich nur ein erster Ankniipfungspunkt fiir
eine auf dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung zie-
lende Umweltpolitik sein. Ein brauchbares Modell,
das nicht bei Begriffsbestimmungen stehenbleibt,
sondern operationalisierbare Ableitungen (Ziele,
Indikatoren, Instrumente) zuldBt, darf auf ein umfas-
sendes integratives Modernisierungskonzept des Ge-
sellschaftssystems nicht verzichten — ein solches
Modemisierungskonzept ist nach Auffassung des
Umweltrates das der , Strukturellen Okologisierung”
(JANICKE, 1993; PRITTWITZ, 1990).

115. Langfristig bedeutet 6kologische Modernisie-
rung nicht nur eine Umstrukturierung der Industrie-
gesellschaften, sondern auch eine Modernisierung
des politischen Handlungssystems. Mit der integrati-
ven Methode einer Verkniipfung von sozialen (hier

insbesondere strukturpolitischen), 6kologischen und
okonomischen Fragen entspricht die Strategie der
Strukturellen Okologisierung in ihrer konzeptionellen
Grundausrichtung dem Leitbild der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung. Sowohl in dem um
6kologische BezugsgroBen erweiterten Wohlstands-
begriff und im Plddoyer fiir eine die 6kologischen
Potentiale in ihrer Substanz erhaltende Wirtschafts-
weise als auch in der Forderung nach grundlegenden
Verdnderungen in den Handlungsstrukturen (Pro-
duktion, Konsum, Alltagsverhalten) ist sie mit den
Zielsetzungen der dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung verbunden (KOPFMULLER, 1993, S.8;
PRITTWITZ, 1991).

116. In okologischer Hinsicht knupft Strukturelle
Okologisierung an die Analyse von Belastbarkeits-
grenzen (Tragekapazitdt, kritische Eintragsraten)
(Tz. 9ff., 182ff) und an die Forderung nach einer
Konstanz des verfliigbaren okologischen Kapitalstocks
an. In 6konomischer Hinsicht orientiert sie sich an der
Minimierung des Verbrauchs nicht-erneuerbarer
Ressourcen (Tz. 11ff.), z. B. durch den Einsatz von
Preis- und Mengenlésungen in der Umweltpolitik
(Tz. 3411f.).

In sozialer und politischer Hinsicht wird zunéchst
gefordert, die normativen Implikationen der im 6kolo-
gischen Diskurs erhobenen Forderungen zu benen-
nen und in den politisch-gesellschaftlichen Entschei-
dungsprozeB zuriickzuholen. Leitvorstellungen tGber
Umweltqualitdtsziele sind nicht von naturwissen-
schaftlichen Disziplinen festzulegen, sondern miissen
von entsprechenden Entscheidungsprozessenim Rah-
men des politisch-administrativen Systems vorgege-
ben werden (KNOEPFEL, 1992).

Dartiber hinaus betrifft das politische Programm einer
Strukturellen Okologisierung auch den ethischen Dis-
kurs, dessen normative Prinzipien in den Grundlagen
des Rechtssystems, in den Strukturen des 6konomi-
schen Systems und des politisch-gesellschaftlichen
Systems zu finden sein miissen (LOSKE, 1993). Damit
wird die Verdnderung der sozio-kulturellen Hand-
lungsrationalitdten und Normbildungen (Wertewan-
del, verdnderte Prioritdtensetzung) zu einem wesent-
lichen Schwerpunkt der Strukturellen Okologisie-
rung.

Das Konzept zielt nicht zuletzt auch auf die Fortent-
wicklung und Dynamisierung rechtlicher Handlungs-
regeln (Haftungsregeln, Beweislastumkehr, Ver-
bandsklage, Informationsrechte, erweiterte Staats-
zielbestimmungen) (vgl. Kap. 1.1.2) und auf die Wei-
terentwicklung politisch-administrativer und gesell-
schaftlicher Entscheidungsverfahren (Partizipation,
Kooperation, Mediation).

117. Durch den Einsatz vertraglicher Lésungen
sowie durch informationelle Steuerungsmittel min-
den die Tendenzen 6kologischer Modernisierung in
einer Neubestimmung zentraler politisch-administra-
tiver Funktionen (SANDHOVEL, 1994; HUBER, 1993;
JANICKE, 1993; SCHARPF, 1991). Umweltschutzin-
terventionen auBerhalb des politisch-administrativen
Systems, also dezentrale Initiativen durch nicht-staat-
liche Akteure (Medien, Verbénde) oder die Institutio-
nalisierung quasistaatlicher Mechanismen durch die
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Abgabe von Kontroll- und Entscheidungsaufgaben an
Private haben diesen Modermnisierungsprozef bereits
teilweise eingeleitet. Beispiele dafiir finden sich bei
der Entwicklung von Umweltstandards durch techni-
sche Verbédnde (z. B. VDI), im Bereich der Umwelthaf-
tung durch die Erarbeitung einer Deckungsvorsorge
von Seiten der Versicherer (HUK) oder bei der geplan-
ten Abgabe von Kontrollaufgaben der nordrhein-
westfdlischen Umweltverwaltung an Private.

Eine grundlegende Verdnderung der politischen
Institutionen zur Verwirklichung mehr dialogischer
Strukturen hat jedoch noch kaum begonnen. Eine
derartige Entwicklung wiirde nicht nur einen sozialen
Struktur- und Wertewandel implizieren. Sie stellt
hohe Anforderungen an die Kommunikations- und
Konfliktfahigkeit der umweltpolitischen Akteure und
zielt letztlich auf eine weitreichende Offnung des
politisch-administrativen Feldes durch Kooperations-
und Partizipationsverfahren.

118. Da das Konzept der Strukturellen Okologisie-
rung einer isolierten Entfaltung seiner Grundlagen
und politischen Konsequenzen im ethischen, rechtli-
chen und 6konomischen Bereich gerade entgegen-
lauft, werden diese hier nicht explizit entfaltet. Statt
dessen sei hier auf die vielféltigen interdisziplindren
Aspekte einer 6kologischen Modernisierung, wie sie
in diesem Gutachten entwickelt werden, verwiesen.

1.4 Okonomische BezugsgroBen

1.4.1 Zur Komplexitit, Eigengesetzlichkeit und
Dynamik des 6konomischen Systems

119. Beim 6konomischen System handelt es sich um
einen komplexen Beziehungszusammenhang, in den
man nicht in beliebiger Weise intervenieren kann,
ohne daB unerwiinschte Ausweichreaktionen sowie
ernsthafte Funktionsstérungen in Form von Versor-
gungsengpdssen, inflationdren Tendenzen oder Ar-
beitslosigkeit auftreten. Die oft schwer durchschau-
bare Eigengesetzlichkeit des 6konomischen Systems
wird bei manchen gut gemeinten Vorschldgen zur
Behebung offenkundiger Mifstande — nicht nur im
Bereich der Umwelt — leicht iibersehen. Vergessen
wird dabei, daB eine Wirtschaft unter dem Regime der
Gewerbefreiheit ein auBerordentlich komplexes Wir-
kungsgeflige zwischen voluntaristisch handelnden
Akteuren darstellt, das &hnlich lange und verwickelte
Ketten von Vorwadrts- und Riickwartskopplungen auf-
weist wie die 6kologischen Systeme und bei dem es
Grenzen der Belastbarkeit gibt, jenseits derer die
normalen (und politisch gewlinschten) Funktionen
marktwirtschaftlicher Prozesse erheblich gestort sind.
Wie bei okologischen Systemen treten manche
Anpassungsreaktionen in der Wirtschaft mit erhebli-
chen Verzégerungen auf, manche Entscheidungen
(z. B. Standortentscheidungen) wirken wegen der mit
ihnen verbundenen nicht-riickholbaren Kosten tiber
sehr lange Zeitrdume.

Dennoch ist die offentliche Diskussion oft nicht
gewillt, Krisensymptome in der Wirtschaft teilweise
auch als Folge eines UbermaBes an oder falscher
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Ansatzpunkte von 6kologisch und sozial motivierten
staatlichen Interventionen, und damit als Ausdruck
einer funktionalen Eigengesetzlichkeit marktgesteu-
erter Wirtschaft zu begreifen. Entsprechend gering ist
bisweilen die Einsicht in die Notwendigkeit, das
AusmalBl der Interventionen auf das 6konomisch
Machbare zu reduzieren und die Intervention system-
gerecht zu gestalten und damit das System fiir sich
arbeiten zu lassen. Zu gro8 ist offenbar der Glaube an
die Belastbarkeit der Wirtschaft, an die Machbarkeit
und beliebige Reproduzierbarkeit 6konomischer Auf-
schwiinge.

120. Mangelnde Beachtung der Belastungsgrenzen
des o6konomischen Systems zeigt sich darin, daB
immer wieder in Perioden des Aufschwungs zusatzli-
che Anspriiche an das Bruttosozialprodukt artikuliert
und (rechts-)verbindlich implementiert werden, die
eigentlich nur bei anhaltendem, starken Produktivi-
tatswachstum realisiert werden kénnen. Denn welche
Verbesserungen bei der Versorgung mit 6ffentlichen
und privaten Giltern und bei der Erfillung von
Umwelt-, Beschéftigungs- und Arbeitszeitverkiir-
zungszielen moglich sind, entscheidet in einer offe-
nen, dem internationalen Wettbewerb ausgesetzten
Wirtschaft neben der Wechselkursentwicklung und
der Entwicklung der Terms of Trade vor allem das
Produktivitdtswachstum als wesentliche Determi-
nante der Stickkostenentwicklung. Mehr als beim
Produktivitdtswachstum an Spielraum fiir zusétzliche
Kosten geschaffen wurde, kann kostenniveauneutral
nicht als Mehrerfiillung auf die verschiedenen Ziele
aufgeteilt werden. Wird mehr zu verteilen versucht,
weil jedes der Partialinteressen den vollen Produkti-
vitdtszuwachs fir sich beansprucht, so ist ein Anstieg
der Stiickkosten und damit ein Verlust an internatio-
naler Wettbewerbsféhigkeit, Beschéaftigung und Ein-
kommen die meist unweigerliche Folge.

Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung erfordert
deshalb -— unbeschadet der Abstimmung mit allen
Strukturpolitiken — eine Koordinierung der Umwelt-
politik mit allen anderen verteilungsorientierten Poli-
tiken, die EinfluB auf die Stiickkosten haben, also vor
allem der Lohnpolitik und der Sozialpolitik, um nur
die wichtigsten zu nennen. Ohne eine solche ex
ante-Koordination lduft die Umweltpolitik stdandig
Gefahr, im politischen ProzeB marginalisiert zu wer-
den, insbesondere in Zeiten der Rezession. Denn ihre
politische Klientel ist langst nicht so machtig wie die
auf Einkommensinteressen basierenden, meist gut
organisierten Wéahlerallianzen. Die Aufnahme eines
Staatsziels Umweltschutz (Tz. 64 ff.) in die Verfassung
konnte einen Beitrag dazu leisten, diese Schlagseitig-
keit des politischen Prozesses zugunsten von Sozialin-
teressen und zu Lasten von Umweltinteressen ausglei-
chen. Dazu gehort auch, daB die Regierung die
mittelfristige Inanspruchnahme kunftiger Produktivi-
tatssteigerungen insbesondere fiir Zwecke des Um-
weltschutzes ebenso wie fiir 6ffentlichen Konsum und
Transfers im Vorhinein bekanntgibt, damit sich die
Tarifparteien darauf einrichten kénnen.

121. Ein Beispiel fiir den verstdndnislosen Umgang
mit der Komplexitdt des 6konomischen Systems ist die
bisherige politische Auseinandersetzung mit der Ent-
wicklung der Eisenbahn. Ziel der Politik war es, ein
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flichendeckendes und billiges Angebot an Schienen-
verkehrsleistungen aus regionalpolitischen, sozial-
politischen und spdter auch aus umweltpolitischen
Griinden zu erzeugen bzw. zu erhalten. Instrumentiert
wurde diese Politik tiber das Monopol einer staatli-
chen Eisenbahngesellschaft auf den Schienenwegen
und den Schutz dieses Monopols gegeniiber der
Konkurrenz durch den Lastkraftwagen im Wege von
Kontingenten und Preisvorschriften fiir den gewerbli-
chen StraBengiiterverkehr. Gleichzeitig war der staat-
liche Schienenmonopolist gehalten, die vergleichs-
weise kostenintensiven Angebote von Schienenver-
kehrsleistungen in schwach besiedelten Rdumen
durch die kostengtinstiger zu erstellenden Transport-
dienste zwischen Ballungsgebieten zu subventionie-
ren (Grundsatz der Tarifgleichheit im Raum). Die
Folgen dieser Politik waren vorhersehbar und sind
bekannt: Zum einen holte sich der gewerbliche Stra-
Bengiiterverkehr die fiir ihn (wie fiir die Bahn) beson-
ders lukrativen Transporte auf den ,Rennstrecken”
durch Intensivierung der Qualitdtskonkurrenz. Zum
anderen ging die Wirtschaft, weil der Transportraum
beim gewerblichen StraBengiiterverkehr durch die
Kontingente kiinstlich verknappt war, mehr und mehr
zum Werkverkehr iiber, obwohl dieser Verkehr wegen
des Verbots der Beférderung fiir Dritte und der
dadurch bewirkten Leerfahrten im allgemeinen eine
besonders unproduktive Form des Glitertransports ist.
Die Bahn hatte dem nichts entgegenzusetzen. Wegen
ihres Monopols auf der Schiene und des quasiautoma-
tischen Ausgleichs ihrer Defizite aus dem Bundes-
haushalt hatte sie geringe Anreize, ihr Leistungsange-
bot zu verbessern und ihre Produktivitdt zu steigern.
Wenn es trotz dieser wenig addquaten Anreizstruktur
Initiativen zur Produktivitdtssteigerung und Defizit-
minderung gab, scheiterten sie am Offentlichen
Dienstrecht, am Haushaltsrecht oder an den Begehr-
lichkeiten von Bundes- und Landespolitikern, die
Besitzstdnde in Form hoch subventionierter Schienen-
transportangebote und beschdftigungssteigernder
Bahnniederlassungen fiir ihre jeweilige Klientel
sichern oder ausbauen wollten.

Dennoch weigerte sich die Politik tiber lange Jahre,
durch Abkehr von diesem Konzept den ékonomisch
gesicherten Einsichten zu folgen, da8 Subventionie-
rung in einem kompetitiven Umfeld keinen Bestand
haben kann und daB sich an monopolistischen Privi-
legien — abgesehen von ihren Folgen fiir die Effizienz
der Produktion — immer auch vielfdltige Besitzstdnde
festmachen, die schlieBlich eine Verdnderung des
miBlichen Zustandes fast unméglich machen. Es wur-
den sogar immer wieder Stimmen laut, der mangelnde
Erfolg der Bahnpolitik sei darauf zurtlickzufiihren, daf3
die eingeschlagene Strategie nicht konsequent genug
durchgesetzt werde. Zu fordern sei deshalb die Verla-
gerurg von Transporten auf die Schiene, notfalls auch
mit administrativen Mitteln. Der sogenannte Leber-
Plan in den 60er Jahren ist das prominenteste, aber
nicht einzige Beispiel fiir solche Versuche. DaB sich
die wirtschaftliche Vernunft mit der Ende 1993 verab-
schiedeten Bahnreform nun doch durchgesetzt hat
und das alte Ziel jetzt liber einen Wettbewerb auf der
Schiene und eine Privatisierung der staatlichen Eisen-
bahngesellschaften zu erreichen versucht wird, ist
vermutlich zudllererst dem Diktat der leeren Kassen

zuzuschreiben, die die wachsenden Bahndefizite ein-
fach nicht mehr zulieBen.

122. Von besonderer Bedeutung fir die Grundle-
gung einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
ist die Beachtung derjenigen Bedingungen, die die
kreative und adaptive Kapazitdt des 6konomischen
Systems bestimmen, also seine Fahigkeit, Neuerun-
gen hervorzubringen und sich an Anderungen von
Rahmenbedingungen anzupassen. Denn von dieser
Fahigkeit hdngt die Schéirfe des Konflikts zwischen
dem Versuch einer weiteren Verbesserung der mate-
riellen Lebensbedingungen durch produzierende und
konsumierende Aktivitaten ebenso wie einer Steige-
rung der Umweltvertraglichkeit und der Sozialver-
traglichkeit der wirtschaftlichen Entwicklung ab. Je
mehr Innovativitdt und Flexibilitit dem o6konomi-
schen System immanent sind, um so geringer werden
die (in Nutzenentgdngen bei anderen Zielen gemes-
senen) Kosten des Umschwungs auf einen dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklungspfad sein, und um so
schneller kann dieser Umschwung stattfinden.

Die erfahrungsgemdB wichtigste Bedingung fiir eine
innovative und anpassungsfdhige Wirtschaft ist das
AusmaB an Gewerbefreiheit. Freier Zugang zu den
Markten stellt im allgemeinen sicher, daBl das unter
den jeweiligen Rahmenbedingungen mégliche Maxi-
mum an Innovationen realisiert wird, dal Anpas-
sungsprozesse so schnell und kostengtinstig wie mog-
lich ablaufen und die Verbraucher die unter den
jeweiligen Umstdnden beste Versorgung erhalten.
Wettbewerb ist insoweit vor allem ein Verfahren zur
Aufdeckung und Realisierung des unter den jeweili-
gen Rahmenbedingungen Machbaren. Dies ist der
Grund, warum in Marktwirtschaften eine.Prdrogative
fir den Wettbewerb in Form einer erfahrungsgestiitz-
ten Regel gilt, derzufolge unvermeidliche Eingriffe
des Staates in die Marktprozesse so wenig wie mog-
lich den Wettbewerb beschranken sollen. Mit anderen
Worten: Unter allen fiir den verfolgten Zweck grund-
sdtzlich geeigneten MaBnahmen ist diejenige auszu-
wdhlen, die die geringste Form der Beschrdnkung des
Wettbewerbs mit sich bringt. Diese Regel muB nach
Meinung des Umweltrats auch fiir die MaBnahmen
der Umweltpolitik gelten: am besten mit der MaB-
gabe, daB die Regierung bei der Begriindung entspre-
chender Gesetzes- und Verordnungsvorlagen darle-
gen mufB, welche weniger wettbewerbsbeschrdanken-
den MaBnahmen sie gepriift hat und warum diese den
Regulierungszweck nicht erfiillen. Im Prinzip ist eine
solche Begriindung schon durch den Grundsatz der
VerhaltnismaBigkeit staatlicher Interventionen gefor-
dert. Die Praxis der Gesetzes- und Verordnungsvorla-
gen trdgt dem nur wenig Rechnung.

1.4.2 Umweltprobleme: Marktversagen,
Staatsversagen oder Moraldefizit?

123. DaB die Wirtschaft — Produzenten und Konsu-
menten — fortlaufend gegen die Regeln eines dauer-
haft-umweltgerechten Handelns verstd8t, hat vor
allem (aber durchaus nicht ausschlieBlich) mit der
lickenhaften Definition privater Verfiigungsrechte zu
tun. Umweltprobleme resultieren daraus, da Um-

77



Drucksache 12/6995

Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

weltgiiter immer noch als freie Giiter, also gratis, zur
Verfiigung gestellt werden, obwohl sie langst knappe
Giiter sind, d. h. oft mit erheblichem Ressourcenauf-
wand bereitgestellt werden miissen. So betrachtet, ist
das Umweltproblem vor allem dem Staat zur Last zu
legen, der es versdumt hat, den Katalog definierter
Verfligungsrechte zu vervollstdindigen oder auf
andere Weise dafiir zu sorgen, daB ein solches Defizit
keine unheilvollen Konsequenzen fiir die Umwelt hat.
Denn Marktprozesse, bei denen es ja immer um den
Austausch von Verfliigungsrechten geht, setzen deren
Definition als Funktionsbedingung voraus. Wo solche
Verfiigungsrechte fehlen, war immer schon mit Uber-
nutzungserscheinungen durch ein UbermaB an Res-
sourcenentnahmen, Schadstoffemissionen und Ein-
griffen zu rechnen. Allerdings ist die in diesem Sinne
vollstdndige Definition von Verfligungsrechten nicht
immer mit vertretbaren Kosten méglich. Und selbst
dort, wo ausreichende Verfligungsrechte definiert
sind, kann nicht immer mit einem dauerhaft-umwelt-
gerechten Verhalten der Verfligungsberechtigten
gerechnet werden. Bei den Rohstoffen gibt es zwar in
aller Regel vollstdndig definierte Verfliigungsrechte.
Dennoch wird aus einer Reihe von Griinden bezwei-
felt, ob die Zukunftsmdrkte fiir diese Ressourcen
funktionsfdhig im Sinne einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung sind. Zu den (in der 6konomi-
schen Diskussion teilweise umstrittenen) Griitnden fiir
Marktversagen in diesem Bereich zdhlen die ange-
messene Berilicksichtigung der Bedirfnisse kunftiger
Generationen, die Frage der zur Bewertung des kinf-
tigen Konsums zu verwendenden Diskontrate, politi-
sche Verzerrungen der Rohstoffpreise und die
Schwierigkeit des Abschlusses langfristiger interna-
tionaler Vertrage.

124. Soweit Marktversagen — sei es wegen unvoll-
stdndig definierter Verfligungsrechte oder aus ande-
ren Grinden — ein Hindernis fiir eine dauerhaft-
umweltgerechte Entwicklung darstell, muB die
Beseitigung oder Kompensation dieses Marktversa-
gens durch geeignete MaBnahmen als staatliche
Pflichtaufgabe angesehen werden. Insofern ist die
Aufnahme des Staatsziels Umweltschutz in die Ver-
fassung konsequent, aber alleine vermutlich nicht
ausreichend. Denn daB diese Aufgabe heute vielfach
nicht wahrgenommen wird, hat — abgesehen von
fehlendem Druck durch die Verfassung — vor allem
auch mit institutionell bedingtem Staatsversagen zu
tun, also damit, daB die existierende Organisation des
politischen Prozesses die Thematisierung und wohl-
fahrtsmaximierende Behandlung bestimmter Pro-
bleme in den politischen BeschluBgremien behindert
oder daB die zur Kompensation von Marktversagens-
tatbestdnden geeignete BeschluBebene gar nicht exi-
stiert (wie zum Beispiel beim AbschluBl internationaler
Vertrdge). Eine wirkliche Ursachentherapie muB des-
halb an der Schaffung geeigneter staatlicher (und
Uberstaatlicher) Institutionen ansetzen, die in der
Lage sind, die Rahmenbedingungen fiir das Funktio-
nieren von Ressourcenmdrkten und von Maérkten fiir
Emissionsrechte bei global wirkenden Schadstoffen
zu schaffen und zu garantieren. Die Durchsetzung
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung erfor-
dert deshalb auch politisch-institutionelle Reformen
(vgl. Abschn. 1.1.3.3).
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125. Allerdings entldBt man die wirtschaftlichen
Akteure zu frih aus der Verantwortung fir die
Umwelt, wenn man die Hauptursache des Umwelt-
problems beim Staat und seinen Versdumnissen aus-
macht. Denn was an ,ungeregelten” Externalitdten in
der Wirtschaft vorhanden ist, wissen die wirtschaftli-
chen Akteure oft besser als der Staat, weil erstere
solche Externalitdtentatbestdnde mit ihren Produkt-
und ProzeBinnovationen sowie neuen Formen des
Konsumverhaltens stdndig neu kreieren. Insofern
greift die These, der systematische Ort der Moral in
der Marktwirtschaft sei der Ordnungsrahmen, zu kurz
(KORFF, 1992). Sie weist zwar darauf hin, daB mora-
lisches Verhalten von Marktakteuren sich zuallererst
in der Befolgung der gesetzten Regeln duBert, aber sie
gilt nur fir den Fall einer stationdren Wirtschaft. In
einer sich schnell entwickelnden und wandelnden
Wirtschaft dagegen ist die Unvolistdndigkeit des Ord-
nungsrahmens die Regel und nicht die Ausnahme.
Dies bedeutet in Einzelféllen eine zusdtzliche Ver-
pflichtung der Marktakteure zu einem uber das
Gesetz hinausgehenden umweltmoralischen Verhal-
ten. Dies kann in einem AusmaBl an Umweltschutz
bestehen, das tber das gesetzlich definierte Soll
hinausgeht, zum Beispiel, wenn es sich bei der fragli-
chen Aktivitdt um eine eigene Innovation handelt,
uber die die Konkurrenz noch nicht verfiigt. In diesem
Fall gefdhrdet der moralisch handelnde Unternehmer
sein Unternehmen nicht, wenn er einen Teil seiner
Pioniergewinne in besondere, vom Gesetz noch nicht
geforderte Umweltschutzmafnahmen steckt. Im all-
gemeinen muf3 der moralisch handelnde Unterneh-
mer allerdings bei noch nicht im Ordnungsrahmen
angemessen reflektierten Umweltbeeintrachtigun-
gen zum politischen Unternehmer werden, der fiir
eine angemessene Internalisierung der betreffenden
Externalitdt durch den Gesetz- oder Verordnungsge-
ber sorgt und damit eine Gefdhrdung seines Unter-
nehmens durch nicht moralisch handelnde Konkur-
renten ausschlieft. Dies ist vor allem eine Verpflich-
tung der Unternehmensverbdnde.

126. Freilich muB sich der Staat bei der Frage der
~unentdeckten Externalitdten” nicht ausschlieBlich
auf moralisch handelnde Untermehmen und Unter-
nehmensverbédnde verlassen. Haftungsregime in Ver-
bindung mit Versicherungslésungen zum Nachweis
entsprechender Deckungssummen kénnen das Inter-
esse der Unternehmen an der Auffindung bislang
nicht entdeckter Externalitdten in erheblichem MabBe
aktivieren, da auf diese Weise die Versicherungspra-
mien durch ein héheres Niveau bei den Schadensver-
hiitungsmaBnahmen gesenkt werden kénnen (vgl.
Abschn. 1.3.1.4). Die Moglichkeiten fiir solche Lésun-
gen sind bislang noch nicht hinreichend ausgelotet.
Der Umweltrat empfiehlt deshalb eine Verstdrkung
der darauf gerichteten Forschung.

1.4.3 Das Konzept der
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
und die 6konomische Theorie

127. An keinem Punkt 1Bt sich der Konflikt zwi-
schen Okonomen und Okologen in der Umweltpolitik
besser festmachen als an der Frage nach den Zielen
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der Umweltpolitik. Nirgends werden die Grenzen des
6konomischen wie des okologischen Paradigmas
deutlicher als hier.

In der neoklassischen statischen Allokationstheorie
werden die Schadens- und Vermeidungskostenfunk-
tionen als bekannt vorausgesetzt; diesist eine weitrei-
chende Annahme. Sie impliziert —abgesehen von der
Kenntnis der (Emissions-)Vermeidungskosten — eine
Kenntnis der gesamten Wirkungskette von der Emis-
sion liber die Transmission bis hin zur Immission im
Aufnahmemedium, der Exposition von als Schutzgi-
ter geltenden belebten und unbelebten Objekten und
der Dosis-Wirkungsbeziehungen bei diesen Schutz-
giitern. Soweit die Wirkungskette durch Ubergangs-
funktionen hinreichend genau beschrieben werden
kann, ist es auch gleichgtiitig, ob man die Emission,
die Immission oder den Zustand der Schutzguter —
also die Umweltqualitdt — normiert. Bei bekannten
Schadens- und Vermeidungskostenfunktionen lassen
sich leicht fiir jeden denkbaren Schadstoff wohlfahrts-
maximierende Emissionsmengen bestimmen. Sie sind
das Ergebnis einer Kosten-Nutzen-Analyse. Mit ande-
ren Worten: Die optimale Emissionsmenge ist dann
erreicht, wenn die durch eine weitere Emissionsmin-
derung vermeidbaren Schdden kleiner sind als die
zur Vermeidung dieser Schdden aufzuwendenden
Kosten, letztere gemessen als Opportunitdtskosten
der weiteren Emissionsminderung.

DaBinsbesondere die Schéden, aber auch die Vermei-
dungskosten, im allgemeinen ex ante unsicher sind,
stellt fiir die neoklassische Analyse des Umweltpro-
blems kein grundsétzliches Problem dar. Statt mit
deterministischen Schadens- und Vermeidungsko-
stenfunktionen arbeitet sie dann mit stochastischen
Funktionen, d. h. mit Erwartungswerten fiir Schdden
und Vermeidungskosten. Erst bei UngewiBheit, also
dort, wo auch Eintrittswahrscheinlichkeiten zur Bil-
dung von Erwartungswerten nicht mehr zu benennen
sind, gerdt die neoklassische Umweltokonomik an die
Grenze ihrer Aussagefdhigkeit. Zwar lassen sich viele
Regeln fiir Entscheidungen unter UngewiBheit finden,
die unterschiedliche Grade von Risikofreudigkeit
reprasentieren. Da aber keine dieser Regeln vor den
anderen ausgezeichnet ist und jede Regel zu einem
anderen Umweltoptimum fiihrt, ist ohne Heranzie-
hung zusatzlicher Pramissen keine iliberzeugende
Aussage mehr méglich. Weder kann man unter diesen
Umstdnden davon ausgehen, daB es gleichgultig ist,
ob man bei der Festlegung der umweltpolitischen
Ziele an den Emissionen oder am Zustand der Okosy-
steme ansetzt, noch enthdlt das formelle Kosten-
Nutzen-Kalkil in einer solchen Situation Giberhaupt
ein materielles Argument. Da nun aber der Fall der
UngewiBheit in der Umweltpolitik hdaufig, wenn nicht
gar der Regelfall ist (SIEBERT, 1991), hat sich diese Art
Umweltékonomik bislang als wenig hilfreich bei der
Bestimmung von Umweltzielen erwiesen.

Mit der Entwicklung des Standard-Preis- Ansatzes zog
die Umweltékonomik selbst die Konsequenz aus die-
ser Situation, indem die Zielfrage zu einer auBerko-
nomischen Entscheidung erkldrt wurde. Der Stan-
dard-Preis-Ansatz geht von einem politisch vorgege-
benen Immissions(minderungs)ziel aus und 16st die
Frage, wie man dieses Minderungsziel kostenmini-

mierend erreichen kann. Praktisch hatte sich die
Umweltokonomik damit aus der Diskussion um die
Umweltqualitatsziele weitgehend verabschiedet.

Bei der Bestimmung der Umweltqualitdtsziele bleibt
der Okologe auf den Okonomen angewiesen und
umgekehrt. Ohne den Okonomen und sein wertever-
arbeitendes Instrumentarium kann der Okologe den
bei der Festlegung von Umweltqualitatszielen erfor-
derlichen AbwdgungsprozeB nicht leisten; ohne den
Okologen scheitert der Okonom am Problem der
Wirkungszusammenhdnge. Insofern war die mit dem
Standard-Preis-Ansatz erkldrte Verabschiedung der
Okonomik aus der Zieldiskussion voreilig.

128. Im Hinblick auf diese spezielle Situation bei der
Bestimmung konkreter Umweltqualitétsziele bedeu-
tet die Einfiihrung des Konzepts einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung keine grundsétzliche
Erleichterung. Denn iber die allgemeine Forderung
nach Konstanz des natiirlichen Kapitalstocks hinaus
enthdlt es wenig Hinweise darauf, wie diese Hand-
lungsmaxime in konkrete Umweltqualitdtsziele um-
gesetzt werden kann. Selbst die Bedingung der Kon-
stanz des natilirlichen Kapitalstocks als solche ist
umstritten. TISDELL (1993) kommt bei einer Analyse
der Literatur zum Thema Sustainable Development je
nach Autor auf finf alternative Zielformulierungen fiir
das zentrale Schutzgut unter einem Konzept der
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung:

(1) nachhaltige intergenerative Wohlfahrt (unter Ein-
beziehung der Konstanz des natiirlichen Kapital-
stocks)

(2) Sicherung des Uberlebens der Spezies Mensch
iber einen moglichst langen Zeitraum hinweg

(3) Resilienz 6kologischer und o6konomischer Sy-
steme

(4) Nachhaltigkeit der Gesellschaft
(5) Nachhaltigkeit der Biodiversitit.

Von den genannten Zielformulierungen sind in den
vergangenen Jahren insbesondere die Konzepte des
natlrlichen Kapitalstocks und des Erhalts der
Umweltfunktionen intensiv diskutiert worden. Es
wurden eine Reihe von zum Teil sehr unterschiedli--
chen Vorschldgen gemacht, wie die Bedingungen der
Konstanz des natiirlichen Kapitalstocks und des
Erhalts der Umweltfunktionen quantifiziert werden
kénnen. Diese Diskussion dreht sich vor allem um die
Frage, ob eine Substitution zwischen einzelnen Ele-
menten des Entwicklungsvektors moglich ist, und
wenn ja, in welchem Umfang. Eng damit verbunden
ist die Frage, ob eine dauerhaft-umweltgerechte Ent-
wicklung in physischen und/oder monetédren Gréfen
gemessen werden soll. Konsens besteht weitgehend
dariiber, daB eine Substitution zwischen natiirlichem
Kapital und Sachkapital nur begrenzt méglich ist
(DALY, 1990; PEARCE und TURNER, 1989), und daB
vor allem irreparable Umweltschdden durch monetére
GréBen allein nicht adédquat abgebildet werden kon-
nen. Wahrend also der Schwund des Naturvermégens
besser durch physische Indikatoren abgebildet wer-
den kann, sind diese allerdings mit dem Problem
behaftet, daB sie nur in vergleichsweise geringem
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Umfang Aggregationen erlauben, was einen Ver-
gleich der Verdanderung verschiedener Elemente des
Naturvermdégens und Vergleiche mit ékonomischen
und sozialen Elementen des Entwicklungsvektors
erschwert. Wegen der Unzuldnglichkeiten rein 6ko-
nomischer und rein naturwissenschaftlicher Anséatze
werden daher integrierte 6konomisch-6kologische
Modelle gefordert, die aber bislang nicht in Sicht sind.
Einige Autoren plddieren deshalb dafiir, den natiirli-
chen Kapitalstock in monetdren GroBen zu quantifi-
zieren (PEARCE, 1993; PEARCE und ATKINSON,
1993), andere lehnen diese Vorgehensweise dagegen
ab (OPSCHOOR 1991; VICTOR, 1991). Insgesamt
geht die Tendenz jedoch dahin, physische und mone-
tire GroBen zu kombinieren oder sie parallel zu
verwenden. Eine Kombination erfolgt, indem physi-
sche Standards fir die gewilinschte Umweltqualitat
vorgegeben werden und monetdre Indikatoren
benutzt werden, um die Kosten zur Erreichung dieser
Standards anzugeben (RADERMACHER, 1993;
HUETING und BOSCH, 1991; VICTOR, 1991). Eine
parallele Verwendung geschieht in der Weise, daB
monetdre Indikatoren als schwaches Dauerhaftig-
keitskriterium, physische Indikatoren dagegen zu-
satzlich als starkes Dauerhaftigkeitskriterium benutzt
werden (PEARCE und WARFORD, 1993; TURNER,
PEARCE und BATEMAN, 1993). Ein Rickgriff auf
physische Indikatoren erscheint dabei vor allem dann
angebracht, wenn es sich um Naturgtiter handelt,
deren Umweltfunktionen nicht ersetzbar sind.

Die Vorschldge, in welcher Form physische Restriktio-
nen in 6konomische Konzepte einflieBen kénnen,
setzen an sehr unterschiedlichen BezugsgréBen an.
Nach OPSCHOOR und REIJNDERS (1991) muB ein
System von Makroindikatoren entwickelt werden,

welche sich an den Managementregeln fiir eine
dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung orientieren.
COMMON und PERRINGS (1992) fordern physische
Indikatoren fiir die Stabilitdt von Okosystemen. Der
von einigen Autoren vertretene ,Safe Minimum Stan-
dard” beinhaltet dagegen die Forderung, daB keine
Spezies vollig ausgeldscht werden darf (HAMPICKE,
1993 und 1992; BISHOP, 1978). DALY (1992) schlagt
die im Bruttosozialprodukt enthaltenen physischen
Stoffstréme als MabBstab fiir den Ressourcenverbrauch
und alternativ dazu den Energieverbrauch als 6ko-
logische Restriktion vor. Ein weiterer Vorschlag
fir Indikatoren knipft an der Materialintensitat
von Gitern und Dienstleistungen an, verbunden
mit der Forderung, die Materialintensitét langfristig
um den Faktor 10 zu senken (SCHMIDT-BLEEK, 1993).

Insgesamt ist der SchluBl zu ziehen, daB in der umwelt-
6konomischen Literatur bislang noch keine unmittel-
bar anwendbaren Vorschldge zur Operationalisie-
rung des Leitbildes einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung gemacht worden sind. Infolgedessen
widmet sich der Umweltrat im folgenden der umwelt-
politischen Zielfindung, vor allem der Entwicklung
eines Indikatorenkonzeptes zur inhaltlichen, zeitli-
chen und rdumlichen Spezifizierung von Umweltzie-
len. Der Umweltrat geht bei der Entwicklung von
6konomischen BezugsgroBen umweltgerechten Han-
delns von dem Grundsatz aus, daB o6kologische
Restriktionen fiir 6konomische Aktivitdten vor allem
an physischen Indikatoren der Umweltqualitat
ankniipfen miissen. Die Restriktionen sind so zu
wdhlen, daB mdglichst groBe Spielrdume fiir Anpas-
sungen im oOkonomischen Sektor erhalten bleiben.
Monetédre Indikatoren kénnen physische Indikatoren
ergdnzen, aber nicht ersetzen.

2 Umweltpolitische Ziele und Anséatze zur Analyse der Umweltsituation

2.1 Zur umweltpolitischen Zielfindung

2.1.1 Systemare Befrachtung als Basis
der Zielformulierung

129. Die Bestimmung umweltpolitischer Ziele im
Sinne von handlungsorientierten Beschreibungen der
sachlich, raumlich und zeitlich angestrebten Umwelt-
qualitdt, und damit auch der maximal zuldssigen
Nutzung der Umwelt, erweist sich als eine grundle-
gende Voraussetzung der Umweltpolitik:

— Von den Zielen hangt der Erhalt der Funktionsfa-
higkeit der okologischen Systeme sowie die
Gesundheit des Menschen als Bestandteil dieser
Systeme ab.

— Mit der Bestimmung der angestrebten Umwelt-
qualitdt ist auch die gegenwartig als zuldssig
erachtete Umweltnutzung bzw. die notwendige
Reduzierung der gegenwdértigen Umweltnutzung
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festgelegt. Umweltpolitische Ziele sind daher ein
entscheidender Bestimmungsfaktor der aus dem
Umweltschutz entstehenden gesellschaftlichen
Kosten, von der Einschrankung der konsumtiven
Nutzung bis zur Implementierung von Umwelt-
schutztechnologien.

— Gleichzeitig stellen handlungsorientierte umwelt-
politische Ziele eine notwendige Bedingung fir
die Durchsetzung eines 6kologisch und wirtschaft-
lich effizienten Umweltschutzes dar. Der Einsatz
wirksamer umweltpolitischer Instrumente kann
ohne tuberzeugende, klar definierte Ziele nur
schwer begriindet werden.

130. Umweltqualitédtsziele, Grenzwerte und Stan-
dards kénnen nur im Rahmen einer systemaren
Betrachtung der okologischen, 6konomischen und
soziokulturellen Interdependenzen festgelegt wer-
den. Diese Betrachtungsweise richtet das Augenmerk
auf den zirkuldren Charakter umweltrelevanter Pro-
zesse des ,Raumschiffs Erde”.
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— Ressourcen werden der Natur entnommen und
gehen in den ProduktionsprozeB ein. Dabei wer-
den sie in Produkte und stoffliche (Emissionen in
die Luft, Abwaésser und Abfélle) und nicht-stoffli-
che Emissionen (Larm, Wérme, Strahlung usw.)
transformiert. Die hergestellten Produkte gehen in
den Konsumsektor uber und stiften ber den
Konsum Nutzen. Beim Transport, der Verteilung
und der Nutzung der Produkte entstehen wie-
derum stoffliche und nicht-stoffliche Emissionen.

Nach dem Masse- und Energieerhaltungsgesetz
(1. Satz der Thermodynamik) miissen alle in den
6konomischen Prozel eingefiihrten Ressourcen als
Emissionen (vgl. SRU, 1987, Tz. 262ff.) wieder in
der Natur enden. Nicht streng naturgesetzlich
determiniert sind jedoch die verwendete Menge
an Ressourcen und damit die Emissionsmengen,
die qualitative Zusammensetzung der Emissionen
und die Emissionswege (betroffene Medien, réum-
liche Verteilung der Emissionen). Die hier erwdhn-
ten quantitativen und qualitativen Aspekte der
Umweltnutzung werden vor allem im 6konomi-
schen System festgelegt und sind daher prinzipiell
beeinfluBibar.

— Die Umwelt nimmt die Emissionen, die im Produk-
tionsprozeB und/oder beim Konsum entstehen, auf.
Dabei erfolgt zum einen eine rédumliche Verteilung
(Dispersion) und zum anderen eine Umwandlung
der Emissionen. Ein Teil der Emissionen kann von
der Umwelt aufgenommen und verarbeitet wer-
den, ohne daB die Tragekapazitdt der okologl—
schen Systeme tiberschritten wird.

— Die direkte Funktion der Natur fir die Wohlfahrt
des Menschen schlieBt ihren Erlebnis- und ihren
Erholungswert ein. Die aus der Ressourcenent-
nahme und der Reststoffbelastung der Natur unter
Umstédnden resultierende Verringerung der bioti-
schen und abiotischen Vielfalt beeintrdchtigt
gleichzeitig die Méglichkeiten des dsthetischen
und emotionalen Zugangs zur Natur und deren
Eigenwert.

131. Umweltpolitische Ziele kénnen an allen Stellen
dieses Okologisch-6konomisch-sozialkulturellen Ge-
samtzusammenhangs ansetzen. Im Produktionssektor
betreffen sie Produktionsprozesse, Produkte oder die
betrieblichen Emissionsmengen und -wege. Im Kon-
sumsektor kénnen Ziele etwa zur Beschrankung der
Anwendungen oder zur Steuerung der Entsorgungs-
wege formuliert werden. Auf der Umweltebene kén-
nen Ziele fiir die Konzentration einzelner Immissionen
in den Medien, fiir die Exposition o6kologischer
Systeme oder fiir den Zustand bzw. die Verdnderung
dieser Systeme festgelegt werden. )

Fiir die Formulierung umweltpolitischer Ziele beste-
hen vielfdltige Ankniipfungspunkte entlang der Wir-
kungspfade. Entsprechend ihrer Stellung in der Kau-
salkette lassen sich Umweltqualitdtsziele fiir den
Zustand oder die Entwicklung 6kologischer Systeme,
medienbezogene Standards fiir die Emissionen und/
oder Immissionen sowie Grenzwerte fiir die Emissio-
nen einzelner Quellen (direkte Emissionsstandards,
indirekte Emissionsstandards in Form von Produkt-
oder ProzeBstandards) unterscheiden.

Die systemare Darstellung (vgl. Kap. 1.2.3) macht
deutlich, daB die méglichen Ebenen der Zielsetzung
in einer naturgesetzlich determinierten Beziehung
zueinander stehen. Werden primdr Emissionen
(Menge, Zusammensetzung) mit Hilfe umweltpoliti-
scher Ziele beschrénkt, so ergibt sich die Umweltqua-
litdt in diesem Fall als Ergebnis aus Ausbreitungs-,
Umwandlungs- und Akkumulationsprozessen sowie
Dosis-Wirkungs-Beziehungen an den Schutzgiitern.
Werden dagegen Umweltqualitdtsziele vorgegeben,
muf} der gesamte Wirkungspfad bei der Ermittlung
des zuldssigen Emissionsniveaus berticksichtigt wer-
den.

2.1.2 Stufen und Ebenen des
Zielentscheidungsprozesses

132. Was die Festlegung umweltpolitischer Ziele so
kompliziert macht, ist nicht allein die Notwendigkeit
der Bericksichtigung Okosystemarer Zusammen-
hédnge und die Unsicherheit, die angesichts des man-
gelnden Wissens iliber diese Zusammenhédnge Ent-
scheidungen iiber Ziele erschwert (Tz. 109ff.). Mit
den Zielen wird implizit immer auch uber Instru-
mente oder Klassen von Instrumenten entschieden,
weil die Realisierung bestimmter Ziele meist auch
bestimmte Instrumente voraussetzt. Dartiber hinaus
ist der Bereich wertender Entscheidungen keines-
wegs auf die obersten Ziele beschrankt, so daB auf
allen untergeordneten Ebenen in einer Ziel-Mittel-
Hierarchie immer auch eine eigene Bewertung unab-
héngig vom jeweils betrachteten Ziel-Mittel-Verhalt-
nis stattfinden muB. Dies wird deutlich, wenn man die
einzelnen Stufen und Elemente des Zielentschei-
dungsprozesses betrachtet (vgl. Merkhofer, 1985;
Akademie der Wissenschaften, 1990, S. 376{f.):

— Problemwahrnehmung und -definition: Hierunter
fallt die systematische Erfassung gegenwdrtiger
und zukiinftiger Umweltprobleme. Die Problem-
definition umfaBt in der Regel eine erste Grobcha-
rakterisierung des jeweiligen Problems der im
wesentlichen betroffenen Schutzgiiter und ihrer
Funktionen sowie die Angabe institutioneller
Zustdndigkeiten. Die Problemdefinition setzt nor-
mative Vorstellungen tiber die gefdhrdeten
Schutzgtiter voraus.

— Die Aufstellung alternativer Regulierungsoptio-
nen umfaBt die Analyse alternativer umweltpoliti-
scher Ziele, etwa als Emissions- oder Immissions-
werte, und alternativer Instrumente, also z. B. die
Wahl zwischen Ordnungsrecht und marktwirt-
schaftlichen Instrumenten in ihren vielféltigen
Ausgestaltungsformen. Zu beachten sind dabei
okologische, wirtschaftliche und soziale Ziele
sowie rechtliche und technische Restriktionen.

— Im Rahmen der Wirkungsanalyse alternativer
Regulierungsoptionen (z. B. Kosten-Wirksam-
keits-Analyse, Nutzwertanalyse) werden die
quantitativen und qualitativen Auswirkungen auf
zu definierende ZielgroBen ermittelt und fir den
Entscheidungstrdger aufbereitet. Die Wirkungs-
analyse ist primaér eine wissenschaftliche Aufgabe.
Aufgrund der Notwendigkeit, sowohl ZielgréBen
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zu definieren als auch mit unterschiedlichen wis-
senschaftlichen Ergebnissen sowie mit den
zwangslaufig auftretenden Unsicherheiten uber
Ursache-Wirkungs-Beziehungen umzugehen,
miissen jedoch auch auf dieser Ebene zahlreiche
und unter Umstdnden fir das spédtere Ergebnis
entscheidende Werturteile geféllt werden.

Die Wirkungsanalyse stellt die Datenbasis fir die
Entscheidung liber Regulierungsoptionen bereit.
Deren Ausgang wird wesentlich von dem institu-
tionellen Rahmen bestimmt, in dem er stattfindet.
Die institutionellen Bedingungen legen insbeson-
dere fest, wer an der Entscheidung beteiligt wird
(Entscheidungstrdger) und welches Entschei-
dungsverfahren angewendet wird.

2.1.3 Strategien des Zielfindungsprozesses

133. Ziele koénnen ihre Steuerungsfunktion nur
erfillen, wenn aus ihnen individuell spezifizierte

Handlungsvorgaben

(Emissionsgrenzwerte, Emis-

sionsmengen, Verhaltensvorschriften usw.) abgeleitet
werden. Zur Ableitung dieser Vorgaben werden eine
emissionsorientierte, eine umweltqualitdtsorientierte
und eine nutzenorientierte Strategie der Zielfestle-
gung verwendet (LUKEN, 1990):
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Im Rahmen emissionsorientierter Strategien wer-
den individuelle Emissionsgrenzen auf der Basis
der technisch méglichen und wirtschaftlich als
vertretbar angesehenen Vermeidungsméglichkei-
ten festgelegt (HARTKOPF und BOHNE, 1983).
Ziel dieser Strategie ist es, die Umweltbelastung
durch anthropogene Aktivitdten so ,gering wie
moglich” zu halten. Den Ausgangspunkt der
Grenzwertfestlegung bilden dabei in aller Regel
technische Vermeidungspotentiale, deren Reali-
sierung allgemein als wirtschaftlich vertretbar
angesehen wird (vgl. REICH, 1989). Die Folgen
dieser emissionsorientierten Grenzwerte fir die
Umweltqualitdt werden nicht explizit erfafit; aller-
dings kénnen die Grenzwerte nach dem inhéaren-
ten Gefdhrdungspotential von Stoffen oder nach
quantifizierten Zielen der Reduzierung der Ge-
samtemission differenziert werden, was in
Deutschland vielfach geschieht. Hier stellt die
emissionsorientierte Strategie, die auf das Vorsor-
geprinzip zuriickgefiihrt wird, das Kernstiick des
Umweltschutzes, insbesondere in der Luftrein-
halte- und Gewaésserschutzpolitik, dar.

