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Vorwort

Bereits im Umweltgutachten 1994 hat der Rat von Sachverstandigen fir Umwelt-
fragen das Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung ins Zentrum
seiner Uberlegungen geriickt und erste Teilschritte fiir eine diesem Leitbild ent-
sprechende Landbewirtschaftung skizziert. Schon damals wurde die Notwendig-
keit erkannt, ein umtassendes Konzept einer dauerhaft-umweltgerechten Nut-
zung in landlichen Rédumen zu entwickeln, das die 6kologischen, sozio6konomi-
schen und kulturellen Aspekte gleichermaBen berticksichtigt.

Die Bundesregierung hat sich in der 13. Legislaturperiode unter anderem die Auf-
gabe gestellt, das Raumordnungsgesetz und das Bundesnaturschutzgesetz zu no-
vellieren. Entsprechend erlangt die Ausrichtung der zukunftigen Landnutzung,
die auf das engste mit der Naturschutzpolitik verkniipft ist, besonderen Stellen-
wert. Gleichzeitig stehen die durch die Reform der europdischen Agrarpolitik
_im Jahre 1992 auf den Weg gebrachten MaBnahmen zur Verkniipfung von land-
wirtschaftlichen und umweltpolitischen Zielsetzungen und zur Verdnderung des
Agrarmarktes auf dem Priifstand. Der anhaltende Bedeutungsverlust des Agrar-
sektors zwingt zu einer Neuorientierung der Landnutzungspolitik. Die Landschaft
steht als Produktionsstandort immer weniger im Mittelpunkt des gesellschaftli-
chen Interesses.

Die Europdische Union plant eine Weiterentwicklung der Reformen von 1992. Die
zukunftige europaische Agrarpolitik zielt zunehmend darauf ab, das Ressourcen-
management und die Umweltpflege neben der Nahrungsmittelproduktion als zu-
kiinftige Aufgabe der Landwirte anzuerkennen.

In dieser Umbruchsituation mit einer zunehmenden Auslagerung von Funktionen
aus der Landwirtschaft in spezialisierte gewerbliche Unternehmen besteht die
Gefahr, daB viele Grenzertragsstandorte aufgegeben werden und eine Biindelung
landwirtschaftlicher und anderer Nutzungen auf wenigen Gunststandorten er-
folgt. Entsprechend sieht der Umweltrat sich verpflichtet, iibergreifende Konzepte
einzufordern, um gerade in landlichen Gebieten zukiinftig eine dauerhaft-um-
weltgerechte Landnutzung zu gewéhrleisten, die den Fortbestand der gewachse-
nen Kulturlandschaft sichert. Es gilt, trotz teilweise intensiver Flacheninanspruch-
nahme und dadurch bedingter stofflicher und struktureller Belastungen das
okologische Leistungsvermoégen des Naturhaushaltes und die kulturrdumlichen
Strukturen zu erhalten beziehungsweise weiterzuentwickeln.

Der Land- und Forstwirtschaft kommt dabei als Hauptflachennutzer im landlichen
Raum ganz besondere Bedeutung zu. Entsprechend stellt der Umweltrat insbe-
sondere die Honorierung der durch die Land- und Forstwirtschaft erbrachten 6ko-
logischen Leistungen in den Vordergrund. Fiir die Umsetzung dieses Konzeptes
hdlt der Umweltrat einen 6kologisch ausgerichteten Finanzausgleich fiir beson-
ders geeignet. Von wesentlicher Bedeutung erscheint dem Umweltrat dariiber
hinaus eine weitgehende Dezentralisierung der Entscheidungen tber die Land-
nutzung auf die regionale Ebene.

Der Umweltrat dankt allen an der Erarbeitung des Sondergutachtens ,Konzepte
einer dauerhaft-umweltgerechten Nutzung landlicher Rdume" Beteiligten. Fiir den
Inhalt des Sondergutachtens sind jedoch allein die Unterzeichner verantwortlich.

Wiesbaden, im Februar 1996

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



Drucksache 13/4109 Deutscher Bundestag - 13. Wahlperiode

Inhalit
Kurziassung
- Schluifolgerungen und Handlungsempfehlungen- ...................
1 Einleitung .......... ... .. .. ..
1.1 Allgemeine Problemlage ........... .. .ot
1.2 Zum Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung . . ...
1.3 Funktionale Verflechtungen im Stadt-Land-Verhaltnis ...........
2 Ausgewdhlte Politikbereiche und Instrumente .................
21 Raumordnungspolitik ..................... .. ..o oL
2.11 GrundlagenderRaumordnung . ........... .. .coviiiiiii
2.1.2 Zu den Instrumenten der Raumordnungspolitik . ................
2.1.2.1 Okologische Defizite der Raumordnungspolitik .................
2.1.2.2 Institutionelle Restriktionen ................ ... ... ... oo
2.1.3 Anforderungen an die zukiinftige Raumplanung ................
2.1.3.1 Anforderungen an die einzelnen Zustdndigkeitsebenen ..........
2.1.3.2 Zur Formulierung von Umweltqualitatszielen und Umweltqualitdts-
standards ... ... e
2.1.4 Empfehlungen zur Neuorientierung der Raumordnungspolitik . ...
2.2 Regionalpolitik der Europdischen Union und Férderung der re-
gionalen Wirtschaftsstruktur ............................. ...
2.21 EU-Ebene ... ..ot i i e e
2.2.2 NationaleEbene .......... . it i
223 Empfehlungen fiir eine integrierte Regionalpolitik ..............
23 Raumbezogene Naturschutzpolitik ...........................
2.3.1 Zur aktuellen Situation in Naturschutz und Landschaftspflege . ...
2.3.2 Zur Schutzgebietspolitik ........... ... . i
2.33 Zur Landschaftsplanung .......... .. ... it i
2.3.4 Probleme der Eingriffsregelung ................. ... .. ... ...,
2.3.5 Empfehlungen zur Neuorientierung der raumbezogenen Natur-
schutzpolitik ....... ... ... e
24 Agrarpolitik ......... ... ... . e e
241 Bedeutungs- und Strukturwandel der Landwirtschaft ............
2.4.2 Zur Diskussion uber die Neuorientierung der Agrarpolitik ... .....
243 Defizite und Verbesserungsmoéglichkeiten in den einzelnen Berei-
chender Agrarpolitik ......... ... 0 i i
2.4.3.1 Markt-und Preispolitik ............ ... . o i
2.4.3.2 Agrarstrukturpolitik ......... . e e
2.43.3 Agrarumweltpolitik .. ....... .. ..o
244 Empfehlungen zur Neuorientierung der Agrarpolitik ............

Seite

23
23
25
27

30
30
30
32
33
34
37
38

43
44

45
46
51
52

53
53
54
58
63

64

67
67
71

72
72
72
76
84



Deutscher Bundestag - 13. Wahlperiode

Drucksache 13/4109

2.5 Honorierung ékologischer Leistungen der Land- und Forstwirt-

schaft . ... .. .
2.5.1 Grundiberlegungen . . ...ttt i e e e e
2.5.2 Umsetzungsinstrumentarium ..................... ... ... ...,
2.5.3 Besonderheiten der Forstwirtschaft ...........................
2.54 Finanzierungsinstrumentarium ............... .. .. ... .. .0....
2.5.5 Empfehlungen zur Honorierung 6kologischer Leistungen ........
2.6 Okologischer Finanzausgleich . ....................ccc..oun.
2.6.1 Grundelemente des kommunalen Finanzausgleichs .............
2.6.2 Empfehlungen zu einer dkologisch orientierten Erweiterung des

Finanzausgleichs ........... .. ... o i
3 Empfehlungen zu einem auf dauerhaft-umweltgerechte Landnut-

zung ausgerichteten Instrumentarium ........................
Anhang

ErlaB tber die Einrichtung eines Rates von Sachverstandigen fiir Umweltfra-
gen bei dem Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicher-
el L e e

Register ... .o e e

VerdffentlichungendesRates ............. ... i,

Seite

88
88
91
94
95
97

97
97

100

103



Drucksache 13/4109

Deutscher Bundestag — 13. Wahlperiode

Kurzfassung

- SchluB3folgerungen und Handlungsempfehlungen -

1 Einleitung

1.1 Allgemeine Problemlage

1.* Die Gesamtfliche Deutschlands wird zu etwas
mehr als die Halfte (54,7 %) als landwirtschaftliche
Flache, zu etwa einem Drittel (29,2 %) als Waldflache
und zu tber einem Zehntel (11,3 %) als Siedlungs-
und Verkehrsflache genutzt. Sowohl in den Verdich-
tungsgebieten als auch in den landlichen Raumen er-
geben sich Nutzungskonflikte aus der Uberlagerung
und Konkurrenz unterschiedlicher Nutzungsarten so-
wie aus den direkten und indirekten Auswirkungen
der jeweiligen Nutzungen.

Flicheninanspruchnahme und nutzungsbedingte
stoffliche und strukturelle Belastungen kénnen das
Leistungsvermégen des Naturhaushalts, einschlieB-
lich Bodenhaushalt, Wasserhaushalt, Klimahaushalt,
Biotop- und Artenvielfalt, Okosystem- und kultur-
rdumliche Strukturen, erheblich einschranken oder
gar zerstdren. Die zunehmende Bedeutung landli-
cher Gebiete als Ausgleichsraum der Stadte und Ver-
dichtungsgebiete und gleichzeitig der Bedeutungs-
verlust der Landwirtschaft durch Riickgang des An-
teils der Nahrungsmittelausgaben an den gesamten
Konsumausgaben, durch relativ hohe technische
Fortschrittsraten und durch zunehmende Auslage-
rung von Funktionen aus der Landwirtschaft in spe-
zialisierte gewerbliche Unternehmen bedingen eine
tiefgreifende Umbruchsituation. Die Folgen sind un-
ter anderem die Aufgabe von Grenzertragsstand-
orten, eine Bindelung landwirtschaftlicher Aktivi-
taten auf wenigen Gunststandorten, verbunden mit
erhohten Stoffeintrdgen, Ausrdumung der Land-
schaft und so weiter Ubergreifende Konzepte, die
diese verdnderte Situation erfassen, fehlen bisher.

2.* In der Regel erfolgt ein Leistungsaustausch zwi-
schen verdichteten und diinner besiedelten landli-
chen Gebieten, indem in den dicht besiedelten Ge-
bieten ein Uberangebot von Giitern und Dienstlei-
stungen erzeugt wird, das auch der Versorgung land-
licher Gebiete dient, und indem die landlichen Ge-
biete Nahrungsmittel, Rohstoffe sowie Umweltlei-
stungen fur dichter besiedelte Rdume zur Verfiigung
stellen (Trinkwasser, reine Luft und Klimaausgleich,
Raume fiir Freizeit und Erholung, Standorte fiir die
Aufnahme von Abféllen, Stoffsenken u.a.m.). Diese
Arbeitsteilung findet in bezug auf die Umweltleistun-
gen der landlichen Gebiete, die im wesentlichen 6f-
fentliche Giiter darstellen, keine Entsprechung in
den finanzwirtschaftlichen Zahlungsstrémen. Dem-
gegeniiber werden zum Beispiel durch besondere
Finanzzuweisungen im Rahmen des kommunalen
Finanzausgleichs oder durch Schwerpunktbildung in

6

der Wirtschaftsforderung soziodkonomische o6ffent-
liche Leistungen der Verdichtungsgebiete, wie etwa
im Kulturbereich, im Bildungs- und Gesundheits-
wesen oder bei der institutionellen Infrastruktur, in
vielfaltiger Weise entgolten. Entsprechend liegt es
auf der Hand, zukiinftig Umweltleistungen stdrker in
die bisher geltende staatliche Finanzierungsordnung
einzubeziehen.

3.* Wesentliche Ansatzpunkte fiir eine dauerhaft-
umweltgerechte Landnutzung ergeben sich aus der
Sicht des Umweltrates vor allem im Bereich der
Raumordnungspolitik (Kap. 2.1), der Regionalpolitik,
insbesondere auf EU-Ebene (Kap. 2.2), der raumbe-
zogenen Naturschutzpolitik (Kap. 2.3) und der
Agrarpolitik (Kap. 2.4). Unter den anreizorientierten
Instrumenten im Bereich der Agrarumweltpolitik
wird der Honorierung dkologischer Leistungen fir
die Zukunft besondere Bedeutung beigemessen
(Kap. 2.5). Des weiteren wird eine 6kologisch orien-
tierte Erweiterung des Finanzausgleichs diskutiert
(Kap. 2.6).

Die vorzunehmenden Verdnderungen zur Umset-
zung einer dauerhaft-umweltgerechten Landnut-
zung setzen eine Reform der gemeinsamen Agrarpo-
litik und der EU-Regionalpolitik voraus. Im tibrigen
geht es um Aufgaben, die nach der verfassungsrecht-
lichen Kompetenzordnung, aber auch aus prakti-
schen Gesichtspunkten nur arbeitsteilig von Bund
und Landern in Angriff genommen werden kénnen,
bei denen jedoch dem Bund eine besondere Verant-
wortung zukommt. Fir die Raumordnungspolitik
und die raumbezogene Naturschutzpolitik besitzt der
Bund eine Rahmenkompetenz. Trotz gewisser Ein-
schrdnkungen durch Artikel 75 Abs. 2 des Grundge-
setzes (neue Fassung) reicht die Rahmenkompetenz
zur Ingangsetzung der vom Umweltrat diskutierten
Verdanderungen aus. Die Agrarpolitik kann der Bund
nach Artikel 74 Abs. 1 Nr. 17 des Grundgesetzes ge-
stalten, wobei allerdings fiir die Agrarumweltpolitik
zum Teil (Naturschutz und Wasserhaushalt) nur eine
Rahmenkompetenz besteht. Die Regionalpolitik ist
grundsdtzlich Landersache, jedoch hat der Bund im
Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben regionale Wirt-
schaftsstruktur und Agrarstruktur Mitwirkungsbe-
fugnisse; insbesondere koénnen die betreffenden
Bundesgesetze allgemeine Grundsétze fir die Erfiil-
lung der Gemeinschaftsaufgaben vorsehen, und es
ist eine gemeinsame Rahmenplanung einzurichten
(Artikel 91a Abs. 2, 3 GG). Danach diirfte nur eine
Anreicherung des Finanzausgleichs um Umweltele-
mente vollig auBerhalb der bundesrechtlichen Ein-
fluBméglichkeit liegen.
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1.2 Zum Leitbild einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung

4.* Entsprechend dem Leitbild der dauerhaft-um-
weltgerechten Entwicklung, wie im Umweltgutach-
ten 1994 dargestellt, muBl der Schutz der Umwelt in-
tegraler Bestandteil jeder Entwicklung sein. Aufbau-
end auf dem Konzept der ,differenzierten Landnut-
zung” und dem von Raumordnung und Naturschutz
weiterentwickelten Ansatz der partiellen' Segrega-
tion folgend, sind bundeseinheitliche Mindestkrite-
rien fir eine dauerhaft-umweltgerechte Landnut-
zung zu formulieren und verbindlich festzulegen.
Diese einheitlichen Mindestkriterien miissen

— Okologische Mindeststandards fiur den langfristi-
gen Schutz der abiotischen und biotischen Res-
sourcen beinhalten,

— den Nutzern ein angemessenes Einkommen ge-
wihrleisten und

— die individuell nicht tragbaren sozialen Risiken ab-
sichern sowie einen Mindeststandard der sozialen
Infrastruktur im landlichen Raum erhalten.

5.* Die Raumordnung sollte auf Landesebene dieses
Konzept in ausgewdhlten Raumen unter Beachtung
der Mindeststandards durch Vorrangausweisungen
fiir bestimmte Nutzungen, z. B. Naturschutz, Natur-
entwicklung, Wassernutzung, Freizeit und Erholung,
alte Kulturlandschaften, Land- und Forstwirtschaft,
konkretisieren. Als erster Schritt sollten gerade fir
solche Vorrangrdume regionsspezifische Leitbilder
definiert werden. Diese miissen allerdings tiber die
engen Forderungen des Naturschutzes in Form von
Artenschutzprogrammen und landschaftlichen (phy-
sischen) Leitbildern hinausgehen. Auf der Ebene der
Regionen sind die angestrebten Nutzungen nach

2 Politikbereiche und Instrumente

2.1 Raumordnungspolitik

7.* Fiur die Raumplanung auf Bundes-, Landes- und
regionaler Ebene steht nur ein in seiner Wirkung be-
grenztes Instrumentarium zur Verfligung. Unabhén-
gig von der politischen Schwéche sind damit die
Steuerungsmoglichkeiten der Raumplanung - ge-
messen am Erwartungsanspruch vieler — bislang re-
lativ gering.

Nach Artikel 75 Nr. 4 Grundgesetz hat der Bund
im Bereich der Raumordnung die Kompetenz zur
Rahmengesetzgebung. Die Lander haben diese Rah-
menvorgaben des Raumordnungsgesetzes durch
eigene Landesplanungsgesetze auszufiillen. Dies hat
zur Folge, dafl jedes Bundesland ein eigenes
Planungssystem, eigene Planungsbegriffe und -in-
strumente sowie eigene ,Planungsphilosophien” hat.
Abstimmungsbemihungen der Ministerkonferenz

okologischen, 6konomischen und sozialen Kriterien
weiter zu spezifizieren. Mit der Einrichtung von in
dieser Weise charakterisierten Vorrangrdumen ist
zwar zundchst noch keine unmittelbare Schutzquali-
tat verbunden; es besteht aber eine gewisse normati-
ve Leitlinienwirkung. Diese verdeutlicht, wo Um-
weltschutz nicht nachrangig behandelt werden darf
und wo zum Beispiel aufgrund hoher 6kologischer
Standards gegebenenfalls ein Okonomischer Aus-
gleich erforderlich ist. Zusammen mit dem zielgerich-
teten Einsatz von (monetdren) Ausgleichsleistungen
tragt diese normative Leitlinienwirkung auch zur
Konfliktminderung bei.

6.* Angesichts der Unméglichkeit, aus der unglei-
chen Verteilung und Vielfalt natiirlicher Vorgaben
und kultiirlicher Systeme sozioékonomische, von
Effizienz und Gerechtigkeit beherrschte allgemein-
giiltige Prinzipien oder gar Strategien fir die ge-
samte Fldache zu entwickeln, ist die Forderung der
Raumordnung nach Schaffung gleichwertiger Le-
bensbedingungen fiir alle neu zu diskutieren. Die
Beseitigung von rdumlichen Disparititen steht im
Widerspruch zum aufgezeigten Umweltanliegen,
welches in Richtung auf eine Festlegung von Uberre-
gionalen, regionalen und kleinrdumigen Vorrang-
funktionen beziehungsweise auf ein Konzept rdum-
lich differenzierter Flachennutzungsstruktur hinaus-
laufen miite. Ausgehend von der gesellschaftlichen
Willensbildung ist dann durch die Politik der Grad
des Ressourcenschutzes und sein rdumliches Vertei-
lungsmuster zu bestimmen und administrativ umzu-
setzen. Die Bevolkerung in der Region ist insbeson-
dere deshalb in die Entscheidung einzubeziehen,
weil diese — auch bei Beriicksichtigung moglicher
Kompensationsmechanismen - unter Umstdnden ei-
nen Verzicht auf die finanziell lukrativste Entwick-
lung bedeutet.

fur Raumordnung hatten bisher nur wenig Erfolg,
zumal dabei - bei Anerkennung regional begriinde-
ter und notwendiger Besonderheiten — weder die
Raumplanung an sich noch Begriffe und Instrumente
vereinheitlicht wurden.

8.* Eine Weiterentwicklung der Raumordnung im
Hinblick auf dauerhaft-umweltgerechte Landnut-
zung darf nicht den Weg gehen, die Raumordnung
zu einem Instrument der umfassenden imperativen
Steuerung der Landnutzung und ihre Entwicklung
.von oben" gestalten zu wollen. Der Umweltrat sieht
vielmehr die Schaffung von 6konomischen Anreiz-
strukturen, wie etwa die Honorierung ékologischer
Leistungen oder die Erweiterung des kommunalen
Finanzausgleichs um Umweltaspekte, letztlich als er-
folgversprechender an.

9.* Der Bund sollte nach Auffassung des Umweltra-
tes bei der Novellierung des Raumordnungsgesetzes

7



Drucksache 13/4109

Deutscher Bundestag ~ 13. Wahlperiode

ein Leitbild der Raumordnung formulieren, das das
iibergreifende Postulat der dauerhaft-umweltgerech-
ten Landnutzung in rdumlicher Hinsicht prazisiert.
Es muB folgende Elemente enthalten:

— Neubestimmung des Postulats gleichwertiger Le-
bensbedingungen, das heiit eine Abkehr vom
Leitbild homogener Regionen mit nivellierten Aus-
prdgungen aller Lebensstandardindikatoren zu-
gunsten gréBerer regionaler Differenzierung bezie-
hungsweise héherer Varianz bei den Indikatoren
der Lebensqualitdt sowie Definition von Mindest-
anforderungen fiir alle Teilrdume,

— Riickbesinnung auf das Subsidiaritatsprinzip durch
institutionelle Aufwertung der ,Region*,

— stérkere inhaltliche Vernetzung der Raumpolitiken
und -konzepte (Stadtenetze, Biotopverbundsy-
steme u. a.) der Bundesldnder, aber auch der EU-
Staaten und der EU-Nachbarstaaten Deutschlands,

- Auftrag an die Raumplanung zur Organisation der
Zusammenarbeit im jeweiligen Bezugsrahmen (Re-
gion, Land) in Form des Regionalmanagements,
der Moderation u. a.,

— stiarkere Implementierung der Koordinierungs-
funktion der Raumordnung gegeniiber den Eigen-
verantwortlichkeiten der Fachressorts sowie

- Einfiihrung von Kompensationsregelungen im re-
gionalen Bezugsrahmen und leitbildkonsistente
Gestaltung der féderalen Finanzierungsordnung.

10.* Ergdnzend zur Novellierung des Raumord-
nungsgesetzes sollte der Bund - gemeinsam mit den
Landern - Entwicklungsoptionen formulieren, die
unter anderem Aussagen und Kriterien zu den
Stddtenetzen und den dazugehérigen Hinterland-
regionen, zu den Verkehrsnetzen, zu den Grenz-
regionen und zu einem Freiraumsystem mit abge-
stuften Schutzgebietskategorien (u. a. GroBschutzge-
biete) enthalten und die als Vorgaben fiir die Abstim-
mung der Landes- und Regionalplanung in den
Bundesldndern und fiir die Fachplanungen sowie mit
oder zwischen den EU-Staaten dienen.

11.* Die Bundesldnder sollten ihre Landesplanungs-
gesetze in Folge der empfohlenen Anderungen auf
Bundesebene ebenfalls modifizieren und dabei ins-
besondere

- Begriffe und Instrumente der Landes- und Regio-
nalplanung soweit wie moglich harmonisieren, da
der bisherige terminologische Pluralismus das Ge-
samtaufgabenfeld Landesplanung nicht unerheb-
lich geschwécht hat,

- die Zusammenarbeit {iber Landesgrenzen hinweg
auch rechtlich und faktisch verbessern,

— die Organisation der Landesplanung nachhaltig
verbessern und in der Regionalplanung die Mitwir-
kungsméglichkeiten der Betroffenen erleichtern
sowie

— durch rechtliche Regelungen eine Neuorientierung
der Regionalplanung ermoglichen.

Im Hinblick auf den weitgehend experimentellen
Charakter dieser Umorientierung empfehlen sich -
iiber die bundesrechtliche Regelung des neuen Leit-
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bildes der Raumordnung hinaus - zunédchst Regelun-
gen auf Landesebene; gegebenenfalls kann zu einem
spdteren Zeitpunkt eine bundesrechtliche Verein-
heitlichung erfolgen.

12.* Die Bundesldnder sollten ihre Landesentwick-
lungspolitiken stérker als bisher untereinander koor-
dinieren, um ihre Interessen hinsichtlich der Raum-
entwicklung auf hoheren Ebenen besser wahrneh-
men zu koénnen. Vorgaben von europdischer und
Bundesebene sollten in die Schutzgebietssysteme
einbezogen und in die Zielsysteme der Landespla-
nung aufgenommen werden. Die Land- bzw. Raum-
nutzungsleitbilder miissen in den Regionen konkreti-
siert werden. Die Implementation dieser Leitbilder
sollten die Ldnder mit finanziellen Instrumenten
auch aus anderen Politikbereichen absichern (z. B.
EU-Strukturpolitik, Agrar- und Naturschutzpolitik).

13.* Die Steuerungsmoglichkeiten der Regionalpla-
nung als Raumplanung auf regionaler Ebene sind im
Hinblick auf das Ziel einer dauerhaft-umweltgerech-
ten Landnutzung bislang eher gering oder werden
nicht hinreichend genutzt. Die in Politik und Planung
erkennbare und von der Gesellschaft eingeforderte
Verstarkung der Regionalisierung von staatlichen
Entscheidungen, die mit einer konzeptionellen, me-
thodischen und instrumentellen Umorientierung not-
wendig verbunden ist, kann zu einem Potentialge-
winn der Regionalplanung fiihren. Der Vorteil einer
derartigen Neuorientierung liegt im Informationsge-
winn fiir die Planung und einer gesteigerten Motiva-
tion der beteiligten Akteure bei ihrer Umsetzung.

Nach Auffassung des Umweltrates sollten diese Um-
orientierungen der Regionalplanung beinhalten, daB

- neben die sogenannten Negativplanungen als
Schutz- und Verhiitungsstrategien, die ihre Rolle
auch im Rahmen der Okologisierung der Raumpla-
nung behalten miissen, zunehmend , positive’ Ent-
wicklungskonzeptionen treten miissen, die aber
nur einen beschrdnkten Geltungsanspruch (z.B.
Projektbezug, Umweltqualitédtsziele) haben kon-
nen; fir diese sind entsprechende Handlungsin-
strumente bereitzustellen,

- die Planung als interaktiver und iterativer Prozef
verstanden wird, bei dem Mitarbeit beziehungs-
weise Beteiligung von Betroffenen erwiinscht ist
und

- ein Wandel von einem einseitig hoheitlichen Han-
deln hin zu einem kooperativen Handeln und zu
einem Planungs- und Projektmanagement erfolgen
muB.

Die Regionalplanung sollte nicht nur in den Verdich-
tungsgebieten, sondern auch in den landlichen, peri-
pheren Gebieten die Prinzipien der angefiihrten Pla-
nungskulturen berticksichtigen. Weiche Steuerungs-
instrumente wie Kooperation, Beratung, Moderation
und Kompensation sollten einen zunehmend hohe-
ren Stellenwert erlangen. Regionalplanung sollte da-
mit tendenziell zum Regionalmanagement bezie-
hungsweise zum regionalen Ressourcenmanagement
werden.
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2.2 Regionalpolitik der Europaischen Union
und die Forderung der regionalen
Wirtschaftsstruktur

14.* Wiahrend die raumordnerischen, einschlieBlich
der regionalplanerischen Aktivitdten insbesondere
darauf abzielen, die Voraussetzungen und den Rah-
men fiir regionale Entwicklungsprozesse zu schaffen,
nimmt die regionale Wirtschaftspolitik direkt EinfluB
auf unternehmerische Entscheidungsprozesse. MaB-
nahmen zur Férderung der regionalen Wirtschafts-
struktur richten sich vorrangig auf finanzielle Anrei-
ze, wie Subventionen, Steuererleichterungen, Zins-
verbilligungen, offentliche Darlehen und so weiter.
Ausgehend von den bestehenden EU-Instrumenten
miissen dabei nationale KomplementdrmaBnahmen
und Finanzierungsinstrumente den europdischen
Rahmenvorgaben angepafit werden. Fir eine inte-
grierte Regionalpolitik ist es entscheidend, von der
sektoralen Denkweise Abstand zu nehmen und dafiir
die Verbindung zwischen regionaler Wirtschaft, ins-
besondere Land- und Forstwirtschaft, und den Erfor-
dernissen der Region herzustellen. Der Férderung
sollten integrierte regionale Entwicklungskonzepte
zugrundegelegt werden. Notwendig ist eine Flexibi-
lisierung der Fordermdoglichkeiten fiir die Aktivie-
rung und Starkung des endogenen regionalen Poten-
tials unter besonderer Beriicksichtigung von Um-
weltbelangen.

15.* Der Grundsatz der europdischen Strukturpolitik,
das Entwicklungspotential der Regionen zu stdrken,
sollte generelle Basis fiir regionale Férderprogramme
werden und zur Entwicklung einer Strategie beitra-
gen, die auf den spezifischen Gegebenheiten der Re-
gion basiert und somit einen Prozef einleitet, der
nachhaltig mit Hilfe der eigenen Kréfte die regionale
Wettbewerbsféhigkeit erhoht. Eine solche Ausrich-
tung unterstreicht, daB die regionale Wirtschaftsfor-
derung nur als Hilfe zur Selbsthilfe, als Anreizmecha-
nismus mit regionalen Ausgestaltungsmdéglichkeiten,
verstanden werden darf. Dauersubventionen sollten
moglichst vermieden werden.

16.* Die regional zustdndige Administration muf
unter diesen Rahmenbedingungen verstdrkt Bera-
tungs-, Moderations- und Kontrollfunktionen tber-
nehmen. Dazu sind im gesamten Férderwesen ein-
deutige, auch nach auBen transparente Zustdndig-
keiten zu schaffen. Die Erfolgskontrolle der Forder-
maBnahmen ist zu vervollstindigen und zu operatio-
nalisieren. Mit einem aussagekréftigen Instrumenta-
rium als Arbeitsgrundlage sind die zustdndigen Stel-
len dazu zu verpflichten, den jeweils iibergeordneten
Institutionen Erfolgskontrollen tiber den Einsatz der
finanziellen Zuwendungen vorzulegen.

17.* Umweltaspekte spielen im Rahmen der regiona-
len Wirtschaftsférderung bisher nur eine untergeord-
nete Rolle und sind fortan stdrker als bisher in den
Katalog von Férderkriterien aufzunehmen. Dies kann
im Sinne eines AusschluBprinzips dergestalt erfol-
gen, daB zumindest bei GroBprojekten nur solche
gefordert werden, die auf ihre Umweltvertrdaglich-
keit hin gepriift sind. Des weiteren sollten die regio-
nalen Foérderprogramme als solche einer Umweltver-
traglichkeitspriifung unterzogen werden. SchlieBlich

kann dort, wo besondere Belastungssituationen be-
stehen, an eine umweltpolitische Spreizung der For-
dersdtze gedacht werden.

18.* Dariiber hinaus sind nicht-investive MaBnah-
men wie Beratung, Schulung, Forschung und Ent-
wicklung gerade im Umweltbereich von besonderer
Bedeutung. Die Gemeinschaftsaufgaben spllten da-
her - nicht nur im Umweltschutzbereich - in gewis-
sem Umfang fiir die Férderung von nicht-investiven
MaBnahmen geo6ffnet werden. Gerade aus staatlicher
Sicht muB ein Interesse daran bestehen, das wirt-
schafts- und regionalpolitische Ziel der Schaffung
von Arbeitspldtzen mit umweltpolitischen Zielen zu
verkniipfen, um so eine dauerhaft-umweltgerechte
Regionalentwicklung und Landnutzung zu errei-
chen.

19.* Im Sinne einer dauerhaft-umweltgerechten
Landnutzung empfiehlt der Umweltrat, daB die sek-
toralen Férderprogramme der Gemeinschaftsaufgabe
zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur
und der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung
der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes langfristig
zu einer Gemeinschaftsaufgabe ,Regionalentwick-
lung” zusammengefat werden. Entsprechend wiére
dann auf der regionalen beziehungsweise kommuna-
len Ebene zu entscheiden, ob etwa InfrastrukturmaB-
nahmen, Investitionen zur Gewerbeentwicklung
oder landwirtschaftliche Vorhaben gefordert werden
sollen. Eine solche Integration erfordert eine stirkere
Zusammenarbeit zwischen den Fachministerien auf
Bundes- und Landesebene (Wirtschaft, Landwirt-
schaft, Raumordnung, Léndliche Entwicklung, Um-
welt und Naturschutz) und die Entwicklung einer
Gesamtkonzeption fiir den ldndlichen Raum. Eine
solche Neukonzeption muB mit einer Uberpriifung
und Neuausrichtung der féderalen Kompetenz- und
Finanzzuordnung einhergehen.

2.3 Raumbezogene Naturschutzpolitik

20.* Die Naturschutzpolitik muf} in Deutschland ge-
mdfl dem Bundesnaturschutzgesetz (§ 1) sowohl auf
die nachhaltige Sicherung der Leistungen des Natur-
haushaltes bedacht als auch auf den Erhalt der Viel-
falt von Arten und Lebensgemeinschaften ausgerich-
tet sein. Raumbezogener Naturschutz und Land-
schaftspflege griinden hierbei auf drei Strategien:

- Schutzgebietspolitik, das heiBt Vorrangflachen fir
den Naturschutz tiber die Schutzgebietskatego-
rien, ,

- Landschaftsplanung auf den verschiedenen Ebe-
nen sowie

— naturschutzfachliche Korrektur von anderen Fach-
planungen und genehmigungsbediirftigen Vorha-
ben mittels Eingriffsregelung (verursacherorien-
tiert) und Umweltvertraglichkeitspriifung (vorsor-
georientiert).

21.* Naturschutzplanung und -politik kann dabei
aber nicht auBerhalb des marktwirtschaftlichen Sy-
stems betrieben werden, da sowohl tiber die Ur-
sachen als auch die Gestaltungsebene zahlreiche
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Verflechtungen zum Marktsystem bestehen. Markt-
wirtschaftliche Prinzipien miissen entsprechend stér-
ker als bisher fiir die Verwirklichung von Natur-
schutzzielen nutzbar gemacht werden. Die bisherige
Erfahrung lehrt, daB eine Naturschutzplanung, die
sich ausschlieBlich auf eine Reparatur von Natur-
schdden konzentriert und marktwirtschaftliche An-
reizstrukturen nicht fir sich nutzbar macht, auf die
Dauer geringen EinfluB hat. Erfolgreiche Natur-
schutzpolitik muB} versuchen, die Rahmenbedingun-
gen fur privates Wirtschaften durch systematischen
Einbau angemessener Anreize und Abschreckungen
so zu verdandern, daB die Ergebnisse des Wirtschafts-
prozesses weniger umwelt- und naturschddigend
sind und damit eine nachsorgende Naturschutzpoli-
tik weitestgehend iiberfliissig wird.

22.* Bisherige Aufgabenverteilungen uber die ver-
schiedenen Planungsebenen bleiben auch bei Ein-
fuhrung marktlicher Instrumente notwendig. Die
Vorstellung, da} sich Kommunen als , politische Un-
ternehmen” zukiinftig aus einem allgemeinen Kata-
log finanziell honorierter Umweltleistungen einen
spezifischen Satz von Naturschutzinitiativen auswah-
len, 148t zwar eine hohere Effizienz fir die einzelnen
MaBnahmen gegeniiber rein planerischer Sicherung
erwarten, sie fuhrt aber nicht zu der erforderlichen
rdumlichen Verteilung beziehungsweise Verzahnung
der einzelnen kommunalen Naturschutzinitiativen.
Der Biotopverbund oder erwiinschte besondere Um-
weltqualitdten miissen zum Beispiel weiterhin iber
héhere Planungsebenen vorgezeichnet und rdumlich
koordiniert werden; Schutzgebiete sind dann ent-
sprechend der naturraumlichen Vorgaben einzurich-
ten.

23.* Mit den Vorschldgen zur Einfilhrung marktli-
cher Instrumente ist nach Ansicht des Umweltrates
keine vollstandige Substitution des Planungssystems
und des ordnungsrechtlich gepragten Naturschutzin-
strumentariums verbunden. Diese in der Fachdiskus-
sion haufig anzutreffende Polarisierung zwischen
beiden Strategien wiirde die konzeptionelle Weiter-
entwicklung der praktischen Naturschutzpolitik er-
heblich behindern. Das umweltplanerische Instru-
mentarium wird bei einer Umsetzung der vorgeschla-
genen Anreizinstrumente keinen Bedeutungsverlust
erfahren. Vielmehr kénnen die verschiedenen Pla-
nungsinstrumente damit ihre Wirksamkeit besser
entfalten. Auch sind ordnungsrechtliche Vorgaben
des Bundesnaturschutzgesetzes, zum Beispiel beim
Gebietsschutz, weiterhin wesentliche Grundlage zur
Umsetzung der Naturschutzpolitik.

Aufgrund der finanziellen Anreize eines ékologisch
erweiterten Finanzausgleiches ist zu erwarten, daB
sich die Haltung der kommunalen Entscheidungstra-
ger gegenuber Belangen und Planungen von Natur-
schutz und Landschaftspflege grundlegend &ndert.
Die bislang schwache Stellung der Naturschutzbe-
lange als zentraler Bestimmungsgrund mangelnder
Umsetzung wiirde entfallen. Wenn die Sicherung
und Entwicklung der Umweltqualitat auf der Flache
den Kommunen finanziell entlohnt wird, kann davon
ausgegangen werden, daB die Gemeinden Land-
schaftspldne mit groBem Eigeninteresse férdern wer-
den. Gerade in landlichen Gemeinden mit hohen
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Freiflachenanteilen und noch gilinstiger Ausstattung
mit natirlichen Ressourcen kénnten eigenstdndige
Aktivitdten zur Planung und Sicherung dieser Quali-
tdten einen dhnlich hohen Stellenwert erlangen wie
derzeit etwa die Planung und Ausweisung von Ge-
werbe- und Wohngebieten. Eine solche Entwicklung
wdre fir die Naturschutzplanung unbestreitbar als
Bedeutungszuwachs einzuschétzen. Der vielfach be-
klagte Ziel-Mittel-Bezug in der Landschaftsplanung
und die geforderte Umsetzungsorientierung mit Hilfe
des 6kologischen Finanzausgleichs wiirden entschei-
dend verbessert. In diesem Zusammenhang erscheint
es nach Auffassung des Umweltrates empfehlens-
wert, den Landschaftsplan als Zuweisungsgrundsatz
beziehungsweise -bedingung vorzusehen. Eine Inte-
gration der kommunalen Landschaftsplanung miifite
hierbei durch konkrete Vorgaben zu Untersuchungs-
umfang und -qualitat begleitet werden.

24.* Neben dem dargestellten Bedeutungszuwachs
erscheint fiir die Landschaftsplanung auch eine Ak-
zentverschiebung sinnvoll. Die fachgutachterlichen
Aufgaben der Landschaftspldne auf ortlicher Ebene
sollten an Bedeutung gewinnen, wohingegen der
Aspekt der Akzeptanzférderung und Uberzeugungs-
arbeit als ,Anwaltschaft fiir Natur und Landschaft”
auf der kommunalen Ebene weitgehend entfallen
kann, weil mit einem &kologisch orientierten kommu-
nalen Finanzausgleich und der Honorierung 6kologi-
scher Leistungen ausreichende Anreizstrukturen fiir
aktiven Naturschutz bestehen. AnstoB, Finanzierung
und Qualitdtsstreben in der Naturschutzplanung
kénnen bei diesem Ansatz aus der politischen Fiih-
rung der Gemeinde beziehungsweise aus dem unter-
nehmerischen Kalkiil der privaten Flachennutzer
heraus erwartet werden. Landschaftsplaner kénnen
diesen Prozef mit fachlich fundierter und qualitativ
hochwertiger Information und Beratung, das heiBt
gutachterlicher Dienstleistung, begleiten. Der bis-
lang notwendige und im Tagesgeschéft der Planer
wichtige Teil, den Planungsprozef als grundiegende
Uberzeugungsarbeit zu verstehen, wére im bisheri-
gen Umfang somit nicht mehr notwendig.

25.* Eine weitere Akzentverschiebung fiir die Land-
schaftsplanung wdre es, auf allen Ebenen einen stér-
keren Leistungs- beziehungsweise Ergebnisbezug
herzustellen. Sowohl fiir den Finanzausgleich als
auch fur die 6kologisch sinnvolle Lenkung einer Ho-
norierung 6kologischer Leistungen bedarf es eines
Systems von Indikatoren zur Darstellung der Leistun-
gen der Flachenbewirtschafter, die finanziell gefér-
dert werden sollen. Neben der raumlichen Koordinie-
rung kann im System der Landschaftsplanung auch
eine stufenweise Konkretisierung beziehungsweise
Verfeinerung und damit Regionalisierung der Fér-
derkriterien implementiert werden. Hierbei miissen
sowohl die unterschiedlichen natiirlichen Vorausset-
zungen und die standértliche Okosystemvielfalt ein-
flieBen, als auch die Knappheitsgrade einzelner Um-
weltmedien beziehungsweise Umweltfunktionen Be-
ricksichtigung finden. Die Erfassung und Dokumen-
tation der Knappheitsgrade entspricht einer Erfolgs-
kontrolle zur Wirksamkeit finanzieller Anreize. Wiir-
de man zum Beispiel bestimmte Biotoptypen beson-
ders honorieren, miifite bei Wirksamkeit des Instru-
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mentes die Gefahrdung dieser Biotoptypen zurtick-
gehen. Im Sinne mdéglichst hoher Effizienz der Mittel-
verwendung koénnten in mittelfristigen Zeitabstédn-
den innerhalb der tberortlichen Landschaftsplane
die biotischen Anreizschwerpunkte verlagert wer-
den. Eine einseitige Entwicklung von ,Modebioto-
pen”, zum Beispiel Streuobstwiesen und Kleingewas-
ser, kénnte so vermieden werden.

26.* Durch die Neuorientierung der Landschaftspla-
nung wird diese kommunalpolitisch zu einem wichti-
gen Handlungsfeld. Es ist zu erwarten, dafl der Na-
turschutz zum Entwicklungsimpuls fiir die Kommu-
nen wird und den Nimbus der Verhinderungspla-
nung verliert. Die Erfassung, Bewertung und Ent-
wicklung von Natur und Landschaft, das heiBt die
Kenntnis und Information zum Naturhaushalt, wer-
den stédrker als bisher zur notwendigen Fiihrungsin-
formation in politischen und behordlichen Entschei-
dungen.

27.* In Verbindung mit der Frage nach den zu hono-
rierenden Umweltzustanden und Umweltleistungen
ist eine starke Dynamik bei gesellschaftlichen Aus-
einandersetzungen mit den WertmaBstaben im Na-
turschutz und den allgemeinen Umweltqualitatszie-
len zu erwarten. Die Bereitstellung beziehungsweise
Verausgabung von Steuermitteln fiir die angestreb-
ten Umweltziele wird eine intensivere Auseinander-
setzung hervorrufen, als das bislang im Rahmen von
Genehmigungstatbestdnden oder planerischen Vor-
gaben ohne Umsetzungsmittel der Fall ist.

Diese Tendenz scheint insofern begriiBenswert, als
damit eine allgemein verstandliche politische Aus-
einandersetzung gefoérdert wird und die Kosten des
Naturschutzes, die bislang in Form von Opportuni-
tatskosten einzelner Flachennutzer (Privateigenti-
mer, Kommunen) weitgehend im Dunkeln blieben,
offen Gegenstand der politischen Diskussion wiir-
den. Offengelegt wiirden auch die externen Kosten
einer Agrarpolitik, die bislang weitgehend abgekop-
pelt von Zielen des Naturschutzes und der Erhaltung
der Kulturlandschaft fast ausschlieBlich die Erwerbs-
interessen landwirtschaftlicher Erzeuger im Blick
hatte. Naturschutz wére dann nicht mehr exklusives
Handlungsfeld einer relativ kleinen Gruppe von Ex-
perten, sondern wiirde starker Gegenstand der Poli-
tik auf breiter Ebene.

28.* Vorschldge und Politikkonzepte fiir die kommu-
nale Ebene miissen differenziert formuliert und als
langfristige Handlungsoptionen eingeordnet werden.
Die Spannweite von Flachenausstattung, Grofe
(nach Einwohnerzahl und Steuerkraft) und Verwal-
tungsapparat ist erheblich. Fiir die kommunale Na-
turschutzpolitik ist insbesondere die Ausstattung der
entsprechenden Fachverwaltungen von Bedeutung.

Wenn landliche Regionen mit hoher natiirlicher Res-
sourcenausstattung 6kologische Funktionen fiir Ver-
dichtungsrdume tibernehmen, so kann es kaum sinn-
voll erscheinen, die entsprechenden Kapazitdten der
Umweltfachverwaltung in landlich strukturierten Re-
gionen in der gegenwaértigen Unterausstattung zu
belassen. Aus iiberértlichen Interessen heraus (im
wesentlichen der Landesebene) kann also eine aus-
reichende Ausstattung mit entsprechenden Fach-

krdften auch mit dem Erhalt und der Entwicklung
okologischer Leistungen zusdtzlich begriindet wer-
den. Gleichfalls konnte durch Serviceleistungen
uberortlicher Ebenen der kommunale Bereich unter-
stiitzt werden.

29.* Der endgiiltige Charakter von Plédnen als Hand-
lungsanleitungen fiir den Naturschutz entspricht
nicht mehr den vorhandenen planungstechnischen
Potentialen und entsprach sachlich nur bedingt den
dynamischen Strukturen der Natur- und Kulturland-
schaften beziehungsweise der Dynamik im politisch-
administrativen Bereich. Eine Entwicklung von Pla-
nung zu Management bedarf einer stdrkeren Veran-
kerung und Institutionalisierung dynamischer Pla-
nungsinstrumente. Es kann nach Ansicht des Um-
weltrates jedoch nicht um weitere, zusétzliche Instru-
mente gehen, sondern vielmehr um einen sachlich
begriindeten ,Generationswechsel” der Steuerungs-
instrumente in der Naturschutzpolitik. Eine wesentli-
che Voraussetzung fiir eine Stdarkung der Land-
schaftsplanung, insbesondere im Hinblick auf deren
Neuorientierung, ist ein kontinuierliches Umwelt-
monitoring, um die Datenverfiigbarkeit und Daten-
qualitat — als zentrales Problem aller 6kologischen
Planungen - zu verbessern. Ausreichende Infor-
mationen iiber den Zustand der Umwelt sind eine
unverzichtbare Voraussetzung fiir ein strategisches
Naturschutzmanagement. Erst auf dieser Grundlage
sind aussagefdhige Wirkungsanalysen, Erfolgskon-
trollen und Prognosen méglich.

30.* Ein operatives Naturschutzmanagement muB
eine fachlich fundierte und transparente Steuerung
dynamischer Nutzungsstrukturen ermdoglichen. Un-
ter ,operativ” sind die kurzfristigen und situationsbe-
zogenen Entscheidungsbereiche mit Bedeutung fir
den Naturschutz zu verstehen. Neue Nutzungstypen
und Anderungen der Nutzungsstrukturen am Stand-
ort miissen projektbezogen naturschutzfachlich be-
gleitet werden. Die drei Hauptaufgaben Vorsorge/
Vermeidung, Projektgestaltung/Alternativenbetrach-
tung und Ausgleich von Naturverbrauch stehen hier-
bei im Vordergrund und mussen fur die politischen
Entscheidungsgremien aufbereitet werden. Diese
Aufgaben werden derzeit weitgehend von der Um-
weltvertraglichkeitspriffung iibernommen; diese er-
streckt sich auch auf Eingriffe in Natur und Land-
schaft einschlieBlich der AusgleichsmaBnahmen (§ 6
Abs. 3,4 UVPG; Anhang 1 Nr. 1.1 UVPVwWV).

31.* Wesentliche Rahmenbedingung des Natur-
schutzes sind die Eigentumsverhaltnisse. Tragfahiges
und konsequent an den erwartbaren Ergebnissen
orientiertes Naturschutzmanagement benétigt daher
Gestaltungsspielraum fiir eine aktive Steuerung der
Flachenbesitzverhdltnisse. Die Flurbereinigung im
herkémmlichen Sinne beinhaltet bereits alle notwen-
digen Voraussetzungen einer aktiven Flachenpolitik
fir kunftige Naturschutzanforderungen. In ihrer ak-
tuellen Form ist sie aber immer noch zu stark an der
urspriinglichen Aufgabe der Flurneuordnung, das
heiBt den Belangen landwirtschaftlicher Produktions-
bedingungen, orientiert. Zukiinftig stellt sich mit
weiter abnehmender Bedeutung agrarstruktureller
Aufgaben die Frage nach der Entwicklung der Flur-
bereinigung und vor allem ihrer immer noch erheb-
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lichen sachlichen Ressourcen (Mittel und Fachper-
sonal). Vom Umweltrat werden erneut deutlich
flexiblere Gestaltungsmadglichkeiten von Flurberei-
nigungsverfahren vorgeschlagen. Notwendig sind si-
tuationsangepaBte, kurzfristige und vor allem wenig
zeitaufwendige Verfahren zur Entflechtung von Na-
turschutzkonflikten durch Flachenbesitzverhaltnisse.
Erste Ansatze hierzu bietet die Erweiterung des An-
wendungsbereichs bestimmter Verfahrenstypen der
Flurbereinigung (Gesetz zur Anderung des Flurbe-
reinigungsgesetzes vom 23. August 1994), um zum
Beispiel Nutzungskonflikte zwischen Naturschutz
und Landwirtschaft zu entflechten und den Land-
tausch fiir Naturschutzzwecke zu erleichtern. Mit ei-
nem Gesamtvolumen von knapp 400 Millionen DM
stehen dafir vergleichsweise umfangreiche Mittel
zur Verfuigung. Die Bedeutung dieser Gesetzesdnde-
rung wird durch den erhohten Anteil der durchge-
fihrten vereinfachten Flurbereinigungsverfahren an
allen Verfahrensarten (ca. 13 % im Jahr 1993) deut-
lich. Diese sich abzeichnende Umorientierung der
Flurbereinigung wirft allerdings auch Probleme auf.
Die materieilen und Verfahrensregelungen des Flur-
bereinigungsrechts sind auf die Grundstiickseigen-
timer beziehungsweise deren vitale 6konomische In-
teressen an einer entsprechenden Neuordnung bezo-
gen. Eine Flurneuordnung als Teil des Naturschutz-
managements kann mit einer entsprechenden Teil-
nehmergemeinschaft als aktive Gréfie im Konzept
herkémmlicher Verfahren nicht unbedingt rechnen.
Deshalb sind neue Anreizmodelle fiir die Grund-
stiickseigentiimer zur Teilnahme an modifizierten
Verfahren notwendig. Vorstellbar sind finanzielle
Anreize etwa in Umkehrung der derzeit tiblichen Be-
teiligungskosten am Bereinigungsverfahren nach
Flachenanteil. Flurneuordnung kann immer nur mit
der Akzeptanz und Beteiligung der Grundsticks-
eigentiimer erfolgen. Diese Akzeptanz auch unter
gednderten Zielsetzungen und Rahmenbedingungen
zu erwirken, miifite zukiinftig von der Flurbereini-
gung als neue Herausforderung erkannt und aktiv
fir ein Naturschutzmanagement genutzt werden. Er-
forderlich wird auch eine juristisch tragféhige Rege-
lung des Interessenausgleichs zwischen den beteilig-
ten Grundstiickseigentliimern (Wertermittlung und
Neuzuweisung im Abgleich mit den 6kologischen
Zielsetzungen der Verfahren).

32.* Der zweite grofie aktive Bereich ist das Manage-
ment der fortlaufend anfallenden Pflege- und Erhal-
tungsmaBnahmen bei aus 6kologischen Griinden zu
pflegenden Flachen. Der Annahme folgend, daB der
Naturschutz seine heutigen Wertmafstdbe beibehalt
— eher noch anspruchsvoller gestaltet — ist zu erwar-
ten, dal die Aufwendungen zur Pflege der Kultur-
landschaft noch zunehmen werden. Auf der Grund-
lage qualifizierter Pflegepldne kénnen die Pflege-
maBnahmen vornehmlich fiir 6ffentliche Flachen aus-
geschrieben und mit mittelfristigen vertraglichen
Vereinbarungen zwischen dem zustdndigen Trager
offentlicher Verwaltung und Landschaftspflegeunter-
nehmern festgelegt werden. Hierbei mufl nicht die
Forderung der ortlichen Landwirtschaft im Vorder-
grund stehen, wenngleich zu erwarten ist, daB land-
wirtschaftliche Betriebe fiir die nachgefragten Arbei-
ten besonders geeignet und in einem freien Wett-
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bewerb an einem kommunalen Landschaftspflege-
markt auch konkurrenzféhig sind.