Im Rahmen umweltqualitdtsorientierter Strategien
werden die individuellen Vorgaben aus einem
gegebenen System fixierter Umweltqualitdtsziele
abgeleitet. Die Festlegung von Grenzwerten im
Rahmen dieser Strategie, die sich hier nur auf
stoffliche Einwirkungen bezieht, umfat daher
stets vier Schritte:

(1) Zundchst missen Schutzobjekte ausgewdhlt
und die gewlnschten Zusténde dieser Schutz-
objekte im Zeitablauf bzw. die als tragbar an-
gesehenen Verdnderungen festgelegt werden.

(2) Danach miissen die fiir die Schutzobjekte
grundsétzlich als gefdhrdend angesehenen

Stoffe ermittelt werden, fiir die Grenzwerte
festzulegen sind.

(3) Fir die ausgewdhlten Stoffe werden dann
unter Zuhilfenahme von Dosis-Wirkungs-
Beziehungen, Expositionsanalysen und Ko-
sten-Wirksamkeits-Analysen die zuldssigen
Immissionsgrenzwerte ermittelt.

(4) Ausdiesenwerden unter Beriicksichtigung der
Ausbreitungs- und Umwandlungsprozesse in-
dividuelle Emissionsbegrenzungen oder kol-
lektive Grenzwerte flr die Emittenten abgelei-
tet.

Den Ausgangspunkt dieser Grenzwerte bilden
demnach operationalisierte Umweltqualitétsziele.
Thre Festlegung stellt das zentrale Problem dieses
Strategietyps dar.

In Deutschland wird — neben der emissionsorien-
tierten Strategie — dieser Strategietyp insbeson-
dere im Immissionsschutz durch die Vorgabe von
maximal zuldssigen Immissionen, u. a. als Konzen-
trationen, verfolgt. Solche Werte werden auch im
Bereich des Arbeitsschutzes in Form von maximal
zuldssigen Arbeitsplatzkonzentrationen (MAK-
Werte) sowie in zahlreichen lebensmittelrechtli-
chen Verordnungen verwendet (GREIM, 1988). Im
Gewdsserschutz finden sich Umweltqualitétsziele
zumeist auf informell-politischer Ebene, auf der
die Erreichung der Gewassergiiteklasse II bzw.
II/11T angestrebt wird. Zunehmend wird dieses Ziel
aber auch formell in Landeswassergesetze aufge-

nommen (REHBINDER, 1991).

Bei nutzenorientierten Strategien resultiert die
festgelegte individuelle oder kollektive Emissions-
reduzierung aus einer expliziten Abwagung zwi-
schen dem Nutzen aus der Verbesserung der
Umweltqualitdt und den gleichzeitig entstehenden
wirtschaftlichen Kosten. Ziel ist letztlich die Fest-
legung der ,optimalen” Emissionsreduzierung —
und damit auch der optimalen Umweltqualitat. Die
Festlequng der Emissionsreduzierung und der
Umweltqualitét vollzieht sich dabei — was fiir das
Versténdnis dieses Verfahrens von entscheidender
Bedeutung ist — simultan. Das typische Verfahren
zur Ermittlung der ,optimalen” Emissionsreduzie-
rung ist die Kosten-Nutzen-Analyse (BECHMANN
et al., 1994).

Die explizite Abwdgung von Kosten und Nutzen
des Umweltschutzes stellt die mit Abstand hoch-
sten Informationsanforderungen an den Entschei-
dungsprozeB. Zur Ermittlung des Nutzens muB

(1) der Zusammenhang zwischen Emissionen und
Umweltqualitdt, d.h. Dosis-Wirkungs-Bezie-
hung und Exposition, und

(2) die Beurteilung einer Verdnderung der Um-
weltqualitdt ermittelt werden. Zur Ermittlung
der Kosten sollten die wirtschaftlichen Konse-
quenzen alternativer Regulierungsstrategien
ermittelt werden. Eine Beschrdnkung dieser
Untersuchung auf technische Reduktionspo-
tentiale, wie sie im Rahmen technologieorien-
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tierter Strategien erfolgt,'ist allenfalls als Ver-
einfachung zuléssig.

In Deutschland finden Verfahren zur Ermittlung
von Grenzwerten im Sinne einer ,optimalen”
Emissionsreduzierung zur Zeit keine systemati-
sche Verwendung; zwar wird von einzelnen Auto-
ren festgestellt, daB bei der gegenwartigen Grenz-
wertfestlequng Kosten-Nutzen-Analysen durch-
gefihrt wiirden, diese bewegen sich jedoch ,auf
einem eher alltagstheoretischen Niveau” (WIN-
TER, 1986a und b), d. h. es findet keine systema-
tische Identifizierung der Nutzen- und Kostenkom-
ponenten und keine theoretisch fundierte Bewer-
tung dieser Komponenten statt. Beispielsweise
finden Kosten-Nutzen-Analysen Anwendung bei
der Planung einzelner Umweltschutzprojekte so-
wie als Informationsinstrument uUber die gegen-
waértigen Kosten der Umweltverschmutzung und
die ,Nachfrage” nach einer intensiveren Um-
weltschutzpolitik (OECD, 1992; SCHULZ und
SCHULZ, 1991).

134. Mit den bisherigen Zielfindungsstrategien ist in
der deutschen Umweltpolitik Beachtliches erreicht
worden. Fur die Zukunft besteht jedoch die Notwen-
digkeit einer Uberpriifung der verwendeten Zielfin-
dungsverfahren und Ziele. Diese Notwendigkeit
resultiert aus der absehbaren Verscharfung der
zukunftigen Diskussion tiber umweltpolitische Ziele.
Eine solche Verscharfung ist die logische Folge der
Forderungen nach einer weiteren Erh6éhung des
Umweltschutzniveaus, etwa bei der Regulierung
krebserregender Stoffe sowie persistenter Umwelt-
chemikalien und der fur zahlreiche Stoffe festgelegten
Dynamisierungsklausel, die weitere Reduktionen der
Emissionsgrenzwerte impliziert. Daneben kann man
angesichts des bereits erreichten Umweltschutzni-
veaus davon ausgehen, daBl weitere Verbesserungen
der Umweltqualitat zu iiberproportional ansteigenden
Kosten flihren werden (CROPPER und OATES, 1992).
Die damit verbundene zusédtzliche Belastung des
6konomischen Systems wird den Konflikt um umwelt-
politische Ziele zweifellos verschéarfen. SchlieBlich ist
auch die erschreckend begrenzte Aufmerksamkeit
der Offentlichkeit (z. B. fiir den Fortgang der neuarti-
gen Waldschdden) ein Symptom fiir die Gefahr, daf3
tages- oder parteipolitische Erwdgungen sowie die
bloBe politische Machbarkeit und der Symbolcharak-
ter der Problemlosung die Bearbeitungsfolge in der
Umweltpolitik bestimmen. Insofern muBl die Notwen-
digkeit ernst genommen werden, eine Politik zu
entwickeln, die sich an den 6kologischen Gesamtzu-
sammenhdngen orientiert und so Ansatzpunkte zu
einer Emeuerung der Industriegesellschaft liefern
kann. Diese konzeptionelle Neuorientierung der
Umweltpolitik, muB auBer Zielen auch Instrumente
und Institutionen einschlieBen.

2.1.4 Implikationen einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung fiir die
Zielfindung 4

135. Der Umweltrat hélt das Konzept einer dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung fiir geeignet, eine

solche Neuorientierung der Umweltpolitik in Rich-
tung auf eine an 6kologischen Gesamtzusammenhén-
gen orientierte und normativ kohdrente Politikkon-
zeption herbeizufiihren. Wenn auch das Konzept
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung ver-
gleichsweise allgemein in der Formulierung seiner
grundlegenden Aussagen ist (was auch einen Vorteil
darstellt, weil sich die verschiedensten gesellschaftli-
chen Gruppierungen mit ihren unterschiedlichen
Interessenstrukturen und Wertpositionen darin wie-
derfinden kénnen), besteht doch trotz unterschiedli-
cher Interpretationen des Konzepts sowie divergie-
render Vorstellungen hinsichtlich seiner Realisierung
weitgehend Einigkeit tiber folgende seiner Wesens-
ziige:

— Weitere gesellschaftliche Entwicklung wird beftir-
wortet, wobei Entwicklung nicht allein im Sinne
einer Erh6hung des materiellen Wohlstandes —
etwa als Wachstum des Realeinkommens pro Kopf
— verstanden wird. Vielmehr soll Entwicklung
qualitative Elemente wie Verbesserung der Erndh-
rungs- und Gesundheitssituation, fairer Zugang zu
Ressourcen, gleichmaBigere Einkommensvertei-
lung, Verbesserung der Bildungssituation und gré-
Bere Freiheitsrechte beinhalten.

— Eine Angleichung oder zumindest Anndherung
der materiellen und immateriellen Lebensbedin-
gungen zwischen entwickelten und unterentwik-
kelten Landern ist anzustreben (intragenerative
Gerechtigkeit).

— Die Bediirfnisbefriedigung zukiinftiger Generatio-
nen ist zu gewdhrleisten (intergenerative Gerech-
tigkeit).

— Soziale, dkonomische und 06kologische Entwick-
lung sind derartig eng verzahnt, da in keinem
dieser Bereiche eine dauerhaft befriedigende Ent-
wicklung erreicht werden kann, wenn dies nicht
auch in den anderen Bereichen gewdhrleistet ist.

— Der gegenwaértige Pfad der wirtschaftlichen und
sozialen Entwicklung wird den Kriterien einer
dauerhaft-umweltvertrdglichen Entwicklung nicht
gerecht (vgl. Kap. I.1.1).

136. Dieser als recht breit einzuschatzende Konsens
sieht als wesentliche Bedingung einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung an, daB die Funktio-
nen der Umwelt fiir Mensch und Gesellschaft

— als Quelle fiir erneuerbare und nicht-erneuerbare
Ressourcen,

— als Aufnahmemedium fir Reststoffe (Emissionen
und Abfalle) sowie

— als Lebensgrundlage durch deren Inanspruch-
nahme fiir Produktion und Konsumtion

nicht weiter gefdhrdet werden. Damit ist sowohl die
grundsdtzliche Erhaltung des natirlichen Kapital-
stocks und der Biodiversitdt als auch die umfassende
Berticksichtigung der Belastungsfédhigkeit des Men-
schen und der Umweltmedien (bei Beachtung mégli-
cher synergetischer irreversibler Wirkungen ebenso
wie von Latenzzeiten) thematisiert. Daraus ergeben
sich nach Auffassung des Umweltrates folgende
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umweltpolitische Handlungsanweisungen (,Mana-
gementregeln”) (Tz. 11 ff.):

(1) Die Nutzung einer Ressource darf nicht gré8er sein
als ihre Regenerationsrate oder die Rate der Sub-
stitution all ihrer Funktionen.

(2) Die Freisetzung von Stoffen darf nicht gréBer sein
als die Aufnahmekapazitit der Umweltmedien.

(3) Gefahren und unvertretbare Risiken fir die
menschliche Gesundheit durch anthropogene Ein-
wirkungen sind zu vermeiden.

Diese Handlungsanweisungen verlangen ein ganz
neues Verstdndnis von Fortschritt und Entwicklung
insbesondere in den hochindustrialisierten Gesell-
schaften. Wahrend die erste Forderung sich vor allem
auf ein verdndertes Verstindnis der Okonomie
bezieht, bedeutet die zweite eine Berilcksichtigung
der Tragekapazitdt 6kologischer Systeme. Die dritte
betrifft die Anwendung des Vorsorgeprinzips auf den
Schutz der menschlichen Gesundheit.

Die Forderungen im 6konomischen Bereich kénnen
vereinfacht mit der Erh6hung der Ressourceneffizienz
beschrieben werden. Am deutlichsten hat das der
Niederldndische Rat fiir langfristige Umweltpolitik
ausgedriickt, der einen fundamentalen Wandel der
westlichen Industriegesellschaften mit dem Ziel for-
dert, den Rohstoff- und Energieeinsatz auf 10 % des
bisherigen Verbrauchs zu reduzieren (WETERINGS
und OPSCHOOR, 1992).

Ebenso weitgehend wie die ressourcenékonomischen
Forderungen sind die 6kologischen Anspriiche. Oko-
systeme sollten nur im Rahmen ihrer Aufnahme- oder
Tragekapazitdat belastet werden kdénnen, wobei ihre
Inanspruchnahme aus Vorsorgegriinden nicht bis an
die Grenzen ihrer Aufnahme- und Regenerationsfé-
higkeit gehen darf. Es gilt, diese Tragekapazitdt an
naturwissenschaftlich begriindeten Parametern und
Indikatoren fiir den Bestand und die Stabilitdt von
Okosystemen darzulegen. Ziel muB es sein, die Lei-
stungsféahigkeit des Naturhaushalts entsprechend den
naturrdumlichen Gegebenheiten und den damit ver-
knipften natiirlichen funktionellen Grundlagen zu
erhalten.

Umsetzung der Umweltqualitatsziele

137. Der Versuch der Umsetzung des (abstrakten)
Leitbildes einer dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung verlangt die Ableitung konkreter Umwelt-
qualitdtsziele, die an der Regenerationsrate von Res-
sourcen bzw. ihrer Substitution, insbesondere an der
6kologischen Tragekapazitdt und am Schutz der
menschlichen Gesundheit orientiert sind. Bei der
Festlegung solcher Umweltqualitatsziele betritt die
deutsche Umweltpolitik kein Neuland, wie die Eror-
terung von Strategien der Zielfestlegung gezeigt hat.
Erforderlich ist allerdings eine deutliche Akzentver-
schiebung weg von Umweltzielen nach dem AusmaB
des technisch Méglichen und hin zu schutzgutorien-
tierten Umweltqualitdtszielen. Das AusmalB dieser
Akzentverschiebung wird durch die oben beschriebe-
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nen Unterschiede zwischen den méglichen Strategien
zur Zielfindung deutlich.

138. Zur Operationalisierung von Umweltqualitéts-
zielen bedarf es umfangreicher informatorischer Vor-
aussetzungen, die zu einem nicht unbetréchtlichen
Teil noch zu schaffen sind:

— eine kontinuierliche und systematische Ermitt-
lung

(a) des Nutzungsumfangs verschiedener erneuer-
barer und nicht-erneuerbarer Rohstoffressour-
cen bei der Erstellung und Verwendung des
Sozialprodukts und

(b) der dabei anfallenden Reststoffe;

— die Erfassung des Qualitdatszustandes der verschie-
denen Umweltsysteme durch eine umfassende
Umweltbeobachtung (Monitoring);

— die Ermittlung von Verarbeitungskapazitdten der
verschiedenen Umweltmedien und -systeme fir
die verschiedenen anfallenden Reststoffe in Form
von Belastungsgrenzwerten und dauerhaften Nut-
zungsraten fir erneuerbare und nicht-erneuerbare
Rohstoffe, um den vorhandenen Nutzungsumfang
im Hinblick auf seine Dauerhaftigkeit bewerten zu
konnen.

Zu den Voraussetzungen gehort weiterhin, den Man-
gel an Wissen uber die komplexen Zusammenhénge
in den Wirkungsketten abzubauen. Besonders wichtig
ist dies fiir den Bereich der Vielzahl von Stoffen, die in
ihren Risiken noch nicht hinldnglich bekannt sind.
Zum Abbau dieses Defizits sollten Hersteller und
Verwender den gréBten Beitrag leisten. Zu den in
dieser Hinsicht wirksamen Instrumenten gehért auch
das Instrument der Umwelthaftung (Tz.350f.,
567ff.).

139. Der Umweltrat erdrtert Ansétze fiir Umweltin-
dikatorensysteme, die die informatorischen Voraus-
setzungen der Operationalisierung von Umweltquali-
tdtszielen erfiillen sollen, und zeigt am Beispiel der
Konzeption 6kologischer Belastungsgrenzen, wie sol-
che Umweltindikatorensysteme (vgl. Kap. 1.2.3) auf-
gebaut sein sollten. Mit diesen systemar entwickelten
Indikatoren steht ein Instrument zur Verfligung, um
Minderungsstrategien regional differenziert entspre-
chend der in bestimmten Regionen anzustrebenden
Qualitétsziele, z. B. Grad der zuldssigen Bodenver-
sauerung oder Eutrophierung, zu entwickeln.

Der Umweltrat ist sich bei diesen Vorschlégen
bewuBt, daB es sich allenfalls um erste Schritte zur
Realisierung einer Politik einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung handelt. Das Problem der Kom-
plexitét der 6kologischen Folgen menschlichen Wirt-
schaftens wird zum stdndigen Begleiter eines solchen
Unterfangens, selbst wenn unsere Kenntnisse tUber
das Funktionieren der Okosysteme im Zeitablauf
wachsen. Richtiger Umgang mit unserer Unwissen-
heit bedeutet unter den Maximen des Konzepts einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung besondere
Vorsicht. Da, wo die Funktionsweise okologischer
Systeme nicht vollstdndig erkennbar ist, mu8} beson-
dere Zuriickhaltung im Hinblick auf Belastungen von
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Okosystemen und strukturelle Eingriffe gemdB dem
Vorsorgegebot gelibt werden.

140. Umweltqualitdtsziele fallen nicht vom Himmel,
sondern entwickeln sich aus dem Diskurs der Wissen-
schaft iber die Funktionszusammenhéange in Okosy-
stemen, aus der systematischen Information tiber die
Zustdnde von Okosystemen und ihrer Entwicklung
sowie aus der Verarbeitung dieser Befunde durch die
politischen Entscheidungstrager und die Offentlich-
keit. Insofern wird man mit wenigen und noch grob
umrissenen Umweltqualitdtszielen anfangen, aber im
Laufe der Zeit inhaltlich durch mehr Information Gber
Zustdnde, Wirkungszusammenhénge und tiber Ko-
sten-Nutzen-Verhaltnisse sowie institutionell Giber die
Verbesserung der Abldufe und Entscheidungsstruk-
turen bei der Festlequng von Umweltqualitdtszielen
hinzulernen.

Der Umweltrat weist insbesondere darauf hin, da8 die
unter dem Konzept einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung gebotene stdarkere Orientierung der
Umweltpolitik an Umweltqualitatszielen in aller
Regel keine Lockerung der heute vielfach an den
technischen Moglichkeiten orientierten Emissions-
standards bedeuten kann und wird, sondern zumeist
eine Verschdrfung. Denn grundsétzlich muB das
immissionsseitig Zuldssige am schwachsten Glied in
der Kette orientiert sein.

Der nationale Umweltpolitikplan der Niederlande

141. Ein Beispiel fiir ein solches Vorgehen und
zugleich der erste Versuch, das Konzept der dauer-
haft-umweltvertraglichen Entwicklung umzusetzen,
ist der nationale Umweltpolitikplan der Niederlande
[National Environmental Policy Plan (NEPP)], der
einen zeitlich gestaffelten Plan mit kurzfristigen und
langfristigen quantifizierten Zielen zum Abbau von
Umweltbelastungen auf einem Niveau darstellt, das
der dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung ent-
spricht. Der NEPP setzt sowohl bei der Nutzung der
Umwelt als Rohstoffquelle als auch bei der Verwen-
dung als Aufnahmemedium an. Insofern sind im NEPP
entsprechend der Vorstellung von der zirkuldren
Okonomie Ressourcen- und Umweltpolitik integriert,
indem nicht nur Ziele fiir Emissionsreduzierungen
gesetzt werden, sondern auch quantitative Vorgaben
fir die Reduzierung des Einsatzes von Rohstoffen
(Energietrdger und andere erneuerbare und nicht-
erneuerbare Ressourcen). Der NEPP spricht in diesem
Zusammenhang von den zwei Strdngen der Umwelt-
politik, dem auswirkungs- und risikoorientierten (, ef-
fect-oriented”) und dem quellen- und ursachenorien-
tierten (,source-oriented") Strang (.track").

Der Umweltpolitikplan (NEPP) wird alle vier Jahre
verdffentlicht. Jeweils im darauffolgenden Jahr
erscheint der nationale Umweltbericht [National
Environmental Outlook (NEOJ)], in dem die Auswir-
kungen der im NEPP beschlossenen MafBnahmen auf
die Umweltqualitdt dargestellt werden und analysiert
wird, ob die MaBnahmen ausreichen, um die von der
Regierung formulierten Umweltziele zu erreichen. Ein
Jahr vor der Veréffentlichung des ndchsten NEPP soll
ein weiterer Umweltbericht erscheinen, der einen

Uberblick tiber mégliche zusitzliche politische Optio-
nen gibt (vgl. National Institute for Public Health and
Environmental Protection, 1992).

Nach den Zielsetzungen des NEPP soll bis zum Jahre
2010 die Nutzung von Umweltressourcen auf ein
Niveau zurickgefiihrt werden, das den Kriterien einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung gentigt. Fiir
die Erreichung dieses Ziels wird ein zeitlich gestaffel-
ter Plan entwickelt, der quantifizierte Zwischenziele
formuliert und auch quantitative Vorgaben fir not-
wendige Reduktionen in den verschiedenen Verursa-
cherbereichen (Landwirtschaft, Industrie, Verkehr,
Haushalte usw.) festlegt. Bei der Festlegqung der
Zwischenziele und bereichsbezogenen Vorgaben
werden dkonomische, soziale und technische Reali-
sierungsaspekte berilicksichtigt und besténdig prézi-
siert.

Als MaBnahmen zur Erreichung der Ziele unterschei-
det der NEPP

— auswirkungsorientierte MaBnahmen (Sanierungs-
mafBnahmen),

— emissionsorientierte MafBnahmen (nachgeschal-
tete Riickhaltetechniken),

— volumenorientierte Manahmen (Reduzierung der
Nutzung von Produktionsmitteln und Produkten,
z. B. der Nutzung von Autos),

— strukturorientierte MaBnahmen, womit Mafnah-
men gemeint sind, bei denen durch Anderung von
Produktions- und Konsumtionsprozessen Emissio-
nen verringert werden.

Fiir die Konzeption des NEPP kann folgendes zusam-
menfassend hervorgehoben werden:

(1) Trotz wissenschaftlicher Unsicherheiten beztliglich
der Aufnahmekapazitdten der Umwelt werden
quantitative Zielvorgaben fiir die Reduktion von
Umweltbelastungen und Stoffverbrduchen auf
allen Ebenen gesetzt, die aber offen sind fir
Revisionen auf Grund neuer wissenschaftlicher
Erkenntnisse, die im Verlauf der Planperiode
erlangt werden.

(2) Der Plan benennt zeitlich gestaffelte Zwischen-
ziele und selektiert die dazu notwendigen
bereichsspezifischen MaBnahmen. Er definiert
somit Schritte und MaBnahmen zur Erreichung der
Reduktionsziele. Durch die Vorgabe langfristiger
Ziele und die zeitlich gestaffelte Planung zur
Erreichung dieser Ziele werden den Akteurs- und
Zielgruppen zeitliche Spielrdume angeboten, ihre
notwendigen Anpassungsreaktionen zu planen.

(3) Es wird nicht verkannt, da88 auf dem Wege zu einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung Kom-
promisse bzw. Abwdgungen zwischen Okologi-
schen, sozialen und 6konomischen Belangen erfor-
derlich sind. Das wird durch eine langfristige,
zeitlich gestaffelte Planung in bezug auf zu errei-
chende Zwischenziele und realisierbare MaBnah-
men beriicksichtigt.

142. Auchin einer weiteren Hinsicht kann der NEPP
Pilotcharakter beanspruchen: Der Plan und die zeit-
lich gestaffelten quantitativen Zielvorgaben sind von

85



Drucksache 12/6995

Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

Anbeginn an in einem interaktiven, iterativen und
partizipativen ProzeB entwickelt worden, in dem alle
relevanten gesellschaftlichen Gruppen (,target
groups”) und die verschiedenen Ebenen der Regie-
rung (national, regional und lokal) beteiligt wurden
(z. B. in regionalen Debatten und ,Consensus Confe-
rences”). Durch diesen integrativen Planungsansatz
wurden alle, die an der Umsetzung des Planes mit-
wirkten, auf seine Ziele verpflichtet und die Akzepta-
bilitat des Plans geférdert. Der eingeschlagene Weg
hat zu einem bemerkenswerten gesellschaftlichen
Konsens tiber umweltpolitische Prioritdten und not-
wendige MaBnahmen gefiihrt. Wie belastbar jedoch
dieser Konsens durch die gegenwartige wirtschaftli-
che Rezession ist, kann nicht abgeschdétzt werden. Der
Umweltrat wird diesem institutionellen Aspekt des
Konzepts einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung im Rahmen dieses Gutachtens nicht weiter nach-
gehen. Weniger als andere Elemente des Vorgehens
beim Zustandekommen des NEPP lassen sich die
institutionellen Muster ohne groBere Modifikationen
auf die deutsche Umweltpolitik ibertragen. Insofern
bedarf es fiir die Anderung der institutionellen Struk-
turen der deutschen Umweltpolitik, die zur Realisie-
rung des Konzepts der dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung erforderlich ist, einer umfassenden Ana-
lyse der Umweltsituation und umfangreicher informa-
torischer Voraussetzungen. Letzteres erscheint dem
Umweltrat im Augenblick der entscheidende Engpal
auf dem Wege zur Politik einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung.

2.2 Umweltindikatorensysteme

2.2.1 Einordnung und Aufgaben von
Umweltindikatoren

143. Eine Voraussetzung fiir die Umsetzung des
Leitbildes einer dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung in praktische Politik ist die Verfiigbarkeit
von Indikatoren, die das Leitbild im Hinblick auf die
Ziele konkretisieren und eine Uberpriifung seiner
Umsetzung auf der Grundlage einer Situationsana-
lyse ermoéglichen. Der Umweltrat bewertet nachfol-
gend bestehende Umweltindikatorensédtze und tréagt
darauf aufbauend konzeptionell zur Indikatorenfin-
dung bei."

144. Zwingende Voraussetzung fiir die Findung von
Indikatoren fiir eine dauerhaft-umweltgerechte Ent-
wicklung ist die Existenz einer addquaten Daten-
grundlage. Diese basiert auf der Umweltbeobach-
tung, auf Umweltinformationssystemen und auf der
Umweltberichterstattung. Umweltbeobachtung bein-
haltet Umweltiiberwachung, Umweltkontrolle, Um-
welt-Monitoring, Umweltiiberpriiffung u. a.m. (SRU,
1990, Tz. 7f.), d. h. grundsdtzlich die systematische,
periodische Erfassung der Umweltsituation und ihrer
bisherigen Entwicklung (wie Waldschadensbeobach-
tung, Gewassergiiteliberwachungen und Biomonito-
ring). Ergebnisse der Umweltbeobachtung minden in
Umweltinformationssysteme, d. h. Datenbanken, in
denen Daten gesammelt und zu Umweltinformatio-
nen verarbeitet werden (z.B. UMPLIS, STABIS,
LANIS; vgl. SRU, 1990). Wéhrend Umweltinforma-
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tionssysteme ein fachliches Instrument darstellen,
dient die Umweltberichterstattung der Unterrichtung
der Offentlichkeit iiber die Umweltsituation (z.B.
Daten zur Umwelt, Umweltbericht der Bundesregie-
rung). Die Umweltékonomische Gesamtrechnung
verfolgt das Ziel, eine integrierte 6konomisch-6kolo-
gische Berichterstattung zu gewdhrleisten (vgl.
BOLLEYER und RADERMACHER, 1993).

145. Der Zustand der Umwelt ist keinesfalls durch
einen einzigen, hochaggregierten Umweltindikator
zu beschreiben, der die Qualititen von Wasser,
Boden, Luft und Landschaft in einer einzigen MeB-
groBe anzeigt (SRU, 1987, Tz. 75). Die Beurteilung der
Situation einzelner Umweltmedien oder eine Gesamt-
beurteilung von Okosystemen kann allenfalls durch
ein Bundel von Indikatoren gelingen, das einer syste-
matischen Auswahl nach fachlich anerkannten
Gesichtspunkten unterliegt. Ein solcher Umweltindi-
katorensatz beschreibt also die Situation von einzel-
nen Umweltmedien oder von Okosystemen in einem
bestimmten Gebiet.

146. Als Hilfsmittel der Umweltpolitik haben Um-
weltindikatoren differenzierte Aufgaben zu erfiillen
(SRU, 1974, Tz. 832):

— Beschreibung des aktuellen Zustandes der Um-
welt

— Diagnose bestehender Umweltbelastungen

— Prognose von Umweltbelastungen (Trends)

— Bestimmung der Tragekapazitdt

— offentliche Aufkldrung und Kommunikation

— Erleichterung der politischen Willensbildung
— Erfolgskontrolle fiir UmweltschutzmaBnahmen.

Nach Auffassung des Umweltrates muB ein den Anfor-
derungen des Leitbildes gerecht werdender Umwelt-
indikatorensatz auch den Ressourcenverbrauch be-
riicksichtigen (vgl. Tz. 9). Beziiglich der Ausschop-
fung der vorhandenen Ressourcen wie auch der Tra-
gekapazitdt ist dartiber hinaus der Faktor Zeit einzu-
beziehen.

Von Umweltindikatoren wird ebenso erwartet, da8
sie Anderungen der geselischaftlichen Wohlfahrt
anzeigen, die sich aus der Nutzung der Umwelt
ergeben. Negative Auswirkungen der Umweltnut-
zung blieben von der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung bisher unbericksichtigt (SRU, 1974,
Tz. 832). Es gibt Uberlegungen, die traditionelle So-
zialproduktsrechnung um die Kosten des Umwelt-
schutzes zu erweitern. Beispielsweise werden in
einem Vermeidungskostenansatz mittels physischer
Standards fiir Umweltfunktionen die Ausgaben
geschdtzt, die fur die Erreichung dieser Standards
notwendig sind. Diese Ausgaben werden bei der
Sozialproduktsberechnung abgezogen; es verbleibt
das sogenannte nachhaltige Einkommen (HUETING,
1989). Ein vergleichbarer Ansatz wird mit dem nach-
haltigen Einkommen im Rahmen der Konzeption der
Umweltékonomischen Gesamtirechnung des Statisti-
schen Bundesamtes gewdhlt (RADERMACHER,
1993). Ein Ansatz des SEEA (System for Integrated
Environmental and Economic Accounting) der Ver-



Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

Drucksache 12/6995

einten Nationen sieht neben dem Vermeidungsko-
stenansatz fiir bestimmte Bereiche zusétzlich eine
Schéatzung von Schadenskosten vor. Das Okosozial-
produkt wird dabei nicht als Gesamtindex betrachtet,
sondern als eine Matrix, die aus einer Vielzahl von
Indikatoren besteht (STAHMER, 1992; Statistical
Office of the United Nations, 1992).

2.2.2 Anforderungsprofil fiir ein System
nationaler Umweltindikatoren

Der Prozef3 der Bildung von Umweltindikatoren

147. Der ProzeB der Indikatorenbildung ist in drei
Hauptschritte zu untergliedern (Indicators Task Force,
1991):

— Identifikation gesellschaftlicher Ziele, auf die sich
Indikatoren beziehen sollen

— Entwicklung von Modellen fiir die Indikatorenbil-
dung

— Identifikation von Auswahlkriterien, nach denen
Indikatoren beurteilt werden konnen.

Eine Vorgehensweise nach den genannten Schritten
folgt dem sogenannten Top-Down-Verfahren. Ausge-
hend von Zielen und Modellen werden Anforderun-
gen an Indikatoren gebildet, um dann gezielt auf
vorhandene Berichtssysteme und Indikatorensatze

zuriickzugreifen. Mit den Indikatoren wird der Grad
der Zielerreichung abgebildet. Alternativ dazu sind
Indikatoren anhand eines Bottom-Up-Verfahrens zu
gewinnen. Ausgehend von einer méglichst vollstandi-
gen — und deshalb zwangslédufig kleinrdumigen —
Beschreibung der Umweltsituation wird nach oben
hin aggregiert und selektiert.

Beide Verfahren sind problematisch. Das Top-Down-
Verfahren beriicksichtigt nur bereits ,entdeckte”
Umweltprobleme und ist dann u. U. nicht problem-
addquat. Das Bottom-Up-Verfahren erreicht die
geforderte Spitze der Datenpyramide nicht und ist
u. U. nicht zieladdquat (ZIESCHANK et al., 1993).
Dieses sogenannte Pyramiden-Dilemma laBt sich
durch zweigleisiges Vorgehen l6sen: Ein Top-Down-
Verfahren sollte gegeniiber neuen Erkenntnissen
offen und so flexibel sein, daB3 diese in das Verfahren
integriert werden konnen. Ein Bottom-Up-Verfahren
dagegen sollte bei der Beschreibung der Umweltsi-
tuation weitmoglichst zielorientiert vorgehen und die
Tauglichkeit -von Daten fur hohere Aggregations-
ebenen stets im Auge behalten.

Modelle fir die Indikatorenbildung

148. In der aktuellen Diskussion um Umweltindika-
toren werden unterschiedliche Modelle, wie etwa das
Stre3-Modell, das Pressure-State-Response-Modell
und das Akteur-Akzeptor-Modell zugrunde gelegt
(s. Schaukasten).

Modelle fiir die Indikatorenbildung

Environment, 1993 a und b):

Spalte des Modellrahmens zugeordnet werden)

Modellrahmens zugeordnet werden)

Das Stre3-Modell unterteilt Indikatoren in (FRIEND und RAPPORT, 1991):

— StreB-Indikatoren (fiir Umweltbelastungen durch Stoffe, Ressourcenverbrauch, Landschaftsumgestal-
tung, nattrliche Ereignisse und Bevdlkerungsentwicklung)

— Reaktionsindikatoren (fiir Reaktionen der Umwelt und der Gesellschaft)

Das Pressure-State-Response-Modell der OECD unterteilt Indikatoren nach (Group on the State of the
— Belastungsindikatoren (Belastungen der Umwelt durch menschliche Aktivitaten, die der Pressure-

— Umweltzustandsindikatoren (Enx)ironmental Performance Indicators; Indikatoren zur Beschreibung der
Umweltqualitdt sowie der Qualitdt und Quantitdt natiirlicher Ressourcen, die der State-Spalte des

— Reaktionsindikatoren (Indikatoren zur Beschreibung gesellschaftlicher Reaktionen, die der Response-
Spalte des Modellrahmens zugeordnet werden)

Das Akteur-Akzeptor-Modell schlagt eine Unterteilung von Belastungs- und Wirkungsindikatoren in
verschiedene Gruppen vor (ZIESCHANK et al., 1993):

— Knappheitsindikatoren (fiir den Ressourcenverbrauch)

— Denaturierungsindikatoren (fir physisch-strukturelle Belastungen)

— unmittelbare stoffliche Belastungsindikatoren

— mediale Belastungsindikatoren (fiir die Durchgangsmedien Luft und Wasser)

— Akkumulations-, Wirkungs- und Risikoindikatoren (fiir die Akzeptoren Béden, Grundwasser, Klima,
Biota und Arten, Biotope)

— sozio-kulturelle Indikatoren (Zerstorung von Parks, Kulturdenkmadlern, Bauten u. a.)

SRU, 1994
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149. Das StreB-Modell versucht Umweltbelastun-
gen, deren Auswirkungen sowie Reaktionen der Oko-
systeme und des Menschen in einen Systemzusam-
menhang zu bringen (EBERT und REICHERT, 1991).
Unter ,StreB" wird der von Stressoren ausgeiibte
Druck auf die belebte und unbelebte Umwelt verstan-
den. Stressoren werden als Aktivitdten definiert, wel-
che die Qualitat der natiirlichen Umwelt beeintrachti-
gen, wie

— Erzeugung von Abféllen und Produktion toxischer
Substanzen,

— Verbrauch erneuerbarer sowie nicht-erneuerbarer
Ressourcen,

— Umgestaltung der Landschaft,

— natiirliche Ereignisse (Erdbeben, Orkane u. a.)
und

— Bevolkerungsentwicklung.

In der Regel fallen unter die Stressoren Emissionen,
wdahrend der ,StreB" in Form rdumlich bestimmbarer
Immissionen erfolgt. Eine wesentliche Voraussetzung
fir die Anwendung des Stref-Modells ist somit die
Existenz eines raumbezogenen Umweltberichtssy-
stems. Nach FRIEND und RAPPORT (1991) ist das
Stre-Modell durch unterschiedliche Kategorien von
Indikatoren gekennzeichnet, durch

— menschliche und naturliche Aktivitaten als Quelle
von , Umweltstref3”,

— Indikatoren fiir Umweltwirkungen sowie

— Indikatoren fiir kollektive und individuelle Reak-
tionen auf ,UmweltstreB".

Das StreB-Modell beschreibt aber lediglich einfache
kausale Beziehungen zwischen Belastungen und Wir-
kungen, die angesichts der Komplexitat 6kologischer
Wirkungszusammenhdnge in der Realitdt meist nicht
anzutreffen sind. Dieser Schwachpunkt, dafl keine
kausalen Erkldarungszusammenhénge fiir Umweltpro-
bleme geliefert werden koénnen, macht das StreB-
Modell lediglich zu einem Klassifikationsschema fiir
Umweltdaten (Unterteilung nach Umweltbelastun-
gen, Auswirkungen, Reaktionen)}.

150. In der internationalen Diskussion hat sich mit
dem Pressure-State-Response-Modell der OECD eine
Variante des Stre-Modells durchgesetzt, der zu-
grunde legt, daB der Zustand der Umwelt einerseits
durch Belastungen des O6konomischen Systems
bestimmt wird (Entnahme von Ressourcen, Abgabe
von Reststoffen), andererseits durch die Art und
Weise, wie das 6konomische System auf Anderungen
der natiirlichen Umwelt reagiert (Group on the State
of the Environment, 1992; Indicators Task Force,
1991).

Der jungste OECD-Vorschlag fir Umweltindikatoren
orientiert sich im Gegensatz zu anfanglichen Ansat-
zen bei der Bildung nicht mehr an klassischen
Umweltbereichen und legt auch Auswahlkriterien
wie politische Relevanz und Nitzlichkeit fir die
Verwender sowie wissenschaftliche Fundiertheit und
ebenso die MefBbarkeit zugrunde.
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151. Das Akteur-Akzeptor-Modell differenziert un-
terschiedliche Objektbereiche (ZIESCHANK et al.,
1993):

— Verursacher von Umweltbelastungen

— die Umweltmedien Luft und Wasser (als Durch-
gangsmedien der Belastung)

— die Akzeptoren Territorien/Gewadsser, Menschen,
Klima/Atmosphéare und kulturell geprdagte Berei-
che (als Aufnahmemedien der Belastung).

Bereits die Kritik am StreB-Modell zeigt, dall sowohl
die fiir das Akteur-Akzeptor-Modell beschriebenen
Objektbereiche als auch die daraus zu bildenden
Indikatoren keine Ursache-Wirkungs-Beziehungen
darstellen.

Des weiteren koénnen im Akteur-Akzeptor-Modell
zwischen Verursacher und Akzeptoren direkte stoffli-
che Stréme bestehen, aber auch indirekte Belastun-
gen iber die Umweltmedien Luft und Wasser, das
heiBt, daB beispielsweise ein Gewdésser je nach Frage-
stellung einmal als Medium, ein anderes Mal als
Akzeptor auftreten kann.

162. Im Rahmen des Akteur-Akzeptor-Modells wird
das Verfahren der 6kologischen Risikoanalyse nach
BACHFISCHER (1978) als eine geeignete methodi-
sche Basis fiir die Ableitung eines Indikatorensystems
betrachtet. Die okologische Risikoanalyse wurde fur
die 6kologische Planung als Methode zur Quantifizie-
rung von Umweltauswirkungen und Nutzungskon-
flikten konzipiert. Sie wurde aus den methodischen
Defiziten der bis dahin vorliegenden Ansatze zur
Wirkungsanalyse entwickelt, wie etwa die Nutzwert-
oder die Input-Output-Analyse. Mit der 6kologischen
Risikoanalyse wird eine Abschétzung der Gesamtheit
aller Auswirkungen von Planungen und Vorhaben auf
Funktionen und Nutzungen von Landschaftspotentia-
len verfolgt. Das Verfahren versucht, die Komplexitat
von Wirkungsprozessen bei beschrdankter Datenlage
anhand von vereinfachten Wirkungsmodellen und
ausgewdhlten Indikatoren -aufzuschliisseln. Dabei
werden fiir viele Fragestellungen, fir die keine kardi-
nal skalierten Daten zur Verfiigung stehen, auch
ordinal bzw. nominal skalierte Daten einbezogen.
Nach ZIESCHANK et al. (1993) weist die 6kologische
Risikoanalyse einige wesentliche Vorteile auf:

— Erfassung von Mehrfachnutzungen und -belastun-
gen von Naturrdumen

— Berticksichtigung von Vor- und Spitzenbelastun-
gen und Empfindlichkeiten von Bereichen des
Naturhaushaltes

— Vereinfachung von umweltpolitischen Beurteilun-
gen und Prioritdtensetzungen

— Moglichkeit des Einbaus umweltpolitischer,
-rechtlicher oder weiterer gesellschaftlicher Ziel-
vorstellungen und Normen (Umweltstandards)

— Verflugbarkeit praktischer Erfahrungen bei der
Beurteilung von Umweltbelastungen.

Die 6kologische Risikoanalyse wurde bislang aller-
dings nur fir Bewertungen von Vorhaben auf lokaler
oder regionaler Ebene verwendet. Fiir eine nationale
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Umweltberichterstattung liegen bisher keine Erfah-
rungen vor.

153. In dem Modell Mensch-Umwelt-Mensch (BOL-
LEYER und RADERMACHER, 1993, Abb. 1.3) stehen
auf der Belastungsseite Emissionen, Flachen- und
Raumnutzung sowie Rohstoffverbrauch. Belastungen
koénnen in Form von qualitativen und quantitativen
Veranderungen auftreten. Sie wirken auf Menschen,
Tiere, Pflanzen, Material und Produktionsfaktoren.
Die Verdanderungen der Umwelt belasten die Volks-
wirtschaft mit sozialen Kosten. Die Gesellschaft rea-
giert auf die Verdnderungen, indem Mafinahmen zur
Verringerung der Eingriffe sowie zur Sanierung von
Umweltschaden getroffen werden, fiir die ebenfalls
Kosten aufzuwenden sind.

Im Gegensatz zum Stre- und auch Pressure-State-
Response-Modell, zeigt das Mensch-Umwelt-
Mensch-Modell, dafl kausale Zusammenhdnge zwi-
schen Umweltbelastungen und Wirkungen in der
Regel nicht eindeutig zu bestimmen sind.

Anforderungen an die Bildung von Indikatoren

154. Bei der Bildung von nationalen Umweltindika-
torensystemen fordert der Umweltrat eine Systematik
von Kriterien, nach der aus der Fiille moglicher Daten
eine uberschaubare Menge von Indikatoren ausge-
wahlt wird. Diese miissen den Anspruch erfiillen, ein
moglichst reprasentatives Bild vom Zustand der
Umwelt zu geben.

Okologische Grundlagen

1565. Umweltindikatoren im Sinne einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung miissen aufzeigen,
durch welche Beeintrdchtigungen die Flieigleichge-
wichte von Okosystemen oder Gleichgewichte eines
Okosystemgefiiges derart gestért werden, daB die
nachhaltige Wirksamkeit der nattrlichen Strukturen,
Funktionen und Prozesse der Okosysteme und damit
die Kompensation anthropogener Stoérungen nicht
mehr gewdhrleistet ist. Bei einer Analyse des Umwelt-
zustandes missen aus 6kologischer Sicht die Auswir-
kungen der durch menschliche Aktivitdten verdander-
ten abiotischen und biotischen Komponenten im Rah-
men des gesamten Okosystems und Okosystemgefii-
ges erfaBt werden.

Zunachst erscheint es naheliegend, die Auswirkun-
gen menschlichen Handelns tiber die Veranderung
der Umweltkomponenten durch den Grad an StreB,
den diese Veranderungen in ein Okosystem bringen,
zu erfassen. Dieser Ansatz ist mit gewissen Problemen
verbunden (TAPPEINER, 1992):

— Es gibt keinen objektiven Bewertungsmafstab flr
Okosysteme.

— StreBl kann weder visuell noch analytisch hinrei-
chend quantifiziert werden.

— StreBkonzepte konnen nur kleinrdumig angewen-
det werden; kleintrdumige Abgrenzungen von
Okosystemen koénnen aber kein allgemeingiilti-
ges, okologisches Ausgangsbild ergeben.

Auch sind die Wirkungszusammenhdnge zwischen
der Verdnderung von abiotischen und biotischen
Umweltkomponenten und den daraus resultieren-
den Belastungen des Okosystems, insbesondere in
ihrer langfristigen Dynamik, nur liickenhaft bekannt
(TAPPEINER, 1992; PLACHTER, 1990).

166. Eine vollstdndige Ermittlung aller einzelnen
Eigenschaften eines Okosystems ist wegen des Kom-
plexitdtsdilemmas (vgl. Tz. 109ff.) nicht moglich.
Gerade deshalb mufBl die Erfassung und Bewertung
des Umweltzustandes auf dem Prinzip der Indikation
beruhen. Dabei soll ein eng begrenzter Satz von
Merkmalen Auskunft iiber Zustand und Entwicklung
des Systems als Ganzes geben. Doch auch die indika-
torische Bedeutung bestimmter Okosystemmerkmale
ist oft nur unzureichend bekannt. Aus den skizzierten
Problemen und Grenzen eines indikatorischen Mo-
dells mussen anhand der 6kologischen Grundlagen
grundsatzliche Anforderungen an die Bildung von
Indikatoren abgeleitet werden. Besonders dem Natur-
schutz fehlen bisher nicht nur geeignete Bewertungs-
vorschriften, sondern auch jene — indikatorisch
begriindete — Analyseverfahren, die standardisiert
die fir eine reproduzierbare Verwertung erforderli-
chen Daten liefern kénnten. Hier sieht der Umweltrat
Forschungsbedarf; vorhandene Liicken sollten bald-
moglichst geschlossen werden.

Raumbezug

157. Die Vielzahl von Okosystemen und das jeweils
vom Okosystemmosaik eines Landschaftsausschnittes
abhangige Regulationsvermégen (vgl. HABER, 1980)
erfordern bei der Erfassung und Bewertung der
Umweltqualitdt und bei der Ableitung von politischen
Handlungsempfehlungen die Erstellung einer raumli-
chen Bezugsebene. Bereits geringfiigige Unter-
schiede in der Zusammensetzung und in der rdumli-
chen Auspragung der beteiligten Belastungsfaktoren
kénnen erhebliche Wirkungsunterschiede hervorru-
fen, welche bei der Erarbeitung eines Indikatorensy-
stems, insbesondere bei der Aggregation von Wir-
kungsgroBien, Berticksichtigung finden miissen.

Fir die Ableitungsméglichkeiten von politischen
Handlungsempfehlungen machen regionale Prafe-
renzunterschiede in der Umweltqualitdt sowie unter-
schiedliche Schutzwiirdigkeit und Gefdhrdung von
Schutzgiitern grundsétzlich eine Regionalisierung
oder die Herstellung des raumlichen Bezugs fiir Indi-
katoren notwendig. Erforderlich dazu ist ein systema-
tisches, in realisierbaren Bereichen (z. B. Landnut-
zung) moglichst flachendeckendes Erhebungsverfah-
ren der den Indikatoren zugrundeliegenden Daten
(vgl. SRU, 1990, Tz. 73f.).

Zur raumbezogenen Erfassung gehoren zunéchst der
Ort der Entstehung der verschiedenen Umweltbela-
stungen und die Abgrenzung von Belastungsrdumen
anhand von Immissions- und Wirkungsindikatoren.
Bei der Erfassung der Ursachen ortlicher Umweltbe-
lastungen konnen durchaus administrative Raumein-
heiten zugrunde gelegt werden. Wirkungen der
Umweltbelastungen missen jedoch auf der Grund-
lage einer 6kologischen Raumgliederung erfaBt und
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bewertet werden (vgl. SRU, 1974, Tz. 841). Bei digita-
lisierten Daten kénnen dann die 6kologische Raum-
gliederung und die administrativen Raumeinheiten
miteinander verschnitten werden.

Aufgrund der unmittelbaren Abhangigkeit von der
jeweiligen Umweltsituation 1aBt sich die rdumliche
Ebene nicht einheitlich festlegen. Ein hierarchisch
organisiertes Raumsystem mit Moglichkeiten zur
Umgliederung kann es nicht geben, da die fir die
Ermittlung von Umweltwirkungen relevanten Be-
zugsgroBen zu heterogen sind (z. B. FlieBgewaéssersy-
steme, Grundwasserstrome, Windverhéltnisse, Bio-
tope). Dennoch sollte — von Ausnahmen abgesehen
— eine fur alle indizierten Sachverhalte kompatible
raumliche Gliederung gefunden werden, um gegebe-
nenfalls Mehrfachbelastungen einer Raumeinheit zu
ermitteln und inhaltliche sowie raumliche Handlungs-
prioritaten abzuleiten.

Fir Belastungen, die sich nicht weitrdumig verteilen,
miissen die Indikatoren rdumlich so gegliedert sein,
daB regionale Belastungsgebiete als solche identifi-
ziert werden. Gleichzeitig sollen die Indikatoren, etwa
bei einer nationalen Berichterstattung, die relevanten
Gebiete erfassen, was nicht ausschlieBt, daB Indikato-
ren zu regionalen Umweltproblemen mit nationaler
Relevanz (z. B. Nordseeverschmutzung, Zerstérung
der Alpen, Flughafen Rhein-Main) in einen nationa-
len Indikatorensatz aufgenommen werden (vgl. Indi-
cators Task Force, 1991).

Eine Analyse und Bewertung der stofflichen Bela-
stungen der Landschaft muB3 wesentlich auf raum-
zeit-bezogene Aspekte des Zusammenhangs von
Stoffixierung und Stoffmobilitat gerichtet sein. Dabei
mub eine raum-zeit-bezogene Analyse der Umwelt-
belastung, neben der Zustandserfassung der abioti-
schen und biotischen Komponenten, auch die Kenn-
zeichnung der wesentlichen Intensitdts- und Raum-
merkmale der Flachennutzungsstruktur beinhalten.

Zeitbezug

158. Die Entwicklungsdynamik von Okosystemen
zeigt unmittelbar die Bedeutung des Zeitraums, der
einer Zustandsanalyse der Umwelt zugrunde gelegt
werden muB. Ein Teil der Belastungen kann nur als
StromgroBe, d. h. als Belastungseinheiten je Zeitein-
heit interpretierbar, gemessen werden. Dies sind alle
Belastungen, fiir die ein Okosystem eine bestimmte
Regenerationsféahigkeit aufweist. So dient beispiels-
weise der BSB; (Biologischer Sauerstoffbedarfin 5 Ta-
gen) herkémmlich als Parameter fiir die abbaubare
organische Belastung eines FlieBgewassers. Sehr
leicht abbaubare Substanzen wie fdakale Stoffe wer-
den aber treffender durch den Wert fiir BSB, erfal3t.
Bei Belastungen, die nur als StromgréBen sinnvoll
erfaBt werden kénnen, muf} die zeitliche Aggregation
dieser Gr6en dem gewadhlten Berichterstattungszeit-
raum angepaBt werden.

Andere Belastungen kénnen nur als Mengeneinhei-
ten zu einem bestimmten Zeitpunkt interpretationsfa-
hig erfaBt werden. So ist fiir die Beurteilung, ob
Wasser noch als Trinkwasser geeignet ist, nicht nur
die Menge der emittierten Schadstoffe pro Jahr, d. h.

die Stofffracht, oder die durchschnittliche Aufnahme-
menge des Menschen wesentlich, sondern auch die
Schadstoffkonzentration zum Zeitpunkt der Auf-
nahme oder des Verzehrs. Fiur eine periodische
Umweltzustandsanalyse ist dagegen die Bewertung
der Anzahl der zeitpunktbezogenen Uberschreitun-
gen festgelegter Schadstoffbelastungsgrenzen pro
Jahr — wie z. B. bei Ozon — geeigneter. Fir die
Erfassung von Akkumulationsvorgdngen sind Stoff-
frachten als absolute GroBen erforderlich; gleichzeitig
ist eine lange und kontinuierliche Beobachtung not-
wendig.

Problematisch ist die zeitliche Abgrenzung der 6kolo-
gischen Effekte von Verdnderungsprozessen. Bei
Kumulationsprozessen iiber einen ldngeren Zeitraum
sind auftretende Wirkungen héufig nicht allein den zu
diesem Zeitpunkt ablaufenden Belastungsvorgdngen
zuzurechnen. Indikatoren, die als MaB fir die Veran-
derung der Umweltkomponenten dienen, miissen
diesen Aspekt beinhalten. Letztlich ist fiir die Inter-
pretation von Zeitreihen die Wahl des Zeitraums der
Datenerfassung maBgeblich (vgl. KAULE, 1986).

Wegen der langen Reaktionszeit von Okosystemen
und der damit verbundenen Gefahr einer statischen
Betrachtungsweise ist es in vielen Fallen sinnvoller,
frithzeitig von Gefdhrdungen oder von Konfliktpoten-
tialen als von eingetretenen Schdaden auszugehen.

Sachlicher Bezug — Berticksichtigung
von EinfluBfaktoren auf Stoffe, Strukturen
und Funktionen

159. Neben einer geeigneten zeitlichen und réumli-
chen Bezugsebene muB eine problemadédquate sach-
liche Bezugsebene fiir die Aggregation der anthropo-
genen Umweltbelastungen gefunden werden. Ge-
genuber nicht-stofflichen Belastungen erscheint die
Zusammenfassung von stoffbezogenen Belastungs-
groBen vergleichsweise einfach, da zumindest auf der
Emissionsseite mefbare GroBen verfligbar sind.

Bei der Zusammenfassung zu Stoffgruppen miissen
umweltrelevante Stoffe ausgewdhlt werden, die sich
in ihrer Struktur und in ihren Wirkungen dhnlich sind,
was aber teilweise problematisch ist, da

— geringfiigige Unterschiede in der Zusammenset-
zung oder in der Konfiguration erhebliche Wir-
kungsunterschiede hervorrufen kénnen,

— hinsichtlich des Verbleibs und der chemischen Ab-
und Umbauprozesse erhebliche Wissensdefizite
bestehen,

— die Beurteilung der Wirkung eines Stoffes/einer
Stoffgruppe nicht unabhangig vom rdumlichen
und zeitlichen Auftreten erfolgen kann und

— eine Vielzahl von unterschiedlichen Einflugré8en
auf Emissions-, Transmissions- und Immissions-
prozesse die Aggregation nach dem Wirkungs-
prinzip erschwert.

160. Da ein hohes Aggregationsniveau aus 6kosy-
stemaren Griinden problematisch ist, muB nach Auf-
fassung des Umweltrates ein breitgefdchertes sy-
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stemar angelegtes Indikatorensystem entwickelt wer-
den. Fir den Bereich Natur und Landschaft miissen
die Beziehungen zwischen abiotischer und biotischer
Ausstattung der Landschaft, ihrer natiirlichen Rege-
lungsfunktion und der Nutzung durch den Menschen
hergestellt werden. Umweltziele beziehen sich ent-
sprechend nicht nur auf stoffliche Qualitdten, so da3
Indikatoren fiir diesen Bereich nicht ausschlieBlich
emissions- oder immissionsbezogen definiert werden
kénnen.

Eine besondere Bedeutung fir den Umwelt- und
Naturschutz sind rdumlich-strukturelle Auswirkun-
gen von nicht-stofflichen Belastungen, wie Inan-
spruchnahme von Vegetation und Pflanzenarten,
Umwandlung und Stérung von Habitaten durch Ver-
dnderung der Standortstrukturen und -ausstattungen,
Umwandlung durch Unterschreiten 6kosystemar be-
grindeter Mindestgréfen z.B. von Biotopen und
Populationen.

161. Die funktionsbezogene Betrachtungsweise
stellt das Kernstiick eines 6kologischen Analyseansat-
zes dar und sollte daher alle Funktionsbereiche der
Umwelt erfassen. Dabei spielen gerade die Rege-
lungsfunktionen eine herausragende Rolle, weil
deren Beachtung mehr oder weniger implizit unter-
stellt wird, wenn es um die Entwicklung eines Leitbil-
des fiir die dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung
geht. Bei der Erfassung von Stérungen der Regelungs-
funktionen der einzelnen abiotischen und biotischen
Komponenten sieht der Umweltrat erheblichen For-
schungsbedarf, weil fiir diesen Funktionsbereich
+handhabbare” Daten und Indikatoren fehlen.

Fir die Beurteilung der Produktionsfunktion im Rah-
men einer Umweltzustandsanalyse kann eine buch-
halterische Bestandsaufnahme der erneuerbaren und
nicht-erneuerbaren Ressourcen zur Grundlage ge-
macht werden. Untersuchungsgegenstand der Tréa-
gerfunktion kann eine nutzungsbezogene Standort-
eignungskartierung sein (vgl. Fachplanungen der
Wasser-, Land- und Forstwirtschaft). Bestehende
Belastungen der Umweltfunktionen (Vorbelastungen)
und auch Empfindlichkeiten gegeniiber Stérfaktoren
miussen in eine periodische Zustandsanalyse einflie-
Ben. Angesichts der komplexen Wirkungsgefiige in
der Natur sollte der Empfindlichkeitsaspekt zugleich
als Selektionskriterium fiir Umweltindikatoren ver-
wendet werden, insbesondere, wenn die exakten
Ursache-Wirkung-Beziehungen nicht bekannt sind.
Bei der Abbildung von Leitindikatoren, die ein moég-
lichst umfassendes Belastungs- und Veranderungs-
bild in der gewdhlten Berichtszeit und im untersuch-
ten Berichtsraum erbringen und so Prozesse abbilden
konnen, d. h. dynamische Aussagen zulassen, ist stets
nach dem empfindlichsten Glied im System zu fragen,
also nach dem 6kologischen Risikopotential fiir den
Rezeptor (FURST et al., 1992). Dies kénnen unter
anderem auch Endglieder von Nahrungsketten oder
andere Schliisselarten mit enger Bindung an einen
bestimmten Lebensraum sein (RIECKEN, 1992).

Allgemeine wissenschaftliche Anforderungen
an Umweltindikatoren

162. Umweltmodelle und -indikatoren sind nicht nur
abhangig vom abzubildenden System, sondern auch
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vom Verfasser, d. h. vom abbildenden Subjekt. Des-
sen Interesse wird durch den Zweck geleitet, fiir den
das Modell oder der Indikator Verwendung finden
soll. Entsprechend wird dadurch bestimmt, welche
Systembestandteile {iberhaupt ausgewdhlt werden.
Aufgrund dieser subjektiven Komponente und dem
bisher unvollstandigen Wissen tiber die 6kosystema-
ren Zusammenhadnge fordert der Umweltrat, den Vor-
gang der Indikatorenbildung durchschaubar und ver-
stdndlich zu machen. Die Bildung von Umweltindika-
toren muB jeweils vor dem Hintergrund der zugrunde
gelegten Hypothesen liber die wesentlichen ékosyste-
maren Steuerungsprozesse und Ursache-Wirkungs-
Gefluge erfolgen und dargestellt werden. Aufgezeigt
werden sollte zudem das Risiko moglicher Fehlinter-
pretationen sowie die Vorlaufigkeit der Indikatoren
und des entwickelten Modells.

Grundsdtzlich miissen die zur Indikatorenfindung
herangezogenen Daten reproduzierbar, verldBlich
(valide) und relevant sein. Qualitative Daten sollen
einem geeigneten Quantifizierungsprozell unterwor-
fen werden. Fir normative Daten sollten zumindest
die zugrundeliegenden Wertvorstellungen geordnet
und offengelegt werden.

Hinsichtlich der beobachteten R&ume und Belastun-
gen mul eine Reprdsentativitat fliir die Ebene des
Indikatorensystems gegeben sein. Da es fir die
Aggregation und Selektion von Indikatoren bislang
keine unumstrittenen objektiven Verfahren gibt, gilt
es, die gewdhlten Verfahren und Kriterien offenzule-
gen. Die Selektion von Wirkungsindikatoren sollte
sich an den empfindlichsten Akzeptoren orientieren.

Anforderungen verschiedener Nutzer
an Umweltindikatoren

163. Aus politischer Sicht miissen sich Indikatoren
an formulierten Umweltzielen fiir bekannte Umwelt-
probleme orientieren und diese gegebenfalls konkre-
tisieren. Auf diese Weise konnen sie Auskunft tiber
den Erreichungsgrad umweltpolitischer Ziele und
iber kiinftigen Handlungsbedarf geben. Soweit Wir-
kungsindikatoren die Ursache des Umweltproblems
offenlassen, sind Belastungsindikatoren zur politi-
schen Steuerung besser geeignet (SAEBO, 1992). Zu
den Anforderungen der Offentlichkeit zdhlen die
Verstdndlichkeit und Anschaulichkeit von Indikato-
ren sowie die leichte Interpretierbarkeit. Geht die
Verstdndlichkeit mit EinbuBlen hinsichtlich der wis-
senschaftlichen Anforderungen einher, ist zwischen
beiden abzuwdégen. Verstédndlichkeit und Anschau-
lichkeit meint, einen allgemeinen Uberblick {iber die
Umweltsituation zu geben und weniger auf Einzel-
probleme einzugehen. Die Liste der Indikatoren sollte
deshalb méglichst eng begrenzt sein (ten BRINK und
WOUDSTRA, 1991). Grundlage dieser Indikatoren
mubB das im Rahmen der Umweltinformationssysteme
und der Umweltberichterstattung zur Verfiigung
gestellte Material sein. Dariiber hinaus wird im Zuge
der Arbeiten zur Umweltdkonomischen Gesamtrech-
nung eine Emittentenstruktur aufgebaut, die eine
Zuordnung von Emissionen zu Wirtschaftsbereichen
ermoglicht und fiir 6konomische Analysen genutzt
werden soll (THOMAS, 1993).
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164. Als wesentlich sieht der Umweltrat die Einbin-
dung der Umweltindikatoren in den internationalen
Kontext an. Dies heifit im Idealfall, daB nationale
Indikatorensysteme kompatibel mit internationalen
Systemen sind. Ein solches Vorgehen kénnte jedoch
das Problem aufwerfen, daB umweltpolitisch fort-
schrittliche Lander sich an weniger weit entwickelte
Systeme ankoppeln miissen, so daB es national gese-
hen zu einem Stillstand oder gar Riickschritt kommt.
In einer solchen Situation muBl versucht werden,
nationale Systeme so zu konstruieren, daf sie Ansté8e
fiir die internationale Entwicklung geben kénnen.
Dies beinhaltet in der Regel auch eine gewisse Kom-
patibilitat, d. h. eine an den Schwéchen der bisherigen
Systeme orientierte Weiterentwicklung.

Kriterienkatalog fur ein nationales
Umweltindikatorensystem

165. Aus den beschriebenen Anforderungen 148t
sich ein Kriterienkatalog fiir ein nationales Umweltin-

dikatorensystem ableiten (Tab. I.1). Der Katalog stellt
aus Sicht des Umweltrates das Profil eines idealen
Indikatorensystems dar und ist als Bewertungsschema
fur Indikatorensdtze verwendbar.

2.2.3 Darstellung und Bewertung
bestehender Indikatorensysteme

Ubersicht (iber bestehende Indikatorensysteme

166. Nationale und internationale Ansétze zur Ent-
wicklung von Umweltindikatorensystemen sind aus
den Ubersichten der existierenden Berichtssysteme
nur schwer zu entnehmen, da hdufig Systeme zur
Umweltbeobachtung, Umweltinformation, Umwelt-
berichterstattung, Umweltékonomischen Gesamt-
rechnung und von Umweltindikatoren vermischt dar-
gestellt werden. Fur nationale Umweltindikatorensy-
steme gibt es eine ganze Reihe verschiedener Ansétze

Tabelle 1.1

Kriterienkatalog fiir ein nationales Umweltindikatorensystem

Normative Elemente

Kategorie Kriterium
Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
Ausrichtung Ressourceneffizienz?
Tragekapazitét?
Gesundheitsschutz?

Bezug der Indikatoren zu Zielgréfen?

Okologische Grundanforderungen

Raumbezug

Zeitbezug

Sachlicher Bezug

Bei Erfassung, Bewertung, Darstellung?
Erfassung Mehrfachbelastungen?

Erfassung zeitlicher Spitzenbelastungen?
Frihwarnung?
Zeitrdume adaquat?

Einfluf3 auf Stoffe, Strukturen, Funktionen?
Betonung des Risikos der Irreversibilitét?

Allgemeine wissenschaftliche Anforderungen

Modell
Grundlegende Anforderungen
Aggregation

Selektion

Transparenz?
Ergebnisse verldBlich, reproduzierbar?
Verfahren nachvollziehbar?

Auswahlkriterien nachvollziehbar?

Andere Wissenschaften
Politik
Offentlichkeit

Internationaler Kontext

Pragmatisch

Anforderungen verschiedener Nutzer, pragmatische Anforderungen

Relevanz fiir 6konomisch-6kologische Probleme?
Indikatoren steuerbar, zielorientiert?

Indikatoren verstandlich?

Kompatibel mit internationalen Systemen?

Vertretbarer Aufwand?

SRU, 1994
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(KLAUS, 1993; WEIDNER et al., 1992). Eine Vorreiter-
rolle spielen dabei Kanada (Indicators Task Force,
1991), die Niederlande (KUIK und VERBRUGGEN,
1991), die USA (HUNSAKER und CARPENTER,
1990), Norwegen (SAEBO, 1992) sowie Deutschland
(ZIESCHANK et al., 1993).

Darstellung ausgewabhlter Indikatorensysteme
167. In der internationalen Diskussion spielen vor
allem das OECD-System und die verschiedenen

Ansdtze aus den Niederlanden eine wesentliche
Rolle. Diese Umweltindikatorensysteme sollen detail-

Tabelle 1.2

liert dargestellt und bewertet werden. Das OECD-
System wurde ausgewadhlt, weil es derzeit die Grund-
lage fiir internationale Diskussionen zur Entwicklung
von Indikatoren darstellt. Die niederldndischen Indi-
katorensysteme lehnen sich eng an das Leitbild einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung an und
kénnen nach Ansicht des Umweltrates auch Orientie-
rung fur die weitere Entwicklung von Umweltindika-
toren in der Bundesrepublik Deutschland geben.

Vorliufiger Indikatorensatz der OECD

168. Die Entwicklung von nationalen Umweltindi-
katoren auf OECD-Ebene soll dem Ziel der Integra-

Ubersicht iiber kurziristig verfiigbare Indikatoren des OECD-Indikatorensatzes

Umweltbelastung

Umweltzustand Reaktionen

1 Klimadnderung CO,-Emissionen

Konzentration
von Treibhausgasen
in der Atmosphére

Energieintensitat

2 Ozonschichtzerstorung | Verbrauch FCKW

Konzentration von
ozonzerstérenden
Substanzen in der
Atmosphare

Verbrauch von
Mineraldingern

3 Eutrophierung

Anzahl von Klar-
anlagen in bezug
zur Bevoélkerung

Konzentration von
Schadstoffen in
ausgewdhlten Fliissen

radioaktiver Abfall,
Industrieabfall

4 Versauerung Emissionen SO, NO, | Konzentration im Ausgaben
saurem Niederschlag Luftreinhaltung
(pH-Wert, SO42-,
NOg_]
5 Verschmutzung Volumen Sonderabfall | Konzentration von
Schwermetallen in
ausgewdhlten Fliissen
6 Stadtische Konzentration von
Umweltqualitat SO,, NOy, Partikeln in
ausgewahlten Stadten
7,8 | Artenvielfalt, Vielfalt Anzahl bedrohter
von Landschaften/ oder ausgestorbener
Okosystemen Spezies in bezug zu
bekannten Spezies
9 Abfall Menge stadt. Abfall, nicht anwendbar Recyclingrate

(Papier, Glas)

10 Wasserressourcen

Nutzung Ressourcen,

Nutzungsintensitat
11 Forstressourcen Nutzung Ressourcen,
Nutzungsintensitat
12 Fischbestande Fischfang
13 Bodenzerstérung Anderung
Landnutzung

Quelle: Group on the State of the Environment, 1993 b, iibersetzt
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tion okologischer und 6konomischer Entscheidungs-
findung dienen. Zudem wird angestrebt, auf diese
Weise eine Grundlage fir internationale Kooperatio-
nen und Konventionen zu schaffen, analog der Rolle
der o6konomischen Indikatoren der OECD-Partner.
Auf der Basis von Umweltindikatoren soll dazu eine
Férderung und vergleichende Bewertung der Um-
weltpolitik in einzelnen Lindern erfolgen. Eine
Bewertung erfolgt, indem Trends mit nationalen
umweltpolitischen Zielen, internationalen Vereinba-
rungen oder mit dem generellen Niveau der Umwelt-
qualitdt in dem betreffenden Land unter Beachtung
des jeweiligen nationalen Kontextes verglichen wer-
den (OECD, 1993).

169.
reichen sind keine klaren Kriterien oder keine Syste-
matik zu erkennen, welche die Auswahl nachvollzieh-
bar machen wiirde (OECD, 1991a und b). Bei der
Uberarbeitung des Indikatorensystems standen die
Abkehr von den klassischen Umweltbereichen sowie
die SchlieBung von Liicken (z. B. Bodenschutz) im
Vordergrund. Erstmals wurden dabei auch explizit
eine Reihe von Auswahlkriterien fir Indikatoren auf-
gestellt. Als Oberkriterien gelten die politische Rele-
vanz bzw. die Nitzlichkeit fir die Verwender, die
wissenschaftliche Fundiertheit und die MeBbarkeit.
Diese Kriterien werden als Kennzeichen des ,idea-
len” Indikators dargestellt, die in der Praxis nicht
unbedingt alle berticksichtigt werden miissen (Group
on the State of the Environment, 1993b).

Die Auswahl der Indikatoren basiert jedoch nach wie
vor auf Kompromissen, so daB ein durchgéngiges
System kaum zu erkennen ist. Zum Teil haben sich
niederlandische Vorschlage durchgesetzt, die fiir eine
Auswahl nach der momentanen Dringlichkeit der
Umweltprobleme eingetreten sind. Einheitliche Vor-
stellungen herrschen beziiglich der Festlegqung der
Indikatoren Klimaverdanderung, Ozonschichtzersto-
rung, Eutrophierung, Versauerung, Verschmutzung
durch Gefahrstoffe sowie stadtische Umweltqualitat;
Probleme bei der Indikatorenbildung bestehen fiir die
Bereiche Artenvielfalt, Landschafts-/Okosystemviel-
falt sowie Wiistenbildung/Erosion. Bedenken beste-
hen gegen Indikatoren zu Wasser-, Forst-, Fisch- und
Bodenressourcen, da diese eine besonders intensive
Bewirtschaftung einer Ressource als Umweltschutzer-
folg ausweisen (z. B. Zunahme des Baumbestandes)
(TIETMANN, 1993).

Eine Disaggregation der Indikatoren ist vor allem
nach Sektoren (z.B. Energie, Verkehr, Landwirt-
schaft, Forstwirtschaft) vorgesehen. Zu jedem der
bisher ausgewiesenen 13 Indikatorbereiche hat die
OECD Belastungs-, Zustands- und Reaktionsindikato-
ren gebildet (Tab.1.2). Dabei sind fiir jeden Bereich ein
bis zwei sogenannte Kernindikatoren ausgewdhlt
worden. Soweit diese Kernindikatoren noch nicht
verfugbar waren, sind zusatzliche Indikatoren be-
stimmt worden. Samtliche Indikatoren werden
danach eingestuft, ob sie kurz-, mittel- oderlangfristig
fir die OECD-Lander vorliegen.

Indikatorenansatz ,Amébe”

170. In den Niederlanden wurde im Rahmen der
Anstrengungen zum Gewadsserschutz der sogenannte

Im ersten Entwurf der OECD von Indikatorbe-

Amobe-Ansatz entwickelt, der sich sehr eng an dem
Konzept einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung orientiert (ten BRINK, 1991; Ministerium fur
Verkehr und éffentliche Arbeiten (NL), 1989). Amobe
steht als Kiirzel firr ,Allgemeine Methode zur Okosy-
stembeschreibung und Bewertung"“.

Gegenstand des Amobe-Ansatzes sind alle im Uferbe-
reich, Wasser oder Boden lebenden Tier- und Pflan-
zenarten. Zundchst wird ein Satz von Soll-Indikatoren
aufgestellt, an dem die aktuelle Umweltsituation
gemessen werden kann (ten BRINK, 1991). Als MaB-
stab fir die Soll-Indikatoren dient ein weitgehend
unbelasteter Referenzzustand des Okosystems, der
aus historischen Bestandslisten und Forschungen
iiber vergleichbare Okosysteme ermittelt wird. Der
Ansatz basiert auf der Annahme, daB nicht oder kaum
belastete Okosysteme die grofte Gewéhr dafir bie-
ten, daB die 6kologischen Funktionen intakt bleiben.
Je néher also der aktuelle Zustand dem Referenzzu-
stand ist, desto grdoBer ist die Wahrscheinlichkeit,
6kologische Dauerhaftigkeit zu erreichen. Der Refe-
renzpunkt und das von der Gesellschaft angestrebte
Ziel miissen nicht iibereinstimmen. Politisch stellt sich
die Frage nach der maximal akzeptierbaren Distanz
zum Referenzpunkt. Ein nachprifbares ékologisches
Ziel ist in dem Moment gegeben, in dem von politi-
scher Seite die maximal akzeptierbare Distanz zum
Referenzpunkt vorgegeben wird. Dieses 6kologische
Ziel stellt einen AbwdagungsprozeB zwischen den
Kosten der MafBlnahmen und dem Verlust einer Dau-
erhaftigkeitsgarantie dar.

Um den aktuellen Umweltzustand mit dem Referenz-
zustand zu vergleichen, sind aus den im Wasser
lebenden Pflanzen- und Tierarten jeweils etwa 30 Ar-
ten fiir die Subsysteme Meer und Fliisse ausgewahlt
worden. Die Soll- und Ist-Indikatoren werden in
einem Radardiagramm tibersichtlich prdasentiert. Die
Entfernung vom Mittelpunkt zum Kreis zeigt die
Abweichung vom Referenzzustand an. In dieses Dia-
gramm werden Punkte fir die Ist-Situation eingetra-
gen und durch eine Linie verbunden, woraus sich eine
amobenartige Figur ergibt (Abb. 1.4).

Wieweit der Referenzzustand wiederhergestellt wer-
den soll, ist eine umweltpolitische Entscheidung, zu
der die Amobe-Indikatoren die Informationsbasis lie-
fern sollen. Dartiiber hinaus beruht die Entscheidung
auf Kosten-Nutzen-Abwagungen uber die in Frage
kommenden MaBinahmen.

Um die Aussage der Amoébe-Indikatoren weiter zu
verdichten, wurde ein 6kologischer Index gebildet,
der plakativ als , 6kologischer Dow Jones Index” oder
«Brundtland-Index” bezeichnet wird. Der Index
berechnet sich aus einer ungewichteten Addition der
Abweichungen der einzelnen Indikatoren vom Refe-
renzkreis.

Aquatic Outlook Project

171. Als Weiterentwicklung des niederldndischen
Amobe-Ansatzes wurde das Aquatic Outlook Project
ausgearbeitet. Uber biologische GréBen hinaus wer-
den auch chemische und physikalische Komponen-
ten sowie die Gesundheits- und Nutzungsfaktoren

95



Drucksache 12/6995

Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

Abbildung 1.4

Amobe-Radardiagramm (Wirkungs-Amoébe)

--g——  Relerenz

——— Heutige Zustand

mmeems  Erwartete Zustand 2010

mawmw  Erwartets Zustand 2030
Rickgang

Verbesserung

S«éhwelnswal
eehund

Sdbelschnabler
Austernlischer
iderente

Zuckertang
Seegras

Quelle: Ministerium fiir Verkehr und offentliche Arbeiten (NL), 1989

in die Untersuchung einbezogen (ten BRINK und
WOUDSTRA, 1991). Es wird sowohl die 6kologische
als auch die 6konomische Seite betrachtet, deren
gleichgewichtiges Nebeneinander das Ziel einer dau-
erhaft-umweltgerechten Entwicklung ist. Ein Indika-
torensystem nach Art des Aquatic Outlook Projects
kann je nach Zweck und Datenlage fiir lokale, regio-
nale, nationale oder internationale Planungen erstellt
werden.

Qualititsbeurteilung von Okodistrikten

172. Der fir aquatische Okosysteme entwickelte
Amobe-Ansatz kann auch fur die Entwicklung von
Indikatorensystemen zur Beurteilung terrestrischer
Okosysteme eingesetzt werden (NIP et al., 1990).
Diese Methode wird inzwischen in der nieder-
lindischen Umweltberichterstattung angewendet
(LATOUR und REILING, 1992).

Den niederldndischen Indikatoren fiir terrestrische
Okosysteme liegt eine ékologische Raumgliederung
zugrunde. Amoébe-Indikatoren werden auf der Ebene
von Okodistrikten gebildet. Nach der Okosystem-
Klassifizierung von KLIJN (1991) sind Okodistrikte
eine von insgesamt acht GréBenklassen von Okosy-
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stemen. In Okodistriktgebieten gibt es verschiedenste
Formen der Landnutzung mit unterschiedlichen
Anforderungen an die Formulierung von Umweltqua-
litatszielen. Um regionalen Problemen gerecht zu
werden, orientiert man sich im Rahmen der Umwelt-
qualitdtsbeurteilung an zwei grundlegenden Umwelt-
qualitdtsniveaus. Es handelt sich zum einen um den
allgemeinen nationalen Qualitdtsstandard (GEQ). Die
spezifische Umweltqualitat (SEQ) sieht zusatzliche
oder strengere Qualitdtsanforderungen fur die Erhal-
tung empfindlicher Landnutzungsarten, kultureller
oder natiirlicher Werte vor (NIP et al., 1990).

Fiir einen einzelnen Okodistrikt sind somit zunéchst
die relevanten Landnutzungsfunktionen zu bestim-
men, um daraufhin tiber die Aufteilung des Distriktes
in GEQ- und SEQ-Gebiete zu unterscheiden (NIP et
al., 1990). Liegt eine solche Aufteilung vor, kénnen
Soll-Indikatoren ausgewdhlt werden, welche die
Umweltqualitatsziele quantifizieren. Fiir jedes GEQ-
und SEQ-Gebiet wird dazu eine Auswahl aus bioti-
schen und abiotischen Parametern getroffen, die nach
explizit formulierten Kriterien erfolgt (politische Rele-
vanz, Sensitivitat, Beobachtbarkeit, Anziehungs-
kraft).

Die aktuelle Situation (Ist-Indikatoren) wird anhand
existierenden Datenmaterials quantifiziert. Die mei-
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sten Soll-Indikatoren basieren auf politischen Stan- ‘

dards fir Wasser, Boden oder Luft (NIP et al., 1990).

National Environmental Outlook der Niederlande

173. Der National Environmental Outlook der Nie-
derlande lehnt sich ebenfalls eng an das Leitbild einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung an. Dieses
Leitbild dient dabei zur langfristigen Orientierung fiir
die Umweltpolitik. Politisch fixierte Umweltqualitéts-
ziele werden als Zwischenschritte verstanden, die
nicht mit dem langfristigen Ziel ibereinstimmen miis-
sen (vgl. Kap. .2.1). Sie werden jedoch daran gemes-
sen, ob sie langfristig zur Erreichung von Dauerhaf-
tigkeitsstandards beitragen kénnen (de VRIES und
WIERINGA, 1992; Tab. 1.3).

Der National Environmental Outlook definiert bei-
spielsweise als globalen Dauerhaftigkeitsstandard fiir
den Bereich Klima&nderung, daB ein Temperaturan-
stieg von maximal 0,1 Grad pro Dekade, ein absoluter
Temperaturanstieg von maximal 2 Grad verglichen
mit der vorindustriellen Zeit sowie ein Anstieg des
Meeresspiegels von maximal 2 cm pro Dekade gerade
noch akzeptabel ist. Die daraus resultierenden globa-
len Reduktionsziele fiir klimarelevante Emissionen
orientieren sich an den Empfehlungen des IPCC
(Intergovernmental Panel of Climate Change) so-

wie an Reduktionszielen der Konferenz von Toronto
(de VRIES et al., 1992). Um diese Ziele zu erreichen,
empfehlen die Niederlande eine jahrliche Reduktion
von CO,-Emissionen von 2% in allen Industriestaa-
ten. Der National Environmental Outlook zeigt, da8
die National-Environmental-Policy-Plan-Zwischen-
ziele (MAAS, 1992; s. Tab. 1.3), bis zum Jahre 2000
bzw. 2010 auf den Einsatz von FCKW véllig zu
verzichten und die CO,-Emissionen um 3 bis 5% im
Vergleich zu 1989/90 zu senken, als Beitrag der
Niederlande zum Klimaschutz allein noch nicht aus-
reichen.

Okokapazitiit

174. Der niederldndische Rat fiir Umweltforschung
(Advisory Council for Research on Nature and Envi-
ronment, RMNO) benutzt fiir seine Gutachten einen
Satz von 10 Umweltindikatoren (WETERINGS und
OPSCHOOR, 1992). Die Gutachten des Rates befas-
sen sich vor allem mit langfristigen Umweltproble-
men.

Im Technologie-Gutachten von 1992 werden zwei
Szenarien entwickelt: Das erste (Trend-)Szenario bil-
det die Umweltentwicklung ab, die sich auf der Basis
erwarteter nationaler und globaler Trends (demogra-
phisch, 6konomisch) bis zum Jahre 2040 ergibt, das

Tabelle 1.3

Schliisselindikatoren im nationalen Umweltbericht ,National Environmental Outlook” der Niederlande

*NEPP = National Environmental Policy Plan
Quelle: MAAS, 1992, Ubersetzt

Einheit Ist-Werte N];l;; Prognose
1985 1989 2000 2000 2010
Emissionen
COg oo kg x 109 162 182 175 181 203
NH; ................... kg x 106 253 234 82 114 104
NO, ... kg x 106 552 572 238—243 323 284
SOy o kg x 106 271 222 75—90 93 92
VOC ......... .. .. ... kg x 106 507 477 196 219 210
Schwermetalle .......... Index 100 80 40 41 43
Sduredeposition ......... mol H+*/ha 6 200 4 800 < 2400 2 900 2 700
Gewdsserbelastung . ... .. Index 100 72 25 48 41
Akkumulation von Stoffen in Ackerland
Phosphat ............... kg x 106 84 0 18 15
Stickstoff ............... kg x 106 527 140 333 294
Schwermetalle . ....... .. Index 100 56 53
lokale Luftverschmutzung . Index 100 0 < 35 <15
Abfall ............... ... kg x 109 21 22 12 18 20
Verbrauch FCKW .. ...... Index 100 0 0 0
Energieverbrauch ........ PJ 2504 2758 2 680 2777 3095
Materialverbrauch ....... Index 100 110 140 158
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Tabelle 1.4

Schliisselindikatoren — Ansatz des niederlindischen Rates fiir Umweltiorschung

Bereich Standard . notwendige betrachteter
des Indikators Ecocapacity Trend bis 2040 Reduktion Raum
Verbrauch von fossilen Brennstoffen
01 Bestand 85% global
i Bestand
Erdgas fir . 70 % global
erschopft
Kohle 50 Jahre 20 % golbal
Verbrauch von Metallen
Aluminium Bestand > 50a keine global
Bestand . o
Kupfer fiir erschopft 80 % global
Uran 50 Jahre abhéngig von Nut- nicht global
zung Kernenergie quantifizierbar
Verbrauch erneuerbarer Ressourcen
Biomasse 20 % der natiirlichen |50 % der natiirlichen 60 % global
Produktion Produktion
Biodiversitat Aussterben 365 bis 65 000 99 % global
5 Arten/a . Arten/a
Verschmutzung
CO;-Emission 2,6 Gigatonnen 13 Gigatonnen 80 % global
Kohlenst./a Kohlenst./a
Sdureeintrag 400 Sdureaquiv. 2 400 bis 3 600 85 % kontinental
pro ha und a Sauredquiv.
pro ha und a
Nahrstoffdeposition
— Phosphat 30 kg/ha-a keine Daten nicht national
— Stickstoff 267 kg/ha-a keine Daten quantifizierbar national
Deposition von Metallen
— Cadmium 2 t/a 50 t/a 95 % national
— Kupfer 70 t/a 830 t/a 90 % national
— Blei 58 t/a 700 t/a 90 % national
— Zink 215 t/a 5190 t/a 95 % national
Beeintrichtigung von Okosystemen
Entwésserung Ref.jahr 1950 keine Daten nicht national
quantifizierbar
Erosion 9,3 Mrd. t/a 45 bis 60 Mrd. t/a 85 % global

Quelle: WETERINGS und OPSCHOOR, 1992, tlibersetzt

zweite (Soll-)Szenario wird aus Dauerhaftigkeitskrite- | Trends”), Reduktionsziele fiir die gewéhlten Indikato-
rien abgeleitet, welche sich an der Tragekapazitdt der | ren und strategische Optionen zur Erreichung dieser

Umwelt zur Aufrechterhaltung ihrer 6kologischen | Ziele abgeleitet.

Funktionen orientieren (,Ecocapacity” als Kurzform | Umweltindikatoren werden fiir die Bereiche Ressour-
fur ,Ecological Carrying Capacity”). Aus der Kluft | cenverbrauch, Umweltverschmutzung sowie Beein-
zwischen Ist- und Soll-Entwicklung werden die Not- | trachtigung von Okosystemen ausgewiesen (WETE-

wendigkeit der Trendumkehr (,Need to Break | RINGS und OPSCHOOR, 1992; Tab. 1.4).
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Bewertung der Indikatorensysteme

175. Die dargestellten Indikatorenkonzepte aus den
Niederlanden und der OECD sind mit Hilfe der in
Abschnitt 2.2.2 entwickelten Anforderungen beurteilt
worden (s. Tab. I.5). Fir eine schematische Bewertung
1aft sich das Anforderungsprofil des Umweltrates als
Kriterienkatalog verwenden. Fir die Niederlande
werden dabei zwei Ansétze beispielhaft herausgegrif-
fen: das Aquatic Outlook Project (als Beispiel fiir
Amoébe-Indikatorensysteme) und die Ecocapacity-
Indikatoren des niederldndischen Rates fiir Umwelt-
forschung, weil hier konkrete Dauerhaftigkeitskrite-
rien formuliert werden.

Die Bewertung mit Hilfe des Anforderungsprofils
kann und soll keine detaillierte wissenschaftliche
Evaluation der Indikatorensysteme ersetzen. Im Vor-
dergrund steht eine erste Gesamteinschatzung der
Indikatorenséatze auf der Basis der angegebenen Lite-
ratur. Eine Analyse von Einzelindikatoren (z. B. zur
Nahrstoffdeposition) ist auf der Basis der vorliegenden
Studien nicht méglich und mufl daher weiteren Arbei-
ten vorbehalten bleiben. Zweck der Bewertung ist es,
einen groben Uberblick zu ermoglichen, inwieweit
das Anforderungsprofil des Umweltrates in bestehen-
den Indikatorensdtzen bereits beriicksichtigt ist, aber
auch zu zeigen, bei welchen Anforderungen bislang
noch Defizite bestehen. Dennoch stellen derartige
Indikatorensdtze grundsatzlich erste, im FluB befind-
liche, zwangsldaufig noch unvollstdndige Versuche
dar, einen Uberblick iiber den Zustand der Umwelt zu
geben [KUIK und VERBRUGGEN (1991), bezeichnen
diese als ,quick and dirty indicators”].

Leitbildorientierung

176. Die Indikatorensatze ,Aquatic Outlook Pro-
ject” und ,Ecocapacity-Ansatz” kommen den Anfor-
derungen des Leitbildes einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung bereits nahe (Tab. L.5). Ein
Bezug zu ZielgroBen ist ebenfalls nur in den nieder-
landischen Ansédtzen vorhanden. In der Konkretisie-
rung der Umweltqualitdt durch Soll-GroBen sieht der
Umweltrat den eigentlichen Wert des Ecocapacity-
Ansatzes. Die Umweltqualitdtskriterien fiir Okosy-
steme bediirfen allerdings einer nédheren Erlaute-
rung.

177. Der Funktionsbezug der niederlandischen An-
sdtze liegt in der Orientierung an Soll-GréBen, bei
deren Einhaltung die Aufrechterhaltung der Umwelt-
funktionen gewaéhrleistet wird. Eine besondere Beto-
nung oder Gewichtung von Bereichen, in denen die
Funktionen irreversibel bedroht sind, wird allerdings
nicht vorgenommen. Quantitative Anderungen von
Ressourcenbestdnden werden berticksichtigt. Indika-
toren fiir strukturelle Anderungen werden in den
niederlandischen Systemen nur ansatzweise bertick-
sichtigt. Problematisch ist das Fehlen eines (langfristi-
gen) Funktionsbezugs im OECD-Indikatorensatz.

Eine Frihwarnfunktion kommt nach Auffassung des
Umweltrates allen Indikatorensystemen nur bedingt
zu, da eine Identifizierung heute noch unbekannter
Umweltrisiken in derartigen Systemen nicht befriedi-

gend gelingt. Im OECD-Ansatz geben einzelne Indi-
katoren (z. B. Treibhausgase) eine Frithwarnung tiber
Schéaden, die erst in ferner Zukunft zu erwarten sind.
Im Aquatic Outlook Project soll durch den Vergleich
von Referenzwerten und Ist-Werten gezeigt werden,
in welchen Bereichen potentielle Umwelirisiken
bestehen. Die Ecocapacity-Indikatoren prognostizie-
ren Tendenzen der Umweltentwicklung bis zum Jahre
2040, so daBl auf dieser Basis der Handlungsbedarf
frithzeitig aufgezeigt wird.

Okologische Grundanforderungen

178. Eine rdumliche Erfassung, Bewertung und Dar-
stellung von Umweltbelastungen wird nur im nieder-
landischen Aquatic Outlook Project vorgenommen.
Die OECD-Indikatoren und der Ecocapacity-Ansatz
weisen in dieser Hinsicht Defizite auf und kénnen
deshalb auch das darauf aufbauende zweite Krite-
rium, die Erfassung von Mehrfachbelastungen, nicht
erfullen. Relativiert wird dieser Mangel beim Ecoca-
pacity-Ansatz dadurch, daB die relevante Umweltre-
gion fur zwei Drittel der Indikatoren gréBer ist als die
nationale Ebene, so daf} hierfiir eine tiefere Regiona-
lisierung nicht erforderlich ist.

Von einer Addquanz der betrachteten Zeitrdume
kann in beiden Indikatorensdtzen ausgegangen wer-
den. Indikatoren, die zeitliche Spitzenbelastungen
anzeigen, sind allerdings in keinem Indikatorensatz
erkennbar.

Zwar werden in allen drei Indikatorenséatzen Einfliisse
auf Umweltmedien und Funktionen erfafit, die Anga-
ben sind jedoch aus 6kologischer Sicht sehr unter-
schiedlich zu bewerten. Vor allem die strukturellen
Eingriffe bleiben in allen drei Indikatorensystemen
unterreprasentiert. Einfliisse auf die Umweltfunktio-
nen versuchen die niederldndischen Ansdtze durch
den Gebrauch von Soll-GréBen abzubilden, deren
Einhaltung als Garantie fiir den Erhalt der verschie-
denen Umweltfunktionen verstanden wird. Ein ent-
sprechender Bezug zu den Umweltfunktionen fehlt im
OECD-System, was zu Fehlinterpretationen fiihren
kann.

Allgemeine wissenschaftliche Anforderungen

179. Die Pressure-State-Response-Klassifikation der
OECD stellt noch kein 6kologisches Modell dar und
gibt innerhalb der drei Kategorien des Systems keine
weitere Handlungsanweisung fur die Auswahl von
Indikatoren (Group on the State of the Environment,
1993). Das System muB durch speziellere Konzepte
und Modelle fiir einzelne Indikatorenbereiche ausge-
fullt werden. Auch-dem tiberarbeiteten OECD-Indika-
torensatz liegt noch kein o&kologisches Modell
zugrunde, sondern lediglich Vereinbarungen interna-
tionaler Experten, welche Umweltbereiche als wichtig
erachtetet werden. Das Aquatic Outlook Project dage-
gen folgt einem Okosystemaren Ansatz, wobei das
gesamte aquatische Okosystem in verschiedene Kom-
ponenten aufgeteilt wird. Die Ecocapacity-Indikato-
ren stellen vornehmlich eine Konkretisierung von
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Dauerhaftigkeitsregeln dar, machen aber dariber
hinaus keine Aussagen iiber dkologische Zusammen-
hénge.

In den drei untersuchten Indikatorensédtzen sind die
Werte fiir Einzelindikatoren reproduzierbar (z.B.
Werte fiir Populationen, Emissionen). Nicht nachvoll-
ziehbar ist dagegen teilweise die Selektion dieser
Einzelindikatoren. Die Auswahl scheint vor allem
nach den Kriterien der Datenverfiigbarkeit und der
vermuteten 6kologischen oder politischen Relevanz
getroffen zu sein. Dies trifft vor allem fiir die OECD-
Indikatoren und den Ecocapacity-Ansatz zu, wahrend
der Indikatorensatz im Aquatic Outlook Project recht
breit angelegt ist und explizit eine Reihe von Selek-
tionskriterien angibt.

Tabelle 1.5

Dem Problem der Unsicherheit tragen die Indikato-
rensysteme Rechnung, indem sie sich als vorlaufig
verstehen und neue Erkenntnisse sowie neue Um-
weltprobleme integrieren kénnen.

Fazit

180. Bei den OECD-Indikatoren sind im Zuge einer
Uberarbeitung des ersten vorlaufigen Indikatorensat-
zes einige Liicken geschlossen worden. Auch der
neue OECD-Indikatorensatz geniigt nicht den Anfor-
derungen bezuglich Transparenz, Raum- und Zielbe-
zug sowie Selektionskriterien. Wie das niederlandi-
sche Beispiel des Aquatic Outlook Projects zeigt, kann

Bewertung ausgewadhlter Indikatorensdtze

Kriterium OECD gggzgi Ecocapacity
Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
Ressourceneffizienz . .................. .. ... o L nein ja ja
Tragekapazitat .. ......... ... ... ... .. ja ja ja
Gesundheitsschutz . . .................. ... .. o bed. nein nein
Bezug zu ZielgréBen .. ........... .. oo nein ja ja
Okologische Grundanforderungen
R&umliche Erfassung, Bewertung, Darstellung ........ nein ja nein
Erfassung der Mehrfachbelastungen . ................ nein ja nein
Adaquanz der Zeitrdume ............ ... . ja ja ja
Erfassung zeitlicher Spitzenbelastungen ............. nein nein nein
Frihwarnung ............. ... ..o i, bed. bed. bed.
EinfluB3 auf Stoffe, Strukturen, Funktionen ............ nein ja bed.
Betonung Risiko der Irreversibilitat . ................. nein bed. bed.
Allgemeine wissenschaftliche Anforderungen
Transparenz des Modells .......................... nein bed. bed.
VerlaBlichkeit, Reproduzierbarkeit .................. ja ja ja
Nachvollziehbarkeit der Aggregation ................ ja ja ja
Nachvollziehbarkeit der Selektion .................. nein bed. nein
Pragmatische und politische Anforderungen
Okonomisch-6kologische Relevanz .................. ja ja ja
Politische Steuerbarkeit und Zielorientierung ......... ja ja ja
Verstandlichkeit, Uberschaubarkeit ................. ja ja ja
Internationale Kompatibilitat ....................... ja ja ja
Vertretbarkeit des Aufwands ....................... ja ja ja

ja
bed.

Skala fiir Bewertung von Umweltindikatorensystemen

Die Anforderung wird in vollem Umfang berticksichtigt
Die Anforderung wird nur bedingt beriicksichtigt
nein = Die Anforderung wird nicht beriicksichtigt oder ist nicht Gegenstand des Modells

SRU, 1994
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Abbildung 1.5

Leitbildorientierte Entwicklung von Umweltindikatoren

- Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung unter

Leitbild Einbezichung des Vorsorgeprinzips

v

Umweltindikatoren sind GroBen,
die die Abweichung der Umweltsituation (Ist) von
Umweltqualitatsstandards (Soll) ausdriicken

)

Zustandsdaten zur Umweltsituation

SRU, 1994
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auch diesen Kriterien bei der Entwicklung von
Umweltindikatoren durchaus Rechnung getragen
werden. Der Wert der Ecocapacity-Indikatoren ist
vor allem als erster Ansatz zur Konkretisierung von
Dauerhaftigkeitsregeln und in seinem Zukunftsbezug
zu sehen.