33.* Um Ziele des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege in die Praxis umzusetzen, haben sich
Landschaftspflegeverbénde als eine effektive Orga-
nisationsform erwiesen. Nachdem 1986 in Mittelfran-
ken der erste deutsche Landschaftspflegeverband
gegriindet wurde, bestehen mittlerweile tiber 70 die-
ser Verbande in elf Bundesldndern. Sie betreuen ei-
nen bestimmten Naturraum oder ein Kreis- bezie-
hungsweise Gemeindegebiet. Landschaftspflegever-
bénde sind eingetragene gemeinniitzige Vereine, de-
ren Vorstand sich aus Vertretern der Landwirtschaft,
der Kommunalpolitik und des Naturschutzes zusam-
mensetzt. Die Integration aller betroffenen Gruppie-
rungen erwies sich als ein erfolgreicher Weg, die Ak-
zeptanz zu férdern und den Erfahrungsschatz aller
Beteiligten zu nutzen; insofern sind von Landschafts-
pflegeverbdanden angestrebte Lésungen zu préferie-
ren, bei denen die Pflege der Landschaft den einzel-
nen Grundeigentiimern und von ihnen vertraglich
Beauftragten tiberlassen wird. Als Aufgaben und
Ziele der Landschaftspflegeverbdnde kénnen ge-
nannt werden:

— Erhaltung und Sanierung typischer Kulturland-
schaften,

— Planung, Organisation und Durchfiihrung von
MaBnahmen zur Erhaltung und Pflege von 6kolo-
gisch wertvollen Flachen,

— Schaffung geeigneter Biotopverbundsysteme,

— Steuerung eines umweltvertréaglichen Tourismus in
Zusammenarbeit mit den Kommunen,

— Beratung und Information der Mitglieder sowie

- Aufklirung der Offentlichkeit in den Bereichen
Natur- und Umweltschutz.

Der Umweltrat empfiehlt, Landschaftspflegeverban-
de fir die Umsetzung regionaler Landnutzungskon-
zepte sowie der kommunalen Landschaftsplanung zu
institutionalisieren und zu férdern.

34.* Die Verbindung Landschaft-Landwirtschaft ist
ein wichtiger Ankntipfungspunkt fiir die Diskussion
um die Honorierung 6kologischer Leistungen der
Landwirtschaft. Pflege und Entwicklung der Land-
schaft kann nicht auf Flachen in kommunaler Hand
beschrdankt werden, sondern mufi moglichst flachen-
deckend ansetzen. Daher ist die Einbindung der 6rt-
lichen Land- und Forstwirtschaft in Naturschutzakti-
vitaten unumganglich.

35.* Langfristig sollten die Handlungsoptionen fiir
eine Weiterentwicklung der Naturschutzpolitik an
den Vorschldgen zur Einfilhrung dezentraler Gestal-
tungsmuster und marktwirtschaftlicher Anreizinstru-
mente orientiert sein. Bei den Planungsinstrumenten
wiirde dies eine Aufgabenverschiebung vom direk-
ten Lenkungsanspruch zur informellen Entschei-
dungsvorbereitung auf den entsprechenden Ent-
scheidungsebenen (Kommunen und private Ent-
scheidungstrdager) zur Folge haben. Die iiberortli-
chen Planungsebenen wiirden in einem reduzierten
MaSBe Vorgaben tédtigen. Die unteren Ebenen wiirden
weniger stark durch die tiberdrtlichen Naturschutz-
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planungen reglementiert, sondern kénnten auf der
fachlichen Grundlage flexibler Naturschutzinstru-
mente entsprechende Naturschutzleistungen erbrin-
gen (kommunales Naturschutzmanagement). Lang-
fristig miBten fur eine solche Naturschutzpolitik der
Kommunen allerdings auch andere Fachgesetze an-
gepaBt werden.

36.* Die Eingriffsregelung beziehungsweise die
landschaftspflegerische Begleitplanung ist als verur-
sacherorientierte Strategie heute unumgdnglicher
Bestandteil fiir offentliche und private Vorhaben.
Dennoch sind sie fiir eine aktive Naturschutzpolitik
eher als ergédnzende Instrumente einzuschétzen.
Eine echte Alternativenpriiffung bei Nutzungen be-
ziehungsweise eine gleichrangige Beachtung 6kolo-
gischer Belange im Sinne einer dauerhaft-umweltge-
rechten Landnutzung kann mit ihnen alleine auch
zukiinftig kaum erreicht werden. Offentliche und pri-
vate Entscheidungen mit wirtschaftlichen Zielsetzun-
gen werden nicht substantiell beeinfluBit.

37.* Naturschutzpolitik muB im Hinblick auf neue In-
strumente die Bereitstellung fehlender fundierter
empirischer Analysen und Effizienzuntersuchungen
veranlassen. Problemanalysen und neuen Vorschld-
gen haftet immer ein spekulativer Anstrich an, ein
MiBstand, der aus der Sicht der Naturschutzpolitik
nicht verschwiegen oder verdrangt werden kann. In
den Auseinandersetzungen mit anderen Fachpoliti-
ken und bei finanziellen Verteilungskdampfen wird
der Mangel an harten Daten immer zu Nachteilen fir
die Belange von Natur und Landschaft fithren. Eine
wesentliche ubergreifende Anforderung zielt daher
auf systematische Wirkungs- und Effizienzanalysen
der bisherigen Naturschutzpolitik ab. Sie sind im
Sinne von Effizienzkontrollen durch Kostenanalysen
(Grundkosten, Opportunitdtskosten, Transaktionsko-
sten) zu ergianzen. Ahnliche Anstrengungen miissen
in Zukunft auch fir Instrumente wie die Landschafts-
planung, die Eingriffsregelung und die Umweltver-
traglichkeitsprifung systematisch vorgenommen
werden. Das Bundesamt fir Naturschutz sollte eine
solche Evaluierung zur tatsdchlichen Wirksamkeit
der Naturschutzpolitik sicherstellen. Erste Ansétze
sind mit der Evaluierung von Landschaftsplanen ge-
macht,

2.4 Agrarpolitik

38.* Der anhaltende gesamt- und regionalwirtschaft-
liche Bedeutungsverlust des Agrarsektors, zumindest
der Nahrungsmittelproduktion, ist ein wichtiger
Aspekt bei der Beurteilung von Wirkungen agrar-
politischer MaBnahmen auf den landlichen Raum.

Als Hauptursachen fir den Bedeutungsverlust der
Landwirtschaft sind vor allem der Riickgang des An-
teils der Nahrungsmittelausgaben an den gesamten
Konsumausgaben, der technische Fortschritt und da-
durch hohe Ertrags- und Effizienzsteigerungen, die
zunehmende Auslagerung von Funktionen aus der
Landwirtschaft in spezialisierte gewerbliche Unter-
nehmen und wachsende Importe zu nennen. Nach
der Uruguay-Runde des GATT im April 1994 und
dem Inkrafttreten der Beschliisse ab 1. Januar 1995

zeichnet sich eine weitere Beschleunigung des
Strukturwandels ab, da sich die Europdische Union
neben der deutlichen Reduzierung der Preisstiitzung
auch zu einer teifgreifenden Liberalisierung des
weltweiten Agrarhandels verpflichtet hat.

In Erganzung zur Agrarreform von 1992 hat der
EU-Ministerrat eine Agrar-Umwelt-Verordnung (VO
Nr. 2078/92/EWG) erlassen, auch mit dem Ziel, den
Strukturwandel in bestimmte Bahnen zu lenken. Die
Verordnung soll zur Verkniipfung landwirtschafts-
und umweltpolitischer Zielsetzungen beitragen, die
Verdnderungen des Agrarmarktes mitbegleiten und
gewdhrleisten, daB den Landwirten ein angemes-
senes Einkommen sicher ist. Die Verordnung war
Ansatzpunkt fir eine detaillierte Analyse der der-
zeitigen Landbewirtschaftung durch den Umweltrat
in seinem Umweltgutachten 1994.

39.* Aus umwelt- und regionalpolitischer Sicht ist es
notwendig, die negativen Umweltwirkungen einer
intensiven landwirtschaftlichen Nutzung zu interna-
lisieren und die positiven zu honorieren. Nur durch
eine Modifikation der Rahmenbedingungen in dieser
Richtung ist innerhalb eines liberalisierten Agrar-
marktes ein fairer Wettbewerb gegeben, der es den
Regionen mit schlechteren natiirlichen Standortfak-
toren ermoglicht, ihre komparativen Vorteile im Be-
reich der Bereitstellung von Leistungen fiir den Na-
turschutz und die Erholung zu nutzen. Durch eine
solche Politik wiirde die gleichzeitige Versorgung mit
Nahrungsmitteln und mit Umweltgitern effizienter
gewdhrleistet als heute. Die raumliche Verteilung der
landwirtschaftlichen Nutzung wére mit groBer Wahr-
scheinlichkeit weiter gestreut als bei der bislang an-
gesteuerten Agrarpolitik, und zwar ohne die Land-
wirte in benachteiligten Gebieten zu leistungsunab-
héngigen Subventionsbeziehern zu machen.

Eine Honorierung von Leistungen der Landwirtschaft
auBerhalb der Nahrungsmittelproduktion kénnte sta-
bilisierend auf den Agrarsektor wirken und dazu bei-
tragen, die okologischen Folgen des Agrarstruktur-
wandels zu vermindern. Dieses Instrument kann die
Probleme aber nicht umfassend 16sen, so daB eine ak-
tive Regionalpolitik als ein integrierender Politikan-
satz fir landliche Rdaume unbedingt erforderlich ist.

40.* Neue Ansdtze und Chancen, die die EU-Struk-
turpolitik fir den ldandlichen Raum bietet, werden
aber bislang nicht ausreichend genutzt oder nicht
konsequent umgesetzt. Die EU-Mittel werden im
Prinzip nur als zusdtzliche Mittel der Gemeinschafts-
aufgabe Agrarstruktur und Kiistenschutz begriffen
und entsprechend verwendet. Die Agrarpolitik wie-
derum verwendet ihren Anteil der EU-Fordergelder
fir die klassische Agrarpolitik und nur zu einem ver-
schwindend geringen Teil fir die Forderung einer
umweltvertraglichen Landwirtschaft.

41.* Eine Agrarpolitik, die den Anforderungen einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung gerecht
wird und somit die landwirtschaftliche Nutzung und
den Erhalt einer o¢kologisch wertvollen Landschaft
miteinander verbindet, basiert im wesentlichen auf
folgenden MaBnahmen:

- schrittweise Liberalisierung der Agrarmdrkte,
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~ Schaffung von gezielten Anreizen zur Verminde-
rung der Umweltbelastungen der Landwirtschaft
durch -

— schrittweisen Abbau der Subventionierung von
fossilen Energietrdgern und Einbeziehung des
Agrarsektors in die Reform der Mineralolsteuer
als Beitrag zu einer umweltgerechten Finanzre-
form (Umweltgutachten 1996),

— Verteuerung des Diingemitteleinsatzes durch
Einfiihrung einer Stickstoffabgabe,

~

- Verscharfung des Ordnungsrechts durch

- Erweiterung der Zweckbestimmung des Diin-
gemittelrechts um Okologische Erfordernisse
und Verscharfung der Umweltanforderungen in
der Diingeverordnung,

— durchgangige Begrenzung des Viehbesatzes,
das heifit Durchsetzung der Flachenbindung
und Festschreibung der Grundsétze und MabB-
stdbe der guten fachlichen Praxis,

-~ Verscharfung der Zulassungs- und Anwen-
dungsbestimmungen fiir Pflanzenschutzmittel,

— Abbau der Privilegierung der Landwirtschaft im
Naturschutzrecht

- Erdffnung neuer Produktions- und Erwerbsmog-
lichkeiten fiir die Landwirtschaft auBerhalb der
traditionellen Nahrungsmittelproduktion durch

— die Honorierung o6kologischer Leistungen (In-
ternalisierung positiver Umwelteffekte der
Agrarproduktion) und

- die Schaffung von Madglichkeiten fiir Erwerbs-
kombinationen im Rahmen einer aktiven Struk-
turpolitik fiir den landlichen Raum.

Weitere MaBnahmen miissen diese Handlungsfelder
flankieren, um die Wirkung der marktwirtschaftli-
chen Instrumente voll zur Geltung zu bringen und
den initiierten 6kologisch ausgerichteten Struktur-
wandel sozial abzusichern:

- Intensivierung und Verbesserung von Information,
Beratung und Aufklarung sowohl auf der Seite der
Landwirte als auch der Verbraucher,

- gezielte, an 6kologischen Kriterien ausgerichtete
Investitions- und Forschungsférderung zur be-
schleunigten Einfithrung von Innovationen und
fur den Ausbau der Umweltbeobachtung zur Er-
folgskontrolle der eingesetzten Instrumente sowie

— Sicherung von Mindesteinkommen und sozialer
Infrastruktur in léndlichen R&umen durch die
Agrarsozialpolitik.

Liberalisierung der Agrarmarkte

42.* Aus umweltpolitischer Sicht weisen die in der
EG-Agrarreform von 1992 enthaltenen Ansétze zur
Liberalisierung des Agrarsektors im Prinzip in die
richtige Richtung. Eine schrittweise Liberalisierung
des Agrarmarktes kann nur in Verbindung mit den
anderen Elementen des Gesamtkonzeptes eine 6ko-
logisch positive Wirkung entfalten, soll nicht die
landwirtschaftliche Nutzung unter marktwirtschaftli-
chen Wettbewerbsbedingungen sich auf wenige Re-
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gionen konzentrieren und génzlich auf die Nah-
rungsmittelproduktion beschrankt sein. Die Erzeu-
gung von gesellschaftlich erwiinschten Umweltgii-
tern fande genauso wenig statt wie eine ausreichen-
de Riickfiihrung der Umweltbelastungen. Da die Li-
beralisierung allein nicht die durch fehlende Interna-
lisierung von Umweltkosten verursachte Fehlalloka-
tion von Produktionsfaktoren beseitigt, wird ergén-
zend der Einsatz spezifischer umweltpolitischer In-
strumente, wie zum Beispiel die Besteuerung von Be-
triebsmitteln, notwendig. Gleichzeitig miissen die
Nutzen von positiven 6kologischen Leistungen star-
ker honoriert werden, als dies durch die schrittweise
Freigabe von Mengen und Preisen sowie den Abbau
von Subventionen erreichbar wére. Da 6konomische
Anreize nur auf funktionierenden Mérkten ihre volle
Wirkung entfalten kénnen, ist die Liberalisierung des
Agrarsektors ein notwendiges, aber nicht hinreichen-
des Element einer Neuorientierung der Agrarpolitik
im Sinne einer dauerhaft-umweltgerechten Landnut-
zung.

Schaffung von Anreizen zur Verringerung
der Umweltbelastungen durch die Landwirtschaft

43." Die bisherige Agrarumweltpolitik arbeitet fast
ausschlieBlich mit ordnungsrechtlichen Instrumen-
ten, die aus 6kologischer Sicht zum Teil abgebaut,
zum Teil aber auch verschérft werden missen,
um dem Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten
Landnutzung gerecht zu werden. Dariliber hinaus
wird seit langem gefordert, den Schutz der Umwelt
in einem marktwirtschaftlich orientierten (Agrar-)
System auch mit 6konomischen Instrumenten zu si-
chern. Auf der Basis von 6konomischen Rahmenbe-
dingungen bei der Nutzung der Umwelt, wie sie
zum Beispiel durch Lenkungsabgaben oder Lizen-
zen geschaffen werden konnen, sind allgemeine,
sektor- und standortiibergreifende Ziele im Bereich
des Natur- und Umweltschutzes bedeutend kosten-
gunstiger zu verwirklichen als unter den gegenwaér-
tigen Bedingungen.

44.* Fur den Einstieg in eine umweltgerechte Fi-
nanzreform empfiehlt der Umweltrat die Erhebung
einer CO:-Abgabe auf fossile Brennstoffe (Umwelt-
gutachten 1996). Die Abgabe sollte nach Vorstellung
des Umweltrates auf die Mineralolsteuer anrechen-
bar sein. Eine Steuerbefreiung oder -begrenzung der
Landwirtschaft, wie etwa in Form der heutigen Gas-
Olbeihilfe, erscheint mittelfristig nicht gerechtfertigt,
zumal der Einsatz des Dieselkraftstoffs durch die
Landwirte fiir den privaten StraBenverkehr ohnehin
nicht zu verhindern ist, und durch die Gasélverbilli-
gung erheblicher administrativer Aufwand entsteht.
Trotz der schwer einzuschdtzenden 6kologischen Ef-
fekte empfiehlt der Umweltrat jedoch, die Subventio-
nierung des Dieseleinsatzes in der Landwirtschaft
schrittweise abzubauen.

Soll die Abschaffung der Gasolverbilligung fir die
Landwirte akzeptabel sein, mufl der Ausfall eines
wesentlichen Einkommensanteils mit entsprechen-
den Kompensationen verbunden sein. Der Umweltrat
empfiehlt daher an o6kologische Leistungen gekop-
pelte Transferzahlungen. Allerdings kann eingewen-
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det werden, daB die Hohe der 6kologisch und sozial-
politisch motivierten Transferzahlungen durch die
Abschaffung der Gasoélverbilligung betrachtlich stei-
gen mubB; andererseits ware es aber inakzeptabel, zur
Senkung der erforderlichen Transferzahlungen aus-
gerechnet die zum Teil umweltbeeintrachtigenden
Betriebsmittel steuerlich zu entlasten. Flankierend
koénnten Investitionshilfen zur Férderung des Einsat-
zes leichter Gerdte mit niedrigem Diesel- oder Erd-/
Biogasverbrauch geleistet werden. Da die umweltpo-
litisch unerwiinschten Effekte der Abschaffung der
Gasoélverbilligung nicht exakt zu bestimmen sind,
soliten zum Beispiel flankierende Instrumente zur
Beschrankung des Diingemittel- und Pflanzen-
schutzmitteleintrags eingesetzt werden.

45.* Eine Analyse der relativen Wirkungen einer bei
dem direkten Einsatz von Energietragern ansetzen-
den, im Zeitablauf progressiv steigenden Energiebe-
steuerung der Landwirtschaft zeigt, daB das gesamte
Betriebsergebnis eines konventionell wirtschaften-
den Landwirts starker belastet werden wiirde als das
eines okologisch wirtschaftenden. Allerdings sind die
durch die Steuer induzierten relativen Kostensteige-
rungen in der 6kologischen Landwirtschaft groBer als
im konventionellen Landbau. Dies erklart sich aus
der unterschiedlichen Aufteilung von direkten und
indirekten Energieverbrauchen, wobei der Anteil der
direkten Energieverbrauche in der o6kologischen
Landwirtschaft deutlich Uiber dem in der konventio-
nellen Landwirtschaft liegt. Wiahrend nun aber die
Erzeuger von Trigern indirekter Energie die Preis-
steigerungen ihrer Erzeugnisse durch Importe von
Vorleistungen aus Landern, in denen entsprechende
Energieabgaben nicht erhoben werden, unter dem
durchschnittlichen Energiesteuersatz halten kénnen,
miissen die zusdtzlichen Kosten direkter Energiever-
brauche in voller Héhe von den Landwirten getragen
werden. Da der konventionelle Landbau bei den
Deckungsbeitrdgen einen niedrigeren absoluten
Ausgangswert hat, ihre absoluten Kostensteigerun-
gen aber eine grofere Dimension haben, wird sich im
Verhdltnis zum Referenzjahr der Deckungsbeitrag
und bei konstanten Fixkosten das Betriebsergebnis
im Vergleich zum &ékologischen Landbau stdrker ver-
mindern.

Eine Verminderung des Energieeinsatzes bezie-
hungsweise der COz-Emissionen ware bei einer EU-
weiten Energieverteuerung durch Abgaben weitaus
wahrscheinlicher, weil dann sowohl das Preisniveau
der inldndisch erzeugten Energietrager als auch das
der aus der Europdischen Union importierten Vor-
leistungen (z. B. Diingemittel, Pflanzenschutzmittel,
chemische Zwischenprodukte, Futtermittel) steigen
wiirde und die konventionellen Betriebe wegen des
héheren Anteils an indirekten Energieeinsétzen stér-
ker belastet werden wiirden.

Der Vorschlag des Umweltrates zu einer umweltge-
rechten Finanzreform sieht weiterhin vor, die fixen
Wegekosten vollstandig tber die Kraftfahrzeugsteuer
beziehungsweise Regional- und Fernverkehrsvignet-
ten zuzulassen, wobei die Regionalvignette als
Zwangsbeitrag erhoben wird (Umweltgutachten
1996). Alle selbstfahrenden Landmaschinen sollten
entsprechend der Empfehlung von der Kraftfahr-

zeugsteuer beziehungsweise der Vignettenpflicht
ausgenommen werden, nicht aber die von der Land-
wirtschaft genutzten Personen- und Lastkraftwagen.

46." Als Anreiz zur Reduzierung des Nahrstoffein-
trags aus mineralischer Diingung empfiehlt der Um-
weltrat - unter Abwdgen der aktuellen Rahmen-
bedingungen - nach wie vor die Einfiihrung einer
Stickstoffabgabe mit einer lenkungswirksamen
Riickerstattung der Einnahmen an die Landwirt-
schaft. Eine der Voraussetzungen fir die Riickerstat-
tung der Abgabe mufl der Nachweis einer ausgegli-
chenen Diingebilanz sein. Der Umweltrat hielte eine
Stickstoffabgabe tatsdchlich dann nicht mehr fir
erforderlich, wenn das Ordnungsrecht strengere
MaBstdbe anlegte und in der Diingeverordnung zum
Beispiel am Konzept der kritischen Eintragsraten
orientierte Grenzwerte fiir maximale Nahrstoffbilan-
ziiberschiisse festlegte und deren Einhaltung auf
effiziente Weise kontrolliert werden kénnte. Da nach
derzeitigem Stand durch die Dingeverordnung
keine flachendeckende und ausreichende Reduzie-
rung bei den Nahrstoffeintragen aus der Landwirt-
schaft zu erwarten ist, schlagt der Umweltrat parallel
zum ErlaB der Diingeverordnung die Einfithrung
einer Abgabe auf mineralischen Stickstoffdiinger
vor. Hiermit soll sichergestellt werden, daB sich die
Dingung flachendeckend auf einem standortan-
gepaBten, niedrigeren Niveau einstellt und damit
auch die Umweltbelastungen verringert werden.

Bei der Bestimmung der Abgabenhéhe muB beachtet
werden, daB bei Einfithrung einer CO2-Abgabe be-
reits die Herstellung und die Ausbringung von Diin-
gemitteln verteuert wird. Die Abgabenhdéhe fiir die
Besteuerung des Mineraldiingers muf} also im Rah-
men des Gesamtpaketes einer umweltgerechten Fi-
nanzreform bestimmt werden. Als langfristige Ziel-
setzung im Sinne einer dauerhaft-umweltgerechten
Landnutzung ist die Einhaltung der kritischen Ein-
tragsraten firr Stickstoff in naturnahe Okosysteme
anzustreben. Die Verwirklichung dieser Zielsetzung
erfordert eine erheblich stdrkere Reduzierung des
Nahrstoffeintrags — nicht nur aus der Landwirtschaft.
Solange das Konzept der kritischen Eintragsraten je-
doch nicht flachendeckend zur Verfiigung steht,
empfiehlt der Umweltrat als politisches Minimalziel,
die Maflnahmen zur Reduzierung des Diingemittel-
einsatzes an der internationalen Verpflichtung zur
Reduzierung der Nahrstoffeintrage in Nord- und
Ostsee auszurichten.

47.* Die ordnungsrechtlichen Vorgaben zum Pflan-
zenschutzmitteleinsatz sind im Vergleich zum Diin-
gemitteleinsatz von einer anderen inhaltlichen Quali-
tdt. Die Zulassungsbestimmungen vermdgen nur
eine schwache Steuerung im Hinblick auf den
Schutz des Grundwassers und des Naturhaushaltes
zu gewdhrleisten, jedoch ist die Eingriffsintensitdt in
raumlich abgegrenzten Schutzgebieten vergleichs-
weise hoch. Insbesondere fehlt ein flachendeckendes
Instrumentarium zur Senkung des Pflanzenschutz-
mitteleinsatzes. Das Zulassungs- und Anwendungs-
recht muB daher im Zuge der Anderung des Pflan-
zenschutzgesetzes und untergesetzlicher Regelun-
gen verscharft werden, soweit dies gemeinschafts-
rechtlich moglich ist. Erganzend hierzu soll die land-
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wirtschaftliche Offizialberatung und die Verbrau-
cherberatung verbessert werden.

Eréffnung neuer Erwerbsmaoglichkeiten

48.* Die vorgeschlagenen Okonomischen Instru-
mente sollen die Einkommensmoglichkeiten land-
wirtschaftlicher Betriebe erweitern und eine Alloka-
tion der Ressourcen in umweltvertraglichere Bahnen
lenken. Der Schwerpunkt liegt auf der Behebung
von Marktdefiziten, die auf fehlenden Preisen fiir die
Erbringung positiver Umweltleistungen beruhen. Fiir
diesen Schwerpunkt bietet sich als Instrument die
Honorierung okologischer Leistungen an. Im Rah-
men der Honorierung &kologischer Leistungen tritt
die offentliche Hand dort als Nachfrager nach Um-
weltqualitat auf, wo sich privatwirtschaftliche Markte
nicht effizient bilden lassen.

49.* Fir die Landwirte wird es angesichts des fort-
schreitenden Strukturwandels in vielen léndlichen
Gebieten verstdrkt darauf ankommen, die Moglich-
keiten der Erwerbskombination beziehungsweise
Mehrfachbeschéftigung konsequent zu nutzen. Dazu
bieten sich unter anderem an:

- Aufnahme von Nebenerwerbstatigkeiten in landli-
chen Gewerbe- und Dienstleistungsbereichen,

- Ubergang zum &kologischen Landbau, wenn die
entsprechenden Voraussetzungen (Absatz, Ver-
marktungseinrichtungen, ausreichendes Arbeits-
potential) gegeben sind,

— Ubernahme von Verarbeitungsaktivititen und Di-
rektabsatz der erzeugten Produkte fur Betriebe in
der Ndahe von Zentren (z. B. Bauernbrot, Frisch-
fleisch, Gemiise),

- Ubernahme von Naturschutz- und Landschafts-
pflegearbeiten (bessere Auslastung vorhandener
Maschinen- und Arbeitskapazitdten, Kenntnisse
der ortlichen Natur- und Landschaftsbestandteile),

- Ubernahme weiterer kommunaler Dienstleistun-
gen, wie zum Beispiel Winterdienste, Betreuung
von Infrastruktureinrichtungen, lokale Transport-
arbeiten,

- Tatigkeiten im Bereich Naherholung und Frem-
denverkehr (Reitpferdehaltung, Urlaub auf dem
Bauernhof, zum Teil in Kombination mit der Ver-
marktung eigener Produkte),

- Nutzung und Ausbau vorhandener, nicht mehr be-
notigter Wirtschaftsgebdude, zum Beispiel fur
Wohnzwecke oder zur Vermietung als Wohnwa-
genstellplatz.