2.3 Konzept eines systemaren Ansatzes
fir ein Umweltindikatorensystem

181. Eine dem Leitbild einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung entsprechende Bestandserhal-
tung und damit langfristige Sicherung der Lebens-
grundlagen macht es erforderlich, die Leistungsfdhig-
keit des Naturhaushaltes entsprechend der natur-
raumlichen Gegebenheiten und der damit verkniipf-
ten naturlichen funktionellen Grundlagen zu erhal-
ten. Zur Uberpriifung dieser Bestandserhaltung ist
nach Ansicht des Umweltrates, ein Satz von biotischen
und abiotischen GroBen zu entwickeln, die den
Zustand der Umwelt und die Einwirkungen des Men-
schen auf die Umwelt beschreiben. Die Konkretisie-
rung und Operationalisierung des Leitbildes einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung auf der
Ebene quantitativer Umweltindikatoren muB in meh-
reren Stufen geschehen (Abb. 1.5). Aus dem Leitbild
folgen Handlungsprinzipien, aus denen sich wie-
derum Umweltqualitdtsziele ableiten lassen. Die
quantitative Konkretisierung dieser Qualitatsziele
fuhrt zu Umweltqualitatsstandards, die als Referenz
fiir die Bildung von Umweltindikatoren dienen.

182. Um dem Menschen die Umweltfunktionen auf
Dauer zu erhalten, sind Umweltqualitatsziele zu ent-
wickeln, die sich an 6kologisch und damit naturwis-
senschaftlich begriindeten Grenzen fur Stoffeintrage
und strukturelle Anderungen orientieren. Hierzu sind
Belastungsgrenzen fiir Okosysteme und Teilokosy-
steme beziiglich verschiedener Nutzungen und Stoff-
eintrdge zu ermitteln.

Okosysteme als Wirkungsgefiige aus belebter und
unbelebter Natur sowie von Menschen geschaffene
Bestandteile, die untereinander und mit ihrer Umwelt
in energetischen, stofflichen und informatorischen
Wechselwirkungen stehen, lassen sich unter dem
Aspekt von Umweltfunktionen beschreiben. Die
wichtigsten Umweltfunktionen sind die Regelungs-
funktionen, die vor allem die stofflichen und energe-
tischen Vorgédnge des Naturhaushaltes steuern. Die
Regelungsfunktionen bilden die naturgegebenen
funktionellen Grundlagen, die durch den Menschen
beansprucht werden. Durch Reinigung und Stabilisie-
rung ermoglichen sie einerseits eine Entlastung und
bilden andererseits durch Umwandlung und Bereit-
stellung von Stoffen, Wasser und Energie die Grund-
lagen des pflanzlichen und tierischen Lebens (vgl
SRU, 1987, Tz. 14ff.).

183. Die Festlequng von Belastungsgrenzen fir
Okosysteme wird von der ,Arbeitsgruppe Wirkun-
gen" des UN-ECE-Exekutivorgans (Wirtschaftskom-
mission der Vereinten Nationen fiir Europa) seit Mitte
der achtziger Jahre verfolgt. Am Beispiel der Umwelt-
schaden durch Luftverunreinigungen hat die Arbeits-
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gruppe das Critical-Levels- und Critical-Loads-Kon-
zept iibernommen und im Rahmen der ECE-Aktivita-
ten weiterentwickelt (vgl. Schaukasten). Fiir wichtige
Luftverunreinigungen (SO,, NOy, NHy und Oj3) wur-
den Schwellenwerte, die kritischen Konzentrationen
(Critical Levels), abgeleitet, bei deren Uberschreitung
Wirkungen auf empfindliche Pflanzen, auf Pflanzen-
gemeinschaften, Okosysteme und Materialien zu
befiirchten sind. Diese Wirkungen koénnen chronisch
oder akut sein, miissen sich aber von der natiirlichen
Streuung des Erscheinungsbildes der Pflanze oder des
Okosystems unterscheiden lassen. Ergdnzend dazu
wurden kritische Eintragsraten (Critical Loads) abge-
leitet, bei deren Unterschreiten nach dem heutigen
Stand des Wissens keine nachteiligen Wirkungen bei
terrestrischen Okosystemen, Béden, Oberflichenge-
wassern oder Grundwasser auftreten. Eine stdndige
Neubewertung des Wissensstandes ist Teil des Kon-
zepts (GREGOR, 1993). Werden den kritischen Kon-
zentrationen und kritischen Eintragsraten die tatsach-
lichen Stoffkonzentrationen und -eintrdge gegen-
ubergestellt, so lassen sich Abweichungen berechnen
und kartographisch darstellen.

Dartiiber hinaus sollte dieses Konzept um Aussagen zu
kritischen strukturellen Verdnderungen von Okosy-
stemen (Critical Structural Changes) erweitert wer-
den, wie sie z.B. mit der Flachenzerschneidung,
Bodenversiegelung, Entwdsserung, FluBbegradi-
gung, Flachenumwidmung, land- und forstwirtschaft-
lichen Fldchenbewirtschaftung oder Flurbereinigung
verbunden sind. Der Umweltrat sieht in der Darstel-
lung der Abweichungen der tatsdchlichen Schadstoff-
konzentrationen, Stoffeintrdge bzw. strukturellen
Eingriffe von kritischen Konzentrationen, kritischen
Frachten und kritischen strukturellen Veranderungen
geeignete Umweltindikatoren, die den Anforderun-
gen des Leitbildes entsprechen.

184. Die Uberlegungen zu Umweltqualitatsstan-
dards haben den Umweltrat zu einem systemaren
Ansatz gefiihrt; dieser geht von den Wirkungen in
verschiedenen Schutzglitern (targets) aus und be-
riicksichtigt dabei die Verursacherkette

— Emissionen und strukturelle Eingriffe,

— Ausbreitung, Unwandlung und Akkumulation in
verschiedenen Kompartimenten sowie Ubergange
von Kompartiment zu Kompartiment und

— Wirkungen in verschiedenen Schutzgiitern.

Die Wirkungen an den empfindlichsten Schutzgiitern
sind von vorrangiger Bedeutung fiir die Findung von
Indikatoren, da sie auch die weniger empfindlichen
Schutzgliter mit abdecken und damit frihzeitig
Schadsymptome im System erkennen lassen. Der
besondere Vorteil dieser Vorgehensweise liegt mithin
darin, daB die gewonnenen Indikatoren repréasentativ
fur die gesamte Ursache-Wirkungskette sind.

Dieser allgemeine Ansatz dient zur Ableitung von
Umweltindikatoren, die stoffliche Wirkungen und
ebenso bedeutende strukturelle Eingriffe in Natur und
Landschaft umschreiben. Am Beispiel der stofflichen
Wechselwirkungen des Stickstoffhaushalts 1aBt sich
diese Vorgehensweise darstellen (Abb. 1.6). Er 1aBt
sich auch auf andere nicht-stoffliche, wie z. B. enetge-
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Critical Levels und Critical Loads — Okologische Belastungsgrenzen

Unter Critical Levels/Loads sind naturwissenschaftlich begriindete Belastungsgrenzen von Rezeptoren wie
von Okosystemen, Teilokosystemen und Organismen bis hin zu Materialien zu verstehen. Diese
Belastungsgrenzen gelten unter festen Randbedingungen, wie Raum, Zeit und 6kologisches System, die im
einzelnen zu definieren und transparent zu machen sind. Okologische Belastungsgrenzen sind vorrangig
rezeptornah und wirkungsbezogen zu formulieren.

Im Rahmen der Aktivitdten der Wirtschaftskommission der Vereinten Nationen fiir Europa (UN-ECE) ist das
Critical-Levels- und Critical-Loads-Konzept fiir 6kologische Belastungsgrenzen gegeniiber verschiedenen
Luftschadstoffen entwickelt worden. In diesem Zusammenhang werden unter Critical Levels Luftschad-
stoffkonzentrationen verstanden, bei deren Unterschreitung nach derzeitigem Wissen keine direkten
Schéden an Rezeptoren zu erwarten sind. Es wird sowohl das kurzzeitige als auch das kontinuierliche
Auftreten von Schadstoffen iiber langere Zeitrdume berticksichtigt. Unter Critical Loads werden quanti-
tative Abschdtzungen von Luftschadstoffdepositionen verstanden, bei deren Unterschreitung nach
derzeitigem Kenntnisstand signifikant schédliche Effekte an Okosystemen und Teilen davon nicht zu
erwarten sind.

Erforderlich ist eine Ausweitung des Konzeptes auf samtliche Belastungspfade und -faktoren.

Der Umweltrat empfiehlt, die Begriffe ,Critical Levels" mit ,kritische Konzentrationen" und ,Critical
Loads"” mit ,kritische Eintragsraten” gleichzusetzen.

Dariiber hinaus schldgt der Umweltrat vor, das Konzept der 6kologischen Belastungsgrenzen auf
strukturelle Eingriffe in Natur und Landschaft auszudehnen und hierfir den Begriff der ,kritischen

strukturellen Veranderungen” (Critical Structural Changes) zu verwenden.

SRU, 1994

tische Einwirkungen anwenden. Die Ausbreitung und
Umwandlung der Emissionen aus dem Quellbereich
(innere Schale in Abb. 1.6) erfolgt in den Medien
Atmosphére, Béden und Wasser, die untereinander
und Uber die Biosphdre in stdndigem Austausch
stehen (mittlere Schale). Die Schutzgiiter (duBere
Schale) kommen in den meisten Féallen ber den
Verteilungsbereich mit den schédlichen Stoffen in
Beriihrung. Nur selten gelangen Emissionen direkt an
den Wirkort, wie z. B. bei der Anwendung einiger
Pflanzenschutzmittel. Im stofflichen Bereich gestattet
dieser Ansatz nicht nur die Beriicksichtigung der
bisher zumeist beachteten Massenschadstoffe, son-
dern auch toxischer Spurenstoffe. Strukturelle Ein-
griffe vollziehen sich teilweise direkt zwischen Ein-
griffs- und Schutzgut-Bereich. Sie haben in der Regel
indirekte stoffliche, funktionelle, energetische oder
andere nicht stoffbezogene Wirkungen zur Folge.
Ebenso konnen direkte stofflich bedingte Verande-
rungen nicht stoffbezogene Folge- und Wechselwir-
kungen nach sich ziehen, die zu berticksichtigen sind
(Sdureeintrag — Bodendegradation — Waldscha-
den — Vergrasung).

185. Diesem Ansatz folgend sind bei der Indikato-
renfindung im stofflichen Bereich drei Ebenen zu
berticksichtigen:

1. Quellen:

Bisherige Indikatorenansédtze beschranken sich
vorzugsweise auf die Darstellung von emittierten
Schadstoffgesamtmengen (z. B. Stre-Modelle).
Emissionen kénnen prinzipiell nur Anhaltspunkte
zu Schadenspotentialen liefern, da sie Ausbrei-
tungs- und Umwandlungsvorgédnge aufler acht las-
sen. Die Einzelstoffdarstellungen sollten in Zu-

kunft, wenn méglich, durch Aggregation von ver-
schiedenen Stoffen mit vergleichbaren Wirkmerk-
malen ersetzt werden, um zu Aussagen Uber das
Gesamtschadenspotential zu gelangen. Beispiele
hierfiir sind Indikatoren fiir das Gesamtsdureein-
tragspotential, in denen alle sdurebildenden Emis-
sionen zusammengefaBt werden, und fiir das Stick-
stoff-Eintragspotential, das alle Emissionen von
Stickstoffverbindungen umfaBt. Indikatoren im
Quellbereich haben eine eigenstdndige Bedeu-
tung, die jedoch noch keine Aussage auf den
Schutzgutbereich zuldft.

. Ausbreitung und Umwandlung:

Indikatoren dieser Ebene geben die Konzentratio-
nen und Frachten der verschiedenen Schadstoffe in
Luft, Wasser und Boden wieder. Dabei wird Akku-
mulationen in Umweltkompartimenten, Austragen
und Ubergdngen von Kompartiment zu Komparti-
ment, aber auch Anreicherungsvorgéngen in Nah-
rungsnetzen im Hinblick auf sensible und schutz-
gutbezogene Endpunkte Rechnung getragen. Bei
dieser Art von Indikator handelt es sich weitgehend
um chemisch-analytische Konzentrationsmessun-
gen, wobei nicht nur nach bekannten Verbindun-
gen, sondern im Sinne der Friihwarnfunktion auch
nach noch unbekannten (,search for the unknown’)
gesucht werden sollte. Analytische Methoden fiir
diesen Zweck sind verfiigbar (z. B. Gaschromato-
graphie mit massenspektrometrischer Detektion).

. Wirkung an Schutzgiitern:

Diese Indikatoren_ beschreiben die kritischen,
sensitiven Endpunkte der Verursacherkette, an
denen die Stoffe direkt oder indirekt sowie akut
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Abbildung L7

Zeitlicher Trend der Gehalte an Organochlorverbindungen in Frauenmilch

in den alten Bundesldndern

Daten: H. Beck, B. Heinrich-Hirsch, BGA, 1993
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oder langfristig wirksam werden, wie Schdden
an:

— Mensch,

— Tieren, Pflanzen, Pilzen, Mikroorganismen und
Lebensgemeinschaften,

— Boéden,
— Wasser sowie

— Kultur- und sonstigen Sachgiitern.

186. AuBer Stoffen, die sich in Kreisldufen befinden
und die daher in verschiedenen chemischen Verbin-
dungen auftreten, wie Stickstoff und Kohlenstoff, sind
auch Stoffe zu berticksichtigen, die mehr oder weni-
ger unverandert die Schutzgiiter erreichen und dort
langfristig verbleiben. Bei diesen Stoffen, zu denen
beispielsweise die polychlorierten zyklischen Kohlen-
wasserstoffe (PCBs, PCDDs, DDT usw.) und Schwer-
metalle (Blei, Cadmium, Quecksilber usw.) gehoren,
besteht die Gefahr der Akkumulation in verschiede-
nen Schutzgiitern.
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Besonders eindriicklich lassen sich schutzgutbezo-
gene Belastungsindikatoren fir die Beurteilung der
Wirksamkeit von UmweltschutzmafBnahmen am Kon-
zentrationsverlauf von Schadstoffen am Endpunkt von
Nahrungsketten, z. B. in der Muttermilch, einsetzen,
Dies ist beispielsweise fiir polychlorierte zyklische
Verbindungen, wie DDT, aufgezeigt (Abb. I.7): Im
Verlauf von 10 Jahren ist die Konzentration dieser
Verbindung in der Muttermilch auf ein Viertel und die
der ebenso persistenten Insektizide HCB und HCH
auf die Halfte zuriickgegangen. Bei den polychlorier-
ten Biphenylen ist ebenfalls eine fallende Tendenz zu
verzeichnen.

187. Neben diesen stoffbezogenen Indikatoren miis-
sen auch Indikatoren stehen, die direkte strukturelle
Eingriffe in Okosysteme feststellen und mit Hilfe des
Konzepts der kritischen strukturellen Veranderungen
bewerten. Dabei sind neben einer Reihe flachenbezo-
gener Merkmale im wesentlichen Bodenbedeckungs-
und Bodennutzungsdaten zu berticksichtigen. Gerade
die Art der Bodenbedeckung und die Nutzung sind
Schlisselmerkmale fur die anthropogene Verande-
rung der Umwelt.

Ein offenkundiges Beispiel stellt der Versiegelungs-
grad dar. Aufgrund der stofflichen und strukturellen
Wechselwirkungen sind ab einem bestimmten Aus-
schnitt in einer Wirkungskette inhaltliche Uber-
schneidungen von stofflichen und strukturellen Indi-
katoren nicht auszuschlieBen. Beispielsweise deuten
sowohl das Gesamtsdureeintragspotential als auch die
Erosionsgefahrdung, die aus strukturellen Merkma-
len abzuleiten ware, auf das Risiko eines zunehmen-
den Schad- und Nahrstoffeintrags in Gewasser hin.
Als ein Beispiel fiir die Indikatorenfindung im struk-
turellen Bereich wird in Tz. 42ff. der Natiirlichkeits-
grad dargestellt.

2.4 Umweltindikatoren im stofflichen
und strukturellen Bereich
2.4.1 Umweltindikatoren am Beispiel des

anthropogenen Stickstoffeintrags

188. Die Indikatorenfindung soll im stofflichen
Bereich am Beispiel von Umweltproblemen, die im
Zusammenhang mit dem anthropogenen Stickstoff-
eintrag stehen, verdeutlicht werden. Stickstoffverbin-
dungen kommen in mehreren Oxidationsstufen vor.
Sie nehmen am natiirlichen Stickstoffkreislauf teil und
werden dabei oxidativ und reduktiv umgewandelt.
Die Verteilung und Wirkung der anthropogen einge-
tragenen Stickstoffverbindungen ist daher sehr kom-
plex. Es soll aufgezeigt werden, wo die Indikatoren
schon ausgefiillt werden kénnen und wo noch Defizite
bestehen.

189. Der natiirliche Kreislauf des Stickstoffs ist
zusammen mit anderen Stoffkreisldufen von wesentli-
cher Bedeutung fir die Nahrstoffversorgung von
Lebewesen (vgl. Schaukasten). Anthropogene Emis-
sionen, wie die von Stickstoffoxiden aus Verbren-
nungsvorgangen und der Einsatz von Giille und
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Mineraldiinger in der modernen Landwirtschaft, stel-
len erhebliche Stérungen dieses Kreislaufs dar. Die
Vielfalt der chemischen Reaktionen und der biologi-
schen Umsetzungen dieser Verbindungen fithren zur
Bildung einer Reihe von Stoffen mit Umweltauswir-
kungen (vgl. Abb. 1.6), wie

— toxische Wirkungen auf Mensch, Tiere, Pflanzen,
Pilze und Mikroorganismen,

— Sommersmog,

— Sdure- und Nitrateintrag in Boden und Gewasser
sowie

— Stickstoff-Eutrophierung vorwiegend terrestri-

scher Okosysteme.

Dem skizzierten systemaren Ansatz folgend werden
Indikatoren fiir den Quell-, Ausbreitungs- und
Umwandlungs- sowie den Schutzgutbereich darge-
stellt.

Indikatoren im Emissionsbereich

190. Fir die Stickstoffeutrophierung und die Ver-
sauerung, die von den Emissionen der stickstoffhalti-
gen Komponenten Ammoniak (NH3) und Stickstoff-
oxide (NOy: NO und NO,) verursacht und mitverur-
sacht sind (s. Abb. 1.9 und 1.10), werden auf der
Emissionsebene Indikatoren entwickelt.

Gesamtstickstoffeintragspotential

191. Den wichtigsten anthropogenen Beitrag zum
Stickstoffeintragspotential in Béden und Gewaésser
stellen die Emissionen von Stickstoffoxiden und
Ammoniak dar. In der Atmosphére kann gasférmiger
Ammoniak rasch an Aerosoloberflachen in Ammoni-
umionen umgewandelt werden. Beim Vorhandensein
von Saurebildnern (SO, NOy) entstehen Ammonium-
salze (Ammoniumsulfat und -nitrat), die nach Eintrag
in den Boden eine diingende und zugleich auch
versauernde Wirkung haben. Die wichtigste anthro-
pogene Ammoniakquelle ist die Landwirtschaft (etwa
90 %), wobei die Tierhaltung einen besonders grofen
Anteil besitzt (etwa 75 %).

Als Indikator fiir das anthropogene Stickstoffeintrags-
potential in Béden und Gewaésser wird die Gesamt-
stickstoffmenge aus NOy- und NHj3-Emissionen (be-
rechnet in N) gebildet. Dieses Gesamtstickstoffein-
tragspotential zeigt fir den Zeitraum von 1970 bis
1990 — &hnlich wie die Emissionsmengen — einen
nahezu gleichbleibenden Verlauf (Abb.1.9). Zwischen
1985 und 1990 ist eine geringfiigige Abnahme
erkennbar.

Gesamtsdureeintragspotential

192. Der anthropogene Hauptbeitrag zur Versaue-
rung von Béden und Gewaéssern besteht in den Emis-
sionen der S&urebildner Stickstoffoxide, Ammoniak
und Schwefeldioxid (SO,), die Giberwiegend bei der
Verbrennung fossiler Brennstoffe sowie in der Land-
wirtschaft entstehen.
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Der natiirliche Stickstofikreislauf

Die Atmosphare stellt mit 78 % molekularem Stickstoff (N;) das groBe Reservoir dar, aus dem das Elementin

die belebte Umwelt tiberfiihrt und in das es wieder zuriickgefihrt wird.

Folgende Teilprozesse mit einem Wechsel der Bindungsform des Stickstoffs sind besonders hervorzuhe-

ben:

— die asymbiontische N,-Fixierung durch frei in Béden und Gewdssern lebende Bakterien und Blaualgen
und die symbiontische N,-Fixierung durch Bakterien- und Actinomyceten-Symbionten (Wurzelknoll-
chen) sowie die abiotische Bindung durch chemisch-physikalische Vorgange (Vulkanexhalationen,
photochemische Oxidation)

— die Stickstoffeinbindung durch hohere und niedere Pflanzen [Nitrat- (NO3) und Ammoniumionen
(NHj;) — organische Substanz (R—NH,)]

— die Stickstoffmineralisation aus organsichen Riickstdnden, die Ammonifikation (R—NH;— NH,)

— die mikrobiellen Stickstoffumformungen: die Nitrifikation (NH; %Nog); die Denitrifikation (NOz— N,O
und NO3;— Nj).

Als Endprodukte des mikrobiellen Abbaues der in der Biomasse der Erde festgelegten Stickstoffverbin-

dungen entweicht das entstehende Ammoniak (Ammonifikation) nicht in gleicher Weise wie das CO, in die

Atmosphére; es wird entweder sofort wieder von Organismen assimiliert (Eiweilsynthese) oder nach

Bindung des Ammoniumions als Kation an den Sorptionskomplex des Bodens der mikrobiellen Umformung

unterzogen. Bei dieser, als Nitrifikation bezeichneten Umformung, kommt es zu einer Oxidation des

Ammoniaks zu Nitrit und weiter zu Nitrat. Ein Teil des mineralischen Stickstoffs kann unter ungiinstigen

bodenphysikalischen Bedingungen auf dem Weg der Denitrifikation in die Atmosphdre entweichen. Diesen

Stickstoffverlusten durch die Bildung von gasférmigem Stickstoff oder infolge der Auswaschung vor allem

von Nitratstickstoff aus Béden stehen laufende Gewinne aus den fast unerschépflichen Stickstoffvorrdaten

der Atmosphdre gegeniiber. Die groBe Bedeutung, die dieser Umformung einfacher anorganischer

Stickstoffverbindungen von der reduzierten in die oxidierte Form fiir den Stickstoffkreislauf zukommt,

ergibt sich daraus, daB Nitrate die wichtigsten Stickstoffquellen fiir die meisten Pflanzen sind. Der

Nitratstickstoff ist fiir die Pflanzen leicht assimilierbar, wird jedoch im Gegensatz zum Ammoniumstickstoff

im Boden leichter ausgewaschen.

Abbildung 1.8

N,-Pool
78 Vol-% in der Atmosphire

abiotische Bindung durch
Blitz und Vulkanexhalation

Pflanzen

f Tiere

Ny-bindende Stickstoffabfille |, Assimilation
(;rgmmgn (organische von Ammomnum

a) in Symbiose um

b) frei im Boden Assimilatorische

Nitratreduktion
(NH,™, NH,")

(aerob od. anaerob)

NO,- Nitnit Nitrat-Ammo-
Nitrifikation nifikation
durch Bakterien (anaerob)

Denitrifikation durch
Baktenen zu N.O
und N, (anaerob)

Nitrat NO* '

SRU, 1994
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Abbildung 1.9

Jahrliche Stickstoifoxid- und Ammoniakemissionsmengen (oberer Graph)
und das damit bestimmte Gesamtstickstoifeintragungspotential (unterer Graph)
im friiheren Bundesgebiet

[Mt] Jihrliche Emissionsmengen (Stickstoffoxide als NO, gerechnet)
4 i
3
2
1
0 ‘]
1970 1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989 1990 jahr
Gesamtstickstoffeintragspotential berechnet aus den Emissionsmengen
(Mt N] (als N-Stickstoff gerechnet)
1,2
0,8
0,4
0 : : :
1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989 1990 Jahr
Stickstoffoxide 1  Ammoniak |
Daten: NOy-Jahresmittelwerte: UBA, 1992 und BMV, 1992; NH3-Jahresmittelwerte: UBA, 1993, schriftl. Mitt.

SRU, 1994

Abbildung 1.10

Jdhrliche Emissionsmengen der Saurebildner Schwefeldioxid, Stickstoifoxide
und Ammoniak (oberer Graph) und das damit bestimmte Gesamtsdureeintragungspotential (unterer Graph)
im fritheren Bundesgebiet

[Mt] Jihrliche Emissionsmengen (Stickstoffoxide als NO, gerechnet)

1970 1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989 1990 y.p.

[GMol] Protoneneintragspotential berechnet aus den Emissionsmengen
200

(als Protoneniquivalente gerechnet)

1970 1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989 1990 yahr
B8 Schwefeldioxid (1 Stickstoffoxide Ammoniak l

Daten: SO»- und NO-Jahresmittelwerte: UBA, 1992 und BMV, 1992; NH3-Jahresmittelwerte: UBA, 1993,
schriftl. Mitt.

SRU, 1994
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Als Indikator fiir das atmosphdrische Gesamtsdu-
reeintragspotential wird die Menge der Protonen
(H*-Ionen) bestimmt, die sich aus den Emissionsmen-
gen der Sdurebildner ergibt und in Béden und Gewés-
ser eingetragen werden kann. Die Sdurebildner wer-
den dabei entsprechend ihrer unterschiedlichen Wer-
tigkeit bertcksichtigt.

Das Gesamtsdureeintragspotential ist von 199 GMol
H+-Ionen im Jahre 1970 auf 122 GMol H*-lonen im
Jahr 1990 und damit um 38% gesunken. Die
Abnahme des Gesamtsdureeintragspotentials ist da-
mit erheblich geringer als die Verminderung der
SO,-Emissionen, die in diesem Zeitraum durch das
Wirksamwerden der SO,-Emissionsminderungsmag-
nahmen von 3,75 Mt auf 1 Mt, also um 73 %, zurick-
gegangen sind. Ursache der vergleichsweise gerin-
gen Minderung des Gesamtsdureeintragspotentials
ist die bisher nicht erreichte Reduzierung der Stick-
stoffemissionen (Abb. 1.10).

Indikatoren im Ausbreitungs- und
Umwandlungsbereich

193. Meteorologische, physikalische und chemische
Prozesse beeinflussen die Ausbreitung und Umwand-
lung von Schadstoffen in der Atmosphdre. Diese
Prozesse kénnen auch zur Bildung sekundérer Schad-
stoffe fiihren, wie z. B. den Photooxidantien des Som-
mersmogs.

Sommersmog

194. Seit einigen Jahren treten hauptsachlich in den
Sommermonaten in Europa Smogphasen auf. Die
wichtigsten in einer solchen Phase entstehen-
den Schadstoffe, die Photooxidantien, sind Ozon
(O3), Wasserstoffperoxid (H,0O,), Peroxiacetylnitrat
(CH3CO3NO,, PAN) sowie Aldehyde. Die Schadstoffe
entstehen in der Atmosphdre durch photochemische
Reaktionen der Vorldufersubstanzen, zu deren wich-

tigsten neben den reaktiven Kohlenwasserstoffen die |

Stickstoffoxide zdhlen. Von besonderer Bedeutung
sind hierbei die Emissionen des StraBenverkehrs, die
beide Vorldufersubstanzgruppen umfassen.

Ein wesentlicher Reaktionsschritt der troposphari-
schen Ozonbildung ist die Photodissoziation von NO,.
Zu den erhohten Ozonwerten kommt es, wenn die
vornehmlich als NO emittierten Stickstoffoxide durch
reaktive Kohlenwasserstoffe zu NO, oxidiert und
dann wiederum zu Ozon photodissoziiert werden.

Aufgrund der fiir die Ozonbildung benétigten Reak-
tionszeit ist eine von den vorherrschenden meteorolo-
gischen Bedingungen abhdngige rdumliche Tren-
nung von Emissionsgebiet der Vorlduferstoffe und der
Ozonbelastungsraume festzustellen. Vorldaufersub-
stanzen werden vor allem in den stark befahrenen
Innenstadtgebieten emittiert, wohingegen die hoch-
sten Ozonkonzentrationen in den stdadtischen Rand-
bezirken bzw. ldndlichen Gebieten auftreten, die in
den ,Abluftfahnen” der Ballungsrdaume liegen.
Neben meteorologischen Parametern und der Reakti-
vitdt der Kohlenwasserstoffe sind insbesondere das

Verhéltnis der Stickstoffoxide zu den Kohlenwasser-
stoffen bei der Ozonbildung von besonderer Bedeu-
tung.

195. Als Produkt komplexer Reaktionsabldufe stellt
Ozon eine Schlisselkomponente des Sommersmogs
dar. Unter den entstehenden Photooxidantien besitzt
es die hochste Konzentration und ein gro3es Gefdhr-
dungspotential fir Mensch (Tz.221ff.), Tier und
Pflanze (vgl. Tz.213ff.). Der photochemische Bil-
dungsprozef fiihrt zu einem typischen Tagesgang der
Ozonkonzentration, der wahrend strahlungsintensi-
ver Perioden besonders ausgepragt ist. Smogphasen
lassen sich durch Kurzzeitwerte beschreiben, da die
Bildung von Langzeitwerten (z. B. Monatsmittel-
werte) kurzzeitige Ozonspitzen ausgleichen wiirde.
Als Indikator fiir Belastungssituationen bietet sich die
Uberschreitungshéaufigkeit vorzugebender Sollwerte
wdahrend bestimmter Zeitperioden, z. B. Sommermo-
nate, an. Als solche Werte kénnen der MIK-Wert von
120 pg/m3 (Y2-Stundenmittelwert; VDI, 1987) oder der
Stundenmittelwert der EU fir Ozon von 180 pg/ms3
(Entwurf Novelle 22. BImSchV vom 23. 11. 1993)
gewdhlt werden.

196. Die Darstellung des Indikators fir die Flache
der friheren Bundesrepublik Deutschland fir den
Sommer 1988 zeigt die GroBraumigkeit des Sommer-
smogproblems (KLEY et al., 1990, Abb. 1.11). Erhohte
Ozonwerte treten in besonderem Mafe im studlichen
und stidwestlichen Raum auf.

Interpretationen der langfristigen Tendenz der Ozon-
konzentrationen sind nur mdéglich nach Korrelation
der OzonmeBwerte mit den fir die Ozonbildung
verantwortlichen meteorologischen Parametern. Eine
Reihe von Messungen sowohl an den MeBstellen des
Umweltbundesamtes (UBA, 1993a) wie auch der Lan-
desanstalten fir Umweltschutz (LfU BW, 1992, Abb.
1.12) zeigen steigende Tendenz der Ozonkonzentra-
tionen; gesicherte Aussagen zum anthropogenen
Anteil an dieser Entwicklung sind erst auf der Grund-
lage weitergehender Untersuchungen mdéglich. Der
Umweltrat empfiehlt daher eine entsprechende Aus-
wertung und Interpretation der MefBreihen.

197. Fur wirkungsseitige Betrachtungen der Ozon-
belastung von Mensch, Tier und Pflanze schlagt der
Umweltrat als Indikator die Uberschreitungshéufig-
keit von Ozonrichtwerten vor (Tz. 235ff.).

Indikatoren im Schutzgutbereich
— Boden

198. Im Stickstoffhaushalt der Natur nehmen Béden
eine zentrale Stellung ein. In ihnen laufen vielfaltige
mikrobielle, pflanzliche und tierische Umsetzungs-
prozesse ab, durch die Stickstoff und seine Verbin-
dungen einem stdndigen Wechsel der Bindungsform
unterliegen (vgl. Schaukasten).

Stickstoff ist der limitierende Faktor fiir das Biomasse-
wachstum einschlieflich der Stickstoffumformungen
in Boden. Die Prozesse des Stickstoffkreislaufs stehen
in natiirlichen Okosystemen in einem Gleichgewicht,
das u. a. von biotischen Faktoren, dem pH-Wert, dem
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Abbildung I.11

Zahl der Stunden mit Ozonkonzentrationen héher als 140 pg/m3 im Sommer 1988
(MeBzeit: 7 bis 18 Uhr, Stadt- und LandmeBstationen)

OZON 1988

Anzahl Stunden >=140 ug/m3
zwischen 7 und 18 Uhr
16 April — 15 Oktober

a < 50 h
0] 50 - 100 h
B 100 - 150 h
B 150 - 200 h
B 200 - 250 h
a > 250 h

Hohenlage der Stationen
uber NN

° < 500 m
a 500 m- 1000 m
A > 1000 m

Quelle: KLEY et al., 1990
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Abbildung [.12

Tage mit erh6hten Ozonkonzentrationen an einer Mefstation noérdlich von Karlsruhe (Eggenstein)

Anzahl der Tage

84 | 8 | 8 | 87

i {
Jan Apr Jul OktJan Apr Jul OktJan Apr Jul OktJan Apr Jul OktJan Apr Jul OktJan Apr Jul OktJanApr Jul Oktjan Apr Jul Okt

Maximale 1/2h-Werte in mg/m3
= >0,30030,240-0,300m0,180-0,240m0,120-0,180

| 88 | 8 | 90 | o

Quelle: LfU BW, 1992

Sauerstoff- und dem Wassergehalt des Bodens und
von der Temperatur abhdngt. In gut durchliifteten und
belebten Bdden liegt das Gleichgewicht der Reaktio-
nen des mineralischen Stickstoffs auf der Seite des
Nitratstickstoffs (NO3-N). Dieser ist fiir die Pflanzen
leicht verfiigbar, wird jedoch im Gegensatz zum
Ammoniumstickstoff (NH4-N) leichter ausgewaschen.
Walder, die einer extensiven Nutzung unterliegen,
kommen bei der Stickstoffumsetzung diesem Gleich-
gewichtszustand nahe, so daB Waldbdden als Zeiger
besonders geeignet sind.

199. Durch Eingriffe des Menschen, wie Pflanzen-
nutzung, Diingung und Eintrag von Emissionen, wird
der natiirliche Gleichgewichtszustand gestdért. Dem
Eintrag von Stickstoffverbindungen aus der Luft
kommt hierbei vor allem unter folgenden Gesichts-
punkten Bedeutung zu:

— Sie sind direkt am Eintrag von Sduren beteiligt
(HNO3)1

— fihren zu einer Aufstockung des Stickstoffvorrats
im Boden (NO3;-N und NH,4-N) und

— verursachen bodeninterne  Protonenumsétze
(NHj; wirkt als Protonendonator, NOj als Proto-
nenacceptor bei pflanzlicher Aufnahme).

— Nicht eingebundener Stickstoff wird aus dem
Kreislauf ausgeschleust (NOj-Austrag mit dem
Sickerwasser, N;O-Abgabe an die Atmosphare).

200. Im Rahmen der Okosystem- und Waldscha-
densforschung sind bereits mehrfach standortspezifi-
sche StofffluBbilanzen fir Sdure- und Stickstoffein-
trdge und -umsetzungen erstellt worden. Verdnderun-
gen der Bodenfruchtbarkeit, des Filter- und Pufferver-
maogens, durch Versauerung hervorgerufene Schwer-
metallfreisetzung, Mobilisierung und Verlagerung
von essentiellen Nahrelementen, wie Kalium, Cal-
cium und Magnesium, Zerstérung von Tonmineralen
und Freisetzung toxischer Aluminiumionen sind
bekannte Auswirkungen von Sdureeintrdgen (z. B.
MATZNER, 1990; MATZNER und ULRICH, 1984).

Istim Fall der Bodenversauerung im Wurzelraum eine
bedeutsame Beteiligung okosysteminterner Quellen
anzunehmen, geht die Versauerung tieferer Boden-
schichten unterhalb des Hauptwurzelraumes nahezu
ausschliefilich auf die Deposition von Schwefel- und
Stickstoffverbindungen zuriick, da die ékosystemin-
terne H+*-Produktion unter Bedingungen geringer
Depositionensrate nur in Ausnahmeféllen mit einer
langanhaltenden Produktion von Anionen starker
Séduren (NO;) einhergeht. Das Speichervermégen fir
Stickstoff in Wald6kosystemen in Form von Biomasse,
austauschbarem NHj, organischem Stickstoff im
Boden ist vielfach bereits liberschritten, was sich in
steigenden Nitratkonzentrationen der Bodenlésung
und des Sickerwassers bemerkbar macht. Fernerist zu
erwarten, daB das Auftreten und das AusmaB saisona-
ler Versauerungsschiibe durch UberschuBnitrifika-
tion zunimmt (MATZNER, 1990).
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201. Walder — insbesondere Nadelwdalder — rei-
chern Luftschadstoffe in besonderem MaBe im Kro-
nendach und schliefllich im Boden an. Waldbdden
sind aus diesem Grund stdrker durch Stoffanreiche-
rungen gefdhrdet als landwirtschaftlich genutzte
Boden. Sie reprdsentieren somit den , worst case”-Fall
fiir Belastungen durch Luftschadstoffe.

202. Im Hinblick auf eine dauerhaft-umweltge-
rechte Entwicklung mufl dem natiirlichen Regula-
tionsvermégen von Boden, die eine der Existenz-
grundlagen des Menschen darstellen, besondere
Beachtung geschenkt werden. Da trotz umfangreicher
Emissionsminderungsmafnahmen in der Vergangen-
heit weiterhin Schddigungen an Bodden festgestellt
werden, ist ein wirkungsorientierter Ansatz geboten,
der die Grenzen umweltvertraglicher Bodenbelastun-
gen beschreibt. Hierzu wurde das Konzept der kriti-
schen Eintragsraten entwickelt (Tz. 183). Es bertick-
sichtigt die verschiedenen Saurebildner und Kom-
ponenten der Basizitdt (z. B. Calcium- und Magne-
siumeintrage), deren weitraumige Ausbreitung, Um-
wandlung und Deposition sowie die zeitliche Anrei-
cherung der S&aure- und Stickstoffeintrdge in Béden,
deren standortspezifisches Puffervermdégen sowie
Stoffaustrdge durch Auswaschung und Entzug. Die
Ergebnisse dieser wirkungsbezogenen Betrachtungs-
weise geben das notwendige Ausmall weitergehen-
der Emissionsminderungen vor.

Die Pufferkapazitdt des Bodens hangt unmittelbar
vom Ausgangsgestein, dem Vorhandensein verwitter-
barer Minerale im durchwurzelten Bodenhorizont und
den Bodenbildungsprozessen ab. Im Konzept der
kritischen Eintragsraten werden in einem einfachen
Gleichgewichtsansatz die Quellen und Senken der
Aziditit gegen die der Alkalinitit aufgewogen. Uber-
steigt die Menge der Sauredeposition und bodeninter-
nen Saurebildung die der gesamten Saureneutralisa-
tionskapazitat, ist das Puffervermogen der Béden und
damit die kritische Eintragsrate uiberschritten (UBA,
1993b).

Diese Vorgehensweise ist stark vereinfacht und wird
im einzelnen durch Zusatzannahmen und regional
weiter differenziert (KOBLE et al., 1993; UBA, 1993b;
LENZ, 1992). Vor allem darf der Sdureeintrag nicht
unabhdngig von der Stickstoffverfiigbarkeit im Boden
betrachtet werden, die ihrerseits wiederum Einfluf3
auf systeminterne Protonenproduktions- und Kon-
sumtionsraten hat. Die Aufnahme deponierter Ammo-
niumionen durch Pflanzen ist einer Protonen-Produk-
tion dquivalent, die Aufnahme von deponierten Nitra-
tionen einer Protonen-Konsumtion. Theoretisch ist es
moglich, daBl die gesamte deponierte Ammonium-
fracht im Boden nitrifiziert wird, wobei fiir jedes
Ammoniumion zwei Protonen freigesetzt werden.
Wird anschlieBend das Nitrat aufgenommen, ver-
bleibt bilanzmé&Big 1 Proton, wird das Nitrat dagegen
ausgewaschen, verbleiben 2 Protonen im Boden
(MATZNER, 1990). Die kritische Eintragsrate fir
Stickstoff selbst ist erreicht, wenn die Aufnahmeféhig-
keit im Okosystem erschépft ist und Nitrat ins Grund-

wasser ausgetragen wird (Tz. 212ff.; UBA, 1993b; -

SCHULZE et al., 1989).

203. Wenn dieser Ansatz auch in vielerlei Hinsicht
durch Vereinfachungen naturwissenschaftliche Kritik
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auf sich zieht, so stellt er doch einen ersten Versuch
dar, Belastungsgrenzen von Boéden im Hinblick auf
eine dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung zu be-
stimmen (HAUHS, 1993; UBA, 1993b; LENZ, 1992;
MATZNER, 1990; SCHULZE et al., 1989; NILSSON
und GRENNFELT, 1988). Der Umweltrat empfiehlt,
diesen Ansatz weiter zu verfolgen und am Fortschritt
naturwissenschaftlicher Erkenntnisse orientiert zu
verfeinern. Der Indikator ,Anteil der potentiell
gefdhrdeten Béden und der aktuelle Gefdahrdungs-
grad durch Saure- und Stickstoffeintrdge"” sollte nach
standortlichen Gegebenheiten differenziert in Karten
dargestellt werden.

Kritische Eintragsraten fiir Sdurebildner
in Walddékosysteme

204. Am weitesten fortgeschritten ist die Ausarbei-
tung des Konzeptes der kritischen Eintragsraten fiir
die Versauerung. Hier liegen sowohl kartierte Werte
fir kritische Eintragsraten als auch Daten Uber die
flachenbezogene Deposition der Saurebildner vor.
Fir die Eutrophierung steht die Anwendung des
Konzeptes erst am Anfang.

Die flachendeckende Darstellung der Sduredeposi-
tion wird aus dem Eintrag versauernd wirkender
Ionen (SO42-, NO;, NH;) und basischer Kationen (CaZ2+,
Mg?+, K+, Na*), die der Versauerung entgegenwirken,
bestimmt. KOBLE et al. (1993) erstellten auf Basis von
gemessenen Daten von 160 MeBstationen und gemit-
telt iber einen Zeitraum von 1979 bis 1989 ein
Sauredepositionskataster (Freiland), das eine Auflo-
sung von etwa 30 x 30 km? besitzt. Um eine fir
Deutschland flachendeckende Darstellung zu erhal-
ten, ist es erforderlich, zwischen den MeBwerten der
einzelnen Stationen zu interpolieren.

Die kritischen Eintragsraten fiir Sdurebildner in Wald-
Okosysteme (Abb. 1.13) zeigen eine ausgepragte
regionspezifische Verteilung. Gebiete mit geringen
Werten fur die kritischen Eintragsraten finden sich im
nordlichen und éstlichen Teil Deutschlands, wohinge-
gen im Suiiden eher héhere Werte vorliegen.

Die Uberschreitungen der kritischen Eintragsraten fiir
den Gesamtsaureeintrag lassen in weiten Bereichen
Deutschlands eine hohe Gefadhrdung der Waldékosy-
steme durch Saurebildner erkennen (Abb. 1.14). Fir
iber 85 % der deutschen Waldflache ist die kritische
Eintragsrate iberschritten. Hohe Uberschreitungs-
werte finden sich in allen Teilen Deutschlands. Beson-
ders ausgepragt sind die Uberschreitungen im nord-
deutschen Raum und in den Mittelgebirgen.

205. Um einen ersten Eindruck tber die zeitliche
Entwicklung der Deposition von Saurebildnern, der
kritischen Eintragsrate und ihrer Uberschreitung zu
gewinnen, hat der Umweltrat fiir die gut untersuchten
Standorte Solling und Harz sowie fiir den Standort
Eberswalde entsprechende Berechnungen fir die
Zeitrdume 1985 bis 1988 und 1990/91 durchfiihren
lassen (NAGEL et al., 1994). Um die unterschiedlichen
Aufnahmen von Stickstoff sowie von basischen Katio-
nen in Buchen- und Fichtenwald zu beriicksichtigen,
wurden die Rechnungen fiir den Standort Solling fir
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Abbildung 1.13

Kritische Eintragsraten (Critical Loads) fiir den Gesamtsdureeintrag in Waldbéden

CRITICAL LOADS
FUR DEN SAUREEINTRAG
IN
WALDBODEN

MODIFIZIERTE
MASSENBILANZIERUNG

QUELLE: LANIS, BFANL
NOAA-AVHRR
NILU. [IASA, CORINE

NATIONAL FOCAL CENTRE

C/0 UMWELTBUNDESAMT

INST. FOUR NAVIGATION, STGT.
INST. FUR OKOSYSTEM-
FORSCHUNG, BERLIN (1991)
FORSCHUNGS-, BERATUNCS-, UND
PROJEKTIERUNGS-GGmhH FUR
OKOLOGIE, NATUR- UND UMWELT-
0 50 00 150 km SCHUTZ, PRADIKOW (1992)

Quelle: NAGEL et al.,, 1994
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Abbildung 1.14

Uberschreitung der kritischen Eintragsraten (Critical Loads) fiir den Gesamtsidureeintrag in Waldboden

UBERSCHREITUNG DER
CRITICAL LOADS
FUR DEN SAUREEINTRAG

IN
WALDBODEN

MODIFIZIERTE
MASSENBILANZIERUNG

in keq/ba a
- nicht iberschritten

D <10
- 10- < 20
- 20- <30
- > 3

RASTER: lkm x 1km

QUELLE: LANIS, BFANL
NOAA-AVHRR
NILU, HASA, CORINE

NATIONAL POCAL CENTRE
C/O UMWELTBUNDESAMT
INST. FUR NAVIGATION, STGT.
INST. FUR OKOSYSTEM-
FORSCHUNG, BERLIN (1991)
FORSCHUNGS-, BERATUNGS-, UND
PROJEKTIERUNGS- GmbH FUR

N OKOLOGIE, NATUR- UND UMWELT-
0 50 100 150 km SCHUTZ, PRADIKOW (1992)

Quelle: NAGEL et al., 1994
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Abbildung 1.15

Kritische Eintragsraten, gemessene Depositionen von Saurebildnern und Uberschreitungen
der kritischen Eintragsraten bestimmt an vier Standorten fiir die Zeitraume 1985—1988 und 1990/91
(Solling F1 = Fichte/B1 = Buche)
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beide Waldtypen getrennt durchgefiihrt (vgl. KOBLE
et al., 1993; UBA, 1993b).

Fir die Standorte Harz und Solling sind in beiden
Betrachtungszeitraumen die kritischen Eintragsraten
Uberschritten, jedoch ist in der jlingeren Zeit die
Uberschreitungshéhe zuriickgegangen (Abb. 1.15).
Auffallendes Ergebnis dieser Untersuchungen ist es,
daB fir alle Standorte im Betrachtungszeitraum eine
erhebliche Reduzierung der kritischen Eintragsrate
erfolgte. Dies ist durch den verringerten Eintrag
basisch wirkender Kationen, die wesentlicher Be-
standteil von Flugstduben sind, verursacht. Ebenso
haben sich — abgesehen vom Standort Eberswalde —
auch die Ablagerungen von Sdurebildnern vermin-
dert. Diese Anderungen wirkten sich sehr deutlich auf
die Uberschreitungen der kritischen Eintragsraten
aus. Fur die Standorte Harz und Solling wird eine
erhebliche Verminderung der Uberschreitung er-
reicht. Ganz anders ist jedoch das Ergebnis fir den
Standort Eberswalde. Hier ist erst in jiingster Vergan-
genheit eine Uberschreitung der kritischen Eintrags-
rate festzustellen.