Die Mehrfachbeschéftigung von Landwirten soll zum
einen zur Stabilisierung ihrer Einkommen und zum
anderen zur Versorgung von ldndlichen Gebieten mit
Dienstleistungen und Infrastruktur beitragen. Die
aufgezeigten Méglichkeiten kénnen nicht als Patent-
rezepte fur alle landlichen Regionen aufgefaBt wer-
den. Vielmehr sind im konkreten Fall die Mdglich-
keiten und Grenzen genau zu priifen. Insbesondere
wird es darauf ankommen, die regionalen Angebots-
potentiale (z. B. touristische Attraktionen, spezifische
Managementvoraussetzungen) und die Nachfrage-
und Absatzsituation realistisch einzuschdtzen. Der
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Umweltrat empfiehlt, die Mboglichkeiten zur Er-
werbskombination von Landwirten gezielt mit Mit-
teln der nationalen und der EU-Strukturférderung
fiir einen Ubergangszeitraum zu unterstiitzen und zu
priifen, inwiefern rechtliche Umsetzungshindernisse
aus dem Weg gerdumt werden kénnen (z. B. Erweite-
rung der Grenzen der Gewerblichkeit von landwirt-
schaftlichen Betrieben).

50.* Als flankierende Instrumente sind einzusetzen:

— Information und Aufkldarung der am Marktgesche-
hen Beteiligten beziiglich zukiinftiger Entwicklun-
gen in der Agrarpolitik,

— starkere Biindelung der staatlichen Agrarfor-
schungsférderung auf Forschungsschwerpunkte
des Agrar-Umwelt-Bereichs,

— Gewidhrung einzelbetrieblicher Investitionsforde-
rung fur solche Techniken, deren positive Umwelt-
effekte tiber den Stand der ansonsten angewende-
ten Verfahren hinausgehen, sowie

— Klérung, ob hinsichtlich der organisatorischen
ZweckmabBigkeit auch zukiinftig eine eigenstdndi-
ge Agrarsozialpolitik aufrechterhalten oder ob die
agrarsoziale Sicherung in das allgemeine System
der sozialen Sicherung integriert werden soll.

2.5 Honorierung dkologischer Leistungen
der Land- und Forstwirtschaft

51.* Bisher wurde durch die Landwirtschaft insbe-
sondere das biotische Ertragspotential und somit ein-
seitig das Produktionsziel geférdert. Die O6kologi-
schen Leistungen wurden gar nicht oder nur wenig
honoriert. Land- und Forstwirtschaft kénnen aber je
nach Standort und sonstigen Umstédnden folgende
6kologische Leistungen erbringen:

~ Erhaltung der Vielfalt von Flora und Fauna,

- Sicherung und Entwicklung der Vielfalt, Eigenart
und Schonheit der (insbesondere historischen)
Kulturlandschaften,

— Sicherung der Erholungs- und Erlebnisfunktion
der Landschaft,

— Gewibhrleistung der Schutz-, Filter-, Retentions- und
Reinigungsfunktionen von Wasser, Boden und Luft,

- Sicherstellung der Funktionsfdhigkeit des Wasser-
haushalts, insbesondere hinsichtlich der Grund-
wasserneubildung, des Oberflachenabflusses und
der Wasserqualitat,

— klimatischer Ausgleich,

— Erosionsschutz durch Griinlandbewirtschaftung
oder Bewaldung sowie

- COz2-Senkenfunktion durch Anreicherung organi-
scher Substanz und Biomassezuwachs.

52.* Die bisherige Praxis der Honorierung 6kologi-
scher Leistungen leidet vor allem unter ihrem ungin-
stigen Erscheinungsbild bei den Adressaten. Land-
und Forstwirte konnten im allgemeinen noch nicht
davon tiberzeugt werden, daB die Erbringung 6kolo-
gischer Leistungen eine gleichwertige Aufgabe ne-
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ben der Produkterzeugung ist und ein ebenso faires
und berechenbares Einkommen verdient. Noch im-
mer werden fast ausschlieBlich Ertrdge aus dem Pro-
duktverkauf als das ,eigentliche* Einkommen ange-
sehen, auf welches man sich (entgegen aller Erfah-
rung bei der politischen Festsetzung von Agrarprei-
sen) verlassen konnen miiBte, wahrend es sich bei
der Honorierung 6kologischer Leistungen um ein zu-
satzliches Einkommen handelt, welches moglichst
geschickt in Anspruch genommen wird, bevor es
wieder versiegt. Um dem entgegenzutreten, regt der
Umweltrat an: '

— Entbiirokratisierung: Das Antragswesen ist grund-
sdtzlich zu vereinfachen. Einmal gefaBite Regelun-
gen miussen, wenn sie sich bewdhrt haben, Be-
stand haben und dirfen nicht fortwahrend und in
jedem Bundesland wieder anders verordnet wer-
den.

- Bestdndigkeit: Es liegt im Wesen oOkologischer
Zielsetzungen, daB sie in der Regel langfristig de-
finiert sind. Schon dies gebietet Kontinuitat. Auch
in 6konomischer Sicht ist diese jedoch geboten, da
die Betriebe insbesondere bei durchgreifenden
und groBflachigen ExtensivierungsmaBnahmen
langfristig bindende Investitionsentscheidungen
treffen miussen. Die Kurzfristigkeit bisheriger Ver-
trage und die Koppelung ihrer Erneuerung an die
Haushaltslage der zustdndigen Behérden kann
nicht langer hingenommen werden.

— Betriebliche Orientierung: Wegen der genannten,
tiefgreifenden Einfliisse auf den gesamten Betrieb
sollten einige bislang ausschlieBlich flachenge-
bunden definierte Honorierungen starker be-
triebsbezogen bestimmt werden. Dabei sind auch
neue Zahlungsarten zu erproben, etwa verstarkte
Finanzhilfen fiir 6kologisch erwiinschte Investitio-
nen, wie zum Beispiel Stallbauten mit entspre-
chenden Haltungsauflagen, welche den Betrieben
eine langfristige Planung ermoglichen.

— Leistungsbezogenheit: Es ist fir ein ,gemaBigtes
Leistungsprinzip” zu pldadieren, welches die Pro-
bleme der Leistungsbezogenheit nicht ignoriert.
Bei der Bemessung der H6he des Honorierungs-
entgeltes sollten als Richtschnur langfristig die
Praferenzen der Bevolkerung maBgeblich sein; auf
absehbare Zeit werden jedoch politisch-konsen-
sual festgelegte Sdtze unverzichtbar sein. Wo un-
ter anderem wegen des hohen Zeitbedarfs bis zum
6kologischen Erfolg eine rein ergebnisorientierte
Honorierung ausscheidet, sollten in die hand-
lungsorientierten MaBBnahmen zumindest Anreiz-
elemente eingebaut werden, welche das Interesse
der Ausfiihrenden am Erfolg stdrken. Geeignete,
in der Literatur vorgeschlagene ,Okopunkte"-Mo-
delle sollten ebenso wie Honorierungen fir den
Nachweis von Wiederansiedlungen charakteristi-
scher Arten mit hohem Indikationswert regional
getestet werden.

— Mehrstufigkeit der Férderebenen: Gegenwdrtig
kommen die iiberwiegenden Impulse aus der Eu-
ropaischen Union und werden in Deutschland von
den Landern umgesetzt. Dies verleiht dem System
ein zentralistisches Geprage und laB8t regionalen

und lokalen Initiativen zu wenig Raum. Kommu-
nen, Landkreise, Wasser- und Bodenverbéande,
Landschaftspflegeverbdnde und Naturschutzorga-
nisationen sind an Planung und Durchfiihrung
stdarker zu beteiligen; die Finanzschliisselung ist
entsprechend anzupassen.

Verkniipfung mit Planungsinstrumenten: Alle 6ko-
logischen Zielsetzungen besitzen einen rdum-
lichen Bezug; die Bewahrung und vor allem Wie-
derherstellung anspruchsvoller biotischer und abi-
otischer Ressourcenausstattungen gelingt nie
ohne rdumliche Planung. Es kommt nicht allein
darauf an, daB in einer Region 1 000 ha Wiesen ex-
tensiviert werden, sondern vor allem auch, welche
Fldachen dafiir vorgesehen sind und wie sie mitein-
ander vernetzt werden. Dazu ist allerdings das be-
treffende planerische Instrumentarium, insbeson-
dere die Landschaftsplanung und die agrarstruk-
turelle Vorplanung weiterzuentwickeln.

53.* Fir eine Umsetzung des Instrumentes der Hono-
rierung okologischer Leistungen im Sinne einer dau-
erhaft-umweltgerechten Entwicklung empfiehlt der
Umweltrat folgendes MaBBnahmenpaket:

Fir eine verladfiliche und umsetzbare Grenzzie-
hung zwischen unentgeltlich einzufordernder
Riicksichtnahme der Landnutzer auf natiirliche
Ressourcen und entgeltwiirdigen 6kologischen
Leistungen miissen Kriterien entwickelt werden,
zum Beispiel in Form méglichst spezifischer Po-
sitiv- und Negativlisten.

Kurzfristige Vertrdge miissen aus oOkologischen
und betriebswirtschaftlichen Griinden durch lang-
fristige Vereinbarungen ersetzt werden, die den
Betrieben Planungssicherheit geben.

Die handlungsorientierte Entgeltung 6kologischer
Leistungen sollte schrittweise durch die leistungs-
orientierte Bezahlung ersetzt werden. Durch die
Moglichkeit zur Erzielung von Renteneinkommen
aus der Erbringung 6kologischer Leistungen wer-
den dabei Anreize gesetzt.

Bei der Festlegung von Honorierungstatbestdnden
miussen einserseits regionale und ortliche Instan-
zen und Vereinigungen, wie zum Beispiel Land-
schaftspflegeverbdnde, einbezogen werden, um
Ortskenntnisse verfligbar zu machen. Anderer-
seits gilt es, libergeordnete Honorierungstatbe-
stande auf EU- und Bundesebene festzulegen.

Die Abgeltung 6kologischer Leistungen mufl mit
raumlichen Planungsinstrumenten auf regionaler
und oOrtlicher Ebene, wie Landschaftsplédnen,
agrarstrukturellen Vorplanungen, informellen Land-
nutzungskonzeptionen der Agrarverwaltung, ver-
kniipft werden.

Zumindest ein Teil der bestehenden Agrarférder-
mittel auf EU- und nationaler Ebene sollte kurz-
bis mittelfristig in Entgelte fiir dkologische Lei-
stungen umgewidmet werden. Langfristig sind
okologische Leistungen durch direkte Inanspruch-
nahme der Zahlungsbereitschaft auf unterschiedli-
chen Wegen zu finanzieren.

Auch in der Forstwirtschaft miissen 6kologische
und Erholungsleistungen entgolten werden.

17



Drucksache 13/4109

Deutscher Bundestag - 13. Wahlperiode

54.* Der Umweltrat ist sich der vielen noch offenen
Fragen zur Honorierung 6kologischer Leistungen be-
wuBt und sieht vordringlich Forschungsbedarf in fol-
genden Feldern:

- Entwicklung von Indikatoren zur Erfassung von
Umweltqualitdt beziehungsweise von Umweltlei-
stungen,

- Vergleich von 6konomischer Effizienz und 6kolo-
gischer Wirksamkeit verschiedener Anreizinstru-
mente zur Honorierung von Umweltleistungen der
Landwirtschaft (u. a. bei Naturschutzprogrammen
auf zentraler (Bund/Ldnder) und auf dezentraler
Ebene sowie bei Umsetzung iiber regionale Land-
nutzungskonzepte und iiber Okopunkte-Modelle),

— Vergleich von Effizienz und o6kologischer Wirk-
samkeit verschiedener institutioneller Bereitstel-
lungsformen auf regionaler Ebene (Landschafts-
pflegeverbande, Naturschutzverbdande, Kommu-
nen/Landkreise (Naturschutzbehdrden), Reser-
vatsverwaltungen, private Umweltplanungs- und
Beratungsbiiros),

—~ Zusammenwirken der Instrumentenkombinatio-
nen, inshesondere umweltrelevante Abgaben/Ho-
norierung 6kologischer Leistungen sowie

- Entwicklung von Methoden und Verfahren zur Er-
folgskontrolle.

2.6 Okologischer Finanzausgleich

55.* Als ersten Schritt zu einem umfassenden inter-
regionalen Lastenausgleich schlagt der Umweltrat
als zentrales Element neuer Anreizstrukturen einen
O0kologisch erweiterten Finanzausgleich vor, der ne-
ben den KkKlassischen Kompensationsmechanismen
fur die soziotkonomischen Leistungen zentraler Orte
auch zusatzlich Umweltfunktionen und -leistungen
der landlichen Rdume berucksichtigt. Damit eine Er-
weiterung subsididrer Handlungsspielrdume auf der
Kommunalebene fir eine dauerhaft-umweltgerechte
Landnutzung méglichst ergebnisorientiert genutzt
wird, bedarf es gezielter Anreize fiir diese politische
Entscheidungsebene. Der Vorschlag eines 06kolo-
gisch erweiterten Finanzausgleichs sollte in interdis-
ziplindrer Zusammenarbeit mit Fachvertretern aus
den Finanzwissenschaften, den Planungswissen-
schaften und 6kologischen Disziplinen weiter vertieft
und konkretisiert werden.

Die aus Umweltsicht wichtigen Uberlegungen zu
dem Vorschlag sind durch die folgenden Eckpunkte
gekennzeichnet.

Regional differenzierte Umweltleistungspotentiale

56.* Unter Berlcksichtigung der verschiedenen
konkurrierenden Raumnutzungsanspriiche werden
Umwelt- und Naturschutzleistungen ebenso wie
die erwerbswirtschaftlichen Nutzungen - gerade in
dicht besiedelten Landern wie der Bundesrepublik
Deutschland - in Abhéngigkeit von den spezifischen
Naturraumpotentialen und regionalen Entwicklungs-
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zielen entsprechend unterschiedliche Bedeutung in
einzelnen Regionen haben miissen. Regionale Diffe-
renzierung muB daher ein Grundpostulat der Regio-
nal- und Umweltpolitik bleiben. Aus der Notwendig-
keit zur differenzierten Landnutzung und der Nut-
zungskonkurrenz in jeder Einzelregion folgt, daB so-
wohl Umweltbelastungen als auch Umweltleistun-
gen regional unterschiedlich verteilt sind und auch
zukiinftig bleiben werden.

Umweltschutz als aktiver Bestandteil
teilrdumlicher Entwicklungspolitik

57.* Weil odkologische und 6konomische Potentiale
ebenso wie die Fdhigkeit und die Praferenzen zur
Nutzung dieser Potentiale unterschiedlich tiber den
Raum verteilt sind, kdnnen die Teilraume innerhalb
foderaler Systeme (Kommunen gegeniiber den Krei-
sen, Kreise gegeniiber Funktionsraumen, Funktions-
rdume gegeniiber den Landern, Lander gegeniiber
dem Bund, Mitgliedstaaten gegeniiber der EU) je-
weils eigene Strategien zum Angebot ékonomischer
und 6kologischer Leistungen entwickeln, um die je-
weilige teilrdumliche Wohlfahrt zu optimieren. Bei
der Entscheidung fiir die den besonderen Bedingun-
gen des jeweiligen Teilraums bestangepaBte Strate-
gie haben die jeweiligen Teilrdume komparative Vor-
teile gegeniiber den vertikal héheren Raumebenen.
Es handelt sich dabei vor allem um die Informations-,
Motivations- und Kontrollvorteile, mit denen die Fo-
deralismustheorie fir eine maximale Dezentralisie-
rung der Aufgabenerfilllung pladiert, es sei denn, ei-
ner weiteren Dezentralisierung stehen Externalitaten
zwischen den unabhdngig handelnden Teilrdumen
(z. B. Schadstoff,export”) oder Kostenvorteile groBer
Organisationen bei der Aufgabenerfiillung gegen-
uber.

Die Vorteile dezentraler Kompetenzansiedlung sind
in besonderem MaBe bei Entscheidungen uber die
Landnutzung gegeben, die im allgemeinen detaillier-
te ortliche Kenntnisse der jeweiligen lokalen Aus-
gangsbedingungen und Chancen alternativer Land-
nutzungsstrukturen erfordern und an den Bediirfnis-
sen der im jeweiligen Teilraum lebenden Einwohner
nicht vorbeigehen diirfen. Dariiber hinaus diirften
zumindest auf der Ebene von Funktionsrdumen in
der Regel die meisten der 6konomischen und &ékolo-
gischen Verflechtungen internalisiert sein. Soweit
grenziiberschreitende dkonomische Aktivitaten statt-
finden, sind ihre Kosten und Nutzen tiber die Markte
weitgehend internalisiert. Dies trifft auch zumindest
fir jenen Teil der 6kologischen Leistungen einer Re-
gion zu, die die touristische Attraktivitat vergrofern
und sich in héheren Einnahmen der regionalen Tou-
rismusbranche niederschlagen.

Insofern gilt es, beim 6kologischen Finanzausgleich
die Vorteile dezentraler Entscheidungen iber die
Landnutzung beizubehalten, diese Entscheidungen
jedoch durch geeignete finanzielle Anreize in um-
weltgerechtere Bahnen zu lenken. Dies bedeutet,
daB grundsatzlich stérker mit Schliisselzuweisungen
als mit aktivitatsscharf umrissenen Zweckzuweisun-
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gen gearbeitet werden sollte. Es bedeutet auch, daB
mit ebenenspezifischen Anreizen gearbeitet werden
muf}, um den auf jeder politischen Ebene unter-
schiedlichen Entscheidungsgegenstdnden im Zu-
sammenhang mit der Landnutzung Rechnung zu tra-
gen.

- Fir die nationale Quotierung von Mitteln aus dem
kiinftig starker auf das Ziel der umweltgerechten
Landnutzung zu orientierenden Europaischen
Ausrichtungs- und Garantiefonds fir die Land-
wirtschaft kénnten zum Beispiel das AusmaB, in
dem der jeweilige Mitgliedstaat die auf die Um-
welt bezogenen Verordnungen und Direktiven der
Europaischen Union umgesetzt hat, die Flache der
Schutzgebiete von europaischem Interesse, die
Hohe der grenziiberschreitenden Schadstoffstro-
me, die land- und forstwirtschaftliche Nutzflache
und die Einwohnerzahl eine Rolle spielen.

- Der Bund konnte bei der Zuteilung von Mitteln an
die Lander im Rahmen eines 6kologischen Finanz-
ausgleichs unter anderem auf Vollzugsdefizite bei
Umweltschutzgesetzen und -verordnungen, die
Flache national und iibernational bedeutender
Schutzgebiete, die landesgrenzenuberschreiten-
den Schadstoffstrome, die land- und forstwirt-
schaftliche Nutzflache sowie die Einwohnerzahlen
abstellen. Hinzu treten Kriterien, die auf die Kom-
pensation von Beeintrachtigungen gerichtet sind,
welche die Lander im Interesse des Gesamtstaats
tragen (z.B. bei Uiberregionalen Verkehrswegen).

— Auch bei Zuweisungen der Lander an die Gemein-
den im Rahmen eines okologischen Finanzaus-
gleichs werden die Kriterien, die flr die Mittelzu-
teilung zwischen ibernationaler und nationaler
Ebene beziehungsweise zwischen nationaler und
Landerebene entscheidend sind, eine wichtige
Rolle spielen. Hinzu treten Kriterien zur Kom-
pensation von teilrdumlichen Entwicklungsbe-
schrankungen im Interesse des Landes. Dariiber
hinaus sollten auf der Landesebene die als hono-
rierungsfahig angesehenen 6kologischen Leistun-
gen detailliert als weitere Bemessungsgrundlage
fir Zuweisungen im Rahmen des 6kologischen Fi-
nanzausgleichs eingefiihrt werden. Hierfiir sollten
.Okopunkte"-Kataloge aufbauend auf Indikato-
ren entwickelt werden. Unter diesen ausgeprei-
sten Leistungen konnten die Gemeinden nach ih-
ren speziellen Moéglichkeiten und Wiinschen sel-
ber wahlen, um sich ein ,mafgeschneidertes” Ak-
tivitdtsblindel zusammenzustellen. Als durchaus
operabel erscheint dem Umweltrat ein Modell
dhnlich dem ergebnisorientierten Ansatz bei der
Honorierung okologischer Leistungen der Land-
wirtschaft. Okologischen Leistungen beziehungs-
weise grenziiberschreitenden Belastungen waren
eine bestimmte Anzahl von Positiv- beziehungs-
weise Negativpunkten zuzuweisen. Zuweisungen
wiirden sich aus der Summe der Punkte aller Kom-
munen und einem in regelméfigen Abstdnden po-
litisch festzulegenden Geldbetrag je Punkt erge-
ben. Die Kommune bekommt die Finanzzuwei-
sung ergebnisorientiert erst im nachhinein, wobei
allerdings bei langfristigen Entwicklungskonzep-
ten schon das Erreichen von Zwischenzielen hono-

riert werden sollte. In diesem Kontext empfehlen
sich insbesondere Okopunkte-Modelle, in denen
die Auswahl 6kologischer Qualitatskriterien und
ihre Gewichtung nach rdumlichen Entwicklungs-
zielen (Umweltqualitatsstandards) und gegebenen
Naturraumpotentialen differenziert werden. Keine
Gemeinde sollte — zumindest in der Anlaufphase
eines Okologischen Finanzausgleichs - zuzahlen
miissen, falls die Negativpunkte die Positivpunkte
tiiberwiegen.

- Gemeinden, die im Rahmen der dauerhaft-um-
weltgerechten Landnutzung Entwicklungsbe-
schrdnkungen, zum Beispiel Verzicht auf Gewer-
be- und Industrieansiedlung, hinnehmen miissen,
sollten die hierdurch entstehenden Opportunitats-
verluste durch eine Anpassung der Schliisselzu-
weisung ausgeglichen bekommen. Ahnlich wie
bisher die Bevilkerungszahl die Héhe der Finanz-
zuweisung (mit-)bestimmt, kénnte sich ein dkolo-
gischer Finanzausgleich an veredelten Dichtekri-
terien orientieren. Im tbrigen sind in diesem Kon-
text auch bilaterale oder multilaterale Vereinba-
rungen auf kommunaler Ebene denkbar, etwa be-
zuglich der Einfiihrung institutionell abgesicherter
Zugriffsrechte auf zusdtzliche Gewerbeeinnah-
men, die sogenannten beglinstigten Kommunen
aus der moglichen Neuansiedlung bestimmter Un-
ternehmen erwachsen, fir Gemeinden, die in ihrer
Entwicklung eingeschrdnkt werden.

Regionale Internalisierung externer
iiberregionaler Umweltnutzen und -kosten

58.* Regionen mit wirtschaftlichen Standortvorteilen,
die beispielsweise den Nutzen aus einer neuen Indu-
strieansiedlung haben, miissen dementsprechend
auch die damit verbundenen Umweltkosten tragen.
Umgekehrt nutzen die Bewohner mit starker Indu-
strieansiedlung die Umweltleistungen landlicher Re-
gionen und miissen diese entsprechend uber Zah-
lungsbereitschaft fiir die Leistungserstellung entloh-
nen. Nur so kann sichergestellt werden, daB Umwelt-
leistungen in dem gesellschaftlich gewlinschten Um-
fang bereitgestellt werden. Ein solches System zeigt
gegeniiber einer ausschlieBlich administrativen Re-
gional-, Flachennutzungs- und Landschaftsplanung
eine grofere regionale Flexiblitat, Eigenverantwor-
tung und Gerechtigkeit.

Die Teilraume als wirtschaftliche Unternehmen

59.* Aus okonomischer Sicht kénnen die Teilraume
als Unternehmen verstanden werden, deren Hand-
lungsspielrdume durch rechtliche Vorgaben und
durch andere Rahmenbedingungen, insbesondere
okonomischer und politischer Art, bestimmt sind. Die
Unternehmensgréfe wére hierbei wesentlich durch
das Haushaltsvolumen gekennzeichnet. Die politi-
schen Entscheidungsebenen koénnen in ihrem Ent-
scheidungskalkiil mit Unternehmern der privaten
Wirtschaft verglichen werden. Dieser Vergleich ist
nicht neuy; er wird in den Verwaltungswissenschaften
behandelt und von verschiedenen Seiten als Be-
triebswirtschaftslehre fiir Stadte und Gemeinden be-
zeichnet. In diesem Zusammenhang kommt es dar-
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auf an, die teilraumlichen Handlungspotentiale und
-motive in die Politikgestaltung auf hoherer Ebene
einzubeziehen - ein Grundsatz, der sich im privat-
wirtschaftlichen Sektor seit langem gut bewdhrt hat
und fir den o6ffentlichen Sektor unabhéngig von um-
weltpolitischen Betrachtungen in Zukunft an Bedeu-
tung gewinnen wird, wie die Diskussion um den
«schlanken Staat” und die ,Reform der Verwaltung”
zeigt.

60.* Durch an okologischen Kriterien ausgerichtete
finanzielle Anreize wird nach Ansicht des Umweltra-
tes bei den Kommunen eine Motivation hervorgeru-
fen, auf positive erfaBbare Umweltveranderungen
und auf den Schutz der Ressourcen im Gemeindege-
biet aktiv hinzuwirken. Darliber hinaus ist entspre-
chend der finanziellen Relevanz auch ein vitales

kommunales Eigeninteresse an einer Realisierung
der Umweltleistungen auf moglichst kostengunsti-
gem Wege zu erwarten - ein unbestreitbarer Vorteil,
der derzeit beim administrativ gelenkten Umwelt-
und Naturschutz noch als weitgehend ungeldstes
Problem gelten muB.

Die Umweltleistungen wiirden anhand methodisch
einheitlicher kommunaler Umweltbilanzen offenge-
legt. Diese gemeindebezogene Bestandsaufnahme
und flachendeckende Erfassung der Umweltleistun-
gen und -belastungen (kommunale Umweltbilanz)
und ihre jdhrliche Fortschreibung kénnte nach Ein-
schatzung des Umweltrates eine wichtige Grundlage
fir Analysen (z.B. Okologische Gesamtrechnung),
Planungen und fir Erfolgskontrollen, nicht nur auf
Gemeindeebene, darstellen.