206. Die ersten Ergebnisse zeigen, dafl das Konzept
der kritischen Eintragsraten geeignet ist, 6kologische
Verdnderungen regional differenziert darzustellen
und damit auch als Instrument fiir regionsspezifische
Minderungsmafinahmen dienen kann. Mit seiner
Hilfe lassen sich komplizierte Wechselwirkungen, wie
der gleichzeitige Eintrag von . S&urebildnern und
basisch wirkenden Kationen und in Zukunft auch von
unterschiedlichen Stickstoffverbindungen, auf die
lokale Umweltqualitdt beschreiben. Dieses Konzept
ist somit nach Ansicht des Umweltrates fiir die Ent-
wicklung von qualitdtsorientierten Strategien (vgl.
Kap. 1.2.1) geeignet, die die im Augenblick noch
vorherrschend angewandten emissionsorientierten
Strategien ,nach dem Stand der Technik” mehr und
mehr ergédnzen und langfristig ersetzen sollen. Im
Konzept der kritischen Eintragsraten sieht der
Umweltrat ein wirksames Instrument, die Reduzie-
rung von Schadstoffemissionen an der Empfindlich-
keit von Okosystemen auszurichten. Er unterstiitzt
daher nachdriicklich die weitere Entwicklung und die
Umsetzung des Konzeptes, wie sie im Rahmen der
UN-ECE Aktivitdten geplant sind. Dartiber hinaus ist
die Okosystemforschung zu intensivieren und so zu
koordinieren, daB eine reprdsentative Auswahl
regionsspezifischer Untersuchungsergebnisse zur
Verfiigung gestellt wird, um qualitdtsorientierte Stra-
tegien auf eine breite Datenbasis zu stiitzen.

— Wasser

207. Bei Erschopfung der Aufnahmefahigkeit von
Okosystemen fiir Stickstoff kommt es zu einem Stick-
stoffaustrag in Grundwasser und Oberflachengewds-
ser. Dementsprechend zeigt ein Anstieg der Gesamt-
stickstoff-, Nitrat- und/oder Ammoniumkonzentratio-
nen in Gewdssern eine Verdnderung von zuvor durch-
flossenen Okosystemen und des vom Wasser durch-
stromten Bodenkorpers an. Im Rahmen des Konzepts
der kritischen Eintragsraten werden Grenzen gesucht
und — soweit méglich — definiert, bei deren Uber-
schreiten kurz- oder langfristig mit schadlichen Ver-
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dnderungen an betroffenen Grundwaéssern, Oberfla-
chengewdssern und an marinen Okosystemen zu
rechnen ist.

Oberflachengewdsser

208. In Oberflachengewdssern kénnen bereits ge-
ringe Schwankungen im Néahrstoffgehalt groBe Wir-
kungen auf die Artenzusammensetzung haben. Des-
halb werden im allgemeinen nicht die Schwankungen
der Artenzusammensetzung, sondern Verdnderun-
gen in der Primdrproduktion im Gewadsser als Indika-
tor fiir den Ndhrstoffgehalt herangezogen. In Gewas-
sern mit einem relativ hohen Phosphatgehalt ist Stick-
stoff der das Wachstum limitierende Nahrstoff. Nur
dort kénnen anthropogene Eintrdge aus der Luft,
durch Wirtschafts- und Mineraldiinger eine Stickstoff-
eutrophierung verursachen. Besonders gefdhrdet sind
z. B. Gewadsser mit von Natur aus geringen Stickstoff-
gehalten (oligo- und mesotrophe Gewasser), Berg-
seen und basische Gewasser. Fiir die weitaus gréBere
Zahl der Gewasser ist Phosphat der das Wachstum
begrenzende Faktor. Zusdtzliche Stickstoffeintrage
haben dort keine eutrophierende Wirkung.

209. Allgemeingiiltige Vorstellungen tiber Grenzen
von Stickstoffeintrdgen fiir eutrophierungsgefédhrdete
Oberflachengewasser sind bislang nicht formuliert.
Aufgrund der jeweils gewdasser- und einzugsgebiets-
spezifischen Eigenschaften erscheint es auch zu-
ndchst nur fir den Einzelfall oder fiir vergleichbare
Gewadssertypen moglich, Grenzen zu beschreiben, bei
denen eine schddliche Stickstoffeutrophierung be-
ginnt. Der Umweltrat halt es fiir erforderlich, ausge-
wadhlte durch Stickstoffeintrage potentiell gefédhrdete
Gewadsser zu beobachten und deren Verdanderungen
zu dokumentieren.

210. Fir viele Gewdsserokosysteme ist die Saure-
wirkung von Stoffeintrdgen der mafBgebliche Effekt.
Es ist deshalb erforderlich, das Verhdltnis des anthro-
pogen bedingten Sdureeintrages von Schwefel- und
Stickstoffverbindungen, das S&aure-Basen-Gleichge-
wicht der Béden und Gewdsser, die biologischen
Umsetzungen im Gewdssereinzugsgebiet und den
Ubergang von Boden zu Wasser in die Betrachtungen
einzubeziehen. Besonders gefdhrdet sind Quellge-
wasser, stehende und flieBende Gewaésser in Gebieten
mit hohen Saureeintrdgen und mit geringem Puffer-
vermogen der Boden, d. h. in Bereichen, in denen
auch die Gefdhrdung der Boéden durch Sdureeintrage
hoch ist.

Die zunehmend zu beobachtende Gewasserversaue-
rung zeigt Uberlastungen der Pufferkapazitdten von
Boden an. Die Grenzen flir anthropogen bedingte
Sdureeintrdge sollten sich deshalb an den Belastungs-
grenzen der Boden orientieren. Der Umweltrat fordert
eine Darstellung des Sdaurezustandes von ausgewdahl-
ten, gefdhrdeten Gewadssern unter Einbeziehung der
genannten Wechselwirkungen.

Marine Okosysteme

211. Haufige Algenbliiten und Sauerstoffmangel in
Nord- und Ostsee sind ein Hinweis auf Verdnderun-
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gen des Nahrstoffstatus mariner Okosysteme. Die |

Eutrophierungsprozesse in den Meeren werden durch
Stickstoff und Phosphor und deren Verhailtnis zuein-
ander bestimmt. Eutrophierung kann auf nattirliche
Vorgange, wie z. B. die Einmischung nédhrstoffreicher
Wassermassen, zuriickzufithren sein. Aber auch
anthropogene Eintrdge von Nahrstoffen aus der Luft,
aus Abwadssern, Wirtschafts- und Mineraldiingern
iber die Flisse fiihren zundchst in kiistennahen
Bereichen zu Verdnderungen, die sich in Folge auf die
offenen Meere ausdehnen. Mit dem Konzept der
kritischen Eintragsraten wird ein erster Versuch
unternommen, den Beitrag von Luftverunreinigungen
an der Eutrophierung mariner Okosystembereiche zu
beschreiben.

Der Bedeutung mariner Qkosysteme Rechnung tra-
gend, hdlt es der Umweltrat fiir dringend geboten, das
Wissen lber die Grenzen ihrer Belastbarkeit zu ver-
bessern sowie die Datenbasis uber Verdnderungen
der Nahrstoffgehalte zu vergroBern. Die Erkenntnisse
iber Nahrstoffwirkungen aus dem Konzept der kriti-
schen Eintragsraten und tiber die Grenzen der Belast-
barkeit einzelner Meeresregionen sollten mit den
Daten und Erkenntnissen zur Einleitung von Nahr-
stofffrachten zusammengefiihrt werden. Die Begren-
zung der Nahrstofffrachten sollte zukinftig an den
naturlichen Grenzen der betroffenen marinen Teil-
O0kosysteme orientiert werden.

Grundwasser

212. Im Grundwasser zeigen iiber den natiirlichen
Hintergrund hinausgehende Nitratwerte bereits eine
Inanspruchnahme — bis hin zu einer Uberbeanspru-
chung — der Regelungsfunktionen des Bodenkorpers
an. Umweltindikatoren mussen aus diesem Grund
Nitratbelastungen fruhzeitiger als erst im Grundwas-
ser selbst erkennen, d. h. beim Stickstoffeintrag in den
Boden ansetzen.

Der Umweltrat begrufit aus diesem Grund Untersu-
chungen mit dem Ziel der Modellierung von Stick-
stoffeintrdgen und des Nitratstromes in den Grund-
wasserlandschaften einschlieBlich einer kontinuierli-
chen Fortfiihrung (WENDLAND et al., 1993; WEND-
LAND, 1992). Gefahrdete und potentiell gefdhrdete
Grundwasserlandschaften konnen durch diesen An-
satz identifiziert werden. Die ermittelten Gefdhrdun-
gen von Grundwdssern mussen durch aktuelle und
reprasentative Messungen verifiziert und die Ergeb-
nisse dargestellt werden. Mit Hilfe einer Stickstoffbi-
lanzierung (BACH, 1990) der verschiedenen Eintrags-
wege, wie atmosphadrischer Eintrag sowie minerali-
sche und organische Diingung, sollte versucht wer-
den, regional differenziert Grenzen fiir Stickstoffein-
trage zum Schutz des Grundwassers zu bestimmen.

— Pflanzen, Tiere und Lebensrdume — am Beispiel
der anthropogenen Stickstoff-Eutrophierung

213. Eine erhohte Stickstoffbefrachtung von terre-
strischen und aquatischen Okosystemen kann zur
Eutrophierung und Versauerung von Béden und
Gewadssern (vgl. Tz. 1981f. und 207{f.) und damit zu

Verdnderungen der Flora und Fauna sowie zur
Abnahme der biologischen Vielfalt flihren.

Als Eutrophierung wird allgemein eine Anreicherung
von Néahrstoffen bezeichnet, die zu Verdnderungen im
Okosystem oder Teilen davon fiihrt. In terrestrischen
Okosystemen nimmt Stickstoff die Schliisselrolle
unter den Nahrstoffen ein, weil er der begrenzende
Faktor fir das Pflanzenwachstum und damit fiir die
Biomasseproduktion ist. Anthropogene Eutrophie-
rungsvorgange missen von solchen, die naturlicher-
weise im Verlauf der Sukzession auftreten, unter-
schieden werden.

214. Bei der Ursachenanalyse von anthropogenen
Eutrophierungen sind mehrere Vorgange zu unter-
scheiden (s. auch Tz. 189):

— direkte Belastung durch das Aufbringen von Diin-
ger auf genutzte Flachen

— indirekte Belastung durch Eintrdge aus der Luft
und mit dem Oberflachenwasser

— Belastung durch Stoffmobilisierung infolge von
Eingriffen, wie Kahlschlag, Griinlandumbruch und
Entwdsserung von Feuchtgebieten

— fehlende Aushagerung infolge Aufgabe der Nut-
zung.

215. Der hochste Anteil an der biologischen Vielfalt
ist an naturnahen Sonderstandorten (Moore, Seen,
Kistenheiden, Felsgebiete, Xerothermstandorte) und
in halbnatirlichen (z. B. Streuwiesen, Heiden, Halb-
trockenrasen, Niederwalder) Okosystemen zu finden.
Die meisten Pflanzenarten dieser Okosysteme sind an
Stickstoffmangel angepalit und kénnen nur auf Béden
mit niedrigem Stickstoffangebot konkurrieren. Nach
ELLENBERG (1990a) sind 65 bis 80 % der in der Roten
Liste als gefdahrdet eingestuften Pflanzenarten auf
solche stickstoffarmen Standorte angewiesen. Dage-
gen sind die meisten dieser Arten gegeniiber der
Versauerung weniger empfindlich (BOHLING, 1992).
Die Erhéhung des Néahrstoffniveaus und die Nivellie-
rung der Nahrstoffverhéltnisse gehort daher zu den
bedeutendsten Ursachen des Artenschwunds —
neben der direkten Biotopvernichtung und -zer-
schneidung und den Eingriffen in den Wasserhaus-
halt (BLAB, 1990). ELLENBERG (1990b) beurteilt die
Eutrophierung als das gravierendste Problem im
Naturschutz.

216. Die Reaktionen von Okosystemen auf erhdhte
Stickstoffzufuhren sind unterschiedlich und mit kom-
plexen Wechsel- und Folgewirkungen verbunden,
weil der Stickstoff in viele biogeochemische und
pflanzenphysiologische Prozesse eingreift. Dabei
handelt es sich um schleichende Vorgdnge, deren
Auswirkungen oft erst nach Jahren oder Jahrzehnten
erkannt werden (vgl. Waldschadens- und Nordsee-
problematik).

Als Folgen der Néhrstoffanreicherung und Bodenver-
sauerung zeichnen sich — von wenigen Ausnahmen
abgesehen — Verarmung der Flora, Nivellierung von
Vegetationstypen (BOHLING, 1992; ELLENBERG,
1985; KOWARIK und SUKOPP, 1984) sowie Verdande-
rungen im Tierartenbestand ab (KRATOCHWIL,
1990). Diese Prozesse ziehen eine allgemeine Mono-
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tonisierung von Lebensrdumen nach sich. Extreme
Wachstumssteigerungen koénnen schliefllich zur De-
stabilisierung und zum Zusammenbruch eines Oko-
systems fiihren. Die jeweiligen Auswirkungen der
Eutrophierung hdngen in starkem Malle von der
Nutzungsgeschichte eines Standortes ab (KANDLER,
1993; FEGER, 1990).

217. Sowohl die Anderung der Biomasseproduktion
als auch die Verschiebung der Artenzusammenset-
zung in einem Okosystem sind geeignete Ansatz-
punkte fiir die Indikation von Eutrophierungs- und
Versauerungsvorgdngen auf der Wirkungsebene.
Von besonderem Indikatorwert sind Pflanzenarten,
deren Vorkommen eng mit bestimmten Standortver-
hdltnissen (z. B. Nédhrstoffstufe, Sdurestufe) korreliert
sind, sogenannte Zeigerpflanzen (ELLENBERG et al.,
1992). Als Wirkparameter geeignet sind Haufigkeits-
und Deckungswerte von .Stickstoff-Zeigerpflanzen
und — unter Beriicksichtigung des Gesamtbestandes
— mittlere Stickstoffzahlen und Zeigerwertspektren
(vgl. z.B. LfU BW, 1993). Pflanzengesellschaften
haben einen hoheren Indikatorwert als einzelne Arten
(STORM, 1991). Ebenfalls geeignet sind Untersu-
chungen auf der Basis von Vegetationsformen (KOPP
et al., 1982). Fiir den Nachweis von Versauerungspro-
zessen wdren analog Pflanzenarten mit hohem Zei-
gerwert fiir die Bodenreaktion einsetzbar. Allerdings
folgt der anthropogen bedingten Bodenversauerung
nicht unbedingt eine Zunahme von Sdaurezeigern,
sondern zuerst die Verarmung der Flora und die
Nivellierung von Vegetationstypen (z. B. BOHLING,
1992).

218. Die besondere Eignung von ausgewdhlten
Pflanzen- und Tierarten als Indikatoren liegt darin,
daB sie vor allem langerfristige Wirkungen (Summa-
tionseffekte) widerspiegeln, weil Lebewesen oder
Lebensgemeinschaften auf die Gesamtheit aller
Umweltwirkungen reagieren. Von Nachteil ist aller-
dings, daB Pflanzen, Tiere und Lebensgemeinschaften
erst mit erheblichen zeitlichen Verzégerungen auf
den Einflufl von Stickstoffeintrdgen reagieren — von
einigen wenigen bislang festgestellten akuten Wir-
kungen abgesehen.

219. Um die Gefdhrdung von Okosystemen frithzei-
tig erfassen zu koénnen, ist es daher erforderlich,
Umweltindikatoren bereits auf der Ebene der Aus-
breitung und Umwandlung zu entwickeln. Hier bietet
sich auch fiir die Stickstoff-Eutrophierung von Okosy-
stemen das Konzept der kritischen Eintragsraten an.
Hierbei werden die anthropogenen Stickstoffeintrage
den stickstoffspeichernden und -verbrauchenden Pro-
zessen in einer Massenbilanz gegeniibergestellt (vgl.
GRENNFELT und THORNELOF, 1992). Zu diesen
Prozessen gehoren die Nettofestlegung von Stickstoff
in der Biomasse, die Nettoimmobilisierung in der
Humusschicht, die Denitrifikation und ein sogenann-
ter tolerierbarer bzw. unvermeidbarer Nitrataustrag
mit dem Sickerwasser. Die Methoden der Massenbi-
lanz werden vorrangig auf Waldokosysteme ange-
wendet. Wegen des Datenmangels ist es nicht mog-
lich, den Ansatz der Massenbilanz auf weniger inten-
siv untersuchte, gefdhrdete halbnatiirliche und natur-
nahe Okosysteme zu libertragen. Kritische Stickstoff-
eintragsraten fiir halbnatiirliche und naturnahe Oko-
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systeme konnen aber aus den Beobachtungsdaten
lUber Veranderungen der Vegetation und Fauna (vgl.
Tz. 217), der Abnahme der biologischen Vielfalt und
aus experimentellen Ergebnissen der Okosystemfor-
schung abgeleitet werden. Eine erste Zusammenstel-
lung von kritischen Eintragsraten fiir halbnatiirliche
und naturnahe Okosysteme zeigt Tabelle 1.6. Die
Abhéngigkeit der kritischen Eintragsraten vom Oko-
systemtyp, der aktuellen Landnutzung und der Nut-
zungsgeschichte sowie von abiotischen Faktoren, ins-
besondere von der potentiellen Nitrifikation und
Stickstoffimmobilisierung im Boden (vgl. Tz. 189, 198)
wurden, soweit moglich, berlcksichtigt (GRENN-
FELT und THORNELOF, 1992).

Als Umweltindikator fir das Stickstoff-Eutrophie-
rungspotential lassen sich — d&hnlich wie bei der
Bodenversauerung — die Abweichungen der Stick-
stoffeintrage von den kritischen Eintragsraten bestim-
men (vgl. GRENNFELT und THORNELOF, 1992;
MAYER, 1992; ELLENBERG, 1990b; NILSSON und
GRENNFELT, 1988). Dabei ist der Depositionswert
anhand von Vegetations- und Standortmerkmalen zu
differenzieren. Das MaB der Eutrophierungsgefdhr-
dung hingt ab von der Héhe der Uberschreitung. Der
Indikator fir die potentielle Stickstoffbelastung von
Okosystemen ist demnach der Anteil der Eutrophie-
rungsgefdhrdungsflache an der Gesamtfldache. Er
sollte idealerweise flaichendeckend fiir alle halbnattir-
lichen und naturnahen Okosysteme dargestellt wer-
den.

220. Zu den Auswirkungen des Stickstoffeintrags
aus der Atmosphére in Okosysteme werden erhebli-
che Forschungsanstrengungen unternommen. Diese
Untersuchungen sollten dazu genutzt werden, Stick-
stoffsattigung vorherzusagen und kritische Eintrags-
raten abzuschétzen. Der Umweltrat empfiehlt, kriti-
sche Eintragsraten fur halbnatiirliche und naturnahe
Okosysteme systematisch fiir Deutschland zusam-
menzutragen und weiterzuentwickeln. Bestehende
Defizite bei der Festlegung und Differenzierung von
kritischen Eintragsraten fiir bestimmte Vegetations-
und Okosystemtypen, z. B. fiir artenreiche Wiesenge-
sellschaften und fiir Gewdésserlebensrdume, sind
durch entsprechende Forschungsauftrage auszuglei-
chen. Der Umweltrat ist der Auffassung, daBl der
Weiterentwicklung von kritischen Werten der Stick-
stoffeutrophierung besondere Beachtung geschenkt
werden sollte.

Die Ableitung von entsprechenden kritischen Gréen
fur den Sdureeintrag in Pflanzengesellschaften ist
wegen der geringen Empfindlichkeit der Vegetation
gegeniiber Versauerung nicht empfehlenswert, ver-
glichen mit der Empfindlichkeit gegeniiber Eutro-
phierung (Tz. 217). Da Versauerungswirkungen im
Boden eindeutiger nachgewiesen werden koénnen,
sollten die kritischen Eintragsraten fiir den Sdureein-
trag auf das Schutzgut Boden bezogen werden (vgl.
Tz. 198ff.).

— Mensch

221. Grundlage fiir die Aufstellung von Indikatoren
im Wirkbereich sind Dosis-Wirkungs-Beziehungen,
d. h. Beziehungen zwischen Schadstoffkonzentration,
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Tabelle 1.6

Kritische Eintragsraten fiir Stickstoff (kg N/ha - a) bei (halb-)natiirlichen Okosystemen

A Kritische Zuver-
Okosysteme Eintragsraten lassigkeit Beobachtungsmerkmale
9 der Werte

Bewirtschaftete Nadelwdlder 15—20 **) Verdanderungen der Bodenflora und

saurer Standorte der Fruchtkoérper der Mykorrhiza

Bewirtschaftete Laubwalder < 15—20 **) Verdnderungen der Bodenflora

saurer Standorte

Walder auf kalkreichen Béden unbekannt

Nicht bewirtschaftete Wéalder nahe nullt) Veranderungen der Bodenflora

saurer Standorte

Tieflandheiden 15—20 ) Verdrangung der Heide

trockener Standorte durch Gréser

Tieflandheiden 17—22 ) Verédnderung der Heide

feuchter Standorte durch Graser

Artenreiche Heiden/Magerrasen <20 ) Abnahme empfindlicher Arten

saurer Standorte

Arktische/alpine Heiden 5—15 *) Abnahme von Flechten, Moosen und
immergriinen Zwergstrauchern,
Zunahme von Grdasern und Krdutern

Artenreiche Kalk-Magerrasen 14—25 ) Zunahme von Obergrasern,
Abnahme der Artendiversitat

Magerrasen auf schwach bis stark 20—30 ) Zunahme von Obergrasern,

sauren Standorten Abnahme der Artendiversitat

Montane und subalpine 10—15 *) Zunahme von Grasartigen,

Magerrasen Abnahme der Artendiversitat

Flache Weichwasser-Tiimpel 5—15 ) Abnahme von Isoétis-Arten

Niedermoore 20—35 **) Zunahme von Grasartigen,
Abnahme-der Artendiversitét

Hochmoore (Regenwassermoore) 5—10 **) Abnahme von typischen Moosarten,
Zunahme von Grasartigen

‘) bestmdgliche Schatzung
**) weitestgehend verlaBlich
***) verlaBlich

1) nach schriftlicher Angabe von Hermann Ellenberg, 9. November 1993
Quelle: NILSSON und THORNELOF, 1992; iibersetzt und verdndert (mit Unterstiitzung von Herrmann Ellenberg)

Einwirkungszeit und Auswirkung auf den Menschen.
Fiir viele toxische Wirkungen, wie die akut toxische
Wirkung der Stickstoffoxide, gibt es Schwellendosen,
unterhalb derer keine Wirkungen auftreten. Die
Schwellendosen werden entweder anhand epidemio-
logischer Untersuchungen ermittelt oder mit Hilfe von
Tierversuchen unter Einbeziehung von Sicherheits-
faktoren abgeschdtzt. Aus den Schwellendosen kon-
nen Grenzwerte abgeleitet werden. Diese Ableitun-
gen sollten sich an Risikogruppen orientieren, die
aufgrund hoherer Exposition oder erhohter Empfind-
lichkeit Giberdurchschnittlich gefédhrdet sind. Ebenso
sollten Anreicherungs-, Ausscheidungs- und Um-
wandlungsprozesse sowie Wechselwirkungen mit
dhnlich wirkenden Stoffen berilicksichtigt werden.
Tierversuche haben gezeigt, daB sich die Wirkungen
uberadditiv verstdarken (Synergismus) oder auch

abschwdchen koénnen (Antagonismus). Fir einige
toxische Wirkungen, wie z. B. die kanzerogene Wir-
kung, lassen sich keine Schwellenwerte ermitteln. Bei
jeder Dosis tritt eine Wirkung auf. Fiir solche Stoffe
konnen keine Grenzwerte im eigentlichen Sinne
angegeben werden, sondern es mufl durch Risikoab-
schédtzung und Risikovergleich eine tolerierbare Dosis
ermittelt werden.

| Stickstoffoxide

222. In der bodennahen Atmosphédre kommen nur
Stickstoffmonoxid und Stickstoffdioxid in toxikolo-
gisch relevanten Konzentrationen vor. Die aufgenom-
mene Dosis dieser gasférmigen Verbindungen kann
iiber die Konzentration in der Atemluft, das durch-
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schnittliche Atemvolumen und die durchschnittliche
Atemfrequenz berechnet werden. Zur Bildung des
Indikators kann somit die Konzentration in der Atem-
luft herangezogen werden.

223. Stickstoffmonoxid ist ein Methdamoglobinbild-
ner. Es oxidiert das Eisenatom im roten Blutfarbstoff,
das dann nicht mehr fir den Sauerstofftransport zur
Verfligung steht. Dieser Vorgang ist reversibel. Bei
Sduglingen wird, im Gegensatz zu Erwachsenen, der
Blutfarbstoff einerseits leichter durch Stickstoffmon-
oxid oxidiert und andererseits langsamer wieder redu-
ziert. In juingster Zeit sind fur Stickstoffmonoxid zahl-
reiche physiologisch-essentielle Ubertragerfunktio-
nen aufgedeckt worden, die bei Risikobeurteilun-
gen entsprechend berlcksichtigt werden miissen
(SNYDER und BREDT, 1992). ’

224, Stickstoffdioxid hat einen anderen Wirkungs-
charakter. Es wirkt als Reizgas auf die Schleimhéaute
der Atemwege. Wegen seiner geringen Wasserlds-
lichkeit gelangt es beim Einatmen bis in die tiefen
Lungenabschnitte. Die subjektive Reizwirkung
(Warnwirkung) ist sehr gering, so dafl Schéden eintre-
ten konnen, bevor Husten oder dhnliches auftritt.
Stark erhohte Konzentrationen kénnen ein toxisches
Lungendédem hervorrufen. Als Mechanismus der
Odembildung wird die Reaktion von Stickstoffdioxid
mit Doppelbindungen in ungesattigten Fettsduren
diskutiert. Diese Fettsduren sind Hauptbestandteile
von biologischen Membranen. Uber Radikalketten-
reaktionen kommt -es zur Lipidperoxidation. Im Ver-
lauf dieser Reaktionen werden Mediatoren fiir Ent-
zindungs- und allergische Reaktionen freigesetzt
(HIPPELI und ELSTNER, 1991). Inwieweit es auch
zur Freisetzung mutagener Reaktionsprodukte

Tabelle 1.7

(FORTH et al., 1992) der Lipidperoxidation und damit
zu irreversiblen Schadigungen kommt, ist bislang
ungeklart. Auch Alterungsprozesse koénnen durch
Lipidperoxidation beschleunigt werden und sind an
Versuchstieren beobachtet worden (WAGNER, 1984).
Es gibt bisher keinen Anhalt dafiir, daB bei niedrigen
Konzentrationen, die noch keine auffédlligen akuten
Wirkungen hervorrufen, chronische und irreversible
Wirkungen auftreten.

Empfindliche Personengruppen, wie Allergiker und
Asthmatiker reagieren auf Stickstoffdioxid-Konzen-
trationen ab etwa 380 pg/m?3 mit Beeintrdchtigungen
bestimmter Lungenfunktionsparameter (VDI 2310
Blatt 12). Ab Konzentrationen von ca. 500 ug/ms3 sind
auch bei gesunden Personen signifikante Verdnde-
rungen der Lungenfunktion nachweisbar (UBA, 1990;
VDI 2310 Blatt 12). Frauen und Kinder aus Gebieten
mit hoher Verkehrsdichte zeigten signifikante Unter-
schiede in der Lungenfunktion im Vergleich zu
Frauen und Kindern aus Gebieten mit geringer Ver-
kehrsdichte (MURL, 1990). Diese Unterschiede wer-
den unter anderem auf die unterschiedlich hohen
Stickstoffdioxid-Immissionen zuriickgefihrt.

225. Bei Konzentrationen, die unterhalb der Maxi-
malen Immissionskonzentrationen (MIK-Werte) lie-
gen, sind keine Gesundheitsschadigungen von Men-
schen, insbesondere von Kindern, Alten und Kranken,
selbst bei langfristiger Exposition zu erwarten. Die
MIK-Werte fir Stickstoffdioxid liegen bei 200 pg/m3
(0,5-Stunden-Wert) und bei 100 pg/m3 (24-Stunden-
Mittelwert), die fir Stickstoffmonoxid bei 1000 pg/m3
(0,5-Stunden-Wert) und 500 ng/m3 (24-Stunden-Mit-
telwert). In Tabelle 1.7 sind die Immissionskonzentra-
tionen in verschiedenen Stddten aufgefiihrt. Da die

MeBergebnisse fiir Stickstoffmonoxid und Stickstofidioxid in einigen deutschen Innenstddten

Stickstoffmonoxid [ug/m3] Stickstoffdioxid [ug/m3]
Mefstelle Jahr Jahres- 98 %- Maximaler Jahres- 98 %- Maximaler
mittelwert Wert 30-Min.-Wert | mittelwert Wert 30-Min.-Wert
Berlin-Steglitz . . .......... 1990 157 519 1114 76 176 340
Dortmund-Mitte .......... 1989 56 390 1126 49 109 234
Disseldorf-Reisholz ....... 1989 96 714 1340 58 140 219
Essen-Altendorf .......... 1989 40 357 1272 42 98 289
Frankfurt-Westend ........ 1989 79 423 1 066 67 150 336
Gelsenkirchen-Schalke .... | 1989 65 530 1327 52 122 269
Hannover-City ........... 1990 13 87 — 38 87 —
Kaiserslautern, Innenstadt . . | 1989 61 364 — 51 106 —
Karlsruhe-Mitte .......... 1990 88 422 1127 66 137 250
Koéln-Riehl ............... 1989 57 378 1218 57 127 205
Libeck-Schénbocken . ... .. 1988 9 85 391 21 60 101
Mannheim-Mitte ......... 1990 44 322 945 52 130 224
Miinchen-Stachus .. ....... 1989 145 468 1129 76 146 334
Nirnberg, Marienplatz .... | 1989 48 287 685 44 101 162
Stuttgart-Mitte . .......... 1990 35 269 652 48 133 253

Quelle: LAHMANN, 1992
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genauen MefBorte nicht bekannt sind, kann die
Tabelle nur als erster Anhaltspunkt fiir die Hohe der
Immissionskonzentrationen in Stddten und Ballungs-
gebieten dienen. Bei Immissionsmessungen ist zu
beachten, dall die Konzentrationen in Emittenten-
ndhe, d.h. an stark befahrenen Straflen und bei
geringem Luftaustausch, héher sind als z. B. in emit-
tentenfernen Gebieten und bei gutem Luftaustausch.
Tabelle 1.7 zeigt, daBl in den meisten aufgefiihrten
Stadten sowohl der 0,5-Stunden-MIK-Wert fiir Stick-
stoffdioxid als auch der fiir Stickstoffmonoxid deutlich
uberschritten wird. Hier miissen Maflnahmen ergrif-
fen werden, damit die gesundheitsbezogenen Stan-
dards eingehalten werden.

226. Der Umweltrat schlagt folgende Vorgehens-
weise bei der Bildung von wirkungsbezogenen Indi-
katoren fiir Stickstoffmonoxid und Stickstoffdioxid
vor: '

1. Da im Hinblick auf chronische Wirkungen noch
Unklarheiten bestehen, fordert der Umweltrat
eine verstarkte Forschung und eventuelle Reeva-
luierung von Grenz- und Richtwerten.

2. In einem Raster, das sich an der Emissionsstruktur
und der Bevdlkerungsdichte orientiert, sollen dann
die Immissionswerte langfristig (z. B. Jahresmittel-
werte) und kurzfristig (Halbstunden-, 24-Stunden-
mittelwerte) gemessen werden. Aus der prozentua-
len Auslastung von kritischen Werten kann der
Indikator ,Anteil belastete Fldche” in Gefahr-
dungsstufen oder ,Anteil belastete Bevélkerung”
abgeleitet werden.

Nitrat

227. Nitrat ist natiirlicher Bestandteil aller Lebens-
mittel und des Trinkwassers. Durch anthropogenen
Stickstoffeintrag koénnen die Gehalte in pflanzlichen
Lebensmitteln und im Trinkwasser stark erhoht sein
(UBA, 1992; SRU, 1987, Tz. 1339, 1985, Tz. 920ff. und
1129ff.). Fur Trinkwasser gilt ein Nitrat-Grenzwert
von 50 mg pro Liter, der von manchen Wasserwerken
nur durch Zumischen von unbelastetem Wasser ein-
gehalten werden kann. Zu den nitratreichen Gemii-
sen zdhlen insbesondere Spinat, Rote Riiben und
Kopfsalat (BGA, 1992; WEIGERT, 1988; SRU, 1987,
Tz. 1350f1f.).

228. Die Ergebnisse des neuesten Lebensmittel-
Monitoring-Programms der Zentralen Erfassungs-
und Bewertungsstelle des Bundesgesundheitsamtes
(ZEBS, briefl. Mitteilung), das von Oktober 1988 bis
September 1992 durchgefiihrt wurde, belegen, daB
sowohl im Spinat als auch im Kopfsalat die Nitratkon-
zentrationen bisher noch sehr hoch liegen (Abb. 1.16).
Es ist zu erwarten, daBl die Belastung durch die in
der neuen Rickstands-Hochstmengen-Verordnung
(RHmV vom 1. 9. 1992) festgelegten Hochstmengen
fir Nitrat bei Kopfsalat deutlich gesenkt wird. Von
Mai bis Oktober dirfen 2 500 mg Nitrat/kg, von
November bis April 3 500 mg Nitrat/kg nicht tber-
schritten werden. Fir Spinat und Rote Riiben sind
Nitrathochstmengen geplant. Der Umweltrat begriif3it
diese gesetzliche Festlequng von Héchstmengen fiir

Kopfsalat und fordert die rasche Festlequng von
Hoéchstmengen fiir weitere belastete Gemiisesorten.

229. Weitere Nitratlieferanten sind Getrdnke wie
Wein, Bier und Erfrischungsgetrdnke, die auf Trink-
wasserbasis hergestellt werden, und Fleisch, Fleisch-
erzeugnisse sowie Kése, denen relativ geringe Men-
gen (max. 150 mg NaNOj pro kg Fleisch(erzeugnis)
oder pro Liter Késereimilch) von Nitrat und Nitrit aus
hygienischen und technologischen Grinden zuge-
setzt werden. Der Zusatz ist gesetzlich geregelt.

230. Bei der Aufnahme nitrathaltiger Lebensmittel
kommt es in der Mundhoéhle und im Magen sowie in
geringem Mafle auch im Darm zur Reduktion des
Nitrat zu Nitrit. Nitrit reagiert im Korper mit rotem
Blutfarbstoff zu Methdmoglobin (vgl. Tz. 221). Weit-
aus bedeutender als diese akute, reversible Schadwir-
kung ist die Bildung von N-Nitrosoverbindungen. In
Fleisch-, Fisch- und Kéaseprodukten kommen Amine
vor (SRU, 1987, Tz. 1364 ff.), die mit dem endogen aus
Nitrat gebildeten Nitritim Magen zu N-Nitrosoverbin-
dungen reagieren (XU et al., 1993; WENG et al., 1992;
BARTSCH et al., 1989; EISENBRAND, 1988, 1981;
OSHIMA und BARTSCH, 1981). Diese Reaktion wird
von verschiedenen, ebenfalls in der Nahrung vor-
kommenden Verbindungen verstarkt [z. B. Chlorid,
Vitamin Bg, Lecithin und Inhaltsstoffe des Kohlge-
mises) oder gehemmt (z. B. Vitamine C und E, be-
stimmte Aminosduren und Aromastoffe (Knoblauch,
Zwiebel)] (SHENOY und CHOUGHULEY, 1992;
MACKERNESS et al.,, 1989; TANNENBAUM, 1989;
BARTSCH et al., 1988).

231. Die meisten (ca. 80 %) der bisher getesteten
N-Nitrosoverbindungen erwiesen sich im Tierversuch
als Kanzerogene, wobei keine der untersuchten Tier-
arten resistent war gegeniiber der Wirkung dieser
Verbindungen. Auch ist der Metabolismus in mensch-
lichen und tierischen Zellen und Zellhomogenaten
vergleichbar. Bei Gabe der Aminosaure Prolin schei-
den Menschen die entsprechende — jedoch nicht
kanzerogene — N-Nitrosoverbindung aus. Dies laBt
darauf schlieBen, daB N-Nitrosoverbindungen auch
beim Menschen endogen gebildet werden und daf sie
auch hier als Kanzerogene wirken (ARCHER, 1989;
MARTELLI et al., 1988; EISENBRAND, 1981).

Durch Transnitrosierung kann aus einer einmal gebil-
deten N-Nitrosoverbindung durch Ubertragen der
Nitrosogruppe auf ein anderes Amin eine neue
N-Nitrosoverbindung entstehen, wodurch moglicher-
weise aus einer nicht kanzerogenen eine kanzero-
gene Verbindung gebildet wird (BORZSONYI et al.,
1988; EISENBRAND, 1981).

Neuere Forschungen zeigen, daff Nitrit und daraus
Nitrat auch endogen gebildet werden koénnen
(SNYDER und BREDT, 1992). Dieses Nitrit ist eben-
falls an der endogenen Bildung von N-Nitrosoverbin-
dungen beteiligt (LEWIS et al., 1993; LEAF et al.,
1989).

232. Daneben entstehen N-Nitrosoverbindungen
auch in der Umwelt (z. T. aus Stickstoffoxiden der
Luft) und werden dann als solche aufgenommen. Eine
der Hauptquellen fir praformierte N-Nitrosoverbin-
dungen sind Lebensmittel. Werden Lebensmittel auf
hohe Temperaturen erhitzt oder angesduert, entste-
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Abbildung I1.16
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hen aus in ihnen enthaltenem Nitrat und Aminen
N-Nitrosoverbindungen (CHENG et al., 1992
TRICKER und KUBACKI, 1992; WALTERS, 1992).
Durch Anderungen im Zubereitungsverfahren kann
die Bildung vermindert oder ganz unterbunden wer-
den.

Im Tabak sind ebenfalls praformierte N-Nitrosover-
bindungen enthalten. Sie entstehen bei der Fermen-
tierung. Beim Rauchen bilden sich in der Gasphase
aus Aminen und Stickstoffmonoxid zusétzlich be-
trachtliche Mengen flichtiger Nitrosamine. Auch
Kosmetika konnen Nitrosamine enthalten, wenn sie
unter Verwendung von Aminen als Konservierungs-
stoffe hergestellt werden. Man ist daher bestrebt,
diese Konservierungsstoffe soweit wie moéglich durch
andere, ungefahrliche zu ersetzen. Gummiprodukte
sind ebenfalls hdufig nitrosaminbelastet, da in der
Gummiindustrie Amine als Vulkanisationsbeschleu-
niger Verwendung finden (SPIEGELHALDER und
PREUSSMANN, 1983;
1978).

In den Umweltmedien Wasser, Boden und Atmo-
sphdre kommen N-Nitrosoverbindungen zwar in ge-
ringen Mengen vor, spielen aber eine vergleichsweise
geringe Rolle, da diese Verbindungen lichtempfind-
lich sind und schnell wieder zerfallen (SANDER,
1984). Messungen haben gezeigt, dal N-Nitrosover-
bindungen nur in der Ndhe der Emissionsquellen
meBbare Konzentrationen in diesen Umweltmedien
erreichen kénnen (HARTMETZ und SLEMROVA,
1984; SANDER, 1984).

233. Da die Aufnahme von Nitrat aus Pflanzen und
Trinkwasser, deren Gehalte wegen des anthropoge-
nen Stickstoffeintrages in die Umwelt erhé6ht sind, zur
endogenen Bildung kanzerogener N-Nitrosoverbin-
dungen fiihrt, die an die DNS (Erbsubstanz Desoxyri-
bonukleinsdure) oder an Proteine wie z.B. roten
Blutfarbstoff binden (Alkylierung), wiirde sich als
targetnaher Indikator die Messung der Alkylierung
der DNS oder des Blutfarbstoffs anbieten. Empfind-
liche Bestimmungsmethoden sind ausgearbeitet
(BEACH und GUPTA, 1993; VAINIO et al.,, 1992,
1990). Die Bestimmung der Alkyladdukte ist umso
aufschluflireicher und hilfreicher, je spezifischer die
Struktur des zugrundeliegenden Nitrosamins ist.

Die endogene Nitrosierung wird durch verschiedene
Faktoren beeinflult, so dafl bei gleicher Nitratbela-
stung individuell mehr oder weniger viele Alkylad-
dukte gefunden werden. Raucher sind, unabhangig
von der Nitrataufnahme, wegen des Nitrosamingehal-
tes des Rauches stdrker belastet als Nichtraucher.
Zudem ist der Mensch auch anderen alkylierenden
Agenzien, die nicht zur Gruppe der N-Nitrosoverbin-
dungen gehoéren, ausgesetzt.

Externe Messungen der Belastung in Kombination mit
dem Biomonitoring spezifischer und unspezifischer
Alkyladdukte an DNS und Proteinen fithren zumin-
dest zu halbquantitativen Ergebnissen, die eine wich-
tige Grundlage fiir die prospektive molekulare Epide-
miologie darstellen. Auf dem Gebiet der molekularen
Epidemiologie besteht jedoch noch erheblicher For-
schungsbedarf. :

SPIEGELHALDER et al, -

234. Da die molekulare Epidemiologie zur Bestim-
mung der Belastung mit Nitrat noch nicht ausge-
reift ist, schlagt der Umweltrat fur die Bildung von
wirkungsbezogenen Indikatoren im Bereich Nitrat-,
Nitrit-, Nitrosaminbelastung des Menschen folgende
Vorgehensweise vor:

1. ZurIndikatorenbildung sollte die duldbare tédgliche
Aufnahmemenge (DTA) fiir Nitrat herangezogen
werden. Der bisher von der WHO vorgelegte Wert
von 5 mg/kg Korpergewicht, berechnet als Natri-
umnitrat, bezieht sich nur auf die akute Toxizitdt
des Nitrats und vernachlassigt die endogene Nitro-
sierung. Der Richtwert liegt daher viel zu hoch und
eine Reevaluierung des Wertes ist dringend erfor-
derlich. Bei der Ermittlung der tdglichen Nitrat-
Aufnahme aus Gemiise und Trinkwasser miissen
verschiedene Personengruppen (Alte, Kinder,
Maénner, Frauen) sowie die schwankenden Nitrat-
gehalte pflanzlicher Lebensmittel bericksichtigt
werden.

2. Anhand eines ,Warenkorbes"” sollen die tdglichen
Aufnahmemengen bei den verschiedenen Perso-
nengruppen bestimmt werden. Die Erhebung sollte
in Abhédngigkeit von Jahreszeiten erfolgen, da
Gemiise im Winter héhere Nitratgehalte aufweisen
als im Sommer (vgl. Abb. 1.16). Daneben sollte
immer angegeben werden, wieviel Prozent der
taglichen Aufnahme aus welcher Quelle stammen,
damit MaBnahmen zur Minderung zielorientiert
ansetzen koénnen.

3. Als Indikator wird die prozentuale Uberschreitung
der naturlichen Nitratbelastung bei den verschie-
denen Personengruppen oder die prozentuale Aus-
lastung bzw. Uberschreitung des neu zu setzenden
DTA-Wertes vorgeschlagen.

Ozon

235. Ozon (Tz. 194) gehoért wegen seiner oxidieren-
den Eigenschaften zu den starksten Reizgasen. Da es
nur wenig wasserlgslich ist, gelangt es bei der Ein-
atmung bis in die Lungenbldschen und erzeugt hier
seine Hauptwirkung, einen chemisch-irritativen Reiz
auf Alveolarwand und Lungenkapillare mit der Folge
einer entziindlichen Reaktion, die typischerweise mit
mehrstindiger Latenz entsteht. Bei stdarkerer Ausbil-
dung dieser Schddigung kann ein Lungenédem auf-
treten, das sich selbst viele Stunden nach der Ozon-
einwirkung zu bedrohlichem Ausmal steigern kann.
AuBerdem konnen schon bei sehr geringen Ozonkon-
zentrationen subjektive Reize an den Schleimhduten
des oberen Atemtraktes wahrgenommen werden; bei
sehr empfindlichen Personen kann dadurch leichter
Hustenreiz ausgeldst werden.

236. Neben diesen akuten Wirkungen entfaltet
Ozon auch Langzeitschdden in den tieferen Lungen-
abschnitten. Es kommt durch vermehrte Einlagerung
von Bindegewebe zu Lungenstarre, wodurch als erste
Folge die Reservekapazitdt der Lunge beeintréchtigt
wird. Dies macht sich unter anderem bei verstdrkter
korperlicher Leistung bemerkbar.
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Diese Bindegewebseinlagerung vollzieht sich auch
als normaler Prozefl mit dem Altern; Ozon kann ihn
beschleunigen und das "Auftreten meBbarer Funk-
tionsbeeintrachtigungen zeitlich vorziehen (LAST et
al., 1993). Man spricht daher auch von , Alterungspro-
zessen" durch Ozoneinwirkung. Ob diese die Folge
kurzfristiger und hdufig wiederholter Spitzeneinwir-
kungen (akkumulierte Akutereignisse) oder der
Dauereinwirkung sehr geringer, mehr gleichférmiger
Ozonkonzentrationen (chronische Wirkung) sind, ist
nicht entschieden (LAI, 1989).

Aus Tierversuchen weifl man, dafl Ozoneinwirkungen
in relativ geringer Dosis die Manifestation bakterieller
Infektionen in der Lunge férdern koénnen. Da diese
Vorgénge auch beim Menschen von Bedeutung sein
konnen, sollten sie bei der Risikobewertung Bertick-
sichtigung finden.

Bei wiederholter und ldngerfristiger Einwirkung von
Ozon tritt eine gewisse Gewoéhnung an die akuten
toxischen Effekte ein. Ob dies auch fiir die chroni-
schen Wirkungen gilt, ist nicht bekannt. Der Gewoh-
nungseffekt wird bei der Risikobewertung nicht
berticksichtigt.

237. Fur die Abschédtzung vertrdglicher, gefdhrden-
der oder gesundheitsschddigender Konzentrationen
ist besonders wichtig, daf§ die Beeintrachtigung der
Diffusion der Atemgase in den Lungenbldschen sich
unter Ozoneinwirkung bei Vorschdadigung der Lunge
sehr viel starker bemerkbar macht. Die Festlegung
gesundheitlich begrundeter Ozongrenzwerte hat sich
also an besonderen Risikogruppen auszurichten. Dies
sind neben Menschen mit vorgeschddigter Lunge vor
allem Asthmatiker und Herz/Kreislauf-Kranke (VDI,
1987). Als uberdurchschnittlich gefdhrdet missen
auch Personen gelten, die zufolge besonderer Lei-
stungsanforderungen intensiver atmen miussen:
Sportler, korperlich schwer Arbeitende, spielende
Kinder u. a.

238. Die subjektiven Reizwirkungen an den
Schleimhduten von Augen und oberen Atemwegen
treten sofort auf, wahrend sich die Verdnderungen im
Lungengewebe selbst mit zeitlicher Verzogerung von
mehreren Stunden bis wenigen Tagen ausbilden.
Daher sind fiir subjektive Reize die im Tagesverlauf
auftretenden, meist kurzfristigen Spitzenkonzentra-
tionen mafBgeblich, wdhrend die Gewebsschaden in
der Tiefe der Lunge vorwiegend von der Gesamtbe-
lastung iiber wenige Stunden (6dematdse Reaktio-
nen) oder iber Tage, Wochen, Monate oder Jahre
(Gewebsversteifung) bestimmt werden. Dementspre-
chend koénnen zwei Typen von Grenzwerten ange-
strebt werden: Spitzenbegrenzung und Durch-
schnittswerte (Tages- oder Langzeitmittelwerte).

239. Waihrend photochemischer Smogphasen wirkt
ein komplexes und in seiner Zusammensetzung sich
stdandig verdnderndes Gemisch von primaren und
sekundaren Luftverunreinigungen auf den Menschen
ein. Zu den Hauptbestandteilen gehéren neben Ozon
noch Stickstoffoxide, Peroxyacetylnitrat (PAN). und
Aldehyde. Mehrnoch als Ozon sind diese Stoffe fiir die
subjektiven Reizwirkungen des Photosmogs, Augen-
reizungen und Irritationen der oberen Atemwege
verantwortlich. Derzeit fehlen aber zu den vielen

124

Einzelkomponenten der Photooxidantien Daten iiber
ihre gemeinsame Wirkung mit Ozon. Von Stickstoff-
dioxid und Ozon ist aus Tierversuchen eine additive
Wirkung bekannt (VDI, 1987). Experimentelle Unter-
suchungen zur Wirkung anderer Photooxidantien
oder zu Kombinationswirkungen sind schwierig, weil
diese Verbindungen sehr instabil sind und sofort mit
anderen Bestandteilen der Luft reagieren, so daf3 sich
die fiir Versuchsbedingungen wichtigen konstanten
und reproduzierbaren Konzentrationen nicht einstel-
len lassen. '

Um die vermutete zusdtzliche Schadwirkung der
gleichzeitig mit dem Ozon auftretenden Photooxidan-
tien zu berticksichtigen, empfiehlt der Umweltrat, den
allein aus der Ozonwirkungsforschung hergeleiteten
Ozonschwellenwert mit einer Sicherheitsmarge zu
versehen.