3 Empfehlungen zu einem auf dauerhaft-umweltgerechte Landnutzung

ausgerichteten Instrumentarium

61.* In der allgemeinen umweltpolitischen Diskus-
sion erfolgt eine Auseinandersetzung iber die
ZweckmaBigkeit und Detailgestaltung einzelner In-
strumente der Umweltpolitik. Grundlegende Aspekte
und Prinzipien, die eine Orientierung fiir die Kombi-
nation und Ausgestaltung der verschiedenen Instru-
mente liefern konnen, wurden vom Umweltrat im
Umweltgutachten 1994 dargestellt. Die Ansétze zur
Neugestaltung eines Instrumentariums zur dauer-
haft-umweltgerechten Nutzung landlicher Raume
und zur Anordnung der Politik auf den verschiede-
nen Handlungsebenen gehen in diesem Gutachten
sowohl von unmittelbarem Handlungsbedarf als
auch von langfristigen Zielperspektiven aus.

Zentrale Instrumente einer kiinftigen
Politikausrichtung

62.* Die derzeitige Umweltpolitik ist im wesentli-
chen ordnungsrechtlich ausgerichtet und versucht,
tiber Ver- und Gebote und Auflagen die gesetzten
Ziele zu erreichen. Auch die Raumordnung und ins-
besondere die Regionalplanung bedient sich iber-
wiegend ordnungsrechtlicher Instrumente (Bauge-
bietsausweisung, Vorrangflaichen), um raumliche
Strukturen zu beeinflussen. Die bisherige Umwelt-
und Raumordnungspolitik zielt darauf ab, die Ergeb-
nisse des Marktprozesses durch zusatzliche MaBnah-
men entsprechend den gesetzten Zielen zu korrigie-
ren. Diese Politik steht im stdndigen Konflikt mit den
wirtschaftlichen Interessen privater und zum Teil
auch offentlicher Entscheidungstrdager, was den Er-
folg und die Effizienz dieser Politikausrichtung er-
heblich beeintrachtigt. Die regionale Wirtschaftspoli-
tik hat dagegen schon immer Ulber wirtschaftliche
Anreize, zum Beispiel tiber Investitionsbeihilfen, di-
rekt auf private Unternehmer eingewirkt. Da die Kri-
terien fiir die regionale Wirtschaftsforderung aber
zentralistisch festgelegt werden und héufig den spe-
zifischen regionalen Strukturen und Erfordernissen
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nicht hinreichend gerecht werden, sind auch die Er-
folge der bisher eingesetzten Anreizinstrumente eher
gering.

63.* An Verbesserungsmdoglichkeiten im Bereich der
klassischen Instrumente sind hervorzuheben:

- im Bereich der Raumordnung: die Verdnderung
der Leitbilder der Raumordnung, die Institutionali-
sierung der Region als administrative Grundein-
heit der Raumordnung, die inhaltliche Anreiche-
rung der Raumordnung auf regionaler Ebene
durch Elemente eines Regionalmanagements und
die Erganzung der Freihalteplanung durch positi-
ve Entwicklungskonzeptionen, wenngleich mit
begrenztem Geltungsanspruch (Projekte, Umwelt-
qualitatsziele),

- im Bereich der Regionalpolitik: die Einbeziehung
von Umweltkriterien in die Forderkriterien, die
Uberpriifung von Férderprogrammen auf ihre Um-
weltvertraglichkeit durch eine Programm-UVP
und die Starkung der Rolle der Region,

— im Bereich der raumbezogenen Naturschutzpoli-
tik: eine Reform der Schutzgebietskategorien mit
Anerkennung des Biosphérenreservats und Auf-
wertung des Landschaftsschutzgebietes und des
Naturparks, Verdnderungen bei der Landschafts-
planung in Richtung auf Projektmanagement und
fortlaufende Lieferung von oJkologischen Bewer-
tungskriterien flir andere Planungen und Férde-
rung von Landschaftspflegeverbanden,

— im Bereich der Agrarumweltpolitik: eine Verschar-
fung der Anwendungsregeln fiir mineralische und
organische Dunger sowie fiir Pflanzenschutzmittel.

64.* Eine Politik fiir eine dauerhaft-umweltgerechte
Landnutzung muB aus der Sicht des Umweltrates in
starkerem MaBe an den markwirtschaftlichen Struk-
turen und Rahmenbedingungen selbst ankniipfen
und marktwirtschaftliche Anreiz- und Sanktionssy-
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steme einsetzen. Der Staat muf ordnungspolitische
Rahmenbedingungen schaffen und ablaufpolitische
Instrumente so anpassen, daf} die (positiven und ne-
gativen) Umweltwirkungen internalisiert werden
und eine effiziente regionale Allokation der Ressour-
cen erreicht wird. Dazu gehéren auch Anreizsysteme
und Rahmenbedingungen fiir dezentrale politische
Entscheidungstrdger (z. B. Kommunen).

Den vorgeschlagenen marktwirtschaftlichen Instru-
menten liegt ein Mafinahmenpaket zugrunde, das
auf eine Umverteilung und Entzerrung derzeitiger
Steuer- und Finanzstréme aufbaut und nicht auf ei-
ner weiteren Aufbldhung o6ffentlicher Finanzen. Im
Gegenteil, mittel- und langfristig sollte durch diese
Umverteilung eine effizientere Gestaltung von Steu-
ern und Finanzen erreicht werden.

Umweltabgaben

65.* Neben der Einfiilhrung einer CO:-Abgabe soll-
ten in der Landwirtschaft dkologisch nachteilig wir-
kende Subventionen schrittweise abgebaut und Ab-
gaben auf umweltbelastende Betriebsmittel erhoben
werden, soweit bei einer Gesamtbewertung das ord-
nungsrechtliche Instrumentarium nicht greift.

Mit ergdnzenden Abgaben auf bestimmte umweltbe-
lastende Betriebsmittel kann eine flachendeckende,
wenn auch je nach Standortbedingungen unter-
schiedlich ausgepragte Verringerung der stofflichen
Belastungen aus der landwirtschaftlichen Nutzung
erreicht werden. Im wesentlichen kommt fiir eine Be-
triebsmittelbesteuerung nur die Abgabe auf stick-
stoffhaltige Mineraldiinger in Betracht — mit umwelt-
lenkungswirksamer Riickverteilung der Einnahmen
an die Landwirtschaft. Eine Stickstoffabgabe eriib-
rigte sich dann, wenn das Ordnungsrecht strengere
MaBstabe anlegte und deren Einhaltung auf effizi-
ente Weise kontrolliert werden kénnte.

Dagegen empfiehlt sich die Erhebung einer Abgabe
auf Pflanzenschutzmitteln nicht, da deren Einsatz al-
lein der Ertragssicherung dient, und die Abgabe erst
bei einer Vervielfachung des Preises von Pflanzen-
schutzmitteln eine Wirkung entfalten wiirde. Auch
wadre die Einteilung der Pflanzenschutzmittel in Ge-
fahrlichkeitsklassen erforderlich, um eine ausrei-
chend prézise Bemessungsgrundlage der Abgabe im
Sinne des Abgabenrechts zu gewdhrleisten.

Honorierung 6kologischer Leistungen

66.* Um die positiven externen Umwelteffekte 1and-
licher Rdume zu internalisieren, ist eine Honorierung
okologischer Leistungen flir private Entscheidungs-
trager erforderlich. Dafiir sind Kriterien zur Abgren-
zung von Leistungen, die als Ausflul der Sozial-
pflichtigkeit des Eigentums ohne Honorierung er-
wartet werden kénnen, und solchen Leistungen, die
einer Honorierung bediirfen, zu entwickeln. Die Ab-
grenzung kann nicht aufgrund theoretischer Uberle-
gungen erfolgen, sondern erfordert einen gesamtge-
sellschaftlichen Konsens.

Das bestehende Fordersystem fiir Umweltleistungen,
welches bisher handlungsorientiert (aufwands- und

entschddigungsbezogen) ausgerichtet ist, sollte stdr-
ker ergebnisbezogen organisiert werden. Durch eine
zielorientierte Entlohnung wird das Interesse des An-
bieters am 6kologischen Erfolg geweckt. Erste Ansat-
ze bieten Okopunkte-Modelle, die allerdings einer
Weiterentwicklung auch im Hinblick auf eine EU-
Umweltpolitik bedirfen. Die Finanzierung der 6kolo-
gischen Leistungen ist Giber eine kurz- bis mittelfristi-
ge Umwidmung der Mittel des EU-Agrarhaushaltes
und der Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kiistenschutzes sicherzustel-
len.

Umweltabgaben und an Umweltleistungen orien-
tierte Transferzahlungen ergdnzen sich gegenseitig.
Ein kombiniertes System von Umweltabgaben und
-transferzahlungen ist auf die langfristigen Heraus-
forderungen einer dauerhaft-umweltgerechten Land-
nutzung ausgerichtet und entspricht den Vorstellun-
gen einer dkologisch orientierten Marktwirtschaft.

Okologisch orientierte Erweiterung
des Finanzausgleichs

67.* Zur Erweiterung subsididrer Handlungsspiel-
rdume auf der kommunalen Ebene im Sinne einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung bedarf es
gezielter Anreize fiir diese politische Entscheidungs-
ebene. Als ersten Schritt zu einem umfassenden in-
terregionalen Lastenausgleich als zentrales Element
neuer Anreizstrukturen schlagt der Umweltrat einen
6kologisch erweiterten Finanzausgleich vor.

Regionale Differenzierung, entsprechend spezifi-
scher Naturraumpotentiale und regionaler Entwick-
lungsziele, muB} das entscheidende Anliegen der Re-
gional- und Umweltpolitik bleiben, da Umweltlei-
stungen und -belastungen regional unterschiedlich
verteilt sind. Ein wesentlicher Teil der Umweltlei-
stungen der Region (z.B. Erhaltung der biologischen
Vielfalt, Luftreinhaltung, Sauerstoffproduktion,
Grundwasserneubildung und Wasserqualitat) weist
jedoch iberregionalen Charakter auf, ebenso wie
zum Beispiel der Freizeit- und Erholungswert einer
Landschaft von tiberregionalem Interesse ist. Da 6ko-
logische Funktionen und Leistungen im allgemeinen
nicht entlohnt werden, fihren Nutzungskonkurren-
zen und Knappheiten von Umweltgiitern zu Fehlallo-
kationen der Umweltqualitdten beziehungsweise na-
tirlichen Ressourcen. Eine umweltvertragliche, re-
gionale Allokation der Ressourcennutzung kann
durch das derzeit eingesetzte planerische und ord-
nungsrechtliche Instrumentarium aus Sicht des Um-
weltrates nicht in erforderlichem MaBe erreicht wer-
den, sondern bedarf gezielter umweltpolitischer und
wirtschaftlicher Anreize.

Als honorierungsfdhig angesehene 6kologische Lei-
stungen sollten als Bemessungsgrundlage fiir Zuwei-
sungen im Rahmen des o6kologischen Finanzaus-
gleichs eingefiihrt werden. Hierfiir sollten ,Oko-
punkte”-Kataloge aufbauend auf Indikatoren ent-
wickelt werden. Unter den hierin ausgepreisten Lei-
stungen kénnten die Gemeinden nach ihren speziel-
len Moglichkeiten und Wiinschen selber wahlen, um
sich ein ,maBgeschneidertes” Aktivitdtsbiindel zu-
sammenzustellen. Als durchaus operabel erscheint
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dem Umweltrat ein Modell dhnlich dem ergebnis-
orientierten Ansatz bei der Honorierung dkologischer
Leistungen der Landwirtschaft. Okologischen Lei-
stungen beziehungsweise grenziiberschreitenden
Belastungen waéren eine bestimmte Anzahl von Posi-
tiv- beziehungsweise Negativpunkten zuzuweisen,
Finanzzuweisungen wiirden sich aus der Summe der
Punkte aller Kommunen und einem in regelméaBigen
Abstdnden politisch festzulegenden Geldbetrag je
Punkt ergeben. Gemeinden, die im Rahmen eines
Konzeptes der dauerhaft-umweltgerechten Landnut-
zung Entwicklungsbeschrankungen, zum Beispiel
Verzicht auf Gewerbe- und Industrieansiedlung, hin-
nehmen milssen, sollten die hierdurch entstehenden
Opportunitatsverluste durch eine Anpassung der
Schliisselzuweisung ausgeglichen bekommen. Ahn-
lich wie bisher die Bevodlkerungszahl die Hohe der
Finanzzuweisung (mit-)bestimmt, konnte sich ein
okologischer Finanzausgleich an veredelten Dichte-
kriterien orientieren. Im iibrigen sind in diesem Kon-
text auch bilaterale oder multilaterale Vereinbarun-
gen auf kommunaler Ebene denkbar, etwa beziiglich
der Einfilhrung institutionell abgesicherter Zugriffs-
rechte auf zusétzliche Gewerbeeinnahmen, die soge-
nannten begiinstigten Kommunen aus der méglichen
Neuansiedlung bestimmter Unternehmen erwach-
sen, fir Gemeinden, die in ihrer Entwicklung einge-
schrdnkt werden.

Zum Verhiltnis der Honorierung 6kologischer
Leistungen und eines 6kologisch erweiterten
Finanzausgleichs

68.* Nach Einschdtzung des Umweltrates wére es
durchaus vorstellbar, langfristig die Mittel fiir die Ho-
norierung der okologischen Leistungen der Land-
und Forstwirtschaft in den diskutierten Finanzaus-
gleich zu integrieren. Dies wiirde in diesem Bereich
eine Abkehr von der sektorspezifischen Politik auf
EU- und Bundesebene bedeuten und eine Mittelum-
verteilung auch nach 6kologischen Kriterien zur Fol-
ge haben. Langfristig wére eine solche Umorientie-
rung der Politik durchaus sinnvoll und wiinschens-
wert, Sie miifite allerdings auch von einer kurzfristig
nicht zu realisierenden Reform anderer Politikberei-
che auf EU- und Bundesebene begleitet sein und
eine durchgehende Neuordnung der Kompetenzen
zur Folge haben.

69.* Folgende Griinde sprechen bei einer kurzfristi-
gen Herangehensweise zunéchst fur eine getrennte
Einfihrung beider Fordersysteme:
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- Die im Rahmen der EG-Agrarreform freigesetzten
Mittel sollten zumindest fiir eine gewisse Uber-
gangszeit direkt den Landwirten zugewiesen wer-
den. Eine Honorierung 6kologischer Leistungen
erfillt diese Forderung ebenso wie die derzei-
tigen flachenbezogenen Transferzahlungen. Un-
terschiedlich sind nur die Verteilungswirkungen
(Bevorzugung der benachteiligten Gebiete) und
der mit der Honorierung dkologischer Leistungen
verbundene Anreiz, die Agrarproduktion umwelt-
gerecht zu gestalten. Allgemeine Mittelzuweisun-
gen an Kommunen wiirden hingegen nicht sicher-
stellen, daB die Mittel vorzugsweise an Landwirte
verteilt werden.

- Die Umsetzung der Honorierung dkologischer Lei-
stungen kann im Rahmen der bestehenden admi-
nistrativen Strukturen der Landwirtschaftsverwal-
tung erfolgen. Die Gemeinden verfiigen dagegen
vielfach noch nicht iber entsprechendes Fachper-
sonal fir den Bereich Landwirtschaft, Umwelt-
und Naturschutz, um einen sektoribergreifenden
okologisch erweiterten Finanzausgleich umzuset-
zen.

- Das zusdtzlich vorgeschlagene System eines 0ko-
logisch erweiterten Finanzausgleichs auf Gemein-
deebene ist nicht an EU-Mittel gebunden. Hier
konnte Deutschland eine gewisse Vorreiterfunk-
tion ibernehmen, auch im Hinblick auf eine ldan-
gerfristige generelle Umorientierung in Richtung
eines verstarkten finanziellen Anreizes fiir um-
weltvertrdgliche Wirtschaftsweisen.

70.* Angesichts der Vorschldge zu einem auf dauer-
haft-umweltgerechte Landnutzung ausgerichteten
Instrumentarium stellt sich die Frage, welche Bedeu-
tung und Gestalt die ,klassischen” Instrumente und
MafBnahmen der Raumordnungs- und Naturschutz-
politik - insbesondere die Raum- und Landschafts-
planung -, der regionalen Wirtschaftspolitik und EU-
Strukturpolitik sowie der Agrarpolitik kunftig haben
sollten. Der Bedarf an Mafinahmen in den klassi-
schen Politikbereichen wird um so geringer, je kon-
sequenter und umfassender die vorgeschlagene rah-
mensetzende, starker marktwirtschaftlich orientierte
Politik, erganzt um ein durchgéngiges System der so-
zialen Absicherung und eine Reform von Steuern
und Subventionen, verwirklicht wird. Umgekehrt be-
deutet dies, daf3, wenn nur Teile davon und diese nur
in z0gerlicher Form eingefithrt werden, nach Ansicht
des Umweltrates weiterhin ein hoher Regelungsbe-
darf im Sinne der klassischen Instrumente besteht.
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1 Einleitung

1.1 Allgemeine Problemiage

1. Die Gesamtflache Deutschlands wird zu etwas
mehr als die Halfte (54,7 %) als landwirtschaftliche
Flache, zu etwa einem Drittel (29,2 %) als Waldflache
und zu liber einem Zehntel (11,3 %) als Siedlungs-
und Verkehrsflache genutzt. Sowohl in den Verdich-
tungsgebieten als auch in den ldndlichen Rdumen er-
geben sich Nutzungskonflikte aus der Uberlagerung
und Konkurrenz unterschiedlicher Nutzungsarten so-
wie aus den direkten und indirekten Auswirkungen
der jeweiligen Nutzungen.

Fldcheninanspruchnahme und nutzungsbedingte
stoffliche und strukturelle Belastungen kdnnen das
Leistungsvermogen des Naturhaushalts, einschlieB-
lich Bodenhaushalt, Wasserhaushalt, Klimahaushalt,
Biotop- und Artenvielfalt, Okosystem- und kultur-
rdumliche Strukturen, erheblich einschranken oder
gar zerstdren. Die zunehmende Bedeutung land-
licher Gebiete als Ausgleichsraum der Stadte und
Verdichtungsgebiete und gleichzeitig der Bedeu-
tungsverlust der Landwirtschaft durch Riickgang des
Anteils der Nahrungsmittelausgaben an den gesam-
ten Konsumausgaben, durch relativ hohe technische
Fortschrittsraten und durch zunehmende Auslage-
rung von Funktionen aus der Landwirtschaft in spe-
zialisierte gewerbliche Unternehmen bedingen eine
tiefgreifende Umbruchsituation (s.a. SRU, 1994,
Tz. 887ff.). Die Folgen sind untcr anderem die Auf-
gabe von Grenzertragsstandorten, eine Bilindelung
landwirtschaftlicher Aktivitaten auf wenigen Gunst-
standorten, verbunden mit erhéhten Stoffeintragen,
Ausrdumung der Landschaft und so weiter. Ubergrei-
fende Konzepte, die diese verdnderte Situation erfas-
sen, fehlen bisher. In diesem Zusammenhang gibt es
aber durchaus Uberlegungen - zur Schonung der
Ressource ,Raum" insgesamt —, umweltbeeintrachti-
gende Nutzungen an mdglichst wenigen Standorten
zu konzentrieren, das heiBt, dort verstarkt zu biin-
deln und zu intensivieren (NIJPELS, 1995). Wie mit
den unter Umstdnden extremen Umweltbeeintrachti-
gungen infolge solcher Nutzungen umzugehen ist,
ist lediglich in Ansédtzen diskutiert. Vieles spricht da-
her fir standortgerechte oder zumindest standortan-
gepalite Nutzungen bei Ausnutzung des gesamten
zur Verfiigung stehenden Raumes unter Ausweisung
von Vorrangfunktionen. Hierin sieht der Umweltrat
Ansatzmdéglichkeiten, Konzepte fiir eine dauerhaft-
umweltgerechte Landnutzung zu entwickeln.

2. Den in der Diskussion befindlichen konzeptionel-
len Ansétzen mangelt es aber weitgehend an Anreiz-
strukturen, um zum Beispiel Wege hin zu einer natur-
nahen Landbewirtschaftung einzuschlagen. Unter
den allgemein in der Diskussion befindlichen Land-
nutzungsmodellen setzt das Segregationsmodell bei-
spielsweise bei der vollstdndigen Herausnahme von
Flachen aus der landwirtschaftlichen Produktion an,

wdhrend das Integrationsmodell eine moglichst weit-
gehende Extensivierung der landwirtschaftlichen
Produktion anstrebt, um agrarische Kulturlandschaf-
ten zu erhalten oder wiederherzustellen. In program-
matischen und gesetzlichen Vorgaben der Europdi-
schen Union und des Bundes sowie der meisten Bun-
deslander wird den landlichen Gebieten zwar die
Rolle als dkologischer, sozialer und kultureller Aus-
gleichsraum fiir die verdichteten Rdume zugewiesen;
konsistente Zielbestimmungen und Handlungskon-
zepte zur Sicherung und Entwicklung der ldndlichen
Gebiete, die auch das Problem einer optimalen rdum-
lichen Verteilung von Naturschutzflachen beriick-
sichtigen, fehlen aber weitgehend.

In der Regel erfolgt ein Leistungsaustausch zwischen
verdichteten und diinner besiedelten léndlichen Ge-
bieten, indem in den dicht besiedelten Gebieten ein
Uberangebot von Giitern und Dienstleistungen er-
zeugt wird, das auch der Versorgung landlicher
Gebiete dient, und indem die léndlichen Gebiete
Nahrungsmittel, Rohstoffe sowie Umweltleistungen
fir dichter besiedelte Rdume zur Verfiigung stellen
(Trinkwasser, reine Luft und Klimaausgleich, Rdume
fir Freizeit und Erholung, Standorte fir die Auf-
nahme von Abféllen, Stoffsenken u.a.m.). Diese Ar-
beitsteilung findet in bezug auf die Umweltleistun-
gen der landlichen Gebiete, die im wesentlichen
offentliche Giiter darstellen, keine Entsprechung in
den finanzwirtschaftlichen Zahlungsstréomen. Dem-
gegenliber werden zum Beispiel durch besondere
Finanzzuweisungen im Rahmen des kommunalen
Finanzausgleichs oder durch Schwerpunktbildung in
der Wirtschaftsférderung soziodkonomische offent-
liche Leistungen der Verdichtungsgebiete, wie etwa
im Kulturbereich, im Bildungs- und Gesundheitswe-
sen oder bei der institutionellen Infrastruktur, in viel-
faltiger Weise entgolten. Entsprechend liegt es auf
der Hand, zuklinftig Umweltleistungen stdrker in die
bisher geltende staatliche Finanzierungsordnung
einzubeziehen.

3. Eine integrative Zielperspektive fiir die ldandli-
chen Rdume bietet nach Ansicht des Umweltrates
das Leitbild der dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung. Danach diirfen die 6kologischen, 6kono-
mischen und sozialen Entwicklungen nicht isoliert
voneinander analysiert, bewertet und gesteuert wer-
den; sie sind zwingend als innere Einheit zu betrach-
ten. Mit einer grundsétzlichen Reflexion des Leitbil-
des und der Entwicklung eines iibergreifenden
Handlungskonzeptes im Umweltgutachten 1994 hat
der Umweltrat das Ziel verfolgt, der Politik einen
kohdrenten Bezugsrahmen fiir konkrete Entschei-
dungen und zugleich eine langfristige Perspektive zu
geben (SRU, 1994, Kap. I). Beispielsweise kann eine
langfristige Neuorientierung der Landwirtschaft und
des Verkehrs in Richtung einer besseren Umweltver-
traglichkeit nicht ohne Beriicksichtigung des Ge-
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samtsystems der rdumlichen Nutzung gelingen
(SRU, 1994, Tz. 892 und 839). Das Leitbild der dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung wird deshalb im
folgenden auf die Nutzungssysteme der ldandlichen
Rdume projiziert, um das Leitbild einer dauerhaft-
umweltgerechten Landnutzung einschlieflich der
Raumentwicklung zu konkretisieren sowie Umset-
zungsempfehlungen zu entwickeln.

4. Gesamtgesellschaftliche Anforderungen an die
landlichen Rdume miissen mit den flaichen- oder
standortgebundenen  Funktionen (Produktions-/
Siedlungsfunktion,  Ausgleichs-/Entsorgungsfunk-
tion, Schutz-/Reservefunktion), sozialen Funktionen
(Beschéftigungssicherung, Heimatverbundenheit,
kulturelle Identitat) und den Bedirfnissen und An-
spriichen der in der Region lebenden Bevodlkerung in
Einklang gebracht werden. Hier ist anzusetzen, um
(Nutzungs-)Konflikte im Stadt-Land-Verhéltnis zu
mindern beziehungsweise rational zu moderieren.

Im Bereich der Sicherung und Verbesserung der fla-
chen- und standortabhangigen Funktionen der l4nd-
lichen Rdume sieht der Umweltrat akuten Hand-
lungsbedarf und konzentriert sich im folgenden vor
allem auf den Aspekt der Umweltvertraglichkeit der
flichengebundenen Nutzungen im landlichen Raum.

5. Fiir die Analyse der jeweiligen Umweltfragestel-
lungen und die Entwicklung von politischen Hand-
lungsempfehlungen ist eine problemorientierte Diffe-
renzierung landlicher Rdume zweckmaBig, weil die
vielfach iibliche Charakterisierung landlicher RAume
nach Homogenitatskriterien wenig aussagekréftig ist
und zudem die regional verschiedenartigen Pro-
bleme zu wenig erfafit (Kap. 1.3).

Trotz eines verstarkten Ergreifens umweltpolitischer
(im wesentlichen ordnungsrechtlicher und admini-
strativer) Mafinahmen im letzten Jahrzehnt haben
die Umweltprobleme in verschiedenen Bereichen der
Landnutzung eher zugenommen oder wurden zu-
mindest nicht befriedigend gelést. Umweltpolitik im
Bereich raumbedeutsamer Nutzungen ist - wie in
vielen anderen Bereichen auch - bisher iiberwiegend
sektoral auf die nachtragliche Korrektur nutzungsbe-
dingter Schdden ausgerichtet. Es sind jedoch - von
vornherein sektoriibergreifend - Bedingungen ein-
schlieflich Anreizstrukturen fiir die Landnutzung an-
zustreben, die vorsorgend wirksam werden und in
stairkerem Mafle in Einklang mit dem Leitbild einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung stehen.

Auf der Grundlage von Uberlegungen zum Leitbild
einer dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung
(Kap. 1.2) werden ausgewahlte, rdumlich wirkende
Politikbereiche im Hinblick auf ihren Beitrag zu ei-
nem integrierten Politikansatz fiir die Nutzung land-
licher Rdume untersucht und Ansatzpunkte fiir eine
starkere Einbeziehung von umwelt- und naturschutz-
politischen Anforderungen aufgezeigt (Kap. 2). Eine
wesentliche Aufgabe ist die Entwicklung eines sek-
toriibergreifenden, auf dauerhaft-umweltgerechte
Landnutzung ausgerichteten Instrumentariums, wo-
bei insbesondere die Mdglichkeiten einer verander-
ten Kompetenz- und Finanzierungsordnung auf den
verschiedenen Handlungsebenen und eine stirkere
Einbeziehung anreizorientierter Instrumente darge-
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stellt werden. Wesentliche Ansatzpunkte fiir eine
dauerhaft-umweltgerechte Landnutzung ergeben
sich aus der Sicht des Umweltrates vor allem im Be-
reich der Raumordnungspolitik (Kap. 2.1), der Regio-
nalpolitik, insbesondere auf EU-Ebene (Kap. 2.2), der
raumbezogenen Naturschutzpolitik (Kap. 2.3) und
der Agrarpolitik (Kap. 2.4). Unter den anreizorientier-
ten Instrumenten im Bereich der Agrarumweltpolitik
wird der Honorierung okologischer Leistungen fiir
die Zukunft besondere Bedeutung beigemessen
(Kap. 2.5). Des weiteren wird eine tkologisch orien-
tierte Erweiterung des Finanzausgleichs diskutiert
(Kap. 2.6).

6. Die vorzunehmenden Verdnderungen setzen
eine Reform der gemeinsamen Agrarpolitik und der
EU-Regionalpolitik voraus. Im ibrigen geht es um
Aufgaben, die nach der verfassungsrechtlichen Kom-
petenzordnung, aber auch aus praktischen Gesichts-
punkten nur arbeitsteilig von Bund und Landern in
Angriff genommen werden kdénnen, bei denen je-
doch dem Bund eine besondere Verantwortung zu-
kommt. Fiir die Raumordnungspolitik und die raum-
bezogene Naturschutzpolitik besitzt der Bund eine
Rahmenkompetenz. Trotz gewisser Einschrankungen
durch Artikel 75 Abs. 2 des Grundgesetzes (GG)
(neue Fassung) reicht die Rahmenkompetenz zur In-
gangsetzung der vom Umweltrat diskutierten Veran-
derungen aus. Die Agrarpolitik kann der Bund nach
Artikel 74 Abs. 1 Nr. 17 GG gestalten, wobei aller-
dings fiir die Agrarumweltpolitik zum Teil (Natur-
schutz und Wasserhaushalt) nur eine Rahmenkompe-
tenz besteht. Die Regionalpolitik ist grundsatzlich
Landersache, jedoch hat der Bund im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgaben regionale Wirtschaftsstruk-
tur und Agrarstruktur Mitwirkungsbefugnisse; insbe-
sondere kénnen die betreffenden Bundesgesetze all-
gemeine Grundsétze fiir die Erfilllung der Gemein-
schaftsaufgaben vorsehen, und es ist eine gemein-
same Rahmenplanung einzurichten (Art. 91a Abs. 2,
3 GG). Danach diirfte nur eine Anreicherung des
kommunalen Finanzausgleichs um Umweltelemente
vollig auBerhalb der bundesrechtlichen EinfluBmdog-
lichkeit liegen.

7. Die raumlichen Beziige der wichtigsten Nutzun-
gen im landlichen Raum, deren Uberlagerungen
sowie vor allem deren Konflikte verlangen eine stér-
kere Koordination und Integration der auf die einzel-
ne Nutzung einwirkenden Politikbereiche, als es bis-
her die dafiir kraft Gesetz zustdndige Raumordnung
und Landesplanung zu leisten vermag. Wenn land-
liche Rdume in der Lage sein sollen, die Funktion als
6kologischer Ausgleichsraum wahrzunehmen, sind
nach Auffassung des Umweltrates kiinftig Raumord-
nungs- und Strukturpolitik, Agrar- und Forstpolitik
sowie Umweltpolitik unbedingt konsistent auszuge-
stalten. Der Land- und Forstwirtschaft kommt dann
bei der Gestaltung einer dauerhaft-umweltgerechten
Landnutzung in landlichen Raumen besondere Be-
deutung zu. Mit Blick auf aktuell verdnderte agrarpo-
litische Rahmenbedingungen hatte der Umweltrat im
Umweltgutachten 1994 bereits den akuten Hand-
lungsbedarf fiir den Bereich der Agrarpolitik aufge-
zeigt (SRU, 1994, Kap. II1.2). Die besondere Bedeu-
tung der Landwirtschaft fir die Verwirklichung einer
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dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung macht es
notwendig, diesen Politikbereich erneut zu behan-
deln und langfristige Perspektiven zu entwickeln.
Die Steuerung der landwirtschaftlichen Nutzung
geht aber weit Uber das Aufgabenfeld der Agrar-
und Umweltpolitik hinaus und muB stérker als bisher
in die landliche Regionalpolitik und -férderung ein-
bezogen werden. Naturschutz, Wasserwirtschaft und
Erholungsnutzung oder auch die ausschlieBliche
landwirtschaftliche Nutzung miissen politikbereichs-
ubergreifend {iber anreizorientierte MaBnahmen ge-
steuert werden. Der Umweltrat sieht insbesondere im
Bereich der Sicherung und Verbesserung der fla-
chen- beziehungsweise standortabhéngigen Funk-
tionen der landlichen Rdume vorrangigen Hand-
lungsbedarf.

1.2 Zum Leitbild einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung

8. Das Leitbild der dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung (SRU, 1994, Kap. 1.1) steht fiir ein Konzept,
das die Verbesserung der dkonomischen und sozia-
len Lebensbedingungen der Menschen mit der lang-
fristigen Sicherung der natiirlichen Lebensgrundla-
gen in Einklang bringen muBl. Dementsprechend
darf der Schutz der Umwelt nicht am Ende stehen,
sondern mub integraler Bestandteil jeder Entwick-
lung sein. Wirtschaftliche und soziale Entwicklung
sind deshalb an der Belastbarkeit der natiirlichen
Umwelt und den ihr eigenen Zeitrhythmen auszu-
richten.

Eine wesentliche Herausforderung fiir die Umwelt-
politik ist die Anpassung der Landnutzung an das
Leitbild der dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung. Land- und Forstwirtschaft stellen Arbeitsplatze
bereit und sind Einkommensquelle und Grundlage
fur eine landliche Kultur. Auch wurden und werden
Natur und Landschaft durch vielfédltige land- und
forstwirtschaftliche Nutzungsformen durchaus berei-
chert. Heutige Landnutzungsformen mit teilweise er-
heblichen Umweltbeeintrachtigungen bergen aller-
dings auch die Gefahr in sich, daBl der Mensch durch
Nichtbeachtung der naturgegebenen Grenzen und
durch Ubernutzung der natiirlichen Ressourcen seine
eigenen Lebensgrundlagen irreversibel zerstort.

9. Inzwischen gibt es erste Ansédtze in Richtung auf
eine dauerhaft-umweltgerechte Landnutzung (z. B.
MAB-Programm der UNESCO, vgl. ERDMANN und
NAUBER, 1995). Aufbauend auf den Beschliissen
von UNCED 1992 wurde fiir die Bewirtschaftung der
Walder international in mehreren Folgekonferenzen
ein Konzept fiir die nachhaltige Waldbewirtschaf-
tung und -entwicklung erarbeitet. Auf der Minister-
konferenz zum Schutz der Walder in Europa in Hel-
sinki im Juni 1993 wurde eine zeitgemaéBe, interna-
tionale Definition der Nachhaltigkeit der Waldbe-
wirtschaftung zwischen den Staaten Europas verein-
bart. Die Signatarstaaten stimmen darin iberein, da
«nachhaltige Bewirtschaftung die Betreuung von
Waldflachen und ihre Nutzung in einer Art und Wei-
se bedeutet, die die biologische Vielfalt, die Produkti-
vitat, die Verjiingungsfdahigkeit, die Vitalitat und die
Fahigkeit, gegenwartig und in Zukunft wichtige oko-

logische, wirtschaftliche und soziale Funktionen auf
lokaler, nationaler und globaler Ebene zu erfiillen,
erhilt und anderen Okosystemen keinen Schaden
zufiigt” (Wissenschaftlicher Beirat beim BML, 1994).
Mit dieser Definition wird unterstrichen, daB sich das
Prinzip der Nachhaltigkeit auf die Erhaltung aller
Waldfunktionen beziehen muB. Eine Ausbeutung der
Ressource Holz zu Lasten anderer natiirlicher Res-
sourcen und die stille Duldung von Eingriffen in Wal-
der mit hoher 6kologischer und sozialer Bedeutung
unter MiBachtung des Nachhaltigkeitsgedankens
soll hiermit vermieden werden.

10. In der Européischen Union und im nationalen
Rahmen hat sich unter anderem aus den Verpflich-
tungen der letzten GATT-Runde eine Abkehr von der
Protektion uUber die Agrarpreise und eine Hinwen-
dung zu einer starker flaichenbezogenen Agrarstiit-
zung ergeben. Allerdings stellen aktuelle Reformen
vorrangig auf den Abbau bisheriger Uberschumen-
gen und auf die Entlastung des Agrarhaushalts ab.
Erfordernisse des Umweltschutzes finden nach wie
vor kaum Berlcksichtigung. Notwendig ist eine
grundlegende Neuorientierung der Landbewirt-
schaftung, die sozio6konomischen, kulturellen und
okologischen Belangen gleichermaBen Beachtung
schenkt.

11. Auch der Naturschutz sieht sich gegenwartig
mit neuen Anforderungen aber auch groien Chan-
cen konfrontiert. Die in der Vergangenheit sowohl im
Arten- als auch im Lebensraumschutz defizitare Na-
turschutzpolitik (SRU, 1994, Tz. 451 ff.; SRU, 1987,
Kap. 2.1) steht vor der Aufgabe, ,die Erhaltung der
biologischen Vielfalt und die nachhaltige Nutzung
ihrer Bestandteile” voranzutreiben (Art. 2 BV). Die in
dem Ubereinkommen {iber die biologische Vielfalt
enthaltene Definition der nachhaltigen Nutzung
deckt sich weitgehend mit dem in Deutschland be-
reits existierenden Begriff der umweltvertraglichen
Nutzung, der sowohl die Erhaltung der Leistungsfa-
higkeit der abiotischen Naturgiiter Boden, Wasser
und Luft einbezieht als auch den Schutz der
menschlichen Gesundheit beinhaltet. Hinzu komint,
daB umfangreiche Fldchenfreisetzungen bei land-
wirtschaftlich und ehemals militarisch genutzten Fl&-
chen und die einsetzende Neuorientierung in der
Land- und Forstwirtschaft zu Verdanderungen von
Natur und Landschaft filhren, die es vom Natur-
schutz als Chance zu nutzen gilt.

12. In dieser allgemeinen Umbruchsituation fiir die
flichenméBig bedeutendsten Landnutzer Deutsch-
lands hélt es der Umweltrat fiir geboten, Kriterien
einer dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung auch
auf nationaler Ebene weiter zu konkretisieren. Dabei
mufB es vor allem darum gehen, auf einer Gbergrei-
fenden Ebene den gednderten Rahmenbedingun-
gen, Nutzungskonflikten und Chancen Rechnung zu
tragen.

Der Umweltrat weist darauf hin, daBl das Konzept der
.Erhaltung der biologischen Vielfalt und der nach-
haltigen Nutzung ihrer Bestandteile” in diesem Sinne
nur auf der gesamten Flache unter Zusammenwirken
von Naturschutz, Landwirtschaft, Forstwirtschaft,
Gewissernutzung und Wasserwirtschaft gelingen
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wird und diese Aufgabe auch weit liber diesen Nut-
zerkreis hinausreicht. Im Vordergrund kiinftiger
MaBnahmen mufl die Einddmmung der Uniformie-
rung von Natur und Landschaft einschlieBlich der
Eingriffe in den Landschaftswasserhaushalt stehen,
die seit Jahren zu einer fortschreitenden Verarmung
an wildlebenden Pflanzen, Tieren und Lebensrdu-
men, zu einer Einengung des Nutzpflanzen- und
Nutztierspektrums und zur Veranderung von Stoff-
flissen im Naturhaushalt gefiihrt haben. Die andau-
ernde Zufuhr von Nahrstoffen, Schadstoffen und
Energie auf die Flache, die zum Beispiel zu Belastun-
gen des Nahrstoffhaushalts, zu Grundwasser- und
Gewadsserverunreinigungen, Meeresverschmutzung,
Erosion und Bodenverdichtung fiihrt, ist zu begren-
zen. Vor allem sind die Gleichzeitigkeit und das
raumliche Ausmafl der Prozesse besorgniserregend.
Da eine raumliche und zeitliche Differenzierung von
Eingriffen weitgehend entfdllt, zum Beispiel durch
die Verengung der Fruchtfolgen, kann kein Aus-
gleich mehr stattfinden. Des weiteren mangelt es an
notwendigen Ruckzugsgebieten und gentigend gro-
Ben Ausgleichsrdaumen; die natiirliche Funktion der
groBflachigen Akkumulationssysteme in der Land-
schaft, wie Auen, Moore, Simpfe und Anlandungs-
kiisten, ist weitgehend zerstort.

Bei der Losung dieser Aufgabe sind Praxis, Wissen-
schaft und Politik gleichermaBen gefordert. Trotz Un-
sicherheiten iber die zukiinftigen Entwicklungswe-
ge der Landnutzungsformen miissen sie gesellschaft-
lich konsens- und tragfahige Leitgrofen und ein In-
strumentarium bereitstellen, um Fehlentwicklungen
entgegenwirken zu kénnen.

13. Sollen gesellschaftliche, insbesondere 6konomi-
sche Aktivitdten nicht zu drastisch zurtickgefahren
werden, mussen die politischen Akteure akzeptieren,
daB ein bestimmtes MaB an Restbelastungen bleiben
wird. Um diese ertréglicher zu machen und die Nut-
zungen umweltschonender durchfiihren zu kénnen,
sind Nutzungen soweit wie moglich zu differenzie-
ren, das heiBt, réumlich und zeitlich zu verteilen. Da-
mit soll keine ,beliebige Nutzungsmischung” emp-
fohlen werden, die auch die Ausbreitung der Bela-
stungen steigern wiirde. Die jeweils durch die Natur-
raumpotentiale vorgegebene und hervorgebrachte
Landnutzung, entweder eine urban-industrielle, eine
agrarisch-forstliche oder eine mehr naturbetonte, soll
beibehalten werden. Mit diesem Konzept der ,diffe-
renzierten Landnutzung” soll eine Entwicklung ge-
bremst werden, die gerade in den letzten 40 Jahren
erfolgt ist, namlich gleichartige Nutzungen auf
immer groBeren Flachen zu konzentrieren — sei es
in Form von Ballungsgebieten oder Industriekom-
plexen, sei es in Form groBflachig intensiv be-
wirtschafteter Acker- und Griinlandgebiete ein-
schlieBlich der Massentierhaltung (SRU, 1987,
Abschn. 2.1.8.4).

14. Der Umweltrat folgt dem Konzept der ,diffe-
renzierten Landnutzung” und dem von Raumord-
nung und Naturschutz weiterentwickelten Ansatz
der partiellen Segregation/Integration (ROWECK,
1995; PLACHTER und REICH, 1994); er ist allerdings
der Auffassung, daBl es einheitliche Mindestkriterien
erfillen muB, die
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- okologische Mindeststandards fiir den langfristi-
gen Schutz der abiotischen und biotischen Res-
sourcen sowie die Sicherung der Funktionstiich-
tigkeit der Umweltsysteme beinhalten (6kologi-
scher Aspekt),

- den Nutzern ein angemessenes Einkommen ge-
wahrleisten (6konomischer Aspekt) und

- die individuell nicht tragbaren sozialen Risiken
absichern sowie einen Mindeststandard der sozia-
len und kulturellen Infrastruktur im landlichen
Raum erhalten (sozialer Aspekt).

Was als Umweltstandard festgelegt wird, kann also
keineswegs allein aus naturgegebenen Schwellen-
werten abgeleitet werden, sondern steht immer auch
in einem soziokulturellen Bewertungszusammen-
hang. Die Festlequng ist nicht unabhédngig von
gesellschaftlichen und ethosspezifischen Prioritaten-
setzungen, vom jeweiligen MaB an Risikobereitschaft
oder auch vom Erfahrungsumgang mit Restriktionen
und, Verzicht. Umgekehrt diirfen von der Natur vor-
gegebene Grenzen nicht unbeachtet bleiben, die den
Spielraum fiir jegliche dauerhafte zivilisatorische
Entwicklung vorgeben (SRU, 1994, Tz. 37 {.).

15. Die Raumordnung sollte auf Landesebene die-
ses Konzept in ausgewdhlten Rdumen unter Beach-
tung der Mindeststandards durch Vorrangauswei-
sungen fiur bestimmte Nutzungen, zum Beispiel Na-
turschutz, Naturentwicklung, Wassernutzung, Frei-
zeit und Erholung, alte Kulturlandschaften, Land-
und Forstwirtschaft, konkretisieren. Als erster Schritt
sollten gerade fiir solche Vorrangraume regionsspezi-
fische Leitbilder definiert werden (vgl. PLACHTER
und REICH, 1994). Diese miissen allerdings iiber die
engen Forderungen des Naturschutzes in Form von
Artenschutzprogrammen und landschaftlichen (phy-
sischen) Leitbildern hinausgehen. Auf der Ebene der
Regionen sind die angestrebten Nutzungen nach
okologischen, dkonomischen und sozialen Kriterien
weiter zu spezifizieren. Mit der Einrichtung von in
dieser Weise charakterisierten Vorrangraumen ist
zwar zunéachst noch keine unmittelbare Schutzquali-
tat verbunden; es besteht aber eine gewisse norma-
tive Leitlinienwirkung. Diese verdeutlicht, wo Um-
weltschutz nicht nachrangig behandelt werden darf
und wo zum Beispiel aufgrund hoher 6kologischer
Standards gegebenenfalls ein Okonomischer Aus-
gleich erforderlich ist; zusammen mit dem zielgerich-
teten Einsatz von (monetédren) Ausgleichsleistungen
tragt die normative Leitlinienwirkung auch zur Kon-
fliktminderung bei.

Dieses zweistufige Konzept folgt dem Vorschlag des
«flexiblen Leitbildes” von ROWECK (1995) und be-
deutet die Abkehr von bis ins Detail festgelegten
.Okolandschaften”. Die gesamthafte Abwdgung von
Nutzungskonflikten auf Bundes- und Landesebene
eroffnet dabei nur einen Rahmen, der Losungen auf
unterer Ebene ermoglichen soll. Der geeignete Ort
fir die Biindelung von Entscheidungsprozessen in
der Region muB vielfach jedoch noch geschaffen wer-
den. Eine solche Stufung sollte die in der Vergangen-
heit oftmals durch Auflagen und quasi verordnete
Forderprogramme erfolgte Einengung der Landnut-
zer zugunsten betriebswirtschaftlicher Eigenverant-
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wortung unter den genannten Rahmenbedingungen
ablosen.

16. Da es unmoglich ist, aus der ungleichen Vertei-
lung und Vielfalt natiirlicher Vorgaben und kultiirli-
cher Systeme sozio6konomische, von Effizienz und
Gerechtigkeit beherrschte allgemeingiiltige Prinzi-
pien oder gar Strategien fiir die gesamte Flache zu
entwickeln (HABER, 1994), ist die Forderung der
Raumordnung nach Schaffung gleichwertiger Le-
bensbedingungen fiir alle neu zu diskutieren. Die
Beseitigung von raumlichen Disparitdten steht unter
Umstanden im Widerspruch zum aufgezeigten Um-
weltanliegen, welches in Richtung auf eine Festle-
gung von uberregionalen, regionalen und kleinrau-
migen Vorrangfunktionen beziehungsweise auf ein
Konzept raumlich differenzierter Flachennutzungs-
struktur hinauslauft. Da sowohl die Vorgabe von
Mindeststandards als auch der PlanungsprozeB nicht
automatisch auf das gewtinschte Ergebnis hinfiihren
wiirde, sind zundchst verschiedene Alternativszena-
rien zu formulieren, in denen jeweils die 6kologische
Zielsetzung, die sozialen und ¢konomischen Wirkun-
gen sowie die soziokulturellen Folgen ermittelt und
zur Diskussion gestellt werden. Ausgehend von der
gesellschaftlichen Willensbildung ist dann durch die
Politik der Grad des Ressourcenschutzes und sein
raumliches Verteilungsmuster zu bestimmen und
administrativ umzusetzen. Die Bevoélkerung in der
Region ist insbesondere deshalb in die Entscheidung
einzubeziehen, weil diese — auch bei Berticksichti-
gung moglicher Kompensationsmechanismen — unter
Umstdnden Verzicht auf die finanziell lukrativste
Entwicklung bedeutet. Welche politische Ebene und
welche Instrumente im Einzelfall am besten geeignet
sind, Nutzungskonflikte und Umweltprobleme abzu-
mildern und zu l6sen, wird nachfolgend (Kap. 2) be-
schrieben.

1.3 Funktionale Verflechtungen
im Stadt-Land-Verhiltnis

17. Die natiirlichen Ressourcen sind erdgeschicht-
lich bedingt unterschiedlich verteilt und werden
historisch, politisch (strategisch) und soziotkono-
misch bedingt unterschiedlich genutzt. Die Prinzi-
pien der Nutzung von rdumlichen Ressourcen sind in
den Verdichtungsgebieten und in den landlichen
Rdumen zunéchst einmal gleichermaBen von &hnli-
chen menschlich-individuellen Nutzungsanspriichen
beziehungsweise Grunddaseinsfunktionen, wie zum
Beispiel Wohnen, Arbeiten, Ver- und Entsorgen, Frei-
zeit, Bildung und andere mehr, bestimmt. Mit der
Vertiefung der Arbeitsteilung haben sich je nach Be-
volkerungsdichte und regionaler Ressourcenausstat-
tung Unterschiede insbesondere in der Intensitét der
Ressourcennutzung entwickelt. Die Gesamtproduk-
tion in Verdichtungsrdumen verbraucht in der Regel
mehr natirliche Ressourcen als innerhalb der Region
vorhanden sind. Neben Rohstoffen und Nahrungs-
mitteln sind vor allem die Umweltgiiter saubere Luft,
Trinkwasser und Freiflache fiir Erholung und Freizeit
sowie fiir Abfallbeseitigung und Aufnahme von Stof-
fen knapp und miissen im Rahmen der funktionalen
Arbeitsteilung vom landlichen Raum importiert oder

am Ort ihrer Bereitstellung beziehungsweise Bereit-
stellungsmoglichkeit aufgesucht werden (vgl. HA-
BER, 1994). Neben den wirtschaftlichen Ressourcen
weist die Stadt demgegeniiber in der Regel ein ho-
heres Niveau bei den soziokulturellen Ressourcen
wie Gesundheits- und Bildungseinrichtungen sowie
Opern- und Theaterbetrieb auf.

Zu erarbeitende Konzepte fiir eine dauerhaft-um-
weltgerechte Landnutzung missen vorrangig auf die
komplementdren Funktionen dinn besiedelter
Raume fiir die Verdichtungsrdume abstellen, ins-
besondere die Nutzungen des Freiraumes bezie-
hungsweise der Freiflache in den landlichen Gebie-
ten und deren Veranderungen. Die Grundfunktionen
des landlichen Raumes werden in Anlehnung an
KOSTER (1986) in Produktions-/Siedlungsfunktion,
Ausgleichs-/Entsorgungsfunktion und Schutz-/Re-
servefunktionen zusammengefalt.

Produktions- und Siedlungsfunktion

18. Der Hauptteil des Einkommens wird auch in
landlichen Gebieten im tertidren und sekunddren
Sektor erwirtschaftet. Selbst in den am starksten
landwirtschaftlich gepragten Landkreisen der alten
Bundeslander hat die Landwirtschaft nur noch einen
Anteil von unter 10 % an der Gesamtzahl der Er-
werbstatigen (BfLR, zitiert in BAUER et al., 1995), ihr
Wertschopfungsanteil liegt meist sogar noch niedri-
ger. Durch die Flachenbindung sind Land- und Forst-
wirtschaft liberwiegend in den léandlichen Gebieten
angesiedelt. Nach wie vor wichtigste Aufgabe der
Landwirtschaft ist, mit der Erzeugung eines bestimm-
ten Mindestvorrates die Versorgung der Bevilkerung
mit Nahrungsmitteln sicherzustellen (§ 1 Landwirt-
schaftsgesetz in Verbindung mit § 1 Eméhrungs-
sicherstellungsgesetz). Inwieweit die Erzeugung von
nachwachsenden Rohstoffen an Bedeutung gewin-
nen wird, bleibt abzuwarten. Dessen ungeachtet ist
aber von einem Bedeutungsverlust der Landwirt-
schaft als Wirtschaftssektor in ldndlichen Gebieten
auszugehen. Demgegeniiber ist vielerorts ein Bedeu-
tungszuwachs ihrer tibrigen gesellschaftlichen Funk-
tionen zu erwarten und zum Teil bereits gegeben
(Kap. 2.4). Beispielsweise kénnen — bei entsprechen-
der Ausrichtung - mit landwirtschaftlichen Nutzun-
gen unmittelbar 6kologische Ausgleichs- und Entsor-
gungs- sowie Schutzfunktionen verbunden sein. Mit
Blick auf seine Schnittstellenfunktion ist der land-
wirtschaftliche Betrieb ein wichtiger Adressat fiir die
zukinftige Ausrichtung von Bodennutzung und Pro-
duktion auf eine dauerhaft-umweltgerechten Land-
nutzung (Kap. 2.4).