240. Die Maximalen Immissionskonzentrationen
(MIK-Werte) sind gesundheitlich begriindete Richt-
werte. Fiir Ozon wurde — unter Beriicksichtigung
einer Sicherheitsmarge fiir mégliche begleitende Pho-
tooxidantien — ein 0,5-Stunden-Wert von 120 pg/m3
definiert (VDI, 1987). Die Weltgesundheitsorganisa-
tion nennt 160 pg/m3 als Konzentration, bei der nach
Exposition von Stunden bis Tagen erste Veranderun-
gen an der Lunge auftreten (WHO, 1987), und die
Umweltministerkonferenz (UMK) legte im Jahr 1990
aus Grinden der Gesundheitsvorsorge einen Richt-
wert von 180 pg/m3 als 2-Stunden-Mittelwert vor. Die
maximale Arbeitsplatz-Konzentration (MAK) betrdagt
derzeit noch 200 pg/m3 fiir einen 8-Stunden-Arbeits-
tag. Dieser Wert wird jedoch mit der Tendenz zur
Absenkung gepriift.

Die européische Richtlinie 92/72/EWG des Rates vom
21. September 1992 iiber die Luftverschmutzung
durch Ozon soll in Form einer Novelle der
22. BImSchV in nationales Recht umgesetzt werden.
Die Novelle ist im November 1993 vom Bundeskabi-
nett beschlossen und dann dem Bundestag vorgelegt
worden. Als Schwellenwert fiir den Gesundheits-
schutz ist ein 8-Stunden-Mittelwert von 110 pg/m3
vorgesehen. Als Schwellenwert fiir die Unterrichtung
der Bevolkerung soll ein 1-Stunden-Mittelwert von
180 pug/m3 und als Schwellenwert fiir die Auslésung
des Warnsystems ein 1-Stunden-Mittelwert von
360 pug/m3 gelten.

241. In den letzten Jahren sind in Deutschland
regelmaBig, vornehmlich wahrend der sommerlichen
Smogphasen, Uberschreitungen der oben genannten
Ozonkonzentrationen aufgetreten (vgl. Abb. 1.11 und
[.12). Als Indikator fiir Sommersmogphasen hat der
Umweltrat in Tz. 197 die Uberschreitungshédufigkei-
ten von Ozonrichtwerten vorgeschlagen.

2.4.2 Umweltindikatoren fiir strukturelle
Verdanderungen der Landschaft

242. Der weitaus grofite Teil der europdischen Kul-
turlandschaften wird seit Jahrhunderten, manche seit
Jahrtausenden, durch den Menschen iiberformt. Von
Naturlandschaften sind nur wenige Reste erhalten
geblieben. Die unterschiedlichen Wirtschaftsweisen
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des Menschen haben bis zum Ende des letzten Jahr-
hunderts zu einer kontinuierlichen Erhéhung der
Lebensraum- und Artenvielfalt gefiihrt. In der hypo-
thetischen Naturlandschaft Deutschlands, die zum
grofiten Teil geschlossene Laubwalder umfassen
wirde, wdre die Artenvielfalt wesentlich geringer.
Erst durch Nutzungsintensivierung, Technisierung,
Industrialisierung und regionale Arbeitsteilung
wurde in den letzten Jahrzehnten die Landschaft
tiefgreifend verandert und belastet. Die Arten- und
Lebensraumvielfalt wurde dabei in groBem Ausmal
vermindert. Die heute intensiv genutzten Kulturland-
schaften werden von mehr oder weniger instabilen,
naturfernen bis naturfremden Nutzokosystemen be-
herrscht. -

243. Die Gefdahrdung von Lebensrdumen und Arten
resultiert aus vielfdltigen, untereinander verkniipften
Einzelprozessen. In der Summe bewirken sie eine
fortschreitende Verringerung der fiir die freilebenden
Tier- und Pflanzenarten nutzbaren Lebensraumflache
und deren strukturelle, stoffliche und biologische
Qualitdt. Wesentliche anthropogene Schadfaktoren-
Komplexe sind nach BLAB (1990)

— Flachennutzung/Biotopvernichtung/Flachen-
zerschneidung/Verinselung,

— Wasserentzug/Nivellierung der Wasserverhalt-
nisse,

— Nivellierung von Trophiegradienten auf hohem
Niveau,

— Versauerung,

— Umstellungen in der Art und Periodizitat der Land-
nutzung,

— Anderung/Nivellierung des Strahlungshaushalts
(Mikroklimas) in Bodenndhe,

— Einwirkungen von Umweltschadstoffen,

— Unterbindung natirlicher Reifeprozesse/Bruch
der Kontinuitat der Standortbedingungen und

— sonstige Faktoren (z. B. Freizeit und Erholung).

244, In den Umweltberichten des Bundes und der
Lander werden absolute Artenzahlen und Rote Listen
gefahrdeter Arten als zentrale Kennzeichen der
Gefdhrdung und des Verlusts der Artenvielfalt ver-
wendet. Rote Listen kdnnen nur retrospektiv Auf-
schluB tber die Gefadhrdung geben. Mit der Analyse
der Roten Listen kénnen lediglich Teilaspekte der
Gefdhrdung einzelner Arten und Artengruppen abge-
deckt werden. Neuere Ansétze zur Biotopkartierung
und Bemuthungen um die Erstellung einer Roten Liste
der gefahrdeten Biotoptypen (BLAB und RIECKEN,
1991) reichen weiter und sollten intensiviert werden,
weil sie von der Erfassung und Bewertung der Lebens-
rdume von Artengemeinschaften ausgehen. Eine bis-
lang tbliche quantitative Dokumentation von Schutz-
gebieten als potentiell hdher bewertete Lebensrdaume
allein reicht nicht aus. Schutzgebiete decken — in
Abhangigkeit von ihrer Ausstattung und Nutzung —
lediglich Teillebensrdaume oder Habitate bestimmter
Lebensgemeinschaften ab. Dem Datenkatalog der
Bundesflachendatenbank fiir Naturschutz und Land-
schaftspflege (BFANL, 1992) sind bislang nur Einzel-

aspekte der allgemeinen Lebensraumverschlechte-
rung, wie etwa ,unzerschnittene groBflachige Wald-
gebiete” und ,unzerschnittene verkehrsarme
Raume" zu entnehmen. Bisher fehlt also ein systema-
tischer, gesamthafter und moglichst prospektiver
Uberblick tiber die Gefahrdung der Lebensraum- und
Artenvielfalt. :

245. Als Erganzung zu den bislang verwendeten
Kriterien empfiehlt der Umweltrat deshalb eine fla-
chendeckende Ermittlung und Bewertung strukturel-
ler Veranderungen. Eingriffe in die Nutzungsstruktur
der Kulturlandschaft und die Verdrangung naturna-
her und naturvertraglicher Nutzungsformen sowie
weitgehend vom Menschen unbeeinflufiter Gebiete
gelten als ein wesentliches Kriterium fir die Bewer-
tung von Landschaften.

246. Einen Ansatz zur Bewertung struktureller Ver-
dnderungen bietet die Erfassung der Bodenbedek-
kung und -nutzung nach dem Grad des menschlichen
Einflusses. In einem solchen Ansatz miissen kritische
Belastungswerte (, kritische strukturelle Veranderun-
gen") angeben, welche Flachenanteile und -vertei-
lungen bestimmter Wertstufen aus Sicht des Umwelt-
und Naturschutzes im jeweiligen Naturraum erforder-
lich sind. Die allgemeine Forderung des Naturschut-
zes nach einer Vorrangflache von 10 bis 15% in der
Agrarlandschaft konnte als ein entsprechender kriti-
scher Wert angesehen werden. Nach Auffassung des
Umweltrates bedarf diese Forderung jedoch einer
naturraumspezifischen Differenzierung und einer
Beriicksichtigung der Schutzgiiter Wasser und Boden.
Bislang fehlt eine entsprechend differenzierte Fla-
chenforderung fir die gesamte Landschaft einschlief3-
lich der Wald- und Siedlungsékosysteme. Auf Bun-
des- und Landesebene entwickelte Biotopverbundsy-
steme konnen, iiber quantitativ gefafite Grenzwerte
hinaus, eine Orientierung tiber die Verteilung von fiir
den Biotopverbund geeigneten Flachen im Raum
liefern.

247. Fir die Bewertung von strukiurellen Verande-
rungen der Landschaft nach dem Grad des menschli-
chen Einflusses liegen verschiedene, sogenannte
Naturlichkeitskonzepte vor (ausfiihrlicher Uberblick
in KOWARIK, 1988). Eine nach dem Natiirlichkeits-
grad abgestuite Ubersicht iiber die Haupt-Okosy-
stemtypen Mitteleuropas zeigt Tabelle 1.8. Allen bis-
herigen Konzepten gemeinsam ist der Versuch, die
Kultureinwirkung qualitativ und — soweit méglich —
quantitativ zu erfassen. Wesentliche Unterschiede
liegen in ihrem Verwendungszweck und beim ,Null-
punkt” der Nattirlichkeitsskala.

Wahrend SUKOPP (1969) den Natiirlichkeitsgrad als
wertfreies Erfassungskriterium fiir den menschlichen
EinfluB auf die Vegetation ansieht, verwenden ihn
z. B. BIEWALD et al. (1991) sowie BUCHWALD und
ENGELHARD (1980) als ein Bewertungmerkmal fiir
die Schutzwirdigkeit eines Landschaftsausschnittes.
Andere Autoren messen dem Natirlichkeitsgrad
Bedeutung als Indikator fiir das allgemeine Regula-
tions- und Regenerationsvermdgen einer Raumein-
heit oder fiir den dkologischen Zustand (SCHLUTER,
1992) und fir die nachhaltige Existenz von Okosyste-
men (BORNKAMM, 1980) bei.
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Zweider gebrauchlichsten dieser ,Natirlichkeitskon-
zepte" sind das der Naturndhe und das der Hemerobie
[hemeros (griech.) = gezahmt, kultiviert; bios (griech.)
=Leben]. Der Grad der Naturndhe bemifit sich aus der
Ubereinstimmung der realen Landschaft mit einer
gedachten Naturlandschaft (historischer Ansatz).
Eines der Defizite dieses Konzepts besteht darin, dal
es von einer ,Urlandschaft” mit bestimmten Klimax-
gesellschaften ausgeht (in Mitteleuropa weitgehend
Buchenwald). Diese Betrachtung mufB} aber zuneh-
mend aus vegetationsgeschichtlichen Griinden diffe-
renzierter erfolgen (ESER et al., 1992). Hemerobie-
Konzepte charakterisieren die Landschaft nach der
Intensitat der Kultureinwirkung (aktualistischer An-
satz). Neben der Nutzungsart und -intensitéat bestimmt
u. a. auch die Nahe zum ,Naturzustand” die Hemero-
biestufe. Diese Inkonsistenz und die mangelnde Defi-
nition des Nullpunktes sind kritisch zu betrachten
(KOWARIK, 1988).

248. Fir die Bewertung einer Landschaft nach dem
Natiirlichkeitsgrad ist entscheidend, welches Leitbild
ihr aus Sicht des Umwelt- und Naturschutzes
zugrunde gelegt wird. Die Entwicklung der biologi-
schen Vielfalt in der Kulturlandschaft erfordert es
(Tz. 242), sowohl die Reste weitgehend unbeeinfluB3-
ter Lebensrdume als auch Biotope mit bestimmten
naturnahen Nutzungstypen im Rahmen eines ,Nattr-
lichkeitskonzepts” als hochwertig einzustufen. Bis-
lang beriicksichtigt jedoch keines der Konzepte die
Nutzungsgeschichte der Kulturlandschaft, die damit
verbundene biologische Vielfalt und die ihr zugrun-
deliegenden naturrdumlichen Unterschiede (ESER et
al., 1992).

Der Umweltrat regt deshalb an, zur Weiterentwick-
lung und Differenzierung des ,Natiirlichkeitskon-
zepts" einen Bewertungsrahmen fiir die Erfassung
struktureller Veranderungen in der Landschaft zu
schaffen. Neben der Erfassung des anthropogenen
Abwandlungsgrades ist in einem zusétzlichen Schritt
eine 6kologische Bewertung von Nutzokosystemen
notwendig, die vom Leitbild einer vielféltig genutzten
Kulturlandschaft ausgeht und der historischen Ent-
wicklung der Lebensraum- und Artenvielfalt gerecht
wird. Entsprechend miissen sich die BewertungsmaB-
stdbe zum Anteil und zur Verteilung bestimmter
Natiirlichkeitsgrade an diesem Leitbild orientieren.
Bei der Entwicklung eines solchen Konzepts kann auf
erste Ansatze des Statistischen Bundesamts (HOFF-
MANN-KROLL und WIRTHMANN, 1993) und von
SCHLUTER (1992) zuriickgegriffen werden.

249. Ein weiteres Problem der ,Natiirlichkeitskon-
zepte" besteht darin, der Vegetation und Bodennut-
zung geeignete okologische Kriterien zuzuordnen,
anhand derer eine Bewertung vorgenommen werden
kann. Eine Klassifizierung von Flachennutzungen
darf keinesfalls fiir eine 6kologische Gesamtbewer-
tung miBbraucht werden. Denn eine aggregierte
Bewertung samtlicher Landschaftspotentiale mit nur
einem Indikator ist im strukturellen Bereich genauso
wenig moglich wie im stofflichen. Der Natiirlichkeits-
-grad sollte daher stets auf ein bestimmtes Landschafts-
potential bezogen werden. Bei der Anwendung des
Naturlichkeitsgrades steht das Arten- und Biotop-
potential hdufig im Vordergrund. Hervorzuheben ist,
dal er keine pauschalen Riickschliisse auf das tatsdch-
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liche Vorkommen von Arten und Lebensgemeinschaf-
ten erlaubt. Andere Potentiale, wie das Boden- und
Wasserdargebotspotential eines Naturraumes, wer-
den nicht explizit einbezogen (vgl. z. B. SCHLUTER,
1992; BIEWALD et al.,, 1991; KAULE, 1986). Jedes
Potential erfordert die Erganzung der Grundlagenin-
formation tiber die Flachenbedeckung und -nutzung.
durch spezifische Erfassungs- und Bewertungskrite-
rien. Die Bewertung des Arten- und Biotoppotentials
bedarf der Erganzung durch die Biotopkartierung, um
in Abhéngigkeit von der Datenlage eine innere Diffe-
renzierung der Nutzungstypen nach der Eignung als
Lebensraum vornehmen zu koénnen. Dies erfordert
eine bundeseinheitliche Rahmenkonzeption fir die
Biotopkartierung.

250. Die Bodennutzungs- und Biotopkartierung
kann dariiber hinaus dazu dienen, weitere Merkmale
der strukturellen Ausstattung von Lebensrdumen
zumindest ndherungsweise zu bestimmen. So kénnen
Aussagen iiber den direkten Lebensraumverlust, z. B.
anhand des Versiegelungsgrades, oder liber die Iso-
lierung von Biotopen, z. B. mit Hilfe des Zerschnei-
dungsgrades oder des Anteils unzerschnittener
Raume (vgl. Tz.715), gemacht werden. Entspre-
chende Indikatoren sollten entwickelt oder weiter
verfeinert werden. Aufgrund der Einbeziehung von
Bodennutzungsarten (z. B. Siedlung, Verkehr, Land-
wirtschaft) ist zugleich eine partielle Analyse der
Ursachen und Verursacher von Umweltverdnderun-
gen moglich.

Auf der Basis von Bodennutzungserhebungen und
weiteren flachenbezogenen Merkmalen ist aulerdem
die Ableitung von Indikatoren fiir

— das Wasserdargebotspotential, z. B. Abnahme der
Grundwasserneubildungsrate infolge von Nut-
zungsanderungen und Eingriffen in den Land-
schaftswasserhaushalt, wie etwa FluBregulierun-
gen, Eindeichungen, Entwdasserungen,

— fir das Bodenpotential, z. B. Versiegelungsgrad
und Erosionsgefdhrdung als Kriterien, sowie

— fiir das Erholungspotential einer Landschaft, z. B.
auf Basis der Nutzungsstruktur als Maf} fiir die
landschaftliche Vielfalt oder den potentiellen Zer-
schneidungsgrad (vgl. LASSEN, 1990, 1987), mog-
lich.

Aus den genannten Interpretationsmdéglichkeiten
einer flaichendeckenden Bodennutzungs- und Biotop-
kartierung wird deutlich, welchen intersektoralen
Verflechtungsgrad diese Daten haben und welche
Schliisselstellung sie unter den erforderlichen Daten-
grundlagen fir die Umweltindikation einnehmen
(SRU, 1990). Vegetationsstruktur- und Bodennut-
zungsdaten sind auch fir die Anwendung des Kon-
zepts der kritischen Konzentrationen und Eintragsra-
ten unverzichtbar.

251. Der Umweltrat empfiehlt, die Bemithungen um
eine flachendeckende Nutzungs- und Biotopkartie-
rung Deutschlands zu verstdarken. Die Kartierungen
sollten zukunftig auch auf das Konzept der kritischen
Konzentrationen und Eintragsraten ausgerichtet und
diesbezuglich weiterentwickelt werden.
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2.5 SchluBfolgerungen

252. Der Umweltrat hédlt die Entwicklung von
Umweltindikatorensystemen als Instrument zur Be-
schreibung der Umweltsituation fir notwendig, um
die herrschende Flut von Umweltdaten zu relevanten,

politisch umsetzbaren Informationen zu verdichten.
Umweltindikatoren als Teil der Umweltberichterstat-
tung werden im einzelnen fiir verschiedene Zwecke
eingesetzt. Sie dienen der Beurteilung der Umweltsi-
tuation im Rahmen der Bewertung der Umweltpolitik.
Sie stellen idealerweise einen MaBstab fiir den Erfolg

Tabelle 1.8

Die Haupt-Okosystemtypen Mitteleuropas, geordnet nach zunehmender menschlicher Beeinflussung
und Nutzung (Hemerobie)*)

A. Biologisch geprégte Okosysteme

Grenze zwischen naturbetonten

Uberwiegend aus natiirlichen Bestandteilen zusam-
mengesetzte und durch biologische Vorgange
gekennzeichnete Okosysteme

1. Natiirliche Okosysteme

Vom Menschen nicht oder kaum beeinfluBit,
selbstregelungsfahig.

2. Naturnahe Okosysteme
Vom Menschen zwar beeinflufit, doch Typ 1 ahn-
lich;
dndern sich bei Aufhoéren des Einflusses kaum.
Selbstregelungsféhig.
Beispiele: viele mitteleuropdische Laubwadlder,
Hochmoore.

3. Halbnatiirliche Okosysteme
Durch menschliche Nutzung aus Typ 1 oder 2
hervorgegangen, aber nicht bewufit geschaffen;
andern sich bei Aufhoéren der Nutzung.
Begrenzt selbstregelungsfahig; Pflege erforder-
lich.
Beispiele: Heiden, Trockenrasen, Streuwiesen,
Niederwalder.

und anthropogenen Okosystemen

B. Technisch gepriagte Okosysteme

4. Agrar- und Forst-Okosysteme
(,Nutz-Okosysteme” aus Nutzpflanzen und
-tieren). Vom Menschen bewuBt fiur Erzeugung
biologischer Nahrungs- und Rohstoffe geschaffen
und voéllig von ihm abhéangig.

Selbstregelung unerwiinscht; Funktionen wer-
den von auflen gesteuert.
Beispiele: Felder, Forste, Weinberge.

. Techno-Okosysteme”, vom Menschen bewuBt fiir

kulturell-zivilisatorisch-technische Aktivitdten ge-

schaffen.

Nicht selbstregelungsfdhig, sondern véllig von

AufBlensteuerung (mit hoher Energie- und Stoffzu-

fuhr) und von umgebenden und sie durchdringen-

den’ biologisch geprdgten Okosystemen (Typ A)

abhdangig.

Gekennzeichnet durch:

I. bautechnische, Gebrauchs- und Verbrauchsob-
jekte

II. Gewinnungs-, Herstellungs- und Verwendungs-
prozesse

III. Emissionen

IV. Rauminanspruchnahme

Beispiele: Dorfer, Stadte, Industriegebiete

*} auBer Betracht bleiben Hochgebirge, Gewdsser, unbewachsene Ufer- und Kiistenbereiche

Quelle: HABER, 1993, verdndert
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von Programmen und gesetzlichen Regelungen des
Umweltschutzes dar. Umweltindikatorensysteme sind
als ein wesentlicher Faktor in die Beurteilung von
Wohlstand einzubeziehen und sind damit eine wich-
tige Grundlage, um die Unzuldnglichkeiten der tradi-
tionellen volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung als
Instrument zur Messung der gesamtgesellschaftlichen
Wohlfahrt zu mindern. Dariiber hinaus besteht die
weitergehende Forderung an Umweltindikatorensy-
steme nach Friiherkennung von potentiellen Umwelt-
schaden. Der Nutzer solcher Indikatorensysteme muf3
sich dabei stets bewult sein, dafl Indikatoren immer
eine sehr weitgehende Reduktion der komplexen
Realitdat bedeuten. )

253. Indikatoren missen an umweltpolitischen Zie-
len orientiert sein. Solche Ziele lassen sich aus dem
Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung ableiten, das allerdings weiter operationalisiert
und konkretisiert werden muf. Hierzu ist es erforder-
lich, nicht nur die Ressourceneffizienz zu erhdhen,
sondern auch die Leistungsfahigkeit des Naturhaus-
haltes zu erhalten. Nach Ansicht des Umweltrates
missen daher konkrete naturwissenschaftliche Para-
meter fiir den Bestand und die Stabilitit von Okosy-
stemen abgeleitet werden. Es sind Umweltqualitats-
ziele und Umweltqualitatsstandards zu entwickeln,
die das jeweils naturrdumlich gegebene spezifische
Leistungsvermogen der Umwelt beachten. Nebenden
klassischen Emissions- und Immissionsstandards sind
verstarkt Grenzen fur Stoffeintrdge festzulegen, die
die Anreicherungszeit beriicksichtigen, sowie Gren-
zen fir strukturelle Verdnderungen der Landschaft im
Zeitablauf. ’

254. Bisherige Ansdtze, wie der der OECD,
beschranken sich darauf, vorliegende Zeitreihen zur
Entwicklung ausgewdhlter Umwelt- und sozio6kono-
mischer Daten darzustellen. Die Datenauswahl
erfolgte nicht auf Grundlage theoretischer Konzepte,
vielmehr auf Grundlage der Datenverfiigbarkeit. In
den letzten Jahren wurden besonders in den Nieder-
landen zielorientierte Ansdtze entwickelt, die bei der
Beschreibung der Umweltsituation 6kologische Krite-
rien weitgehend bericksichtigen und damit dem
Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung besser gerecht werden. In diesen fortgeschritte-
nen Ansdtzen werden neue Bewertungskonzepte, wie
kritische Konzentrationen (Critical Levels) und kriti-
sche Eintragsraten (Critical Loads) angewandt, die
den genannten Anforderungen weitgehend entspre-
chen. Der Umweltrat sieht darin ein wirkungsvolles
Instrument, tber die unterschiedlichsten Verursa-
cherbereiche hinweg, sowohl rdumlich differenziert,
als auch unter Beachtung der Zeit Grenzen festzule-
gen, deren Beachtung erforderlich ist, um auch fir die
Zukunft eine dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung
zu gewdhrleisten.

Die niederldandischen Ansdtze lassen sich wegen des
ausgeprdgten landesspezifischen Bezugs nicht ohne
weiteres auf Deutschland iibertragen. Der Umweltrat
hat daher konzeptionelle Uberlegungen zur Indikato-
renbildung in den Bereichen der anthropogenen
Beeintrdachtigung des Stickstoffhaushalts sowie der
strukturellen Verdnderungen der Landschaft ange-
stellt. Diese fiihrten zu einer Liste von Indikatoren
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(Tab.1.9und1.10), die jedoch in Bezug auf die gestellte
Aufgabenbeschreibung der Umweltsituation noch
nicht vollstandig ist.

255. Dieeigentliche Schwierigkeit bei der Ableitung
von Umweltindikatoren besteht in der fiir den jewei-
ligen Einsatzzweck notwendigen und hinreichenden
Detaillierung des naturwissenschaftlichen Kenntnis-
standes. Umweltauswirkungen als Veranderung der
naturlichen und kultirlichen Umwelt durch Emissio-
nen von Umweltschadstoffen und durch strukturelle
Eingriffe des Menschen in Natur und Landschaft
geschehen aufgrund komplexer 6kologischer Gesetz-
maBigkeiten, die auf Erkldrungsansdtzen unter-
schiedlicher naturwissenschaftlicher Disziplinen be-
ruhen. Jede Beschreibung von Umweltauswirkungen
und damit auch jedes Konzept fiir Umweltindikatoren
muf sich daher mit der Komplexitdt der naturwissen-
schaftlichen Zusammenhdnge auseinandersetzen. In
welchem Umfang diese Komplexitdt berucksichtigt
werden sollte, beschreibt der Umweltrat am Beispiel
des Stickstoffhaushalts und der Verdnderung der
Bodenbedeckung und Nutzungsstruktur, dabei wer-
den einige Schlisselfunktionen im Rahmen der kau-
salanalytischen Behandlung der Zusammenhdnge
identifiziert.

256. Der Umweltrat betont als Ergebnis seiner Uber-
legungen zu Umweltindikatoren folgende Zusam-
menhénge:

1. Kritische Stoffanreicherungen in der Umwelt tre-
ten nicht nur — wie allgemein bekannt — fir
persistente Stoffe, wie Schwermetalle und Chlor-
kohlenwasserstoffe, auf, bei denen ublicherweise
Akkumulationen in Schutzgiitern feststellbar
sind, sondern auch fiir in natilirlichen Kreislaufen
gefiihrte Stoffe, wie Stickstoff und Kohlenstoff,
und fithren zu Gefahrdungen.

2. Die Vielzahl von stofflichen und nicht-stofflichen
Wechselwirkungen innerhalb und zwischen den
verschiedenen Umweltkompartimenten macht
deutlich, daB es keinen ,Umweltindikator” als
eindimensionale Groéfe geben kann; auch laft
die Vielzahl unterschiedlicher Schutzgiiter eine
totale Aggregation nicht zu.

3. Umweltindikatoren miissen ein moglichst repra-
sentatives Bild vom Zustand der Umwelt geben.
Hierzu mussen aus der Fiille der vorhandenen
Daten aus Umweltbeobachtung und Umweltbe-
richterstattung geeignete Grofen erstellt oder aus
Einzeldaten aggregiert werden. Rein formale Ver-
fahren der Aggregation sind hier jedoch nur
begrenzt einsetzbar, da 6kosystemare Zusam-
menhdnge und Wirkungsbeziige naturwissen-
schaftlichen GesetzmaBigkeiten folgen, die sich
nicht ohne weiteres formalisieren und aggregie-
ren lassen. Auch Aggregationen iiber die Mone-
tarisierung von Umweltschdden werden trotz viel-
versprechender Ansatze okologischen Kriterien
nur bedingt gerecht. Die Erwartung, durch ein
System von monetédren Indikatoren umweltpoliti-
sche ZielgroBen ableiten zu konnen, hat sich
bisher nicht erfullt.

4. Teilaggregationen fiur Einzelphdnomene, die
dhnliche Auswirkungen beschreiben, jedoch
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Tabelle 1.9

Ausgewdhlte Indikatoren im Bereich der stofilichen Beeinflussung

am Beispiel des Stickstoffhaushalts

Indikatoren im
Emissionsbereich

NOx, NH3, SO, als Einzelkomponenten
Gesamtsdureeintragspotential
Gesamtstickstoffeintragspotential

Indikatoren im
Verteilungsbereich

Ozon: Uberschreitungshfiufigkeiten von Kurzzeitbelastungswerten
(¥/2-h-Mittelwerte) und Uberschreitungen von Tageswerten

Stickstoff- und Sduredeposition

Indikatoren im Zielbereich

Boden Anteil der gefahrdeten Flache durch Sdure und Stickstoffeintrage
flachenhafte Darstellungen von Uberschreitungen der kritischen
Eintragsraten

Wasser Anteil der gefdhrdeten Grund- und Oberflachengewdsser und mariner

Okosysteme durch
— Stickstoffeutrophierung
— Versauerung

Pflanzen, Tiere,

Anteil der Eutrophierungsgefahrdungsfldache

Lebensrdume Anteil der Ozongefahrdungsfliche
Mensch Auslastung von kritischen Immissionskonzentration fur Stickstoff-
monoxid und -dioxid sowie Ozon
Auslastung der duldbaren tdglichen Aufnahmemengen von Nitrat
SRU, 1994

Tabelle 1.10

Beispiele fiir Indikatoren im Bereich struktureller Verdnderungen der Landschaft

strukturelle Verdnderungen im Bereich

Bodennutzung und -bedeckung Indikatoren
Flacheneffekte
z. B. Lebensraumverluste und -verkleinerung, — Anteil und Verteilung naturnaher Flachen

Beeintrachtigung von Béden

— Anteil und Verteilung versiegelter Flachen
— Anteil erosionsgefdhrdeter Flachen

Barriereefiekte
z. B. Lebensraumisolierung, Beeintrachtigung der | — Anteil und Verteilung unzerschnittener Raume
Erholungsfunktion bestimmter Groenordnungen

SRU, 1994

durch mehrere Verursachungsfaktoren hervorge-
rufen werden, wie zum Beispiel der durch unter-
schiedliche Schadstoffe verursachte Gesamtsdu-
reeintrag und die Stickstoff-Eutrophierung, sind
moglich und sollten umgehend in die Praxis
umgesetzt werden.

. Die Bildung von Umweltindikatoren sollte még-
lichst an den empfindlichsten Akzeptoren ausge-

richtet werden, so dafl auch die weniger empfind-
lichen geschiitzt werden.

5. Umweltindikatoren stellen nur dann ein geeigne-

tes Instrument zur Beurteilung der Umweltent-
wicklung dar, wenn sie einmal die Komplexitéat
okologischer Wirkungsmechanismen berticksich-
tigen und daruber hinaus als auf ein Referenz-
system bezogene Werte entwickelt werden. Ein
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solches Referenzsystem ist aus dem Leitbild der
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung ableit-
bar.

7. Umweltindikatoren, die der Forderung nach dau-
erhaft-umweltgerechter Entwicklung entspre-
chen, miissen sich an der Leistungsfahigkeit von
Okosystemen orientieren; sie miissen den Grad
der stofflichen und nicht-stofflichen Belastung
beschreiben. Wegen der hohen Komplexitat sollte
bei der Bildung von Umweltindikatoren eine
moglichst groBe Transparenz und Verstandlich-
keit angestrebt werden. Dies verbessert auch die
notwendige Akzeptanz fur die Datenerhebung
und -bereitstellung. Das im Rahmen internationa-
ler 6kologischer Forschungsprojekte entwickelte
Konzept der kritischen Konzentrationen (Critical
Levels) und kritischen Eintragsraten (Critical
Loads) bietet fiir Stoffe, die in Kreislaufen gefiihrt
werden, geeignete Indikatorengréfen und sollte
auch fiir persistente, akkumulierende Stoffe sowie
fir strukturelle Verdnderungen von Natur und
Landschaft (kritische strukturelle Verdnderun-
gen/Critical Structural Changes) Anwendung fin-
den.

8. Naturwissenschaftlich begriindete Indikatorensy-
steme koénnen als geeignetes Analyseinstrument
fir bisher nicht geniigend beachtete Einzelpha-
nomene oder Einzelstoffe angesehen werden; es
ist jedoch eine Uberforderung solcher Systeme,
von ihnen die Fahigkeit zu verlangen, komplexe
Schadensentwicklungen zu prognostizieren.

9. Die Erwartung, Umweltindikatoren zur Friiher-
kennung von Umweltschdden einsetzen zu kon-
nen, muB angesichts der Komplexitdt, wie sie sich
am Beispiel des Stickstoffhaushalts iiber die
Umweltmedien hinweg zeigt, kritisch beurteilt
werden. Schadensfritherkennung erfordert Mo-
delle mit besonders offenen theoretischen Struk-
turen, die logische Verkniipfungen einer Vielzahl
von Bestimmungsgréfen und Parametern struktu-
rell zulassen. Auch wenn inzwischen Modelle
vorliegen, die dies fiir Fallbeispiele theoretisch
16sen kénnen, mufB in dem Umfang und Differen-

zierungsgrad der zu erhebenden Daten ein
begrenzender Faktor fiir den praktischen Einsatz
gesehen werden. Alle klassisch systemanalyti-
schen Modelle gestatten dagegen nur, Entwick-
lungen im Rahmen der gegebenen Systemgren-
zen zu analysieren.

10. Der Stoffaustausch in Okosystemen ist haufig von
sehr langen Zeitrdumen bestimmt. Die stdndige
Beschleunigung industrieller Produktionszyklen
und die Erhohung der Eingriffsintensitét, die auch
fir die moderne Landwirtschaft immer bedeuten-
der werden, stehen hierzu in deutlichem Wider-
spruch. Indikatoren missen die Folgen dieser
zeitlich unterschiedlichen Entwicklungen auf die
Umwelt beschreiben.

11. Angesichts der Unzulénglichkeiten der volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung als Wohlstandsin-
dikator sollte ein Satz von Indikatoren iiber die
Kosten der Umweltbelastungen und den Nutzen
des Umweltschutzes in die volkswirtschaftliche
Gesamtrechnung integriert werden. Grundlage
dieses Systems sollten physische Indikatoren sein.
Monetédre Indikatoren koénnen physische nicht
ersetzen, aber erganzen. Alle Ansétze zur Bestim-
mung eines nachhaltigen Einkommens benétigen
ein System von physischen Umweltindikatoren
als AusgangsgroBen, auf dessen Basis sich dann
volkswirtschaftliche Kosten berechnen lassen.

12. Angesichts der zunehmenden Internationalitat
der Umweltprobleme und der wachsenden Rege-
lungsdichte im européischen und internationalen
Bereich besteht die dringende Notwendigkeit,
Umweltindikatoren international abzustimmen.
Nationale Indikatorensysteme miissen kompati-
bel mit internationalen Systemen sein.

13. Von besonderer Bedeutung fiir den-Bereich der
“Indikatoren ist die schnelle Weiterentwicklung
und Ausfillung des Konzepts der kritischen Kon-
zentrationen, kritischen Eintragsraten und Kriti-
schen strukturellen Verdnderungen. Hierfiir mel-
det der Umweltrat unmittelbaren Forschungsbe-
darf an.

3 Instrumente zur Verwirklichung einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung

3.1 Instrumente auf struktureller Ebene

3.1.1 Reduktions- und Entlastungspotentiale

257. Eine dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung
erfordert eine einschneidende Verminderung der
anthropogenen Umweltnutzung. Uber das Hauptziel
— Umweltentlastung zur Erhaltung der Grundlagen
menschlichen Daseins und der Gesundheit — hinaus
missen damit auch Entlastungen fiir die Biosphdre
erfolgen, um deren Tragfdhigkeit nicht weiter zu
uUberbeanspruchen.

Alle Instrumente der Umweltpolitik versuchen, vor-
handene Reduktions- und Entlastungspotentiale zu
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aktivieren oder die Schaffung neuer Entlastungs- und
Reduktionspotentiale anzuregen. Insofern ist es niitz-
lich, sich vor Erérterung der Mafinahmen im einzelnen
mit den vorhandenen Potentialen zur Riickfiithrung
unerwinschter Umweltbelastungen zu befassen.

Grundsatzlich sollte sich die Umweltpolitik auf die im
Hinblick auf das jeweilige Umweltproblem gréften
und (zeitlich und finanziell) am leichtesten aktivierba-
ren Reduktions- und Entlastungspotentiale konzen-
trieren, um bei knappen finanziellen Mitteln einen
maximalen Entlastungseffekt zu erzielen. Insofern
bedarf es bei der Beschreibung dieser Potentiale einer
Analyse sowohl ihres Umfangs als auch der zeitlichen
und sachlichen Hindernisse ihrer Freisetzung. Dies
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soll und kann an dieser Stelle nicht geleistet werden.
Es wird deshalb ein zusammenfassender Uberblick
gegeben.

Reduktions- und Entlastungspotentiale sieht der
Umweltrat sowohl bei den Emissionen einschlieBlich
solchen aus Storfallen, als auch beim Energiever-
brauch und bei der Rohstoff- und Flachennutzung.

Im folgenden werden einige wesentliche Reduktions- .

und Entlastungspotentiale dargestellt, die im Bereich
der Emissionen — im Regelbetrieb und auch bei
Storféllen — Auswirkungen auf die Qualitdt, bezig-
lich des Energie-, Rohstoff- und Flachenverbrauchs
auch Auswirkungen auf die Quantitat natirlicher
Ressourcen haben.

Fur einen Gesamtiiberblick miissen diese Felder tiber
die hier vorgestellten Ansédtze hinaus systematisch
durch entsprechende Studien auf ihre Potentiale hin
untersucht werden. Dabei muf} versucht werden, alle
fir eine dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung
wichtigen technischen und nichttechnischen Poten-
tiale so darzustellen, daB nicht nur der Umfang,
sondern auch die Méglichkeiten ihrer Realisierung im
einzelnen gepruft werden kénnen. Hieraus sind dann
mit Hilfe entsprechender Indikatoren (vgl. Abschn.
1.1.2) Prioritaten fir die Ansetzung im Rahmen der
zukinftigen Umweltpolitik zu setzen.

Emissionen

258. Menschliches Leben ist auf allen Ebenen mit
Emissionen im weitesten Sinne verbunden. Einen
Einblick in die Vielfalt der Emittentenstrukturen ver-
mitteln HOHMEYER et al. (1992). Im Prinzip sind in
allen Bereichen Moglichkeiten vorhanden, Emissio-
nen zu vermeiden oder zu vermindern. Aus der
Vielzahl der Mdglichkeiten werden nachfolgend die
Reduktionspotentiale fiir die Vermeidung und Ver-
minderung von Emissionen im Regelbetrieb und bei
Storféllen betrachtet, die im Bereich der Herstellungs-
prozesse und beim Gebrauch der Erzeugnisse liegen.
Hierzu sind Weiterentwicklungen des produktionsin-
tegrierten Umweltschutzes und die Realisierung des
produktintegrierten Umweltschutzes erforderlich, um
als Instrumente technischer Art einen Beitrag fiir eine
dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung zu leisten.
Die Reduktions- und Entlastungspotentiale fiir den
Bereich Verkehr mit ihren Handlungsalternativen
sind in Kapitel III.1 ,Umwelt und Verkehr" (Abschn.
111.1.4.1) gesondert beschrieben.

Reduktionspotentiale im Bereich der Landwirtschaft
sind im Sondergutachten ,Umweltprobleme der
Landwirtschaft” (SRU, 1985) eingehend dargestellt.

Emissionsarme und -freie Herstellungsprozesse

259. Der Weg zu einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung, der auch die Vermeidung oder Begren-
zung produktionsbedingter Beeintrachtigungen der
Tragfahigkeit der Biosphére mit ihren Umweltfunktio-
nen einschlieBt, fiihrt zum prozeB- und produktionsin-
tegrierten Umweltschutz als Teil einer umweltgerech-

ten Technik, die neben Materialkreislaufen parallel
stoffékologische Betrachtungen einbezieht. Ziel ist es,
mit Hilfe von sogenannten integrierten Technologien
das Entstehen von Emissionen ,an der Quelle” zu
vermeiden. Hierbei werden nachgeschaltete Reini-
gungs- und Abscheideeinrichtungen der additiven
Umweltschutztechnologie in groBem Umfang entla-
stet und teilweise nicht mehr benétigt.

- Integrierte Umweltschutztechnologien erfordern in

der Regel eine grundlegende Neuentwicklung des
Herstellungsverfahrens und sind im Gegensatz zu
nachgeschalteten Mafinahmen, die den eigentlichen
Produktionsvorgang unberiihrt lassen, produktions-
notwendig (SCHMIDT, 1991). Die Realisierung inte-
grierter Losungen gelingt nur in enger Kooperation
zahlreicher natur- und ingenieurwissenschaftlicher
Fachdisziplinen, deren Kulturunterschiede und Kom-
munikationsbarrieren (,Kulturschranken”) gezielt
liberwunden werden miissen.

260. Zu den verfahrenstechnischen Optimierungen
oder Anderungen zahlt zunidchst der Ubergang von
der offenen, linearen Produktionsweise zur Produk-
tion mit integrierten Kreisldufen, d. h. zur Produktion
in einem weitgehend geschlossenen System. Hierbei
werden die mit der Produktion verbundenen mogli-
chen Emissionen, das sind Abgase, Abwasser und
Rickstande, systematisch auf der Grundlage vernunf-
tiger technischer Losungen (THOENES, 1987; FELD-
HAUS, 1980) in interne Prozesse oder in andere
Produktionszweige zurtickgefiihrt, so daf3 Schadstoffe
die Umweltmedien weder direkt noch durch Verlage-
rung belasten kénnen.

Andererseits nimmt die Selektivitdat technischer Pro-
zesse zunehmend eine Schlisselstellung ein, so daB
dabei das Ziel der Durchsatzminimierung (Steigerung
der Ausbeute) konsequent verfolgt werden kann. Im
Extremfall wird hierdurch die Stoffriickfiihrung géanz-
lich dberflissig gemacht; auch verwertungs- und
vermarktungsfahige Kuppelprodukte werden vermie-
den (SCHMIDT, 1991).

Die Reinigung der schadstoffhaltigen Emissionen am
Ende des Prozesses mit Hilfe der ,end-of-the-pipe”-
Technologie sollte langfristig zum Ausnahmefall wer-
den; das setzt teilweise die Umstellung auf jene neuen
Verfahrenstechniken voraus. Neben den obenge-
nannten Emissionen miissen auch energetische Emis-
sionen, wie Abwdarme, Larm und Erschiitterungen, in
das System der umweltgerechten Technik einbezo-
gen werden.

261. Da bis in jingste Zeit die additiven Technolo-
gien in der Mehrzahl der Unternehmen dominieren
(GRASKAMP et al., 1992), hat die Umstellung auf den
produktionsintegrierten Umweltschutz in den Pro-
duktionstechnologien noch ein groBes Potential. Der
Umweltrat sieht fiir die nachsten Jahrzehnte in dieser
Technologie gute Chancen fur ein weiteres Wachstum
(vgl. auch KAISER, 1992; Tab. I.11).

Es ist erkennbar, daB die Prozefsubstitution mit dem
Ziel einer am Leitbild der dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung orientierten Technologie léngere Ent-
wicklungszeitrdume benotigt. Eine solche Technolo-
gieentwicklung, die Produktion, Verbrauch und Ent-
sorgung einschlieBt, verlangt duBlerste Anstrengung
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Tabelle I1.11

Vermeidungspotentiale fiir Umweltbelastungen und Marktwachstum
fiir Reduktionspotentiale technischer Art

. Vermeidungspotential Marktwachstum *) in %
Art der Technologie % bis zum Jahre 2005
.end-of-the-pipe” . .......... ... . ... ... .. L 0—2 6—12
KreislaufschlieBung durch ProzeBoptimierung ...... 30—90 12—20
ProzeBsubstitution ............ ... ... .. ... ... ... 30—80 1—5

) bezogen auf die Lander Deutschland, Schweiz, Niederlande,

Quelle: KAISER, 1992, verandert

in der Forschung und ist gegebenenfalls durch ein
Forschungsprogramm zu begleiten. Ein Forschungs-
programm in diesem Bereich ist in jingster Zeit in
den Niederlanden erarbeitet worden (JANSEN und
VERGRAGT, 1992). Der Bericht prognostiziert fiir die

Abbildung 116

USA und Japan

Einfihrung einer solchen Technologie einen Zeit-
raum von bis zu 50 Jahren (Abb. [.16).

262. Der Umweltrat befiirchtet, daBl die Ablésung
der bisherigen, mit additiven SchutzmaBnahmen

~Auf dem Wege zur dauerhaft-umweltgerechten Technik:
Weniger Emissionen durch technische MaBnahmen"

Relativer Emissionsgrad, %

100

Anfinge des Umweltschutzes:
beginnende Kontrolle

75

Anpassung der

"End-of-the-pipe"-Technik: Verlagerung der Schadstoffe
in andere Medien

ProzeBintegrierte Technik:

Produktion

25

-Dauerhaﬁ-umweltgerechte Technik:
Erneuerung der Produktion

—

! L I L
5 10 25 50
ausgehend von den Ist-Zustinden Jahre

ausgehend von neuen Zustianden

Quelle: nach JANSEN und VERGRAGT, 1992
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{«~end-of-the-pipe”-Technik) operierenden Produkti-
onsweisen durch Verfahren des produktionsintegrier-
ten Umweltschutzes nicht von selbst — als Wettlauf
zwischen den Unternehmen — einsetzt. Bei einer
Wahl haben diese Verfahren nur dann gute Chancen
der Einfilhrung, wenn sie bei gleichzeitig hoher Dif-
ferenzierung sowie Produktqualitdt insgesamt kosten-
gunstiger sind als der Einsatz konventioneller Verfah-
ren mit nachgeschalteten Abscheide- und Reini-
gungseinrichtungen. Ob dies eintritt, hdngt wesent-
lich auch von den Fortschritten der Umweltpolitik bei
der Korrektur der relativen Preise ab, die ihrerseits
eine Uberbeanspruchung der natiirlichen Lebens-
grundlagen heute noch begiinstigen. Diese Preispoli-
tik sollte die Tatsache beriicksichtigen, daB sich in-
tegrierte Techniken durch hohe Investitions-, aber
niedrige Betriebskosten auszeichnen.

Innovationsanreize

263. Weitere Anreize im Hinblick auf die er-
wiunschte Wirkung kénnen zinsgunstige Darlehen,
Steuererleichterungen fiir Investitionen sowie beson-
ders verkiirzte Genehmigungszeiten bieten, die nur
fir die Inanspruchnahme der integrierten Technik
gewahrt werden.

Die Chancen fir den Einsatz von Verfahren der
integrierten Umweltschutztechnik kénnten sich auch
dadurch verbessern, daB im Rahmen von ordnungs-
rechtlichen Umweltschutzanforderungen auch
gleichzeitig zeitlich terminierte ,Absterbeordnun-
gen” fiir bestehende alte Anlagen verbindlich festge-
legt werden (GRASKAMP et al., 1992).

264. Wenn auch bereits zahlreiche Verfahren des
produktionsintegrierten Umweltschutzes, besonders
bei der Herstellung von Chemieprodukten existieren
(CHRIST, 1991; DECHEMA, 1990), so st6Bt deren
technische Einfiihrung oft auf Schwierigkeiten, die
erst durch langwierige Entwicklungsarbeiten iber-
wunden werden kénnen (HASSAN und KOSTKA,
1993; KREIKEBAUM, 1991; SCHMIDT, 1991). KREI-
KEBAUM (1991) fordert deshalb ein Innovationsma-
nagement, das durch Generierung innovativer Orga-
nisationsstrukturen den Weg dazu ebnen und verkiir-
zen soll, indem entsprechende Forschungsziele
gesetzt und firmeninterne Widerstdnde abgebaut
werden. Zur Weiterentwicklung und Erweiterung des
Standes der umweltgerechten Technik bedarf es,
solange die Umweltpolitik nicht geniigend Anreize
setzt, nach wie vor einer 6ffentlichen Forschungsfér-
derung, wie sie auch im Programm , Umweltforschung
und Umwelttechnologie 1989—1994" vorgesehen ist
(BMFT, 1991). Von besonderer Wichtigkeit ist die
Einbeziehung der technisch-organisatorischen Be-
sonderheiten mittlerer und kleinerer Betriebe (BEER
und TROGE, 1992), deren Emissionen und Abfélle in
ihrer Summe betrachtliche Anteile an den Gesamt-
emissionen erreichen.

Der Umweltrat unterstiitzt die Bestrebungen, ein
Forderkonzept ,Emissionsarme Verfahren und Pro-
dukte” zu erarbeiten. Stoffbezogene Schwerpunkte
dieser Entwicklungsarbeiten sollten nicht nur bei den
Stoffen mit humantoxischen, sondern auch bei den

Stoffen mit 6kotoxischen Potentialen gesetzt werden,
die zu Anreicherungen und irreparablen Umwelt-
schaden fihren.