19. Eine wesentliche Produktionsfunktion der land-
lichen Rédume ist die Bereitstellung von Wasser als
marktfdhigem Produkt (KOSTER, 1986). Art und In-
tensitat der Bodennutzung und damit letztlich Men-
ge und Qualitat des Wassers werden insbesondere
durch private Flachennutzung vorgegeben. Poten-
tiell wassergefdhrdende Handlungen kénnen mittels
Ausweisung von Wasserschutzgebieten verboten
oder eingegrenzt werden. Des weiteren kénnen Ge-
werbe- und Infrastruktur-Flachenausweisungen als
haushaltsrelevante GroBen erschwert werden (re-
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striktive Genehmigungspraxis, héhere Investitions-
kosten wegen Auflagen), was auch die in einigen
Bundeslédndern landes- und regionalplanerisch aus-
gewiesenen Vorranggebiete fiir Wassergewinnung
betrifft. Den Opportunitdatskosten aus entgangenen
oder nicht realisierbaren Nutzungen steht fiir die be-
treffenden Gemeinden aber vielfach kein entspre-
chender finanzieller Ausgleich gegentiber. Offen-
sichtlich mangelt es an 6konomisch wirksamen An-
reizstrukturen, zum Beispiel private Haushalte und
Kleinverbraucher/-emittenten von unbedachten Ver-
schmutzungsaktivitdten ab- und zu einem sorgsamen
Umgang mit Trinkwasserressourcen anzuhalten.

20. In Abhéangigkeit vom jeweiligen Typ des landli-
chen Gebietes ist die Siedlungsfunktion von unter-
schiedlicher Bedeutung. Insgesamt mehr als 40 %
der deutschen Bevdlkerung lebt auBlerhalb von Stadt-
gebieten. Fiir private Haushalte hat sich die Stand-
ortattraktivitat landlicher Gebiete tendenziell erhéht.
Technischer Fortschritt (Kommunikationstechnolo-
gien), verbesserte Infrastruktur (Verkehrsanbindung)
und Bildungseinrichtungen sowie vor allem niedrige
Transportkosten haben die Uberwindung des Rau-
mes immer leichter werden lassen. Entfernungen
sind fir die Wahl des Wohnortes immer weniger ent-
scheidend. Weitere Vorziige verschiedener land-
licher Gebiete sind vielfach geringere Grundstucks-
kosten und niedrige Abgaben und Steuern (Grund-
steuer, Abfallgebiihren u. a.). Auch erfiillen verdich-
tete Raume, insbesondere Grofistadte, immer weni-
ger die Anspriiche an die Umweltqualitat im Wohn-
und Lebensumfeld. Zusétzlich bieten landliche Ge-
biete deutlich bessere Mdglichkeiten fiir Freizeit-
und Erholungsaktivitdten. Auch fir die Standort-
entscheidung von Unternehmern werden ,weiche
Standortfaktoren” immer entscheidungswirksamer.
Dem Standortfaktor ,gesunde Umwelt” wird nach
Arbeitsproduktivitdt und Arbeitskosten von Unter-
nehmerseite  hochste  Bedeutung zugemessen
(STEINBERG et al., 1991).

Ausgleichs- und Entsorgungsfunktion

21. Im Produktions- und Verwendungsprozefl von
Giitern und bei Dienstleistungen freigesetzte um-
weltbelastende Emissionen und Abfélle werden
durch verschiedene Transportmedien regional unter-
schiedlich als Nahrstoffe, Schadstoffe und Energie in
der Flache verteilt. Dies ist ein wesentlicher, teil-
weise Uberlebensnotwendiger Vorgang fur Verdich-
tungsgebiete.

Wegen zunehmender Freizeit und ebenso zuneh-
menden Umweltbeeintrachtigungen in Verdich-
tungsgebieten (Verkehr, Larm, Geruch, Schadstoffe
usw.) wéachst die Nachfrage nach naturgebundener
Erholung und Freizeitgestaltung in landlichen Regio-
nen mit ihrem hohen Freiflachenanteil. Vorausset-
zung dieser funktionalen Verflechtungen ist eine ge-
eignete naturrdumliche Ausstattung der léndlichen
Gebiete, eine schnelle und kostenglinstige Erreich-
barkeit, eine leistungsfdhige Infrastruktur und ein
Verdichtungsraum mit entsprechender Nachfrage an
Naherholung. Wegen der regionalwirtschaftlichen
Bedeutung der Naherholung (Gastronomie, Hotelge-
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werbe, Freizeiteinrichtungen) haben die ladndlichen
Gebiete beziehungsweise die entsprechenden Kom-
munen diese Funktionen bereits mit hohem Eigen-
interesse entwickelt und geférdert. Im Unterschied
zur Bereitstellung vieler dkologischer Leistungen ist
die Erfillung dieser Funktionen bereits zum Teil tiber
Marktmechanismen und preisliche Bewertungen (zu-
mindest indirekt) ausreichend gewadhrleistet. Das
zentrale Problem ist hier die Entscharfung oder
Steuerung des Konfliktes zwischen Umweltschutz
und Erholungsnutzung sowie Freizeitaktivitaten.

22. Derzeit scheint eine eingehende Steuerung und
Koordination der Erholungsnutzung nur als Fein-
steuerung notwendig. Mainahmen fiir eine umwelt-
vertragliche Gemeindeentwicklung und Flachennut-
zung kommen beispielsweise auch der Erholungseig-
nung einer Landschaft zugute. Der gesellschaftlich
gewinschte Erhalt und Ausbau der Erholungsfunk-
tion der Kuiturlandschaften kann tiber die Hono-
rierung Okologischer Leistungen (Kap. 2.5) und
die dkologische Ausrichtung des Finanzausgleichs
(Kap. 2.6) gesteuert werden, sofern Kollektivgut-
eigenschaften die Erbringung entsprechender Lei-
stungen auf privater Basis verhindemn.

Schutz- und Reservefunktion

23. Der hohe Freiflachenanteil der landlichen Ge-
biete ist Voraussetzung fiir den Erhalt von Flora,
Fauna und einer Vielzahl von naturnahen Okosyste-
men. Erforderlich ist eine gesamtraumliche Schutz-
leistung. Insbesondere in Gebieten mit intensiver
landwirtschaftlicher Nutzung treten erhebliche Pro-
bleme und Konflikte auf. Gleichzeitig ist der Erhait
der biologischen Vielfalt wesentlich an die Kultur-
landschaften im Freiraum landlicher Regionen ge-
bunden, weshalb der Arten- und Biotopschutz vor
allem nutzungsbezogene Mafnahmen erfordert.

Des weiteren haben ladndliche Gebiete insbesondere
auch bioklimatische Schutzfunktion. Die Freiflachen-
nutzung der Landwirtschaft ist wesentliche Vor-
aussetzung fiir Entstehung und AbfluB von Kaltluft
(Offenhaltung), wéahrend Siedlungs- und Gewerbe-
flachen diesen Vorgang be- oder gar verhindern.

Aktuelle und kiinftige Konflikte innerhalb der
funktionalen Verflechtung Stadt-Land

24. Die landlichen Gebiete weisen starke Defizite
hinsichtlich der Erfullung wichtiger Freiflaichenfunk-
tionen auf. Im Hinblick auf die funktionale Verflech-
tung von Stadt und Land ergeben sich dadurch we-
sentliche Gefdhrdungen fir die Wahrnehmung von
Ausgleichs- und Schutzfunktionen der landlichen
Raume:

— Schéadigung und Verbrauch natiirlicher Ressour-
cen innerhalb der Region, im wesentlichen durch
Landwirtschaft, Siedlung und Verkehr, sowie

— Uberregionale Schddigung regionaler natirlicher
Ressourcen, im wesentlichen von Wasser und Luft,
sowie Ubernutzung von Ausgleichs-, Entsor-
gungs- und Schutzfldachen.
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HAFNER et al. (1993) diskutieren zwei Entwick-
lungsrichtungen und damit zwei grundlegende
Optionen, eine Abschwéchung der raumlichen Kon-
zentration der Verdichtungsgebiete durch zuneh-
menden Ausgleich rdumlicher Disparitdten oder eine
Verstarkung der rdumlichen Disparitdten, also eine
weitere Konzentration einerseits und eine Entlastung
landlicher Raume von 6kologischen Beeintrachtigun-
gen andererseits. Aussagen iiber entwicklungsbe-
stimmende Faktoren sind allerdings in hohem MabBe
spekulativ (vgl. TREUNER, 1986). Bei der Standort-
wahl von privaten Haushalten und Unternehmen
werden aber sehr wahrscheinlich Raumtypen mit
den jeweiligen Vorziigen beider Optionen gefragt
sein. In den Mittel- und Oberzentren in landlich ge-
prdagten Gebieten verbinden sich die Vorteile der Ur-
banitit mit denen der naturgepragten léndlichen
Rdume. Die Verkehrsanbindungen sind bereits heute
uberwiegend (z. T. mit Ausnahmen in den neuen
Bundesldndern) gewéhrleistet. Auch HAFNER et al.
(1993) sehen die mittelgroBen Stadte auf der Gewin-
nerseite. Die Probleme der Entvilkerung in den klei-
neren landlichen Gemeinden, insbesondere in peri-
pheren Lagen, sind durch eine solche Entwicklungs-
richtung aber keineswegs behoben. Weder 6kologi-
sche noch soziale Folgen sind bisher ausreichend be-
dacht worden. Konzentrationsprozesse werden fortan
voraussichtlich nicht mehr groBrdumig iiber weite
Entfernungen erfolgen, wie etwa eine Konzentration
auf einige herausragende Verdichtungsrdume, wie
dem Rhein-Main-Gebiet oder Berlin und Umland,
sondern innerhalb kleinerer rdumlicher Einheiten
von lindlichen Kommunen zu den naheliegenden lo-
kalen Zentren. Die Frage der MindestgroBe solcher
Zentren ist bisher wenig konkret beantwortet.

SchluBiolgerungen zu den funktionalen
Verflechtungen

25. Die funktionalen Beziehungen zwischen Ver-
dichtungsgebieten und landlichen Gebieten sind
durch vielfaltige Austauschprozesse zwischen den
Regionstypen gekennzeichnet. Giiter und Dienstlei-
stungen - hierzu gehdren im weitesten Sinne auch
Umweltgiiter und die angesprochenen Umweltlei-
stungen - werden produziert, verteilt und konsu-
miert, dies aber eben raumlich getrennt. Die Bewer-
tung der unterschiedlichen Giiter und Leistungen im
Rahmen freier Preisbildungsprozesse (auf Markten)
oder administrativer Preissetzung (insbesondere bei
Offentlichen Giitern) ist fiir den gesellschaftlichen be-
ziehungsweise dkonomischen AustauschprozeB das
zentrale Steuerungsinstrument.

Funktionen stddtischer Regionen werden derzeit
iiberwiegend mit Preisen am Markt bewertet oder
durch administrative Preise (z.B. finanzielle Férde-
rung sozialer und kultureller Einrichtungen) entgol-
ten (z.B. im kommunalen Finanzausgleich). Dem-
gegeniiber wird ein wesentlicher Teil der Funktionen
léndlicher Rdume, insbesondere deren Ausgleichs-
und Schutzfunktionen, derzeit nicht oder nur unzu-
reichend finanziell entlohnt. In dieser verfehlten An-
reizstruktur ist nicht nur ein wichtiger Grund fiir das
6konomische Gefélle zwischen Stadt und Land zu se-
hen, sondern auch die eigentliche Ursache dafiir, daB
die in Textziffer 17 bis 23 erlduterten Funktionen
landlicher Raume nicht ausreichend in Entschei-
dungsprozessen privater und 6ffentlicher Entschei-
dungstrager Beriicksichtigung finden. Soziodkono-
mische Ressourcen beziehungsweise deren Trans-
formation werden entlohnt, Pflege und Entwicklung
nattirlicher Ressourcen demgegeniiber nur unzurei-
chend. Bleibt dieses Ungleichgewicht bestehen, sind
weitere Verschérfungen der aufgezeigten Konflikt-
punkte zwischen 6kologischen Funktionen und dem
Streben landlicher Gebiete hin zu einer wirtschaftlich
und fiskalisch lohnenden Entwicklung (Gewerbean-
siedlung und Siedlungsflachenexpansion) zu erwar-
ten.

Demnach muB die unmittelbare Nutzung der natiir-
lichen Ressourcen gezielt gesteuert werden. Insbe-
sondere die Landwirtschaft kann viele 6kologische
Funktionen der léndlichen Gebiete beeinflussen.
Grundsitzlich sind die positiven 6kologischen Wir-
kungen tragfdhig zu erhalten und die negativen
Wirkungen zu verringern. Des weiteren miissen die
Rahmenbedingungen der Entwicklungsstrategien
landlicher Gebiete auf regionaler und kommunaler
Entscheidungsebene gesetzt werden. Neben den fi-
nanziell atiraktiven Optionen Gewerbeansiedlung,
Baulandausweisung oder Freizeitnutzung miissen die
gezielte Bereitstellung 6kologischer Leistungen und
der Schutz von Ressourcen (Schutz des Wassers,
Schutz des Naturhaushaltes und der biologischen Viel-
falt) fiir Gemeinden in ldndlichen Gebieten attraktiver
gemacht werden, um mit den vorgenannten Entwick-
lungsoptionen wirklich konkurrieren zu kénnen.

Die Sicherung der vielféltigen Schutz- und Reserve-
funktionen des landlichen Raumes scheint allerdings
nur in dem MabBe erreichbar, wie die hier erbrachten
6kologischen Leistungen auch durch é&quivalente
geldliche Zuwendungen seitens der Verdichtungs-
raume honoriert werden. Die entsprechende Erweite-
rung der Finanzierungsordnung, insbesondere des
kommunalen Finanzausgleichs, mufl im Konzept
einer dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung als
strategische SchliisselgroBe herausgestellt werden,
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2 Ausgewabhlte Politikbereiche und Instrumente

2.1 Raumordnungspolitik

2.1.1 Grundlagen der Raumordnung

26. Die Moglichkeiten der Raumordnungspolitik,
zur Erreichung einer dauerhaft-umweltgerechten
Landnutzung beizutragen, sind weitgehend durch
die Aufgabenstellung und das Instrumentarium des
Raumordnungsgesetzes (ROG) bedingt. Die Raum-
ordnungspolitik dient der Verteilung des knappen
Raumes auf konkurrierende Nutzungen und der
Steuerung der gesellschaftlichen Entwicklung im
Hinblick auf die raumlichen Auswirkungen. Sie hat
damit einen weitergehenden Gegenstandsbereich
als die Umweltpolitik, umfaBt aber auch die raumbe-
zogenen Belange des Umweltschutzes. Trotz der
grundsétzlichen Unterschiede zwischen diesen bei-
den Politikbereichen gab und gibt es wechselseitige
Verflechtungen zwischen Zielen und Instrumenten
(vgl. HUBLER, 1987).

Bereits das Raumordnungsgesetz von 1965 enthélt ei-
nige materielle Vorschriften, die den Umweltbelan-
gen in der raumlichen Planung zumindest konzeptio-
nell eine besondere Stellung einrdumen. Diese Rege-
lungen zielen darauf ab, die isoliert und sektoral
orientierten und liberwiegend technologisch ausge-
richteten Fachpolitiken der Luft- und Wasserreinhal-
tung und Abfallbeseitigung zu koordinieren. Bei der
Konstituierung der Umweltpolitik im Jahre 1969
nahm die vorsorgende Planung ebenso wie die
Raumordnung im dann entwickelten Umweltpro-
gramm der Bundesregierung von 1971 eine beson-
dere Stellung ein. Seitdem gilt die Raumordnung als
zentrales Instrument des raumbezogenen Umwelt-
schutzes.

27. Den Forderungen nach einem umweltbewuBiten
Verstandnis der Raumordnung ist jedoch bis heute
nicht hinreichend entsprochen worden. Die Entwick-
lung der Umweltpolitik seit 1971, die zu einer me-
dialen Zersplitterung des Umweltrechtes flihrte und
in weiten Teilen eher eine Strategie nachsorgender
Reparaturmafinahmen anstatt integrativen, dem Vor-
sorgeprinzip verpflichteten Politikmustern folgte,
macht deutlich, daB die planerisch-programmati-
schen Elemente der Umweltpolitik wesentlich ver-
bessert werden miissen. Eine langerfristig angelegte,
konsistente Umweltpolitik muB3 prozeBhaft ansetzen
und rahmensetzend wirken. Bei dieser Entwicklung
koénnen die Institutionen der rédumlichen Planung
von ihrem Potential her eine besondere Rolle lber-
nehmen, wenn es ihnen gelingt, ihre Ziele und
Grundsédtze sowie Instrumente nach den durch die
Umweltpolitik gestellten Aufgaben zu modifizieren
und durchzusetzen. Allerdings darf man sich hierbei
nicht von Ubertriebenen Erwartungen leiten lassen.
Ein wesentlicher Schwachpunkt der Raumordnungs-
politik ist ihre geringe politische Durchsetzungsfa-
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higkeit, die einerseits auf der Koordinierungsaufgabe
der Raumordnung selbst und der damit verbundenen
notwendigen Konflikthaftigkeit, andererseits auf
dem Fehlen einer eigenen politischen Klientel in
Form von konfliktstarken gesellschaftlichen Grup-
pen beruht. Die Raumordnung hat die schwierige
Aufgabe, ,in einem Dauerkonflikt mit anderen Poli-
tikbereichen, die politisch und im Interessenspek-
trum starker verwurzelt sind, das Erreichbare zu rea-
lisieren" (WAHL, 1994, S. 20). Dies gilt auch, soweit
die Raumordnung Umweltbelange durchzusetzen
versucht, da sie zu abstrakt und weitraumig denkt,
als daB einzelne Blrger und Umweltgruppen sich an-
gesprochen fiihlen kénnten. Notwendige Verbesse-
rungen im konzeptionellen und instrumentellen Be-
reich vermogen dieses politische Defizit der Raum-
ordnung nur in gewissen Grenzen auszugleichen. Es
kommt hinzu, daB ein sehr anspruchsvolles Ver-
stdndnis von raumbezogener Steuerung leicht zu
einer Uberforderung der Raumordnung fithren kann.
Die traditionelle Aufgabe der Raumordnung ist die
Verteilung knappen Raumes auf konkurrierende
Nutzungen, in bezug auf Umweltbelange zum Bei-
spiel durch Ausweisung und Sicherung von Vorrang-
gebieten. Soweit Raumordnung dariiber hinausge-
hend den Anspruch erhebt, eine integrative Entwick-
lungsplanung zu sein, die sémtliche raumbezogene
Politiken mit Vorranganspruch Kkoordiniert und
steuert, nimmt ihre Konfliktanfalligkeit zu, und es
vergroBert sich damit die Gefahr der Uberforderung.
Eine Weiterentwicklung der Raumordnung im Hin-
blick auf dauerhaft-umweltgerechte Landnutzung
darf daher nicht den Weg gehen, die Raumordnung
zu einem Instrument der umfassenden imperativen
Steuerung der Landnutzung und ihre Entwicklung
.von oben" gestalten zu wollen.

Demgegeniiber halt die Ad hoc-Arbeitsgruppe
. Uberpriifung des Raumordnungsrechts" der Akade-
mie fir Raumforschung und Landesplanung (ARL)
eine koordinierende und integrierende Gesamtpla-
nung, insbesondere in Anbetracht zunehmender
Nutzungskonflikte und einer ,international ver-
schédrften Standortkonkurrenz”, fir erforderlich
(s. Eckpunktepapier dieser Arbeitsgruppe vom
1. 7. 1995), da das wachsende Bestreben einzelner
Fachplanungen, wie etwa der Landschaftsplanung,
der Verkehrsplanung oder der Umweltleitplanung
nach dem Entwurf des Umweltgesetzbuches, selbst
raumplanerisch tatig zu werden, anzustrebenden
Entwicklungen abgestimmter Raumstrukturen zu-
widerlaufen. Der Umweltrat sieht allerdings aus oben
genannten Griinden die Schaffung von odkonomi-
schen Anreizstrukturen, wie etwa die Honorierung
okologischer Leistungen (s. Kap. 2.5) oder die Erwei-
terung des kommunalen Finanzausgleichs um Um-
weltaspekte (s. Kap. 2.6), letztlich als erfolgverspre-
chender an.
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28. Das ,gestufte’ Planungs- und Entscheidungs-
system der Raumordnungspolitik ergibt sich in
Deutschland aus dem fdderativen Aufbau des
Staates und der Allzustandigkeit der Gemeinden
(Art. 28 GGQG) und ist verfahrenstechnisch dem ,Ge-
genstromprinzip” und dem Subsidiaritatsprinzip ver-
pflichtet. Dieses verhaltnisméBig teure und aufwen-
dige System ist wegen des Lander-, Regionen- und
Gemeindenwettbewerbs um die Ansiedlung von Ge-
werbebetrieben auch nicht sonderlich ressourcen-
schonend. Gleichwohl liberwiegen die Vorteile, die
aus rdumlicher Sicht vor allem auch in der Méglich-
keit liegen, orts- und betroffenennahe Entscheidun-
gen zu treffen und zu einer giinstigen Allokation der
Produktionsfaktoren fithren kdnnen. Die zukiinftige
Entwicklung der Planung steht einerseits im Zeichen
von Entbiirokratisierung, Beschleunigung und ver-
starkter Regionalisierung, andererseits ist eine wei-
tere Zentralisierung von Entscheidungen bei der
Europdischen Union sowie die weitere Verrechtli-
chung vieler Planungstatbestdnde absehbar.

29. Aus Artikel 72 Abs. 1 GG und § 1 Abs. 1 ROG
wird fir die Raumordnungspolitik herkémmlicher-
weise als sogenanntes Gleichwertigkeitsziel die For-
derung nach gleicher Ausstattung der Ra&ume mit In-
frastruktur und mit 6ffentlichen Dienstleistungen ab-
geleitet. Wenngleich die Verfassungsordnung keine
strenge raumliche Gleichheit gebietet und auch § 1
Abs. 1 ROG dahin auszulegen ist, daB viel Platz fiir
eine rdumliche Differenzierung bleibt, hat das
Gleichwertigkeitspostulat in der Vergangenheit doch
das Anspruchsniveau der Raumplanung beherrscht.
Von ihm gilt es Abschied zu nehmen, da es 6kono-
misch wie okologisch bedenklich und unrealistisch
ist. Die derzeit nicht nur in den diinn besiedelten
Gebieten der neuen Bundeslander unbefriedigende
Lage, die haufig durch eine unausgewogene Sied-
lungsstruktur, mangelhafte Infrastrukturausstattung,
schlechte Wirtschafts- und Arbeitsmarktstrukturen
sowie dem Nebeneinander von Regionen mit erhebli-
chen Umweltschaden einerseits und Regionen mit ei-
nem sehr groflen 6kologischen Potential andererseits
gekennzeichnet sind, erfordert aus raumordnerischer
Sicht ein Uberdenken der bisherigen Priorititenset-
zung in den Leitlinien, das heiBt eine Uberpriifung
der raumordnungspolitischen Leitvorstellung der
Schaffung gleichwertiger Lebensbedingungen. Die
peripheren, diinn besiedelten Grofraume Branden-
burgs und Mecklenburg-Vorpommerns mit bedeu-
tenden okologischen Potentialen fir die gesamte
Bundesrepublik sollten diese bewahrenswerten Qua-
litaiten auch erhalten (EXWOST, 1995). Die raumord-
nungspolitischen Herausforderungen gerade in den
neuen Landern erfordern deshalb auch einen Neube-
ginn der Diskussion iiber raum- und siedlungsstruk-
turelle Leitbilder in Deutschland und Europa (WEYL,
1994; Kommission der Européischen Gemeinschaf-
ten, 1991).

Leitbilder der Raumordnung

30. Dasin §§ 1 und 2 ROG formulierte Leitbild der
Raumordnung beschreibt im wesentlichen die Pro-
blemlage der zwanziger Jahre in Deutschland, wie
sie im Gutachten des Sachversténdigenausschusses

fir Raumordnung (SARO) aus dem Jahre 1961 skiz-
ziert und dann in weiten Teilen in das Raumord-
nungsgesetz und in Landesplanungsgesetze iber-
nommen wurde. Seit dieser Zeit gibt es eine iiber-
greifende Auseinandersetzung iiber das ,richtige”
Leitbild, in der zunéchst vor allem die unterschiedli-
chen Interessen von Stadt und Land im Vordergrund
standen. Spater standen sich in der Diskussion das
Konzept einer grofiraumig ausgewogenen Raum-
struktur (ausgeglichene Funktionsrdume) und der
Ansatz einer funktionsrdumlichen Arbeitsteilung
mit dem Instrument der Vorranggebiete gegeniber
(vgl. Abb. 2.1). Bei dem Konzept der funktionsrdaum-
lichen Arbeitsteilung wird davon ausgegangen, dafl
die Raumstruktur der rdumliche Ausdruck der ar-
beitsteiligen Industriegesellschaft ist, bei der jeder
der Teilrdume eine unterschiedliche ,Begabung”
oder ,Eignung” hat, die entsprechend geférdert wer-
den sollte. Diese Eignung beinhaltet eo ipso die Er-
haltung der (regionalen) Vielfalt. Unterschiedliche
Raumtypen erfordern entsprechend differenzierte
Entwicklungsprogramme. Demgegentiber vernach-
lassigt das Konzept der ausgeglichenen Funktions-
rdaume, dafB unterschiedliche Landschaftsrdume auch
unterschiedlich auf stoffliche und strukturelle Bela-
stungen reagieren, beziehungsweise unterschiedlich
empfindlich gegen gesellschaftliche und 6konomi-
sche Anforderungen sind. Eine ,Gleichmacherei”
der Regionen fihrte zu einer Entwertung dringend
bendétigter grofraumiger Ausgleichs- und Erholungs-
raume (s.a. VORHOLZ, 1984). Das Konzept der funk-
tionsraumlichen Arbeitsteilung birgt die Gefahr in
sich, daf} Funktionen wie Umweltschutz, Erholung
und Wasserversorgung in den Verdichtungsgebieten
vernachldssigt und ausschlieBlich auf die peripheren
Regionen ,abgeschoben” werden. Mit dieser Kon-
zeption wird eher der Status quo festgeschrieben, als
daB} zukiinftig erforderliche raumstrukturelle Ma@-
nahmen realisiert werden.