265. Der Umweltrat hat bereits frither betont (SRU,
1991, Tz. 733ff.), daB das Konzept des produktionsin-
tegrierten Umweltschutzes ein wichtiges Potential
darstellt, die Belastungen der Biosphére durch Emis-
sionen wirksam zu verringern. Nach wie vor hélt der
Umweltrat an seiner Empfehlung fest, die allgemei-
nen technischen Grundsdtze des produktionsinte-
grierten Umweltschutzes fiir die verschiedenen rele-
vanten Prozesse und Verfahren zu konkretisieren,
zum Beispiel als Systemmodelle fiir die Gestaltung der
Stoffkreislaufe (LIESEGANG, 1993).

Emissionsarme und -freie Erzeugnisse

266. Die mit dem Gebrauch und nach Gebrauch
eines Erzeugnisses auftretenden Emissionen, die zu
Beeintrachtigungen der menschlichen Gesundheit
und der belebten und unbelebten Umwelt fithren,
miussen in ihrer Gesamtheit unter Berucksichtigung
einer hinreichenden Funktionalitat reduziert wer-
den.

Hierzu bieten Einschrdnkungen beim Einsatz um-
weltbelastender Stoffe oder deren Ersatz in einer
Vielzahl von Erzeugnissen noch Reduktionspoten-
tiale. Hilfreich waren hier Rahmenrichtlinien, z. B.
Normen, die Anforderungen und Empfehlungen fir
die Entwicklung emissionsarmer oder -freier Produkte
enthalten. Diese Rahmenrichtlinien miifiten dann fir
die Konstruktion und Entwicklung im einzelnen auf
das unternehmensspezifische Stoffspektrum abge-
stimmt werden.

Sind bei der Produktentwicklung umweltgefdhrdende
Stoffe nicht zu vermeiden, so muBl das Produkt zumin-
dest fiir eine weitestgehende Rezyklierung ohne ver-
mehrte Dissipation der Schadstoffe in die Umwelt
geeignet sein. Denn eine dauerhaft-umweltgerechte
Entwicklung 146t nur eine kontrollierbare Lagerung
umweltgefdhrdender Abfélle in Deponien zu.

267. Technische Reduktionspotentiale bei der Ver-
wendung von Erzeugnissen sind u. a.:

— Emissionen in Verbindung mit dem Energieauf-
wand beim Gebrauch einschlieBlich Transport,

— Umweltbelastung durch Art und Einsatz von
Betriebsmitteln wie Wasserverbrauch, Verbrauch
von Schmierstoffen, Reinigungs- und Pflegemit-
teln und

— Gerduschemissionen und Erschiitterungen.

Fir den Gebrauch der Erzeugnisse sollte von den
Herstellern ein umfassendes Konzept festgelegt wer-
den, das die Verwertung und die Entsorgung unter
Gesichtspunkten der Umweltvertraglichkeit mit um-
faBt. Hierzu missen in Produktnormen und in
Gebrauchsanweisungen klare Hinweise iiber Art und
Weise der Entsorgung aufgenommen werden.

268. Reduktions- und Entlastungspotentiale im Be-
reich der Erzeugnisse und der damit zusammenhén-
genden Dienstleistungen umfassen nicht nur die Ver-
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meidung oder Verminderung des Eintritts von Schad-
stoffen in die Umwelt. Diese Betrachtungsweise muf}
im Sinne einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung auf Rohstoffnutzung und Energieverbrauch
erweitert werden. Hierfiir miissen die Unternehmen
im Rahmen eines produktintegrierten Umweltschut-
zes die Reduktionspotentiale iiber die gesamte Pro-
duktionskette bis einschlieBlich Entsorgung (,von der
Wiege bis zur Bahre") sowie die Entlastungspotentiale
beiden durch die Warenstrome verursachten Umwelt-
auswirkungen einbeziehen (siehe Tz. 272ff.). Esist die
Aufgabe der Umweltpolitik, dafiir die notwendigen
Rahmenbedingungen zu schaffen.

Storfdlle/Storfallvorsorge

269. Indiesem Abschnitt werden einige Reduktions-
potentiale betrachtet, die umweltgefdhrdende Frei-
setzungen bei Stér- und Unfédllen weiter vermeiden
oder vermindern kénnen.

Hierbei ist nicht an eine weitere Verdichtung oder
Erweiterung der bestehenden ordnungsrechtlichen
Festlegungen gedacht. Bei den vorzusehenden tech-
nischen Barrieren ist eine weitergehende Anwendung
von MaBnahmen zum Auffangen der beim Stérfall in
die Umwelt austretenden Stoffe anzustreben. Weiter-
hin waren mehr Kenntnisse tiber mégliche stoffliche
Zusammensetzungen von Brandschwaden, wie z. B.
bei Lagerhallenbrdnden in Abhdngigkeit von den
eingelagerten Gitern, hilfreich, um gezielte Schutz-
maBnahmen ergreifen zu kénnen.

Zu den Reduktionspotentialen fiir das Auftreten von
Storfallen in der Technik gehort die ,Fehlerfreund-
lichkeit" als Konstruktions- und Nutzungsprinzip
(.fehlerverzeihende Technik" als stabilisierende
Funktion, v. WEIZSACKER und v. WEIZSACKER,
1986).

Die breite Anwendung von Sensoren, die rechtzeitig
Handlungsfehler und Gefahren erkennen lassen, mit
standiger Information, Schulung und Training eines
qualifizierten Bedienungs- und Aufsichtspersonals
gegen Sorglosigkeit, Irrtum und Unterschdtzung, bie-
tet Chancen, Zahl und AusmaB der storfallbedingten
Freisetzungen noch weiter einzuschranken. Zwénge
und Anreize zugleich ergeben sich aus dem Haftungs-
recht mit entsprechenden Haftpflichtversicherungen
(vgl. Abschn. 1.3.1.4).

Energieverbrauch

270. Fur die Schonung der Rohstoffe, die als Ener-
giequelle dienen, stehen aus technischer Sicht der
effiziente Umgang mit nichterneuerbaren Energietré-
gernund der Einsatz erneuerbarer Energiequellen zur
Verfliigung. Sie fihren jedoch nicht zwingend zur
Minderung des Gesamtverbrauchs.

Grundsatzlich bieten sich insgesamt Reduktions-
potentiale durch

— Effizienzsteigerungen durch neue oder bereits
vorhandene Energiespartechniken (KLAFT, 1993;
SHELL, 1993; SWISSAIR, 1993; ZVEI, 1992;
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v. WEIZSACKER, 1992; ZVEI, 1992; Enquéte-
Kommission VSE, 1990),

— breitere Nutzung regenerativer Energiequellen
(VDEW, 1993; BMFT, 1992) und

— nichttechnische MaBnahmen.

Dariiber hinaus stellen Ersatz oder Verzicht auf ener-
gieintensive Techniken ein weiteres langfristiges
Potential dar.

EinzelmaBnahmen der Bundesregierung, die im Rah-
men der Umsetzung der CO,-Minderungsprogramme
in Kraft getreten oder vorgesehen sind und damit auch
den Energieverbrauch beeinflussen, sind im National-
bericht ,Klimaschutz in Deutschland” (BMU, 1993)
zusammengestellt.

271. Entscheidende EinfluBfaktoren auf den gesam-
ten Energieverbrauch sind neben den spezifischen
Energieverbrauchswerten

— das Bevolkerungswachstum,

— die zu erwartenden Mengen der hergestellten oder
eingefuihrten, zu verteilenden Gter,

— der Bestand an Kraftfahrzeugen mit ihren Fahrlei-
stungen als Personen- oder Tonnenkilometer,

— die Siedlungsstruktur,
— der Bestand an Wohnungen und

— die Ausstattung mit Elektrogerdten und deren
Nutzungsmodalitdten.

Das durch die Fortschritte der Technik gewonnene
Mehr an Effizienz sowie Sparpotential kann durch das
Mengenwachstum wieder aufgehoben werden, so
daB dieses spezifische Entlastungspotential nicht
mehr ausreicht, um die Gesamtemission zu verrin-
gern. Hier miissen Entlastungspotentiale nichttechni-
scher Art, z. B. im Rahmen von Verhaltensdnderun-
gen, aktiviert werden, um den Pro-Kopf- und den
Gesamtverbrauch effektiv zu senken. Da Verhaltens-
dnderungen immer lange Zeitraume benétigen, ist es
empfehlenswert, nicht nur auf eine dauerhafte Wirk-
samkeit der technischen Reduktionspotentiale allein
zu hoffen. Grundséatzlich kénnen alle oben genannten
Determinanten des Energieverbrauchs zum Ansatz-
punkt von Reduktionsstrategien gemacht werden.

Rohstoffnutzung

272. Artund Menge des Materialverbrauchs bei der
Herstellung von Giitern sind von der Auswahl der
Rohstoffe, von der Produktgestaltung und vom
gewdhlten Herstellungsverfahren abhéngig. Es gibt
zahlreiche technische Méoglichkeiten zum rohstoff-
und materialeffizienteren Produzieren und Wirtschaf-
ten. Zielsetzung sollte hier eine Reduzierung der
dienstleistungsbezogenen Materialintensitdt bei der
Rohstoffnutzung sein. In diesem Zusammenhang wird
ein Reduktionsfaktor von 10 diskutiert, der alle Stufen
der Produktions- und Verwendungskette einschlieB3-
lich der Entsorgung betrifft. Damit werden Hand-
lungsoptionen auf allen Stufen dieser Kette eroffnet.
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Tabelle 1.12

Technische Potentiale rationeller Energienutzung im fritheren Bundesgebiet

Sektor . . .
(Energieverbrauch techms_ch(}e)s Emstpa;potentlal Bemerkungen
in Petajoule fiir 1987) in Prozent {%)
Raumwaérme (2 370) Erhohter Warmeschutz, ohne ak-
— in Gebduden 70 bis 90 tive Sonnenenergienutzung
Warmwasserbereitung (230) 10 bis 50 je nach Warmwasserbereitungssy-
Elektrogerate (250) stem (geringerer Wert bei Strom)
— Kiihlschrénke 60 Potentialangaben gegentber dem
— Gegriergerate und Truhen ca. 60 bis 70 Durchschnitt heutiger Neugerate
— Waschmaschinen ca. 30 bis 40
— Trockner 50
— Geschirrspiler 30
Fahrzeuge (1990) Potentialangaben gegeniiber heu-
— Pkw (1230) ca. 50 bis 60 tigen Nutzfahrzeugen je nach Ein-
— Busse, Lkw, Bahn ca. 15 bis 25 satz, im Nahverkehr hohe Einspar-
— Flugzeuge (190) ca. 50 bis 60 potentiale
Kleinverbrauch (1295) ca. 45 bis 60 meist  ProzeBwdarmeanwendun-
gen; hoher Raumwarmeanteil

Industrie (2 200) nur technische Effizienzsteigerun-
Grundstoff/Investitionsgiiter gen; kein Produktstrukturwandel
* Brennstoffe (1 50%) 15 bis 20 unterstellt _
* Strom (475) ca. 12 Hohe Brennstoffeinsparungen in
Konsumgtiter/Nahrungsmittel der Glas- und Textilindustrie
% Brennstoffe (276) 30 bis 40
* Strom (99) ca. 10
Umwandlungssektor hohe Einsparpotentiale durch Erd-
— Raffinerien (188) 20 bis 25 gaseinsatz
— neue GuD-Anlagen 20 bis 30

GuD = Gas- und Dampfturbinen

Quelle: Enquéte-Kommission VSE (1990); VDI (1993 c¢)

(»Entmaterialisierung”, SCHMIDT-BLEEK, 1994, | werden derzeit im Auftrag der Enquéte-Kommission

1993, 1992; HINTERBERGER, 1993).

273. Um erforderliche Entlastungspotentiale zur
Schonung von Rohstoff- und Energieressourcen friih-
zeitiger erkennen zu kénnen, sind bessere Kenntnisse
uber die anthropogen verursachten Materialfliisse mit
ihren Stoffumwandlungen und Vernetzungen erfor-
derlich. Diese Betrachtungsweise, als ,industrieller
Metabolismus” (AYRES und SIMONIS, 1993; AYRES,
1989) oder auch als ,Metabolismus der Anthropo-
sphédre” (BACCINI und BRUNNER, 1991) bezeichnet,
benutzt vor allem die MaterialfluBanalysen. Entschei-
dend sind die Bewertungen im Hinblick auf Umwelt-
beeintrachtigungen und auf die notwendigen Erhé-
hungen der Materialproduktivitdt durch die Reduzie-
rung der Materialintensitét.

274. Der Umweltrat hat bereits frither auf die grund-
legende, jedoch bisher unterschatzte Bedeutung der
Stoffstréme hingewiesen (SRU, 1991, Tz. 138). Darauf
basierend wurde die Schaffung einer 6kologischen
Stoffflufwirtschaft (WOLLNY, 1992) sowie eines inte-
grierten Stoffstrommanagements und eines integrier-
ten Stoffrechts (HELD, 1991) angeregt. Studien dazu

- »Schutz des Menschen und der Umwelt” des Deut-

schen Bundestages erarbeitet (Enquéte-Kommission
SMU, 1993).

275. Der Versuch einer umfassenden Steuerung von
Stoffstrémen nach stoffékologischen Gesichtspunkten
gerdt mit der an Marktpreisen orientierten Steuerung
der Stoffstrome solange in Konflikt, wie die Markt-
preise die Schadensrelevanz der gehandelten und
benutzten Stoffe nicht ausreichend widerspiegeln.
Einer vollstdndigen Internalisierung aller &kologi-
schen Folgen stofflicher Transaktionen steht die Kom-
plexitdt der Ursache-Wirkungszusammenhdange ver-
mutlich dauerhaft entgegen. Wege zur Integration
von (6ffentlichem) Stoffstrommanagement und priva-
tem, marktgesteuertem Umgang mit Stoffen sind
schwierig zu finden. Damit gerat dieser Bereich der
Umweltpolitik in die Gefahr, zwischen okologischer
Effektivitdt und 6konomischer Effizienz entscheiden
zu missen, und zwar an einer fir die Entwicklung des
Wirtschaftssystems zentralen Stelle.

276. Die Schonung der Rohstoffe muB} schon bei der
Erkundung, ErschlieBung und Gewinnung beginnen.
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Hierzu sind Planungen und daraus abzuleitende ver-
fahrenstechnische MafBnahmen anzuwenden, durch
die die Flacheninanspruchnahme, die Rohstoffverlu-
steund die Abfallmengen (z. B. Bergematerial) verrin-
gert werden (WIGGERING, 1993).

Zur Schonung nicht-regenerierbarer Rohstoffe kon-
nen entsprechende Produktgestaltungen beitragen.
Daneben gibt es auch die Méglichkeit der Substitution
durch regenerierbare Rohstoffe.

277. Bereits eingefiihrte Ersatzstoffe haben oft den
Vorteil, dafl ihre Auswirkungen auf die Gesundheit
des Menschen und auf die belebte und unbelebte
Umwelt durch Erfahrungen weitgehend bekannt sind.
Nachteilig ist in aller Regel, daB sie nur teilweise die
technischen Eigenschaften des auszutauschenden
Stoffes mitbringen.

Wesentlich problematischer ist die Situation mit
neuen Ersatzstoffen, die den technischen Anforderun-
gen entsprechen, deren Umweltauswirkungen jedoch
teilweise noch unbekannt sind. Entsprechend ist das
Umweltrisiko nicht ohne weiteres abschétzbar.

Findet sich keine Alternative, so ist der Nutzen gegen
die damit verbundenen Umweltauswirkungen abzu-
wdgen. Daraus kann sich ein Verzicht auf die Nutzung
bestimmter technischer Eigenschaften oder in letzter
Konsequenz ein Stoffverbot ergeben.

278. Ein entscheidender Beitrag zur Schonung von
Rohstoffen kann durch den Einsatz von Sekundérroh-
stoffen aus Stoffkreisldufen erreicht werden. Der
Stand in der Recycling-Technik ist weiter auszu-
bauen. Voraussetzung dafiir sind aber eine recycling-
gerechte Produktplanung und ein Recycling-Informa-
tionsmanagement (VDI, 1993a).

In jedem Einzelfall ist eine Betrachtung der mit der
Verwertung verbundenen Umweltbelastungen im
Rahmen einer vergleichenden Risikoanalyse notwen-
dig {SRU, 1991). Fir die Realisierung der Stoffkreis-
laufe mit Sekundarrohstoffen ist ein sukzessives Vor-
gehen empfehlenswert, besonders in den Féllen, in
denen grofle Mengen an verwertbaren Materialien
anfallen. Heute bestehende Technologien, Verfahren
und Qualitdatsanforderungen missen vielfach fir
einen Produktionskreislauf mit Sekundéarrohstoffen
noch angepalft werden.

279. Beidem Aufbau von Sekundarstoff-Kreislaufen
ist zu berticksichtigen, daB ein , geschlossener” Kreis-
lauf ein idealisiertes Modell darstellt. Technische
Stoffkreislaufe konnen aus naturgesetzlichen Griin-
den nie vollkommen geschlossen sein (CLAUS, 1991;
MOLLER, 1989). Das zeigt sich in mehrfacher Hin-
sicht:

— Qualitatsverschlechterung durch Anreicherung
unerwiinschter Nebenbestandteile (Stér- und
Schadstoffe) sowie durch Abnahme der Nutz-
eigenschaften des Hauptmaterials. Als Folge mull
ein Teil des Stoffinhalts aus dem Kreislauf als
Abfall ausgeschleust werden.

— Hoher primdrenergetischer sowie wasserseitiger
Aufwand fir die Riickfiihrung in den Kreislauf. Als
Folge iibersteigt oft der primdrenergetische Auf-
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wand den energetischen Wert des Sekundéarroh-
stoffes; auBerdem entsteht ein neues Abfallpro-
blem.

Dem okologisch sinnvollen Recycling — und somit
dem durch energetische Bilanzierung nachpriifbaren
Entlastungspotential durch die Sekundéarrohstoffwirt-
schaft — sind Grenzen gesetzt; sie sollten unter dem
Leitziel einer dauerhaft-umweltgerechten Stoff- und
Energiewirtschaft (Entropieminimierung) erfolgen
(BEHRENS, 1993; ESSER, 1992; FLEISCHER, 1992;
MOLLER, 1989).

280. Von Bedeutung fiir eine am Leitbild der dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung orientierten Roh-
stoffnutzung ist auch die Langlebigkeit von Produk-
ten. Das Potential ist hier besonders grof3. Durch eine
reparaturfreundliche Konstruktion und vorgesehene
Moglichkeiten der Instandsetzung lassen sich fiir
Produkte Nutzungskreislaufe aufbauen. Die hier-
durch bedingte langere Lebensdauer fihrt zu Einspa-
rungen an Rohstoffressourcen und Energie, aber auch
zur Verminderung von Emissionen. Divergierende
Anforderungen der Ressourcen- und Umweltpolitik
konnen dabei jedoch zu Zielkonflikten fiihren, insbe-
sondere in Fédllen, in denen die Ressourcenschonung
mit hohen Emissionen verbunden ist. Die Forderung
nach Langlebigkeit soll nur die Produkte und Produkt-
teile einschliefen, die wahrend der Herstellung und
des Gebrauchs keine oder nur geringe Emissionen
(s.a. Tz. 259ff., 266ff.) verursachen und im Energie-
verbrauch schon weitgehend optimiert sind.

281. Ein Trendwechsel von immer schnelleren Pro-
duktzyklen, wie sie heute in der Regel noch ange-
strebt werden, zu ldnger- oder langlebigen Produkten
und Giitern bedingt eine Anderung in den techni-
schen Auslegungen. Hierfiir sind einige Grundvor-
aussetzungen einzuhalten:

— eine der Beanspruchung angepaBte und auf Dau-
erhaftigkeit ausgelegte Konstruktion

— entsprechend ausgewdhlte Ersatzstoffe

— auf Fehlerfreiheit ausgerichtete Herstellung mit
MaBnahmen zur Qualitatssicherung

— wartungsfreundliche Konstruktion mit geringem
Wartungsaufwand

— Moéglichkeiten fir Reparaturen und Austauschbar-
keit von Komponenten

— Verfugbarkeit von Ersafzteilen und kunden-
freundlicher Service

— Verlangerung der Garantiezeit

— Anpassungsmoglichkeiten  fiir  vorhersehbare

technische Weiterentwicklungen

— einiberldngere Zeit akzeptiertes (zeitloses, natur-
konformes) Design (TURCK, 1990; VDI 2243).

282. Langere Lebensdauer, Reparaturireundlichkeit
und Instandsetzungsmoglichkeiten der Erzeugnisse
missen mit einer Abkehr der Gesellschaft von der
Wegwerfmentalitdt verbunden werden. Die entschei-
denden Triebkrédfte fir diese Abkehr koénnen fur
Konsumenten wie Produzenten Entsorgungskosten
und Ricknahmeverpflichtungen sein.
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283. Zur Schonung der Rohstoff-Ressourcen tragen
auch Produkte bei, die nach einer Erstnutzung fir den
gleichen Verwendungszweck erneut genutzt werden
konnen (z. B. Austauschmotoren). Daneben sind auch
jene Produkte rohstoffschonend, deren erneute Nut-
zung fir einen anderen Verwendungszweck moglich
ist.

Flachennutzung

284. In die Betrachtung von Entlastungspotentialen
wird nicht nur die eigentliche Flache im Rahmen einer
differenzierten Landnutzung einbezogen, sondern
auch die Flache im funktionellen Zusammenhang mit
dem Landschaftswasserhaushalt. Die Flache stellt
eine nichterneuerbare Ressource dar. Da ihre Inan-
spruchnahme und Nutzung zu qualitativen Verande-
rungen bis hin zu einem vélligen Verlust der mit ihr
verbundenen Umweltfunktionen fiihren, sind beson-
ders Entlastungspotentiale zur Stabilisierung und
Stéarkung der Umweltfunktionen gefragt. Im folgen-
den sollen exemplarisch einige dieser Potentiale fiir
den Freiraum und den besiedelten Bereich dargestellt
werden.

Freiraum

285. Erhebliche Umweltentlastungspotentiale im
Bereich der Landnutzung lieBen sich durch eine
okologisch orientierte Raumplanung und Landnut-
zungsplanung realisieren. Mit Hilfe einer am jeweili-
gen Landschafts- bzw. Standortpotential orientierten
Flachennutzungsplanung koénnen Fehlnutzungen
und ungeeignete Nutzungsiiberlagerungen und da-
von ausgehende Umweltrisiken vermieden werden.
Eine 6kologisch orientierte Raumplanung und Land-
nutzungsplanung stellt die Grundlage einer die Res-
sourcen ,Grund und Boden" sowie ,Lebensraume”
sparenden Flachenhaushaltspolitik dar. Moglichkei-
ten der Vermeidung und Verminderung von Belastun-
gen des Landschaftspotentials liegen in der Auswahl
der am Standort geeigneten Nutzungsart und -inten-
sitdt sowie der Uberlagerung von mehreren Nut-
zungsarten auf der Grundlage der Landschaftspoten-
tialanalyse (HAASE et al., 1991; KOPP et al., 1982). In
der Raum- und Landschaftsplanung sind hierfiir
bereits zahlreiche methodische Ansdtze entwickelt
worden (z. B. BACHFISCHER, 1978).

286. Wie in Kapitel I11.2 dieses Gutachtens ausfiihr-
lich dargestellt, sollten sich die Nutzungsart und die
Nutzungsintensitat am Standortpotential orientieren.
Als grofite Flachennutzer sind Land- und Forstwirt-
schaft zu nennen, deren Wirtschaftsweisen und
Bewirtschaftungsintensitat in der Vergangenheit stel-
lenweise zu Uberforderungen oder sogar zum Verlust
von Umweltfunktionen gefiihrt haben. Auswirkungen
zeigen sich beispielsweise in der Anreicherung von
Nitrat und Pflanzenschutzmitteln im Grundwasser,
der flachigen Bodenverdichtung, Stérung des Land-
schaftswasserhaushaltes, Humusschwund und Redu-
zierung der Bodentierlebewelt, interne Bodenver-
sauerung in Fichtenforsten. Wie der Umweltrat bereits
fruher (SRU, 1985) festgestellt hat, stellt die Emissions-

begrenzung im weitesten Sinne eine vorrangige Auf-
gabe dar. Anhand von Stickstoff-Bilanzierungen lafit
sich fiir die Landwirtschaft beispielsweise ein erheb-
liches Stickstoff-Reduktionspotential quantifizieren,
das zu Entlastungen des Grundwassers, der Luft
(Klima) und von Lebensrdumen beitragen kann. Auch
fiir andere Stoffe (Phosphat, Pflanzenschutzmittel) ist
ein solches Potential zu vermuten. Die Reduktions-
potentiale sind ihrerseits wiederum im wesentlichen
mit technischen Mafilnahmen umzusetzen (z. B. Giille-
lagerung, -aufbereitung und -ausbringung; Bodenbe-
arbeitungstechnik; Ausbringungstechnik fir Pflan-
zenschutzmittel).

287. Umweltentlastungspotentiale beim Pflanzen-
schutz und bei der Bodenbearbeitung stehen in
gegenldufiger Abhdngigkeit. Entlastungseffekte
beim Pflanzenschutz kénnen vor allem durch Mul-
chen und mechanisch-physikalische Techniken
(Fldmmtechnik, mechanische Unkrautbekdmpfung)
erzielt werden. Eine bodenschonende Bewirtschaf-
tungsweise ist des weiteren die reduzierte Bodenbe-
arbeitung, die erhebliche Energieeinsparungen
bringt, zur Verminderung der Bodenverdichtung bei-
tragt und den Humushaushalt stabilisiert.

Eine am Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung orientierte Landnutzung kann auf diese
Weise flaichendeckend die Funktionstiichtigkeit der
Naturraume sowie die biotische Vielfalt erhéhen
(Kap. 111.2).

288. Der Umweltrat hat die Bedeutung der Flurbe-
reinigung und ihr Hauptziel, ,die Verbesserung der
Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land-
und Forstwirtschaft”, schon frither analysiert (SRU,
1985, Abschn. 3.1.3). Danach bietet dieses Verfahren
der Bodenneuordnung durch die Berticksichtigung
weiterer Verfahrensziele auch die Moglichkeit, 6kolo-
gischen Belangen Rechnung zu tragen. Die Sicher-
stellung von schiitzenswerten Gebieten oder Land-
schaftsbestandteilen, die Wiederherstellung der bioti-
schen Vielfaltin ,ausgerdumten” Landschaften sowie
die Neuordnung und Stabilisierung des Landschafts-
wasserhaushaltes nach vorangegangenen schwer-
wiegenden Eingriffen stellen weitere wichtige Aufga-
benfelder dar. Die mit diesen Zielsetzungen verbun-
denen Umweltentlastungspotentiale sollten konse-
quent genutzt werden. Hierbei ist zu beachten, daf3
oftmals die Flurbereinigung, vor allem im Falle der
Erstbereinigung in reich strukturierten Landschaften,
eher zu einer Umweltbelastung fihrt.

289. Wesentliche Moglichkeiten fiir die Stdrkung
der Umweltfunktionen liegen im Bereich der Stabili-
sierung des Landschaftswasserhaushaltes. Wasser-
haushaltspolitik und Landnutzungspolitik sind eng
miteinander verkniipft. Im einzelnen sind folgende
Entlastungs- und Stabilisierungspotentiale zu sehen:

— Bevorzugung von Landnutzungsformen mit spar-
samem Wasserverbrauch. Dem entspricht die Aus-
richtung auf extensive Weidenutzung und extensi-
ven Ackerbau als Landnutzungsformen mit den
relativ _hochsten Grundwasserneubildungsraten
bei gleichzeitig hoher Qualitdt. Ebenso sind Wald-
typen zu bevorzugen, in denen das Wasserdarge-
bot haushalterisch genutzt wird.
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— Zur Schonung der Grundwasservorrate ist die
Wasserentnahme mengenmabBig starker auf die
Nutzung der ,flieBenden Welle" auszurichten. Das
setzt voraus, den Landschaftswasserhaushalt so zu
stabilisieren, daB die ,flieBende Welle" ausrei-
chend Wasser guter Qualitat liefert, was wiederum
nur bei einer hohen Umweltvertraglichkeit der
Landnutzung méglich ist.

— Rickbau der insbesondere im Osten Deutschlands
weitrdumig uberdimensionierten Entwdsserun-
gen, insbesondere in den agrarisch genutzen
Gebieten, die schwerwiegende Folgen fiir den
Landschaftswasserhaushalt zur Folge hatten. Ein
~Bestandsschutz” derartiger Anlagen darf gene-
rell nicht mehr aufrechterhalten werden.

— Erhaltung und Entwicklung von akkumulierenden
Okosystemen, die nicht nur der Nahr- und Schad-
stoffentsorgung dienen, sondern auch durch ein
hohes Wasserspeicherungsvermogen ausgezeich-
net sind, also insbesondere wachsende Moore. Die
weitrdumigen, fur eine intensive Agrarnutzung
tiefgreifend entwésserten Niedermoorgebiete des
nordostdeutschen Tieflandes sind dringend zu
renaturieren, auch um die Kohlenstoff-Aufzehrung
und Né&hr- und Schadstofffreisetzung zu min-
dern.

— Ebenso ist der Umgang mit dem Abwasser neu zu
durchdenken. Das aus der Landschaft gewonnene
Wasser sollte moglichst nach Gebrauch und Reini-
gung wieder der Landschaft zugefiihrt werden. Bei
flachenhafter Versickerung in Verbindung mit
Pflanzenbestdnden hoher Biomasseproduktivitat
ist bei deren Ernte eine Phosphor- und Stickstoff-
Abschopfung méglich; auBerdem kann diese Bio-
masse anderweitig genutzt werden.

— Das Wiederherstellen naturnaher FlieBgewadsser

mit ihrem hohen Selbstreinigungsvermogen. Die:

Erhaltung von Uberflutungsrdumen (Retentions-
rdumen) stabilisiert ebenfalls den Wasserhaus-
halt. )

— In Verdichtungsrdumen koénnte auch die Foérde-
rung von Getrenntkanalisationen — zumindest in
Neubaugebieten und Randbereichen der Stadte —
mit Versickerung von Niederschlagswasser eine
Entlastung des Wasserhaushalts bewirken, ebenso
wie die Nutzung wenig verschmutzten Regenwas-
sers im privaten Bereich als GieB3- oder Brauchwas-
ser. Letzterem stehen heute zum Teil aber noch die
kommunalen Abwassersatzungen entgegen.

Besiedelter Raum

290. Unter dem Aspekt der Erhaltung naturnaher
Réume und der Umweltfunktionen kann dem nach
wie vor ungebrochenen Trend der Ausweitung von
Verkehrs- und Siedlungsfldchen mit folgenden MaB-
nahmen begegnet werden:

— In einer verdichteten Bebauung liegen noch unge-

nutzte Flacheneinsparpotentiale (z. B. mehrge--

schossige anstelle eingeschossiger Bebauung,
geringere GrundstiicksgroBen). Gegen eine zu
dichte Bebauung sprechen der etwaige Verlust an
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Umweltfunktionen und Gunstwirkungen fir den
Menschen, wie der Verlust der Boden- und der
Lebensraumfunktionen fir Pflanzen und Tiere
sowie die Beeintrachtigung der Grundwasserneu-
bildung und des (Stadt-) Klimas. Da die genannten
Faktoren uberregionale Bedeutung besitzen, liegt
in der ausgewogenen, vernetzten und durchgédn-
gigen Beplanung des freien Raumes (siehe
Tz. 285ff.) und des besiedelten Gebietes der
Schliissel zum haushdélterischen Umgang mit der
Flache.

— Das ,Flachenrecycling” von alten, nicht mehr
genutzten Gewerbegrundstiicken stellt ein we-
sentliches Entlastungspotential dar, wodurch eine
Inanspruchnahme von neuen Fldchen im Aufien-
bereich vermieden werden kann.

291. Die zunehmende Versiegelung im Siedlungs-
bereich fiihrt zu Beeintrdachtigungen der Bodenfunk-
tionen und zu verringerter Wasserversickerung.
Dichte Bebauung, der StraBen- und Wegebau mit
volliger Versiegelung, die gestiegenen Anforderun-
gen an die Zahl der Kraftfahrzeug-Stell- und Park-
pldatze und Bodenverdichtungen auf der einen sowie
Belastungen mit Schadstoffen auf der anderen Seite
fihren zu einem Verlust an Regelungs- und Lebens-
raumfunktionen. Maoégliche Entlastungspotentiale
durch offene Wege- und Platzbefestigungen, die die
Bodenfunktionen stirken und auch eine Wasserver-
sickerung zulassen, werden zur Zeit noch zu wenig
genutzt (z. B. Rasengittersteine auf Stellflachen). Auf
die Gefahr von Schadstoffeintrdgen in Boden und
Grundwasser mul} jedoch hingewiesen werden.

Reduktionspotentiale bei verschiedenen
Handlungsoptionen

292. Das Feld an Méglichkeiten, mit denen eine
Gesellschaft Umweltbelastungen reduzieren kann, ist
nahezu unbegrenzt. So kann am Beispiel Kohlendi-
oxid eine Reduktion von CO,-Emissionen uber Ener-
gieeinsparungen bei einem Energietrdger oder iiber
die Substitution CO,-reicher durch CO,-arme Ener-
gietrdger erreicht werden. Einsparungen konnen
durch verringerten Verbrauch oder durch eine ratio-
nellere Energienutzung erzielt werden. Die Verringe-
rung des Verbrauchs kann bei unterschiedlichen
Verursachern ansetzen, etwa bei verschiedenen Indu-
striebranchen, beim Verkehr oder bei den Haushal-
ten. Bei den Haushalten wiederum kann das Energie-
sparen bei verschiedenen Nutzungen und Verhal-
tensweisen erfolgen. Eine rationellere Energienut-
zung ist durch verschiedene Techniken mdglich.
Techniken zum Einsparen von Ressourcen mussen im
Einzelfall auch auf ihre Umwelteinwirkungen hin
uberpruft werden.

293. Eine Reduktionsstrategie sollte auf einer még-
lichst hohen Ebene der Ziel-Mittel-Hierarchie anset-
zen, um den Einzelnen mdoglichst viele Optionen zur
Reduktion von Umweltbelastungen offenzulassen. So
ist es sinnvoller, eine CO,-Minderung um 25 % bis
zum Jahre 2005 anzustreben, als sich statt dessen auf
einige Teilziele, wie Reduktion des Kfz-Flottenver-
brauchswertes oder Emissionen von Kohlekraftwer-
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ken zu konzentrieren. Unter diesem Gesichtspunkt
kéonnte auch das CO,;-Ziel ausgetauscht werden
gegen das noch hoher angesiedelte Ziel der Verhin-
derung des Treibhauseffektes, weil dies die Anzahl
der Anpassungsmoglichkeiten erhdhen wiirde. Mit
geeigneten Instrumenten ist dafir Sorge zu tragen,
daB dann die volkswirtschaftlich giinstigste Option
realisiert wird (vgl. auch Kap. 1.2 sowie 1.3).

294. Die Umsetzungen von Reduktions- und Entla-
stungspotentialen werden kurz- und mittelfristig mit
steigenden Kosten verbunden sein und kénnen damit
auch zu Preiserhohungen fiihren. Esist deshalb darauf
zu achten, daB die mit solcher Umsetzung erwarteten
Vorteile fiir die Natur im Sinne einer besseren
Umweltvertraglichkeit der Anlagen, Verfahren und
Erzeugnisse zu den erwarteten Nachteilen fur die
Gesellschaft in einem angemessenen Verhéltnis ste-
hen. Vor jeder Realisierung ist also eine Abschatzung
der Folgen und damit eine generelle Giter- und
Ubelabwéagung im Hinblick auf die zur Entscheidung
anstehende Handlungsoption im Bereich der Reduk-
tions- und Entlastungspotentiale vorzunehmen.

295. Als Ergebnis einer solchen Giiter- und Ubelab-
wégung kann gegebenenfalls auch als Handlungsop-
tion im Bereich der Reduktions- und Entlastungs-
potentiale der Verzicht auf die Verwendung bestimm-
ter Stoffe, auf ein Verfahren, auf ein Produkt oder
— in seltenen Féllen — gar auf eine bestimmte
technische Entwicklung stehen. Eine solche Optionist
insbesondere unter der Zielsetzung einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung zu prifen. Unter ihrer
MaBgabe ist letztlich zu entscheiden, ob und wo durch
Verzicht oder durch eine mogliche Substitution die
jeweils bessere Losung fir Natur und Gesellschaft
erreicht werden kann. Wenn auch die hier fir die
Realisierung von Reduktions- und Entlastungspoten-
tialen geforderte Folgenabschdtzung im Sinne einer
generellen Giiter- und Ubelabwégung eine schwie-
rige Aufgabe darstellt, so fithrt doch kein Weg an ihr
vorbei.

296. Die Optionen zur Realisierung der Reduktions-
und Entlastungspotentiale fiihren in vielen Bereichen
zu langfristigen Umstellungsprozessen. Denn die Ent-
wicklung und das Indienstnehmen neuer Technolo-
gien sind haufig sehr zeitintensiv. Kurz- und mittelfri-
stig wird in der Technik eine gerade an 6kologischen
Erfordernissen ausgerichtete Optimierung der beste-
henden Anlagen, Verfahren und Erzeugnisse das
Handeln bestimmen. Auf die Dauer jedoch wird die
Entwicklung neuer Techniken den Weg zu einer
kreislaufbestimmten, am Leitbild der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung orientierten Techno-
logie 6ffnen missen. Das MaB der Realisierung von
technischen Reduktions- und Entlastungspotentialen
héangt dabei wesentlich von den hierflir erforderli-
chen, dem Ethos integrierter Verantwortung ver-
pflichteten Anderungen in der Einstellung und im
Verhalten der Menschen ab (vgl. Abschn. 1.3.2).

3.1.2 Ordnungsrechtliche Instrumente
Allgemeines

297. Ordnungsrechtliche Instrumente stellen das
traditionelle und auch heute noch ganz tiberwiegend
verwendete Instrumentarium des Umweltrechts dar.
In der Praxis hat sich eine Vielzahl ordnungsrechtli-
cher Instrumente entwickelt, die sich hinsichtlich des
Ansatzes, des Zeitpunkts und der Intensitdt des staat-
lichen Eingriffs unterscheiden. Sehr haufig finden sich
Eroffnungskontrollen (Zulassungs-, Anmelde- oder
Anzeigeverfahren) vor Aufnahme einer umweltbela-
stenden Tatigkeit, die konzeptionell beim Anlagenbe-
trieb oder bei einer bestimmten Tatigkeit (z.B.
Umweltnutzung oder Inverkehrbringen von Stoffen,
Zubereitungen oder Erzeugnissen) ansetzen. Hinzu
kommen praventive oder repressive Verbote und
Beschrankungen, die auf Gesetz beruhen oder durch
Verordnung eingefiihrt sind und von denen gegebe-
nenfalls Ausnahmen und Befreiungen erteilt werden
koénnen. SchlieBlich finden sich Erméchtigungen zum
Einschreiten gegen eine umweltbelastende Tatigkeit
im Einzelfall. Derartige Ermachtigungen spielen eine
besondere Rolle im Bereich der Uberwachung. Der
Intensitdt nach kann man unterscheiden zwischen
Kontrollentscheidungen, in denen lediglich die Ver-
einbarkeit einer Tatigkeit mit den gesetzlichen Anfor-
derungen uberpriift wird, und der Bewirtschaftung,
mittels derer die an sich untersagte Nutzung eines
Umweltgutes nach MaBgabe bestimmter, die dauer-
haft-umweltgerechte Nutzbarkeit sichernder Vertei-
lungsgrundsatze einzelnen Umweltnutzern gestattet
wird. Die Unterscheidung ist heute nicht mehr strin-
gent zu treffen, weil im Hinblick auf den Vorsorge-
grundsatz auch Kontrollerlaubnisse vielfach gewisse
Bewirtschaftungselemente enthalten. Dem Ord-
nungsrecht verwandt ist die Planung, die im Vorfeld
des Ordnungsrechts knappe Ressourcen, insbeson-
dere Grund und Boden, konkurrierenden Nutzungen
zuweist oder Vorgaben fiur die Entwicklung und
Pflege einer Ressource macht. In allen Féllen stellt sich
die Frage nach den MalBstaben der behoérdlichen
Entscheidung. Als MaBstébe dienen vor allem Um-
weltstandards in ihren verschiedenen Erscheinungs-
formen (s. Abschn. 1.2.1). Vielfach sind die Entschei-
dungskriterien aber auch offen in Form unbestimmter
Rechtsbegriffe oder behordlicher Ermessens- oder
Abwagungsspielrdume formuliert und miissen in der
Einzelentscheidung konkretisiert werden.

298. Die Griinde fiir das Vorherrschen des Ord-
nungsrechts liegen nicht allein in der Herkunft des
modernen Umweltrechts aus dem Polizeirecht. Sie
liegen auch in der Annahme, daB ordnungsrechtliche
Instrumente die Erreichung der umweltpolitischen
Zielsetzungen im allgemeinen relativ zuverldssig
sicherzustellen vermégen, also effektiv sind. Die Voll-
zugserfahrungen zeigen jedoch, daB diese Annahme
stark relativiert werden muB3 und daB es aufgrund
unzuldnglicher Uberwachung sowie auch aufgrund
von Verhandlungen mit den Behérden zu erheblichen
Vollzugsdefiziten kommen kann. Ein Vorteil des Ord-
nungsrechts kann auch darin gesehen werden, daB es
die Verantwortlichkeit und damit auch die Erfolge der
Umweltpolitik des Staates sichtbar macht. Auch
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ermoglicht es eine Verarbeitung mehrpoliger Kon-
flikte zwischen Behorde, Betreiber und Drittbetroffe-
nen. Andererseits tragen ordnungsrechtliche Instru-
mente dynamischen Zielsetzungen der Umweltpolitik
nicht gentiigend Rechnung, bewirken nur begrenzte,
in ihrer Richtung weniger erwtinschte Innovations-
anreize und berlicksichtigen nicht in ausreichendem
MaBe, daB die Ziele staatlicher Umweltpolitik zu
moglichst geringen volkswirtschaftlichen Kosten,
d. h. effizient, erreicht werden sollten. Unter diesen
Gesichtspunkten ist das traditionelle ordnungsrecht-
liche Instrumentarium in jingerer Zeit, vor allem
von Okonomen, kritisiert worden (CANSIER, 1993;
GAWEL, 1991; KEMPER, 1989). Hinzu kommt die zum
Teil in die umgekehrte Richtung gehende Kritik der
Wirtschaft und einzelner Politiker, da ordnungs-
rechtliche Uberregulierung im Umweltschutz zu
einem bedeutsamen wirtschaftlichen Standortnach-
teil Deutschlands geworden sei.

299. Versuche, an die Stelle oder neben ordnungs-
rechtliche Instrumente 6konomische Instrumente zu
setzen, sind jedoch bislang eine Randerscheinung des
deutschen Umweltrechts geblieben. Neben der natur-
schutzrechtlichen Ausgleichsabgabe ist im Grunde
nur die Abwasserabgabe zu nennen, die aber priméar
als Mittel zur Erreichung der ordnungsrechtlichen
Anforderungen fir Einleitungen konzipiert ist und in
ihrer genuin 6konomischen Anreizwirkung in Rich-
tung auf eine weitergehende Verminderung der Ein-
leitungen durch Belastung der Restverschmutzung
politisch umstritten geblieben ist; dies zeigt sich
insbesondere in dem jingsten Versuch der Bundesre-
gierung, die Restverschmutzungsabgabe in der anste-
henden Novellierung des Abwasserabgabengesetzes
weitgehend zu entschérfen (Tz. 484). Daneben ist eine
gewisse Flexibilisierung des Ordnungsrechts durch
Kompensation sowie Benutzervorteile fir umwelt-
freundliche Anlagen zu nennen, die insbesondere im
Immissionsschutzrecht eine beschrankte Rolle spielen
(8§88 7 Abs. 3, 17 Abs. 3a BImSchG — Kompensation
bei Altanlagen; § 67a Abs. 2 BImSchG — Kompensa-
tion in Belastungsgebieten in den neuen Bundeslan-
dern; § 6 Abs. 2der 8. BImSchV — Benutzervorteile fiir
larmarme Rasenmadher).

Zum kunftigen Stellenwert des Ordnungsrechts

300. Der Umweltrat hat in der Vergangenheit mehr-
fach den starkeren Einsatz 6konomischer Instrumente
und damit eine Zurtickdrangung des Ordnungsrechts
in der Umweltpolitik gefordert; er hat diese Forderung
in diesem Gutachten akzentuiert wiederholt (siehe
Abschn. 1.3.1.4). Gleichwohl betont der Umweltrat,
daB das Ordnungsrecht — und im Vorfeld das Pla-
nungsrecht — auch kinftig im Rahmen einer dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung eine maBgebli-
che Rolle in der deutschen Umweltpolitik spielen
wird. Hierfiir gibt es eine Reihe von Griinden. Ord-
nungsrechtliche Lésungen sind zundchst unerldBlich,
soweit es um die Abwehr ernster, irreversibler Scha-
den geht. Hier muB die Wirksamkeit eines umwelt-
politischen Instruments in der Gegenwart den Vor-
rang vor dynamischen Wirkungen fiir die Zukunft und
der okonomischen Effizienz haben. Zulassungs- und
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Anmeldeverfahren fiir chemische Stoffe und techni-
sche Erzeugnisse im Gefahrstoffrecht und StraBenver-
kehrsrecht und Genehmigungsverfahren fiir kom-
plexe Anlagen mit einer Vielzahl potentieller schadli-
cher Auswirkungen auf die Umwelt, einschlieBlich
der Moglichkeit ernster Storfdlle, im Immissions-,
Strahlen-, Gewdsser- und Naturschutz erscheinen
auch fir die Zukunft unverzichtbar. Soweit das Inver-
kehrbringen von Produkten ohnehin aus anderen
Grunden einer Eroffnungskontrolle unterliegt, wird es
vielfach auch Effizienzgesichtspunkten entsprechen,
wenn Aufgaben der Umweltvorsorge in diesem Kon-
trollsystem miterledigt werden. Auch hinsichtlich der
rdumlichen Planung einschlieBlich der Landschafts-
planung erscheinen die Deregulierungsmoglichkei-
ten begrenzt.

301. Politisch durchsetzbar dirften o6konomische
Instrumente vor allem in jenen Regelungsfeldern sein,
die nicht bereits durch das Ordnungsrecht abgedeckt
sind. Die Beispiele Landwirtschaft, Verkehr und Kli-
maschutz zeigen, dal3 es sich hierbei um sehr wesent-
liche, bislang ungeldste Problemfelder der Umwelt-
politik handelt. Abgesehen hiervon wiirde ein radika-
ler Umbau des umweltpolitischen Instrumentariums
angesichts der weitreichenden Prognoseunsicherhei-
ten, der Budgetprobleme, der Struktur der Verwal-
tung und der zahlreichen politischen Zielkonflikte
vom politisch-administratven System kaum zu bewél-
tigen sein. Was fir einige Massenschadstoffe rege-
lungstechnisch méglich erscheint, namlich sie z. B.
einem System ilbertragbarer Emissionsrechte zu
unterwerfen, erscheint fiir alle der circa 200 in der TA
Luft, der circa 70 in den Abwasserverwaltungsvor-
schriften und der 235 in der Abfallbestimmungsver-
ordnung erfaften Schadstoffe oder Abfallarten in
absehbarer Zeit kaum gangbar. Die Einfihrung ¢ko-
nomischer Instrumente, wo sie moglich ist, eriibrigt
schlieBlich administrative Kontrollen auch nicht voél-
lig. Soweit z. B. bei Uibertragbaren Emissionsrechten
die Verwendung von geschaffenen oder erworbenen
Rechten auf ihre lokale Umweltneutralitdt uiberprift
werden muB, weil mit lokalen Belastungskumulatio-
nen zurechnenist, muB weiterhin ein Genehmigungs-
verfahren fir neue und wesentlich gednderte alte
Anlagen durchgefiihrt werden. Aus diesen Griinden
kommt vielfach nur eine Ergdnzung des ordnungs-
rechtlichen Instrumentariums durch &ékonomische
Instrumente sowie eine Flexibilisierung in Betracht
(siehe Abschn. 1.3.1.4). Im iibrigen ist aber der zum
Teil berechtigten Kritik am bisherigen ordnungsrecht-
lichen Instrumentarium bei dessen weiterer Ausge-
staltung verstdrkt Rechnung zu tragen.

Optionen fir eine starkere Berticksichtigung
von dynamischen und Effizienzgesichtspunkten
im Ordnungsrecht

302. Die Einhaltung von Umweltqualitatsstandards
sowie die Beachtung der Anforderungen des Pla-
nungsrechts und der naturschutzrechtlichen Eingriffs-
regelung durch umweltrelevante Aktivitdten sind
selbstverstdndliche Elemente moderner Umweltpoli-
tik. Die sich hieraus fur einen bestimmten Standort
ergebenden Einschrdnkungen industrieller oder ge-
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werblicher Téatigkeiten sind von jedem Betreiber hin-
zunehmen. Entsprechendes gilt fiir Produktstandards,
die dem Ziel der Gefahrenabwehr oder Vorsorge
dienen. Das Schwergewicht der deutschen Umwelt-
politik bei der Begrenzung von Stoffeintragen hat sich
jedoch in der jiingeren Zeit in Richtung auf die
Begrenzung der Emissionen, Einleitungen und Abfall-
mengen mittels Anforderungen nach dem Stand der
Technik verlagert. Diese Bindung der Unternehmen
an den Stand der Technik ist mit Effizienzverlusten
verbunden, beglnstigt tendenziell den nachsorgen-
den Umweltschutz (,end-of-the-pipe”-Technologie)
und verzichtet auf dynamische Innovationsanreize der
Umweltpolitik. Das Problem ist dabei allerdings nicht
so sehr die dynamische Definition des Standes der
Technik, die theoretisch dazu fliihren miBte, daB
jedem Betreiber das an VermeidungsmafBnahmen
abverlangt werden kénnte, was dem gegenwartigen
Stand der Technik, im Extremfall subjektiver Lei-
stungsfahigkeit aufgrund eigener ProzeBinnovation
entspricht. Das iibliche Verfahren der Konkretisie-
rung des Standes der Technik durch Umweltstan-
dards, die die Verwaltung — auller bei atypischen
Fallen sowie nachgewiesener und deutlicher techni-
scher Fortentwicklung — binden (SELLNER, 1988,
S. 65), verhindert im Regelfall eine permanente Dyna-
misierung des Standes der Technik mit entsprechen-
den Wettbewerbsnachteilen fiir Neuanlagen. Es geht
mehr darum, daB abstrakt-generelle Umweltstan-
dards der individuellen Kostenstruktur der Unterneh-
men nicht Rechnung tragen und ihnen daher zum Teil
zu viel, zum Teil auch zu wenig Umweltschutz abver-
langen und daB solche Standards bei langerer Fest-
schreibung auf der Grundlage einer Referenztechnik
den umweltbezogenen Innovationsprozefl und allge-
mein den wirtschaftlichen Strukturwandel behindern
koénnen.

Orientierung an umweltpolitischen Zielen

303. Unter dem Gesichtspunkt der Erfordernisse
einer dauerhaft-umweltgerechten = Entwicklung
kommt der starkeren Orientierung der Standards an
konkreten umweltpolitischen Zielen, wie der Umwelt-
rat bereits im Umweltgutachten 1987 gefordert hat,
eine besondere Bedeutung zu. Die auf den Anlagen-
betrieb bezogenen Umweltstandards schreiben im
allgemeinen den Betroffenen nicht die Anwendung
bestimmter technischer MalBlnahmen vor; eine Aus-
nahme bilden Regelungen im Bereich der Storfallvor-
sorge bei Abfallbeseitigungs- und Industrieanlagen.
Die gangigen Konzentrations- und Frachtwerte beru-
hen zwar auf Werturteilen uber das technisch Mach-
bare, die anhand einer Referenztechnologie gewon-
nen sind. Sie lassen den Betroffenen jedoch die
Freiheitin der Wahl der Mittel und kénnen insofern als
Zielwerte bezeichnet werden. Die Standards sind
jedoch nur zu einem geringen Teil mit expliziten
Zielen der Minderung der Gesamtmengen an Emis-
sionen, Einleitungen oder Abfallen verkniipft. Kon-
zeptionell liegt ihnen die Uberlegung zugrunde, daB
eine nach dem Stand der Technik erreichbare Minde-
rung der Emissionen, Einleitungen oder Abfallmen-
gen im Interesse der Vorsorge stets erwiinscht und
auch ausreichend sei. Nach Auffassung des Umwelt-

rats sollten kiinftig in starkerem MaBe Qualitatsziele
und Qualitdtsstandards entwickelt werden, die dem
Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung entsprechen [z. B. ,critical load “-Standards (s. a.
Abschn. 1.2.4)]. Sofern dies nicht moglich ist, stellen
anlagen- und produktbezogene Umweltstandards,
die explizit das mit einem bestimmten Stoff verbun-
dene Risiko berticksichtigen, eine sinnvolle Konzep-
tion dar, um ein volkswirtschaftlich nicht vertretbares
UbermaB wie auch ein in umweltpolitischer Sicht zu
geringes Mall an Regulierung auszuschlieBen. Als
Vorbilder kénnen in gewisser Weise die Emissions-
werte fur Schwefeldioxid nach der Verordnung iiber
GrofBfeuerungsanlagen (13. BlImSchV) und die Einlei-
tungswerte fur Nahrstoffe nach den Abwasserverwal-
tungsvorschriften genannt werden. Das Bundesver-
waltungsgericht hat ein derartiges, auf einheitliche
Anwendung ausgerichtetes Konzept im Hinblick auf
ein mogliches UbermaR an Vorsorge im Interesse der
in ihrer wirtschaftlichen Betdtigungsfreiheit betroffe-
nen Unternehmen gefordert (BVerwGE 69, S. 37, 45).
Es gilt auch unter dem Blickwinkel einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung. Damit ist Vorsichtsre-
geln wie dem Minimierungsgebot bei krebserzeugen-
den Stoffen noch keine Absage erteilt; indessen ver-
mag auch die Anwendung des Minimierungsgebots
nicht ohne risikobezogene Mafstabe auszukommen.
Ein Riickgriff auf den Stand der Technik unabhangig
von Dauerhaftigkeits- oder Risikoiiberlegungen sollte
dagegen nur aus pragmatischen Griinden, etwa wenn
Umweltqualitatsstandards- oder RisikomaBstébe ge-
genwartig nicht aufgestellt werden koénnen, in
Betracht gezogen werden.

Die Rolle des Bestandsschutzes

304. Ein zweites Defizit herkémmlicher ordnungs-
rechtlicher Regulierung liegt im Bestandsschutz von
alten Anlagen, alten Produkten oder bisher ausgeiib-
ten Landnutzungen. Der Bestandsschutz bei Anlagen
und Produkten fihrt nicht nur generell zu Wettbe-
werbsnachteilen fiir Neuanlagen und neue Produkte,
sondern behindert auch allgemein den wirtschaftli-
chen Strukturwandel und die Lenkung des Kapitals in
produktive Investitionen. Aus umweltpolitischer Sicht
besonders bedeutsam ist dartiiber hinaus, daB der
Bestandsschutz umweltfreundliche Innovationen und
deren Verbreitung beeintrachtigt. Allerdings wird der
Bestandsschutz in allen modernen Umweltgesetzen
— im Einklang mit verfassungsrechtlichen Wertun-
gen — regelméBig nach MaBgabe des Grundsatzes
der VerhaltnisméBigkeit relativiert und reduziert sich
in der Praxis meist auf die Gewdhrung von Anpas-
sungsfristen fiir die Einhaltung der fir Neuanlagen
oder neue Produkte geltenden Umweltstandards (vgl.
§ 7 Abs. 2 BImSchG).

Das eigentliche Problem des Bestandsschutzes aus der
Sicht einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
liegt daher mehr in der relativen Statik der Standards
selbst. Anlagen- und produktbezogene Umweltstan-
dards werden in der Praxis periodisch verschdarft. Die
neuen Standards gelten flir Neuanlagen und neue
Produkte und werden nach Ablauf einer Anpassungs-
frist auch auf alte Anlagen und alte Produkte ange-
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wendet (im letzteren Fall meist begrenzt auf das
Inverkehrbringen, nicht die Verwendung). Wann eine
Verschéarfung erfolgt, ergibt sich aus den technischen
Maoglichkeiten oder auch neuen Erkenntnissen uber
Umweltrisiken sowie den politischen Konstellationen;
diese sind im voraus nicht absehbar. Hieraus folgt
nicht nur die Notwendigkeit der Gewdhrung von
Anpassungsfristen im Interesse des Vertrauensschut-
zes, vielmehr vermag das Ordnungsrecht auch keine
Impulse in Richtung auf eine dynamische umwelt-
freundliche Entwicklung zu geben.

Im Bereich der Landnutzung sind im Rahmen der
Inhaltsbestimmung des Eigentums zwar recht weitge-
hende Eingriffe moglich, jedoch geht die moderne
Entwicklung dahin, Einschrédnkungen landwirtschaft-
licher Nutzungen vielfach nur gegen Entschadigung
zuzulassen, auch wenn dies rechtlich nicht geboten
ist. Soweit die erforderlichen Zahlungen nicht, wie bei
der Trinkwasserférderung, auf andere Umweltnutzer
abwalzbar sind, wird dadurch eine Verbesserung der
Okologischen Situation des ldndlichen Raums behin-
dert.

305. Der Umweltrat tritt dafir ein, die Moglichkeiten
einer berechenbaren Dynamisierung von anlagen-
und produktbezogenen Umweltstandards, etwa nach
dem Vorbild der Umweltpolitik Kaliforniens sowie der
Emissionsstandards fiir Automobile in den USA und in
begrenztem MaBe auch der Europaischen Union,
besser zu nutzen. Bei der Setzung verbindlicher Stan-
dards fir die Gegenwart sollte bereits angegeben
werden, wann und — nach Moéglichkeit auch — in
welchem AusmalB die Standards in der Zukunft ver-
schdrft werden sollen. Als Minimum ist eine zeitlich
terminierte allgemeine Revisionspflicht flr solche
Umweltstandards zu fordern (KLOEPFER et al., 1991,
S. 478, 481f1.). Gesetzliche Erméachtigungen zu einer
gezielten Dynamisierung sind im geltenden Umwelt-
recht zum Teil bereits vorhanden (vgl. §§ 32—35, 38
BImSchG; § 17 ChemG). Damit werden den Unterneh-
men Signale fiir eigene Bemiithungen um Entwicklung
oder Ubernahme kostengiinstiger Lésungen inner-
halb eines absehbaren Zeithorizontes gegeben. Die
Notwendigkeit der Einrdumung von Anpassungsfri-
sten wird verringert. Umgekehrt kénnten vorzeitige
Nachriistungsverlangen kiinftig gegebenenfalls als
entschddigungspflichtige Eingriffe ausgestaltet wer-
den.

306. Wahrend gegen bloBe Revisionspflichten keine
begriindeten verfassungsrechtlichen Einwdande zu
erheben sind, verkennt der Umweltrat nicht, daB
zeitlich gestaffelte Verscharfungsziele fiir anlagen-
und produktbezogene Anforderungen Probleme un-
ter dem Gesichtspunkt technischer Unmdoglichkeit
und rechtlicher UnverhéltnisméaBigkeit aufwerfen
koénnen. Eine ,reine” Politik der Erzwingung techno-
logischer Innovationen (technology forcing) ist zwar
problematisch, jedoch kann eine gezielte Dynamisie-
rung der Standardsetzung im Hinblick auf konkrete
Mengenziele auf der Grundlage einer zu erwarten-
den, gegebenenfalls auch zu fordernden technischen
Entwicklung erfolgen, insbesondere in Bereichen
groBter Prioritat. Vefassungsrechtlich ist insoweit nur
erforderlich, daB den Verschérfungszielen eine ver-
tretbare Prognose tiber die technische Entwicklung in
der iiberschaubaren Zukunft — unter Einschlu} der
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Impulswirkungen der betreffenden Regelung selbst
sowie eventueller staatlicher Férderungsmafnahmen
— zugrundeliegt und daB die Ziele selbst im Hinblick
auf die Relation von vermuteter Umweltentlastung
und zu erwartenden Kosten verhdltnismdBig sind.
Notfalls kann und muf} die Regelung nachgebessert
werden (BVerfGE 50, S. 290, 332; 62, 1, 50).

Sofern sich auf diese Weise mit einer Dynamisierung
anlagen- und produktbezogener Umweltstandards
die Anforderungen einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung auf absehbare Zeit nicht erfiillen lassen,
kommen Verbote und Beschrdnkungen der betreffen-
den umweltbelastenden Aktivitdten in Betracht. Dazu
bedarf es allerdings der Entwicklung anwendbarer
MaBstdbe durch Konkretisierung dieser Anforderun-
gen iber die bisherigen Qualitdtsstandards hinaus
(vgl. Abschn. 1.2.1). Ein Bestandsschutz gegen Anfor-
derungen der Gefahrenabwehr muB aus verfassungs-
rechtlicher Sicht nicht gewdhrt werden. Soweit dauer-
haft-umweltgerechte Entwicklung iber Gefahrenab-
wehr hinausgeht, besitzen die Interessen der Unter-
nehmen am Bestandsschutz ein groBeres Gewicht, so
daB eine Abwagung mit dem 6ffentlichen Interesse an
Umweltschutz nach dem Leitbild einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung erfolgen mu8.

307. Die Forderung nach starkerer Verkniipfung von
Umweltstandards mit umweltpolitischen Zielen und
nach Dynamisierung bedingt intensivere Anstren-
gungen zur Gewinnung von Informationen tliber die
Gesundheits- und Umweltauswirkungen des Anla-
genbetriebes bei Einhaltung bestimmter Umweltstan-
dards. Dabei entspricht es dem Verursacherprinzip,
daB diese Daten vom Betreiber gewonnen werden. In
Teilbereichen, wie im Arbeitsschutz und bei gegebe-
nem Anlall auch bei der Zulassung flir Arzneimittel
und Pflanzenschutzmittel, werden bereits derartige
Verpflichtungen der Unternehmen zur anlagen- oder
produktbezogenen Umweltbeobachtung praktiziert;
hinzuweisen ist ferner auf entsprechende zivilrechtli-
che Ansétze (insbesondere bei der Produkthaftung,
begrenzt auf besondere Anlédsse auch bei der Haftung
fir Immissionen). Der Umweltrat verkennt nicht, daf
allgemeine Verpflichtungen der Betreiber zur anla-
genbezogenen Umweltbeobachtung eine Erweite-
rung des Verursacherprinzips darstellen und die
Betreiber bei komplexen Wirkungsphdnomenen
uberfordern wiirden. Im Fall besonderer Risiken prio-
ritdrer Stoffe bei gleichzeitigem abgrenzbarem Wir-
kungsmechanismus erscheint jedoch eine Pflicht des
Betreibers zur anlagenbezogenen Umweltbeobach-
tung geboten und zumutbar. Zu denken ist z. B. an
Dioxinemissionen beim Betrieb von Anlagen. Da es
hier letztlich darum geht, die Einhaltung des Schutz-
prinzips sicherzustellen, handelt es sich nur um eine
Ausprdagung der Grundpflicht zur Gefahrenabwehr.

Befristete Genehmigung

308. Zu erwdgen ist auch die Einfiihrung lediglich
befristeter Genehmigungen im Immissionsschutz-
recht, wie sie bereits nach geltendem Recht fir
wasserrechtliche Genehmigungen sowie stoffrechtli-
che Zulassungen eingefiihrt sind. Die Befristung stelit
an sich eine Erganzung des Konzepts der Dynamisie-
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rung von Umweltstandards dar, die vor allem in
Bereichen, in denen solche Standards fehlen oder
Konkretisierungsspielrdume lassen, wirksam waére.
Die ,Verhandlungsposition" der Behorden wiirde im
Vergleich zur Situation beinachtraglichen Anordnun-
gen verbessert und die vorgeschriebene Offentlich-
keitsbeteiligung wiirde zu einer 6ffentlichen Kontrolle
der Verwaltungstédtigkeit fihren, die bei nachtrag-
lichen Anordnungen bisher fehlt. Angesichts des
erheblichen administrativen Arbeitsaufwands, der mit
einer Befristung verbunden ist, miiite dieses Mittel
einer periodischen Revision der Genehmigung aller-
dings von vornherein auf potentiell besonders
umweltgefdhrdende Anlagen, z. B. solche, firdie eine
Umweltvertraglichkeitsprifung durchzufithren ist,
beschrankt werden. Gegen Befristungen bei Anla-
gengenehmigungen spricht, daf die neuen Anforde-
rungen kaum kalkulierbar sind und Befristungen
daher keine Investitionsanreize auszuiiben vermo-
gen. Sie wiirden in Industriebranchen, in denen lau-
fend Anderungsgenehmigungen erforderlich werden,
auch zu einer erheblichen zusétzlichen Belastung
ohne erhebliche zusatzliche Vorteile fiir den Umwelt-
schutz fithren, da im Anderungsgenehmigungsver-
fahren ohnehin vielfach auch der Altbestand in die
behérdliche Uberpriifung einbezogen werden mub.
Der Umweltrat halt daher die Einfithrung befristeter
Genehmigungen letztlich nicht fir sinnvoll. Das gilt
auch fiir eine periodische Uberpriifung der Genehmi-
gung. Dementsprechend sollte die Bundesregierung
auch bei den Beratungen uber den Richtlinienvor-
schlag der Kommission der EU iber Integrierten
Umweltschutz (SELLNER und SCHNUTENHAUS,
19934, S. 828) darauf drangen, daB die erforderliche
Flexibilitat der Behordentatigkeit gewahrt bleibt.

Ansdtze fiir eine Deregulierung

309. Eine Verbesserung des ordnungsrechtlichen
Instrumentariums ist schliefllich auch von einer star-
keren Konzentration auf umweltpolitisch vorrangige
Problemfelder zu erwarten. Mit dem Investitionser-
leichterungsgesetz ist ein — jedenfalls insoweit —
begriiBenswerter Prozel einer vorsichtigen Deregu-
lierung des Umweltrechts eingeleitet worden, der
nach Auffassung des Umweltrates intensiviert werden
koénnte. Dabei kommt eine Entwicklung in zwei Rich-
tungen in Betracht. Einmal ist fir weitere Anlagen
oder Anlagenteile, bei denen standardisierte Emis-
sionsminderungstechniken zur Verfligung stehen,
eine Entlassung aus der Genehmigungspflicht oder
doch die Ersetzung der Einzelgenehmigung durch
eine Typengenehmigung sinnvoll (z. B. Filtereinrich-
tungen, Wéscher, Loschwasserauffangwannen). Zum
anderen kann eine Deregulierung dadurch erfolgen,
daB dem Betreiber die Mdglichkeit eingerdaumt wird,
anstelle der Genehmigung den Nachweis durch Sach-
verstdndige zu erbringen oder auch nur zu dokumen-
tieren, dafl die materiellen Genehmigungsvorausset-
zungen vorliegen. Zum Ausgleich einer weniger
intensiven behoérdlichen Eréffnungskontrolle kénnte
die nachtragliche Kontrolle durch Uberwachung ver-
starkt werden, wobei aber auch hier private Uberwa-
chung den Vorzug verdient.

Reformen im Bereich von Verfahren und Vollzug

310. Die Dauer der Genehmigungsverfahren ist in
jingster Vergangenheit ein besonderer Kritikpunkt
am ordnungsrechtlichen Instrumentarium des Um-
weltrechts gewesen. Im Einklang mit allen empiri-
schen Befunden ist der Umweltrat der Auffassung, daf
die Dauer der Genehmigungsverfahren in erster Linie
von ungenigendem Verfahrens- und Projektmanage-
ment von Behérden und Betreibern bestimmt wird; die
Offentlichkeitsbeteiligung spielt keine besondere
Rolle. Daher ist das Verfahrens- und Projektmanage-
ment zu verbessern, z. B. durch vorherige Beratung
des Antragstellers, Antragskonferenzen, Bildung von
Projektgruppen aller beteiligten Behorden, vor allem
aber auch durch externes (privates) Projektmanage-
ment. Dagegen ist die im Investitionserleichterungs-
gesetz vorgenommene Einschrankung der Offentlich-
keitsbeteiligung nicht zu billigen und weitere Ein-
schrankungen in der Zukunft sind abzulehnen. Der
Umweltrat hat wiederholt betont, daB die Offentlich-
keitsbeteiligung ein wichtiges Mittel der Information
der Behoérden, der Prdasentation von betroffenen Inter-
essen und der Akzeptanzgewinnung fir ein Vorhaben
darstellt; Umweltschutz kann sich nicht in rein biiro-
kratischen Verfahrensweisen erschopfen, sondern
mu3 mit den Betroffenen erfolgen, mag auch in
Konfliktsituationen ein Konsens vielfach nicht zu
finden sein. Soweit DeregulierungsmafBnahmen zu
einem Abbau der Offentlichkeitsbeteiligung fiihren,
koénnen sie nicht mit dieser Zielsetzung, sondern nur
mit den durch Riicknahme staatlicher Eingriffe ver-
bundenen Innovations- und Effizienzgewinnen ge-
rechtfertigt werden. In gleicher Weise verdient der
Abbau der Umweltvertraglichkeitsprufung in vorge-
lagerten Verfahren, insbesondere im Raumordnungs-
verfahren, durch das Investitionserleichterungsgesetz
keine Zustimmung und schon gar nicht eine Nach-
ahmung fiir andere umweltrelevante Entscheidun-
gen.

311. Die Praxis des geltenden Ordnungsrechts im
Bereich des Umweltschutzes ist durch eine umwelt-
politisch bedenkliche Diskrepanz zwischen einer
intensiven Erdffnungskontrolle und einer unzurei-
chenden Uberwachung nach Inbetriebnahme von
Anlagen gekennzeichnet. Es muB das Ziel einer
kiinftigen Ordnung der Vollzugsaktivitdten sein,
diese Diskrepanz abzubauen, die nicht so sehr im
Fehlen ausreichender gesetzlicher Grundlagen als in
personellen und finanziellen Engpédssen sowie in
falscher Schwerpunktsetzung beim Einsatz der vor-
handenen administrativen Ressourcen liegt.

312. Der Umweltrat drdngt darauf, die personelle
und finanzielle Ausstattung der Uberwachungsbehér-
den zu verbessern. Dariiber hinaus ist eine Reihe von
weiteren MafBnahmen ins Auge zu fassen: Fiir die Art
und Intensitat der Uberwachung sollten je nach dem
Risikopotential der iiberwachungspflichtigen Tétig-
keiten Prioritdten gesetzt werden. Dies bedeutet
keine Abdankung des Rechtsstaats, sondern eine
umweltpolitisch sinnvolle Konzentration auf das
Wesentliche. Zundchst sind Moglichkeiten und
Anreize zu einer verstarkten Eigeniiberwachung fiir
Anlagen mit geringem Umweltrisiko zu schaffen. Fiir
Anlagen mit héherem Umweltrisiko kann nach dem
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Vorbild des § 14 Gerdtesicherheitsgesetz bzw. der
§§ 9, 10 Druckbehélterverordnung eine Uberwachung
durch private Sachverstdndige vorgesehen werden.
Durch die Verknipfung der Kausalitatsvermutungen
nach dem Umwelthaftungsgesetz mit der Einhaltung
von Betreiberpflichten besteht nunmehr auch ein
O0konomischer Anreiz dafiir, durch MaBnahmen der
Eigeniiberwachung oder Einschaltung von Sachver-
stdndigen die Einhaltung von Umweltstandards selbst
zu gewdhrleisten.

Bei Anlagen mit besonderen Umweltrisiken sollten
neben Uberpriifungen durch Sachverstindige und
Uberwachungen aus besonderem AnlaB, insbeson-
dere solchen, die durch Nachbarbeschwerden hervor-
gerufen werden, in verstarktem Umfang Mafinahmen
kontinuierlicher oder jedenfalls periodischer Uberwa-
chung treten. Dabei kénnten aber auch Moéglichkeiten
eingerdumt werden, die staatliche Uberwachung
durch Nachweise aus dem Bereich der Betriebsorga-
nisation zu entlasten (vgl. Abschn. [.3.1.3).

3.1.3 Organisatorische MaBnahmen
Allgemeines

313. Im modernen Umweltrecht tritt neben die her-
kommliche AuBensteuerung durch administrative
Regulierung, strafrechtliche Sanktionen, Abgaben
und Haftpflichtrecht in zunehmendem Ma@le eine
Innensteuerung durch organisatorische Interventio-
nen in Unternehmen (REHBINDER, 1989; STEINER,
1987). Derartige MaBnahmen haben eine andere
Zielrichtung als die liblichen staatlichen Regelungen
der Verbands- und Unternehmensverfassung. Be-
zweckt ist die unternehmensbezogene Einwirkung im
Dienste bestimmter regulatorischer — umweltbezo-
gener — Zielsetzungen. Dementsprechend gestalten
die betreffenden umweltrechtlichen Regelungen die
Unternehmensorganisation jeweils aus der Sicht ihres
Regelungsbereichs. Im einzelnen lassen sich zwei
StoBrichtungen unterscheiden: Zum einen sind orga-
nisatorische Einwirkungen auf die Unternehmen dazu
bestimmt, die Einhaltung der gesetzlichen Anforde-
rungen hinsichtlich des laufenden Anlagenbetriebs
und der Stoérfallsicherheit zu gewadahrleisten; zum
anderen versuchen sie, die Unternehmenstétigkeit in
Richtung auf umweltvertrdagliche Produkt- und Ver-
fahrensinnovation zu lenken (vgl. Abschn. 1.3.1.1).

Einwirkungen auf die Unternehmensorganisation
zur Erfillung gesetzlicher Anforderungen

314. Organisatorische Interventionen zur Gewdahr-
leistung der Einhaltung gesetzlicher Anforderungen
hinsichtlich des laufenden Anlagenbetriebs und der
Storfallvorsorge sind ein verbreitetes Mittel modernen
Umweltrechts. Sie betreffen sowohl den technischen
Betriebsablauf als auch — in zunehmendem Male —
die Aufbau- und Ablauforganisation der Unterneh-
men. Zu nennen sind insbesondere:

— Pflichten zur Eigeniiberwachung (z. B. §§ 26, 27, 29
BImSchG; §§ 8, 9 der 2. BImSchV; §§ 19 Abs. 1, 2,
191 WHG)
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— Pilichten zur Erstellung von Sicherheitsanalysen
zur Verhitung von Stérfdllen und zur Verminde-
rung ihrer schadlichen Folgen (12. BImSchV)

— Pilichten zur Bestellung von Betriebsbeauftragten
mit Uberwachungsfunktionen (§§ 53ff., 58aff.
BImSchG; §§ 21aff. WHG; §§ 11aff. AbfG; §§ 29ff.
StrISchV; §§ 2ff. AtSMV; § 6 Abs. 4 GenTG) sowie
Projektleitern (§ 6 Abs. 4 GenTQ)

— Pflichten zur Regelung der Verantwortlichkeit fiir
den betrieblichen Umweltschutz im Leitungsor-
gan der Unternehmen und zur Mitteilung iiber
die umweltbezogene Unternehmensorganisation
(§ 52a BImSchG).

315. Derartige Pflichten stellen im wesentlichen
organisationsrechtliche Ausprdgungen der Grund-
pflichten zur Gefahrenabwehr und Vorsorge dar, die
dem Betreiber nach den maBgeblichen Umweltgeset-
zen auferlegt sind. Die technische Seite des Anlagen-
betriebs ist durch Pflichten zur Eigeniiberwachung,
Sicherheitsanalyse und Aufzeichnung erfafit. Dane-
ben enthalten die Regelungen Vorgaben iiber die
Aufbauorganisation, d. h. die Zuweisung von Kompe-
tenzen und Entscheidungsbefugnissen, und uber die
Ablauforganisation, d. h. die Verfahren der unterneh-
merischen Willensbildung und Entscheidungsfin-
dung. Dadurch sollen die Voraussetzungen fur eine
wirksame Erfilllung der Grundpflichten geschaffen
werden. In diesem Zusammenhang sind insbesondere
die Regelungen iber den Umweltverantwortlichen im
Leitungsorgan, die Betriebsbeauftragten, zum Teil
aber auch lber die Mitteilung der umweltbezogenen
Betriebsorganisation zu nennen. Damit wird auf der
organisatorischen Seite ein Gegengewicht gégen die
. Techniklastigkeit” des betrieblichen Umweltschut-
zes gebildet.

316. Aus der Sicht einer am Leitbild dauerhaft-
umweltgerechter Entwicklung orientierten Umwelt-
politik stellt sich hier jedoch die Frage, ob mit solchen
organisatorischen Einwirkungen der richtige Weg
beschritten wird, oder ob nicht vielmehr eine deutli-
che Deregulierung sinnvoll ist. Insbesondere Eingriffe
in die unternehmerische Entscheidungsorganisation
sind, weil sie tendenziell die Organisationsflexibilitat
der Unternehmen in Frage stellen, sicherlich proble-
matischer als Vorschriften tiber die Eigentberwa-
chung. Das geltende Recht beldfit aber den Unterneh-
men weitgehende Organisationsireiheit. Es schreibt
nur die Bestellung von Betriebsbeauftragten, die
Regelung der Zustandigkeit fiir den betrieblichen
Umweltschutz in der Geschaftsleitung und die Mittei-
lung der umweltbezogenen Betriebsorganisation vor,
regelt aber nicht im einzelnen, wie diese organisato-
rischen Vorgaben ausgeflllt werden miissen. Es
ist auch nicht zu erwarten, dall bei ausreichendem
»AuBendruck"” durch Ordnungsrecht und zivilrechtli-
che Haftung die Normadressaten von sich aus eine
Organisation des Unternehmens schaffen werden, die
eine Erfullung der gesetzlichen Anforderungen
gewahrleistet. Die Einwirkung auf die umweltbezo-
gene Betriebsorganisation stellt vielmehr weiterhin
ein wichtiges Mittel des vorbeugenden Umweltschut-
zes im Rahmen einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung dar, auf das, soweit die Umweltpolitik
zur Umsetzung dieses Leitbildes mit ordnungsrechtli-
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chen Instrumenten arbeitet, nach Meinung des
Umweltrates nicht verzichtet werden kann. Ein weite-
rer Ausbau, besonders im mittelstandischen Bereich,
ist vielmehr zu empfehlen.

Eigentiberwachung

317. Regelungen Uber die Eigeniiberwachung, Si-
cherheitsanalyse und Aufzeichnung umwelterhebli-
cher Vorgdnge stellen den notwendigen Informations-
zugang fur die Behorden sicher und entfalten von
daher praventive Wirkungen, ermdglichen jedenfalls
denunmittelbaren Zugriff der Behérden bei Gefahrim
Verzug. Die Schaffung von Transparenz lber das
Umweltverhalten der Unternehmen ist zwar unter den
Gesichtspunkten moglicher Selbstbezichtigung und
— nach Durchfiihrung der Informationsrichtlinie der
Européischen Union — des Zugangs der Offentlich-
keit nicht ganz unbedenklich. Jedoch legen es Stor-
félle und Milbrdauche der jiingsten Zeit nahe, unbe-
schadet der Notwendigkeit der Hinzuziehung exter-
nen Sachverstands die Eigeniberwachung in kriti-
schen Bereichen von Anlagensicherheit, Daueremis-
sion und Abfallverbringung zu verstarken. Zu denken
ist in diesem Zusammenhang insbesondere an eine
bessere Nutzung moderner Datenermittlungs- und
Dateniibertragungstechniken. Licken der Uberwa-
chung im Bereich gefdhrlicher Reststoffe missen
ebenfalls geschlossen werden.

Rolle des Betriebsbeauftragten

318. Nach geltendem Recht ist der Betriebsbeauf-
tragte im allgemeinen sachkundiger Berater des
Unternehmers im Bereich des betrieblichen Umwelt-
schutzes. Entscheidungsbefugnisse sind im geltenden
Recht bisher nur in Bereichen besonderer Gefahren,
d. h. fiir den Strahlenschutzbeauftragten und den
Storfallbeauftragten, vorgesehen oder kénnen vom
Unternehmer verliehen werden. In der Diskussion
werden Entscheidungsbefugnisse auch fir den
Betriebsbeauftragten gefordert. Diese Frage sollte
nicht mit dem Schlagwort, durch Einraumung von
Entscheidungsbefugnissen werde der Betriebsbeauf-
tragte zum , Staatskommissar”, geldst werden. Unab-
hdngig von der Frage nach Kompetenzen und Ent-
scheidungsbefugnissen ist es Aufgabe des Betriebs-
beauftragten, als Organ der Selbstverantwortung des
Unternehmens die Einhaltung 6ffentlich-rechtlicher
Anforderungen dieses Unternehmens sicherzustellen;
er wird nicht zum AuBenposten der Uberwachungsbe-
hérde im Unternehmen (REHBINDER, 1989, S. 3411f ;
STEINER, 1987, S. 1140). In Frage steht vielmehr, ob
durch eine Verstarkung des Organisationszwangs
eine Verbesserung des betrieblichen Umweltschutzes
hinsichtlich der Beachtung gesetzlicher Pflichten
erreicht werden kann, oder im Gegenteil mit kontra-
produktiven Wirkungen oder anderen iiberwiegen-
den Nachteilen zu rechnen ist.

319. Esist kaum davon auszugehen, dafl Befugnisse
des Betriebsbeauftragten zu Eingriffen in den
Betriebsablauf diesen iiberfordern wiirden, da er in
der Regel Uber ausreichende und sogar uberlegene

Sachkunde beziiglich der Uberwachung und Behe-
bung von Betriebsstérungen verfligen diurfte. Die
bisherigen Erfahrungen der Praxis, die fur den
Betriebsbeauftragten entgegen den gesetzlichen Vor-
stellungen vielfach Entscheidungsbefugnisse vor-
sieht, sowie das Modell des Stoérfallbeauftragten spre-
chen auch dagegen, dafl damit ein erheblicher Ver-
trauensverlust innerhalb des Betriebes verbunden
sein konnte.

Andererseits ist der Betriebsbeauftragte vom Gesetz
als Funktionstrager in Stabsfunktion konzipiert. Die
Auferlegung unmittelbarer verwaltungsrechtlicher
Pflichten oder die Einrdumung obligatorischer Wei-
sungsbefugnisse gegentiiber dem Linienmanagement
stinde im Widerspruch zum Postulat der Eindeutig-
keit und Konsistenz betrieblicher Weisungsverhalt-
nisse. Dieser Widerspruch miifite durch differenzierte
organisatorische Regelungen, die den Betriebsbeauf-
tragten in die Betriebshierarchie einordnen und ins-
besondere das Recht zur Letztentscheidung bei Kon-
flikten regeln, aufgefangen werden. In besonderem
MafBe konnten organisatorische Unvertraglichkeiten
in modernen, starker marktorientiert ausgestalteten
Organisationsformen auftreten (REHBINDER, 1989,
S. 3631.). Die Regelungen iiber den Strahlenschutzbe-
auftragten sind nicht ohne weiteres libertragbar, da
dieser lediglich in das Linienmanagement eingebun-
den ist und nur ein eng begrenztes, meBtechnisch gut
erfaibares Aufgabengebiet besitzt; der Betriebsbe-
auftragte steht in ganz anderen organisatorischen
Zusammenhdngen und ist mit komplexen Schadens-
phénomenen konfrontiert.

320. Bei dieser Sachlage erscheint die Auferlegung
unmittelbarer 6ffentlich-rechtlicher Pflichten oder die
obligatorische Einrdumung von Weisungsbefugnis-
sen an den Betriebsbeauftragten nur sinnvoll, soweit
das Interesse an einer Verbesserung des betrieblichen
Umweltschutzes im Hinblick auf Art und Umfang der
abzuwendenden Gefahren eindeutig Vorrang hat. Die
Regelungen uber den Storfallbeauftragten sind in
dem Sinne erweiterungsfahig, daB3 der Betriebsbeauf-
tragte generell Entscheidungsbefugnisse fiir unauf-
schiebbare MaBnahmen zur Verhinderung oder
Beseitigung schwerwiegender Gesetzesverstofie so-
wie zur Abwendung von Gefahr im Verzug fir Leben,
Gesundheit, hedeutende Sachgiiter und bedeutende
Umweltglter besitzen sollte. Hierdurch darf aller-
dings die Verantwortung des Linienvorgesetzen und
letztlich der Geschaftsleitung nicht eingeschrénkt
werden.

321. Der Umweltrat sieht Verbesserungsméglich-
keiten hinsichtlich der Wirksamkeit des Betriebsbe-
auftragten auch in der Aufwertung seines Anforde-
rungsprofils. Wenngleich die Bemihungen des Ver-
bandes der Betriebsbeauftragten bereits zu einer
stdarkeren Professionalisierung des Betriebsbeauftrag-
ten gefiihrt haben, besteht hier noch Nachholbedarf.
Vor allem darf die Position des Betriebsbeauftragten
nicht als Abstellgleis oder Endpunkt in der betriebli-
chen Karriere betrachtet werden, wie das in manchen
Unternehmen noch immer der Fallist, sondern als eine
Position zur Weiterqualifizierung. Die bereits vorhan-
denen Weiterbildungsangebote fiir Betriebsbeauf-
tragte miussen von den Unternehmen starker wahrge-
nommen werden.
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322. Besondere Probleme werfen die Regelungen
uber die Betriebsbeauftragten fiir kleinere und mitt-
lere Unternehmen auf, die vielfach nicht in der Lage
sind, einen kompetenten internen Beauftragten zu
finden. Hier sollten verstarkt externer Sachverstand
hinzugezogen sowie vorhandene Ansdtze einer Hilfe-
stellung durch die Industrie- und Handelskammern
und die Handwerkskammern ausgebaut werden.
Kleine und mittlere Unternehmen sind fiir einen nicht
unerheblichen Teil der Umweltbelastungen verant-
wortlich. Sie diirfen mit ihren Problemen, die sich aus
ihrem unzureichenden technischen Potential im
Bereich des betrieblichen Umweltschutzes, aber auch
aus dem Zuschnitt der gesetzlichen Regelungen auf
Grofbetriebe ergeben, nicht allein gelassen wer-
den.

Umweltsichernde Betriebsorganisation

323. Der § 52a im Bundes-Immissionsschutzgesetz
(BImSchG) verpflichtet Betreiber genehmigungs-
pflichtiger Anlagen, der zustandigen Behérde Mittei-
lung tiber ihre umweltsichernde Betriebsorganisation
zu machen; dazu gehdért auch die Mitteilung daruber,
wer in der Geschaftsleitung fiir den betrieblichen
Umweltschutz verantwortlich ist. Diese Regelung ist
vom Gesetz bewuBt offen ausgestaltet und der Eingriff
in die Organisationsautonomie des Unternehmens auf
ein MindestmaB beschrankt worden. Weitergehende
Vorschldge des Bundesrats, den Unternehmen nach
dem Modell des mitbestimmungsrechtlichen Arbeits-
direktors (§ 33 des Mitbestimmungsgesetzes) die
Bestellung eines Umweltschutzdirektors oder Um-
weltschutzmanagers als fiir den betrieblichen Um-
weltschutz Verantwortlichen im Leitungsorgan aufzu-
geben, sind nicht verwirklicht worden. Diese Vor-
schlage sollten nach Auffassung des Umweltrates
grundsatzlich weiterverfolgt werden.

324. Zwar ist der betriebliche Umweltschutz eine
Querschnittsaufgabe und kann daher nicht véllig in
einem Ressort angesiedelt werden. Jedoch hat eine
Bundelung der Kompetenzen der Geschaftsleitung fir
Sicherheit und Umweltschutz im Unternehmen — bei
Wahrung der Gesamtverantwortung der Geschaftslei-
tung fiir grundlegende Entscheidungen — erhebliche
Vorteile. Sie ist dazu geeignet, Kompetenz und Ver-
antwortung nach auBen zur Deckung zu bringen, die
Einheitlichkeit der Probleme des betrieblichen Um-
weltschutzes bewuBt zu machen und auf eine effek-
tive Erfillung der Grundpflicht zur Gefahrenvorbeu-
gung und Vorsorge hinzuwirken. Dazu gehort insbe-
sondere auch die Erwartung, daB von der Institutiona-
lisierung eines Umweltschutzverantwortlichen Im-
pulse auf eine effektive umweltschonende Betriebsor-
ganisation ausgehen werden, zu der das Unterneh-
men aufgrund seiner umweltbezogenen Grundpflich-
ten gehalten ist und die es nach § 52a Abs. 2 BImSchG
mitteilen muB.

325. Hinsichtlich der Ausgestaltung der umweltsi-
chernden Betriebsorganisation im einzelnen bietet
sich eine Fortentwicklung der fiir das produktbezo-
gene Qualitdtsmanagement bereits in den Normen
DIN/ISO 9000 bis 9004 (EN 29000 bis 004) enthaltenen
Vorgaben an. Die Regel der British Standards Institu-
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tion iiber umweltbezogenes Management (BS Doc.
93/7750) bietet erste Ansatze hierfiir. Dagegen ent-
zieht sich dieser Bereich wegen der Vielfalt der
Organisationsstrukturen und der Umweltprobleme
der Unternehmen einer genaueren gesetzlichen Fest-
legung (KLOEPFER, 1993; FELDHAUS, 1991).

Einwirkungen auf die Unternehmensorganisation
zur Férderung umweltgerechter Innovationen

326. Organisatorische Interventionen miissen sich
nicht auf die Gewdhrleistung der Erfiillung gesetzli-
cher Schutz- und Vorsorgepflichten beschranken,
sondern konnen bereits im Vorfeld solcher Pflichten
ansetzen. Insoweit zielen sie darauf ab, die Eigen-
krafte des Unternehmens im Dienste umweltgerech-
ter Produkt- und Verfahrensinnovationen als Beitrag
zu einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung zu
stdarken. Sie wirken insbesondere auch der Praxis
eines lediglich nachsorgenden Umweltschutzes ent-
gegen. Letztlich steht dahinter die Erwartung, daB die
Unternehmen freiwillig mehr an Umweltschutz lei-
sten sollen, als der Staat ihnen gegenwartig abzuver-
langen vermag. Es sollen Liicken des Umweltschutzes
geschlossen werden, die sich daraus ergeben, daf3 die
AuBensteuerung durch ordnungsrechtliche Rahmen-
setzung oder preisliche Anreize nicht oder noch nicht
moglich ist oder nicht ausreichend wirksam erscheint.
Eine derartige Situation besteht vor allem im Bereich
der Produktinnovation, die mangels ausreichender
Kenntnisse der Behorden tiiber die mit neuen Produk-
ten potentiell verbundenen Umweltbelastungen und
Umweltentlastungen nicht einer umfassenden vorhe-
rigen Kontrolle oder auch nur preislichen EinfluB-
nahme unterworfen werden kann. Insbesondere stoBt
das an sich eingefithrte ordnungsrechtliche Mittel
einer Praventivkontrolle durch Zulassungs- und
zulassungsahnliche Verfahren aufgrund der Vielzahl
der betroffenen Produkte an tatsachliche Grenzen.
Produktabgaben auf Schadstoffe konnten ebenfalls
erst eingesetzt werden, wenn die mit bestimmten
neuen Produktgruppen verbundenen Umweltpro-
bleme bereits in den Umrissen bekannt sind. Anderer-
seits muB3 einer Umweltpolitik, die sich am Leitbild
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung orien-
tiert, daran gelegen sein, nicht erst ex post bereits
entstandene Umweltprobleme zu l6ésen, sondern
schon den Innovationsprozefl insgesamt in umwelt-
vertrdgliche Bahnen zu lenken.

327. Die Unternehmen werden vielfach im Rahmen
einer langfristigen Unternehmenspolitik aus Wettbe-
werbsgriinden daran interessiert sein, kiinftige staat-
liche Regelungen vorwegzunehmen oder gar in die
Richtung einer bestimmten neuen Techniklinie zu
lenken, den sich abzeichnenden Konsumentenpréafe-
renzen nach umweltvertrdglichen Produkten zu ent-
sprechen oder ein umweltfreundliches Unterneh-
mensimage zu vermitteln (SIETZ, 1991; WAGNER,
1990, S. 12ff.). Diese potentiellen Interessen an mehr
oder besserem Umweltschutz kénnen durch organisa-
torische Interventionen, die dem betrieblichen Um-
weltschutz mehr EinfluB im unternehmerischen Ent-
scheidungsprozell verleihen, verstarkt werden. Dies
kann geschehen, ohne daf3 hierdurch der unterneh-
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merische Innovationsproze gehemmt wiirde oder
sonst negative Auswirkungen auf die unternehmeri-
sche Leistungsfahigkeit zu erwarten waren.

Organisatorische Einwirkungen unterstiitzen eine auf
Langfristigkeit angelegte, zukunftsorientierte Unter-
nehmenspolitik, die im Interesse des Uberlebens des
Unternehmens und der Wirtschaft insgesamt wirt-
schaftliches Wachstum von Umweltbelastungen und
Ressourcen- und Energieverbrauch zu entkoppeln
versucht. Sie 16sen zwar nicht Zielkonflikte zwischen
kurz- und mittelfristiger Wettbewerbsorientierung
und langfristiger Umweltorientierung. Sie vermégen
jedoch Impulse in Richtung auf Betonung der
zukunftsbezogenen Interessen im Sinne einer dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung zu vermitteln.
Die bisherigen Erfahrungen zeigen im tibrigen, daf}
z. B. produktionsintegrierter Umweltschutz im Unter-
nehmen trotz erhohter Investitionskosten langfristig
zu erheblichen Kosteneinsparungen fithren und da8
umweltgerechte Produkte sich positiv auf die Unter-
nehmensbilanz auswirken kénnen (MEFFERT und
KIRCHGEORG, 1993, S. 74ff.; KREIKEBAUM, 1992;
SCHMIDT, 1991, S. 182ff.). Die Forderung des Inter-
esses an vorausschauendem Umweltschutz in einer
dynamischen Wirtschaft bedeutet daher keinen
Angriff gegen die o6konomische Rationalitdt des
marktwirtschaftlichen Systems, sondern nur eine
umweltbezogene Korrektur, die in der Zielhierarchie
der Unternehmen bereits angelegte Interessen akzen-
tuiert.

328. Als Instrumente dieser vorsorgenden Kompo-
nente organisatorischer MaBnahmen des Umwelt-
schutzes sind insbesondere zu nennen:

— Pflichten zur Bestellung von Betriebsbeauftragten
mit Innovationsaufgaben,

— Pflichten zur Bestellung eines Umweltschutzver-
antwortlichen als Mitglied der Geschaéftsleitung,

— Aufzeichnungspflichten tber die Berticksichti-
gung von Belangen des vorsorgenden Umwelt-
schutzes bei Produkt- und Verfahrensinnovatio-
nen, insbesondere in der Form von Produktlinien-
analysen, die die Gesamtbelastung durch ein Pro-
dukt vom Rohstoffeinsatz bis zur Entsorgung bilan-
zieren,

— Umwelt-Audits (EG-Verordnung Nr. 1836/93) so-
wie

— Umweltbilanzen oder auf bestimmte Gebiete
bezogene Sachbilanzen der Unternehmen (z. B.
Abfallbilanzen).

Rolle des Betriebsbeauftragten

329. Bereits nach geltendem Recht hat der Betriebs-
beauftragte neben der Uberwachungsfunktion auch
Aufgaben im Bereich der umweltbezogenen Innova-
tion. In der Praxis jedoch hat sich diese Funktion des
Betriebsbeauftragten als Promotor fiir umweltverbes-
sernde Innovationen nicht in der vom Gesetzgeber
erwarteten Weise durchgesetzt. Der Betriebsbeauf-
tragte wirkt vielfach nicht maBgeblich an Unterneh-
mensentscheidungen mit, die den vorsorgenden

Umweltschutz im Unternehmen beriihren. Die
Grinde hierfur dirften zundchst in der Komplexitat,
Ausdifferenzierung und Flexibilisierung moderner
Unternehmensorganisation liegen, der das auf die
Stab-Linien-Organisation zugeschnittene Modell des
Betriebsbeauftragten nicht immer entspricht. Vor
allem aber hat die Zusammenfiihrung unterschiedli-
cher Aufgaben, d.h. Uberwachung und Férderung
umweltbezogener Innovationen, in einem einzigen
Funktionstrager negative Auswirkungen. Die in der
Praxis anzutreffende Differenzierung in der Betriebs-
organisation, insbesondere zwischen Produktion und
Vermarktung einerseits und Innovation andererseits,
hat dazu gefiihrt, daB sich in den entsprechenden
Funktionsbereichen unterschiedliche Strukturen und
Verhaltensmuster herausgebildet haben. Die sinn-
volle Aufgabe, als Bindeglied zwischen Produktion
und Vermarktung sowie innovatorischem Subsystem
zur Uberwindung organisatorischer Konflikte beizu-
tragen und Umweltbelange akzentuiert einzubrin-
gen, kann der Betriebsbeauftragte nur unvollkommen
erfilllen, wenn er seine Hauptaufgabe in der der
Produktion zugeordneten Anlagensicherheitund Ver-
fahrenstechnik <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>