Beide Konzeptionen wurden in reiner Form in der
Praxis nicht umgesetzt. Im Bundesraumordnungspro-
gramm von 1975 sind beide unverbunden nebenein-
andergestellt. In der Mehrzahl der Landesentwick-
lungsprogramme und -plane aus dieser Zeit sind
ebenfalls Elemente aus beiden Konzepten erkennbar.
Hervorzuheben ist, daf} eine Priifung der Umweltver-
traglichkeit beider Konzepte nicht stattgefunden hat.
Dieses betrifft allerdings auch die Umweltvertrag-
lichkeit anderer raumordnungspolitischer Konzeptio-
nen, wie zum Beispiel jener der zentralen Orte, Ach-
sen oder Vorranggebiete.

31. Mit der Novellierung des Raumordnungsgeset-
zes im Jahre 1989 zur Einbindung der Umweltver-
traglichkeitspriifung wurde die Chance vertan, auch
gleichzeitig Leitvorstellungen und Grundséatze der
Raumordnung (8§ 1 und 2 ROG) auf zukiinftige Auf-
gabenstellungen hin auszurichten. Vielmehr wurde
eine Anpassung an aktuelle partikulare Aufgaben
(z. B. Bodenschutz) vorgenommen und zugleich das
Postulat von der Schaffung gleichwertiger Lebensbe-
dingungen in allen Teilraumen (vgl. § 1 Abs. 1 ROG)
in das Gesetz aufgenommen. Die ,umweltpolitischen
Modernisierungen” des § 2 ROG miissen vielfach als
.kosmetische Anpassungen” verstanden werden, da
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Abbildung 2.1

Vergleich der verschiedenen Leitbilder der Raumordnung

Ausgeglichene Funktionsrdume

Funktionsrdumliche Arbeitsteilung

- oberstes Ziel Herstellung gleichwertiger Lebens-
verhaltnisse im Bezugsrahmen der Funktions-
rdume

- aktive Sanierung (Versuch der Erhéhung der Be-
volkerungszahl und der Verbesserung der Stand-
ortgunst durch regionalpolitische MaBnahmen),
Erhaltung von Strukturen

~ kleinrdumige funktionale Arbeitsteilung

— Nivellierung der Regionen, dadurch Entwertung
dringend benétigter groBrdumiger okologischer
Ausgleichs- und Erholungsrdume

- betrdchtliche Kosten zur Funktionsfdhigkeit des
Modells notwendig, ausgeglichene Funktions-
rdume bzw. Realisierung selbst der Mindeststan-
dards kaum zu gestalten und zu finanzieren

— Inkaufnahme von Entwicklungsunterschieden,
Neudefinition der Gleichwertigkeit der Lebens-
verhdltnisse

— unter Umstdnden passive Sanierung (regionalpoli-
tische Mafnahmen nur zur Erhaltung minimaler
Standards, kaum Begiinstigung der Ansiedlung
von Bevolkerung oder Gewerbe in bestimmten
Regionen)

— groBraumige funktionale Arbeitsteilung

— Erhalt groBrdaumiger 6kologischer Ausgleichsge-
biete

- befriedigende Instrumente des regionalen Finanz-
ausgleichs fehlen, differenzierte Entwicklungs-
programme fir die unterschiedlich begabten
Raume

Quelle: HUBLER und KAETHER, 1995

die Grundkonzeption fiir die Raum- und Siedlungs-
struktur nicht weiterentwickelt wurde. Dies betrifft
die Beschreibung des Verhéltnisses von landlichen
und peripheren Gebieten zu Verdichtungsgebieten
in gleicher Weise wie die Funktionsbeschreibung der
Land- und Forstwirtschaft im Rahmen der Raumord-
nung (vgl. ARL, 1988).

32. Die Raumordnung und Landesplanung stellt als
Loésungsansatz fiir raum- und siedlungsstrukturelle
Probleme sowohl in den besonders diinn besiedelten
Gebieten in Brandenburg, Mecklenburg-Vorpom-
mern oder im nérdlichen Sachsen-Anhalt und auch
in Teilen von Niedersachsen oder Schleswig-Holstein
als auch an den EU-AuBlengrenzen sowie in den ost-
deutschen Verdichtungsgebieten, insbesondere in
Brandenburg/Berlin, nur herkémmliche, iiberholte
materielle Ziele und Entwicklungsstrategien bereit.
Gerade bezogen auf die neuen Bundesldnder muf3
die Raumordnung mit bisher nicht bekannten Dispa-
ritdten, wie einer unausgewogenen Siedlungsstruk-
tur, einer devastierten Infrastruktur sowie regional
begrenzten Umweltschdden, umzugehen lernen. Als
weitere Hiirde mussen zukiinftige Konzepte die gro-
Ben Disparitdten an den Grenzen zu Polen und
Tschechien nehmen,

33. Eine Fortentwicklung der Leitvorstellungen und
Grundsdtze fiir die Raum- und Siedlungsstruktur ist
aus den in Textziffer 30 bereits genannten Griinden,
aber auch im Hinblick auf Verwaltungsvereinfa-
chung, Beschleunigung von Entscheidungsprozes-
sen, Deregulierung und so weiter geboten (WEYL,
1994). Mindestanforderungen an solche Leitvorstel-
lungen und Grundsétze fiir die Bundesebene gilt es
vor allem an dem Leitgedanken einer dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung auszurichten, in der
rdumlichen Planung zu operationalisieren und fur die
regionale Ebene nutzbar zu machen.

32

2.1.2 Zuden Instrumenten der Raumordnungspolitik

34. Fir die Raumplanung auf Bundes-, Landes- und
regionaler Ebene steht nur ein kleines und in seiner
Wirkung begrenztes Instrumentarium zur Verfi-
gung. Unabhéngig von der politischen Schwdéche
sind damit die Steuerungsmdéglichkeiten der Raum-
planung - gemessen am Erwartungsanspruch vieler -
bisher relativ gering.

Nach Artikel 75 Nr. 4 GG hat der Bund im Bereich
der Raumordnung die Kompetenz zur Rahmenge-
setzgebung. Die Ldnder haben diese Rahmenvor-
gaben des Raumordnungsgesetzes durch eigene
Landesplanungsgesetze auszufiillen. Dies hat zur
Folge, daB jedes Bundesland ein eigenes Planungs-
system, eigene Planungsbegriffe und -instrumente
sowie eigene ,Planungsphilosophien” hat. Abstim-
mungsbemiithungen der Ministerkonferenz fir
Raumordnung (MKRO) hatten bisher nur wenig Er-
folg, zumal dabei — bei Anerkennung regional be-
grindeter und notwendiger Besonderheiten — weder
die Raumplanung an sich noch Begriffe und Instru-
mente vereinheitlicht wurden.

35. Bund, Lander aber auch fachlich zustdndige
Einrichtungen haben es bisher versaumt, systemati-
sche Wirksamkeitsanalysen oder Erfolgskontrollen
von raumplanerischen Bemithungen auf den jeweili-
gen Ebenen durchzufiihren und die Ergebnisse zur
Diskussion zu stellen. Auch wenn man davon aus-
geht, daB die politische Schwdche der Raumordnung
ein wesentlicher Aspekt fiir die Bewertung der Wirk-
samkeit der Raumordnung ist, dirften Programm-
und instrumentelle Defizite nicht ohne Bedeutung
sein. Das Fehlen von wissenschaftlich fundierten Er-
gebnissen lUber die Wirksamkeit der programmati-
schen Vorgaben und Instrumente der Raumordnung
erschwert eine verladBliche Einschdtzung der Még-
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lichkeiten, neue Instrumente wie etwa Kompensa-
tionsmoglichkeiten im regionalen MaBstab oder den
Finanzausgleich zur Verbesserung rdumlicher Struk-
turen einzusetzen. Die im Ansatz geflihrten Diskus-
sionen zu einer Fortentwicklung von Konzepten und
Instrumenten der Raumordnung zeichnen sich bisher
hauptsdchlich durch eine Fortschreibung vorhande-
ner Entwicklungstrends aus, ohne daB eine ausrei-
chende Auseinandersetzung mit alternativen Varian-
ten erfolgt (ARL, 1995).

Inwieweit das aufwendige (west)deutsche Planungs-
system — auch im Vergleich zu EU-Nachbarlandern —
weiter Bestand haben wird oder durch einfachere
Systeme ersetzt werden soll, bleibt zu kldren. Des
weiteren sind die raum- und siedlungsstrukturellen
Konzepte (z. B. zentrale Orte, Achsen) der Lander auf
ihre Umweltvertraglichkeit zu tiberpriifen und zu be-
werten; gegebenenfalls sind neue Ansdtze mit Aus-
richtung auf eine dauerhaft-umweltgerechte Ent-
wicklung zu erarbeiten.

2.1.2.1 Okologische Defizite der Raumordnungspolitik

36. Das gestufte Raumplanungssystem der Raum-
ordnung hat dazu beigetragen, groBrdumige, regio-
nale Disparitaten in der Infrastrukturausstattung in
den alten Bundesldndern auszugleichen. Dieser
Sachverhalt und die Entwicklung von mittleren Zen-
tren fiihrten in Westdeutschland zu einem wesentlich
weniger ausgeprdgten VerdichtungsprozeB8 als in
den vergleichbaren Nachbarlandern. Allerdings be-
stehen bei sozialen und &kologischen Belangen er-
hebliche Defizite. Bei der Erwerbsstruktur existieren
in qualitativer und quantitativer Hinsicht erhebliche
regionale Disparitaten. Hohe Arbeitslosenquoten
sind aber auch in einigen Verdichtungsgebieten mitt-
lerweile die Regel. Die Defizite im 6kologischen Be-
reich betreffen insbesondere die derzeitigen raum-
und siedlungsstrukturellen Entwicklungen, die vor
allem durch Suburbanisierung, Flachenversiegelung,
okologisch unvertrdagliche Nutzungen der Ressource
Wasser, umweltunvertréglichen Verkehr und Stadte-
bau sowie umweltunvertragliche Energiewirtschaft
und Landbewirtschaftung gekennzeichnet sind.
Trotz Gegensteuerung durch die Raumplanung hal-
ten die bedenklichen und zum Teil irreversiblen Ent-
wicklungen unvermindert an. Dies gilt sowohl fiir die
Steuerung des Freiflachenverbrauchs als auch bei
den Steuerungsbemiihungen beziehungsweise -még-
lichkeiten hinsichtlich des Ressourcentransfers zwi-
schen Verdichtungsrdumen und Umland. Insbe-
sondere fir diinn besiedelte, periphere ldndlich
gepragte Rdume kann die Raumordnung keine trag-
fdhigen, auf eine dauerhaft-umweltgerechte Land-
nutzung zugeschnittenen Konzepte anbieten, die
langfristig angelegt und gleichzeitig 6kologisch, éko-
nomisch sowie sozial vertrdglich sind.

37. Zur Sicherung und Erhaltung der Freirdume
setzen die Landesplanungen unterschiedliche Instru-
mente ein, wie etwa Konzepte der raumlichen Konzen-
tration raumbeanspruchender Nutzungen (Siedlungs-
konzentration). Infrastrukturinvestitionen sollen nach
punkt-axialen Konzepten gestaltet oder an gesondert
dafiir vorgesehenen Standorten konzentriert werden.

Freiraumschonende Instrumente der raumordneri-
schen Planung sind danach zum Beispiel:

- Differenzierung nach Gebietskategorien (Ord-
nungsrdume und landliche Entwicklungsraume),

- Funktionszuweisungen an Gemeinden entspre-
chend der anzustrebenden Raum-, Siedlungs- und
Wirtschaftsstruktur (Beschrankung auf Eigenent-
wicklung),

— Zuweisungen von Gebieten flir Gewerbe- und
Siedlungsflachenzuwdchse sowie

- Bedarfspriifungen und Richtwerte fiir die Bevolke-
rungs- und Arbeitsplatzentwicklung.

Die Steuerung der Flacheninanspruchnahme durch
diese Instrumente ist in der Praxis jedoch begrenzt.
So wurde zum Beispiel das Konzept der Innenent-
wicklung im Rahmen der Regionalplanung nicht in-
strumentalisiert.

38. Eine dkologisch ausgerichtete Bewertung bezie-
hungsweise Einschdtzung des regionalplanerischen
Instrumentariums in bezug auf spezifische Natur-
raumpotentiale und Freiraumfunktionen (Vorrang-
ausweisungen) zeigt, daB

— es bei den einzelnen Freiraumfunktionen eine un-
terschiedliche Differenzierung nach Naturraum-
potentialen gibt, und sie dort am intensivsten ist,
wo die Landschaftsplanung entsprechende Vorar-
beiten lieferte,

- nutzungsspezifische Handlungsge- und -verbote
die Ausnahme darstellen,

- die Naturraumpotentialbewertung als Hilfsmittel
fir die Formulierung klarer Abwdgungsnormen
kaum fortentwickelt wurde,

- Sanierungs- und Entwicklungsziele nur selten mit
den Flaichenwidmungen verbunden wurden,

- systematische Uberlagerungen konfliktfreier Frei-
raumfunktionen (Mehrfachnutzung) nur in gerin-
gem MaBe angestrebt wurden (KIEMSTEDT et al.,
1993; FURSTund NAUBER, 1989) und in den mei-
sten Féllen die Festschreibung des raumordneri-
schen Status quo dominiert.

In der Planungspraxis wird 6kologischen Erfordernis-
sen nur unzureichend Rechnung getragen. Meist
werden Naturraumpotentiale und Freiraumfunktio-
nen von der herrschenden Planungspraxis primdr als
schutzbediirftige, nicht aber als sanierungs- und
entwicklungsbediirftige Kategorien behandelt. Die
Fachplanungen greifen raumrelevante Themen
kaum unter umwelt- und raumvertrdglichen Frage-
stellungen auf. Noch viel weniger wird die Méglich-
keit ausgeschopft, iiber die Raumordnungspldne
fachiibergreifende Entwicklungs- oder Gestaltungs-
konzepte aufzulegen. Die Méglichkeiten der Regio-
nalplanung fiir die Auseinandersetzung mit den
Fachplanungen auflerhalb der gesetzlich geregelten
Verfahren werden oft aufgrund fehlender Kompeten-
zen und fehlendem politischen Auftrag nicht ausrei-
chend ausgeschépft (FURST und NAUBER, 1989).
Ein Indiz hierfiir ist, daB die Vorhaben der Fachpla-
nung vielfach in der Regionalplanung nur nachricht-
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lich iibernommen werden und eine Auseinanderset-
zung mit ihnen nicht erfolgt.

39. Rdaumliche Nutzungskonflikte lassen sich nicht
allein durch funktionale, raumliche Entflechtung
(z. B. Einrichtung von Vorranggebieten) 16sen, wie es
zumeist in der Raumordnung und Landesplanung
gehandhabt wird. Diffuse Stoffeintrdge oder die
Tendenz zur Mehrdimensionalitdt der raumlichen
Nutzung, also die Verbindung von 6konomisch und
6kologisch orientierten Nutzungen auf derselben
Flache, stehen dem in der Regel entgegen. Es ist Auf-
gabe der Raumordnung, einen koordinierenden Aus-
gleich zwischen 6konomischen und O6kologischen
Raumbeanspruchungen zu schaffen. Okologische
Belastungen miissen auf allen Fldchen so gering wie
moglich gehalten werden, um die Gestaltungsmég-
lichkeiten der Raumordnung langfristig offenzuhal-
ten (§ 1 Abs. 1 ROG).

40. Die Raumplanung befa8t sich vom Prinzip her nur
mit dem ,wo" einer staatlichen oder privaten raums-
und umweltrelevanten Entscheidung. Die Frage nach
dem ,ob" (dem Bedarf) und ,wie" (der Nutzungsin-
tensitdt) bleibt mit dem Hinweis auf mangelnde Zu-
standigkeit bislang weitgehend ausgeklammert. Legt
man die Tragekapazitat der Umweltsysteme als Orien-
tierungsgrofBe fest, ist es fiir die Raum- und vor allem
die Umweltvertraglichkeit entscheidend, welcher Ver-
kehr, welche Produktion, welche landwirtschaftliche
Bodennutzung und welche Erholung auf einer Flache
realisiert werden. Insofern miissen Raumordnung und
Landesplanung zukiinftig auch Fragen der Nutzungs-
intensitdt mit in ihre Zustédndigkeit einbeziehen. Die
traditionellen Instrumente der raumlichen Planung
und Landschaftsplanung eignen sich hierzu aller-
dings nur bedingt, zumal deren ordnungsrechtliche
Vorgaben schwer umzusetzen sind. Beispielsweise
sind Beschrankungen der Nutzung aufgrund der sehr
umfassenden Eigentumsgarantie an Grund und Bo-
den oder der Freiziigigkeit sowie anderer institutio-
neller Restriktionen wie etwa der Landwirtschafts-
klausel nur schwer durchzusetzen. So diirfen in lan-
desplanerisch gesicherten Vorranggebieten flir Ge-
wadsserschutz keine Nutzungsbeschrdnkungen for-
muliert werden (ARL, 1994 a, S. 85).

Vor diesem Hintergrund regt der Umweltrat an, bei
einer Fortentwicklung der Inhalte und Instrumente
der Raumplanung den Einsatz von marktsteuernden
Instrumenten verstarkt zu priifen sowie Fragen der
Zustdndigkeiten klar zu regeln. Dies gilt insbeson-
dere bei Entscheidungen iliber die Art und Intensitat
der Flachennutzung.

2.1.2.2 Institutionelle Restriktionen

41. Insgesamt sind die raumordnungspolitischen
Instrumente bezlglich der Erreichung ihrer Zijele
und somit auch im Hinblick auf die Erreichung einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung besonde-
ren institutionellen Restriktionen unterworfen:

— Es bestehen formale Kompetenzschranken der fir
die Raumordnung zustdndigen Behorden.

- Die Durchsetzungsfdhigkeit von Umweltbelangen
in der Raumordnung ist gering.

34

- Ressortegoismen, das heifit mangelndes Interesse
der Fachplanungen an der Koordination mit ande-
ren Raumnutzungsanspriichen beziehungsweise
an kooperativen Losungen fiir okologische Raum-
nutzungsprobleme, filhren zu selektiver Problem-
wahrnehmung und dadurch vielfach zur Wahl un-
zureichender oder widerspriichlicher Instrumente
und Losungsstrategien.

- Werthaltungen und Ideologien der Fachplaner be-
hindern sektoriibergreifende Denkansdtze.

— Unterschiedliche finanzielle, personelle und in-
strumentelle Ausstattung der verschiedenen Pla-
nungstrager bedingen uneinheitliche Lésungen.

Formale Kompetenzschranken

42. Innerhalb der rdumlichen Gesamtplanung be-
steht aus der Sicht einer dauerhaft-umweltgerechten
Landnutzung eine mangelnde Abstimmung oder Ab-
wdgung zwischen den sektoralen und tuberfachli-
chen Zielen beziehungsweise den raumbedeutsamen
Planungen und Mafnahmen. Die Griinde dafiir lie-
gen auch in der mangelnden Beriicksichtigung der
zeitlichen Abldufe der Entscheidungen, in den recht-
lichen Grundlagen des Abstimmungs- und Abwad-
gungsprozesses sowie in formalen Kompetenzgren-
zen der fiir Raumordnung und Landes- beziehungs-
weise Regionalplanung zustdndigen Stellen.

43. Die Steuerungskapazitditen der Bundesraum-
ordnung sind eher gering, da der Bund in der Raum-
ordnung vor allem tber formale Rahmenkompeten-
zen in der Rechtssetzung, aber kaum uber materielle
Gestaltungsméglichkeiten verfiigt. Die Umsetzungs-
kompetenz liegt nach dem Subsidiaritatsprinzip
(Art. 30 GG) und entsprechend dem , Verwaltungs-
foderalismus” (Art. 83 ff. GG) bei den Landern. Auch
indirekt kann das Bundesministerium fiir Raumord-
nung, Bauwesen und Stadtebau (BMBau) die Umset-
zung bundesraumordnungspolitischer Zielsetzungen
nicht gestalten, weil es kaum tliber finanzielle An-
reize (,goldene Ziigel”) zur Steuerung der raum-
lichen Planungen anderer Behérden verfiigt. Das
Bundesministerium fiir Wirtschaft (Regionalpolitik)
und diverse andere Fachressorts (z. B. BMBF, BMU,
BML) verfiigen allerdings in Form von Fordermitteln
tiber Steuerungsméglichkeiten (FURST und RITTER,
1993, S. 62). Zudem besitzen die Programme der
Raumordnung auf Bundesebene nur den quasi infor-
mellen Charakter von Orientierungsrahmen (Tz. 60),
wdhrend Entscheidungen und Mafinahmen anderer
Politikbereiche von praktischer raumordnerischer
Relevanz sein koénnen (z.B. Steuerpolitik, Wirt-
schaftsférderung usw.). Trotz der Raumordnungs-
klauseln in den wichtigsten Planungsgesetzen ist die
EinfluBmoglichkeit der Raumordnung weiter durch
das Ressortprinzip (Art. 65 GG) begrenzt. Die Politik
der rdumlichen Koordinierung der Fachplanungen
auf Bundesebene wird seit dem MiBerfolg des Bun-
desraumordnungsprogrammes als gescheitert ange-
sehen.

44. Bei der Aufstellung der fachiibergreifenden,
verbindlichen Landesentwicklungspldne missen auf
Landesebene alle beriihrten Fachressorts beteiligt
werden, einige Landesplanungsgesetze schreiben
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Benehmen, andere Einvernehmen mit den betroffe-
nen Ressorts vor (EBERSBACH, 1985, S. 192f).
Durch die Einvernehmensregelung erhalten die
raumwirksamen Fachplanungen gegeniber der Lan-
desplanung und die meisten auch gegeniiber der
Regionalplanung ein férmliches Vetorecht. Daneben
gibt es noch die privilegierten Fachplanungen des
Bundes, die die Steuerungsméglichkeiten der Lan-
desplanung beeinflussen. Trdger von Vorhaben, die
wegen ihrer besonderen offentlichen Zweckbestim-
mung einen bestimmten Standort oder eine be-
stimmte Linienfiihrung erfordern, wie zum Beispiel
militdrische Anlagen, Standorte und Linienfiihrun-
gen nach BundesfernstraBengesetz, Bundesbahnge-
setz, Telegraphenwegegesetz, Luftverkehrsgesetz
oder Personenbeférderungsgesetz, haben ein form-
liches Vetorecht, wenn konkrete Ziele der Raumord-
nung und Landesplanung nicht mit der Zweckbe-
stimmung des Vorhabens in Einklang stehen und das
Vorhaben nicht auf einer anderen geeigneten Flache
durchgefiihrt werden kann (§ 6 Abs. 2 ROG).

Mangelnde Durchsetzungsidahigkeit
von Umweltbelangen

45. Die hoheren Durchsetzungsschwierigkeiten der
Raumplanung im Vergleich zu den raumwirksamen
Fachpolitiken (z.B. Agrarstrukturpolitik, regionale
Wirtschaftspolitik, Verkehrswegeplanung usw.) las-
sen sich auf prinzipielle Konsensbildungsprobleme
und Durchsetzungs-(Sanktions-)nachteile zuriickfiih-
ren:

- Wegen ihrer Querschnittsorientierung muB die
Raumplanung starker als bislang Aspekte der be-
nachbarten Fachplanungen in ihr Vorgehen ein-
beziehen und kann Zielkonflikten kaum aus dem
Wege gehen, ohne ihre eigene Aufgabe zu verfeh-
len. Da sie sich bisher aber weitgehend auf eine
additive Zusammenfassung von Fachpolitiken be-
schrénkt, wirkt sie damit an der Erhaltung tuber-
holter Strukturen mit.

- Die Raumplanung wird nicht von einer von ihr
profitierenden Klientel oder einer interessierten
6ffentlichen Meinung unterstiitzt. Da sie die Zutei-
lung der Ressource ,Raum” nicht kontrollieren
kann, kann sie auch keinen rechtlichen oder fakti-
schen Zwang zur Konsensbildung fiir ihre eigenen
Ziele nutzbar machen.

- Zur Durchsetzung ihrer Konzepte und Programme
kann sie weder auf hierarchische Weisungsbe-
fugnisse noch auf finanzielle Sanktionen und
Anreize, das heifit finanzielle Ausgleichsinstru-
mente (z. B. vertragliche Kompensationsregelun-
gen), zuriickgreifen. Dementsprechend muf} sich
bislang auch eine 6kologisch orientierte Regional-
planung zur Lésung von Nutzungskonflikten letzt-
lich auf Uberzeugungsstrategien beschranken
(SCHARPF und SCHNABEL, 1977, S. 69).

46. Wegen ihrer Abstraktheit und Weitrdumigkeit
vermag die Raumordnung auch Umweltgruppen nur
in beschranktem MaBe zu mobilisieren. Uberdies ist
die fur die Durchsetzung von Umweltbelangen im

Planungsprozef3 wichtige Beteiligung von Betroffe-
nen und der Offentlichkeit - insbesondere der Natur-
schutzverbdnde - unzureichend (SRU, 1996, Kap. 3).
Die Beteiligungsméglichkeiten von Biirgern, Offent-
lichkeit und Behérden an raumbedeutsamen Planun-
gen wurden in jingster Zeit im Rahmen der soge-
nannten Beschleunigungsgesetze sogar noch weiter
eingeschrénkt. Problematisch im Hinblick auf eine
dauerhaft-umweltgerechte Landnutzung sind in die-
sem Zusammenhang vor allem

— der Einsatz einfacherer Verfahren,

— die Abschaffung der obligatorischen Umweltver-
traglichkeitspriifung in Raumordnungsverfahren,

— die Moglichkeit, den Bebauungsplan durch einen
Vorhaben- und ErschlieBungsplan mit Satzungs-
beschluf aber ohne Biirgerbeteiligung zu erset-
zen,

— Zulassung von Abfallentsorgungsanlagen (mit
Ausnahme von Deponien) im Wege der immissions-
schutzrechtlichen Genehmigung anstelle der Plan-
feststellung,

— Erstreckung der Unbeachtlichkeitsvorschriften des
Bauplanungsrechts hinsichtlich Abwé&gungsman-
geln auf das Fachplanungsrecht,

— Einfilhrung von Fristen fir die staatliche Auf-
gabenwahrnehmung, insbesondere hinsichtlich
Mitwirkungshandlungen von Behoérden bei soge-
nannten mehrstufigen Verwaltungsakten (§ 3 Ver-
kehrswegeplanungsbeschleunigungsgesetz) und
die

- Reduzierung der Biirgerbeteiligung.

Ressortegoismen und selektive
Problemwahrnehmungen der Fachplanungen

47. Die Koordinierungsaufgabe der Raumordnung
mit den sektoralen Fachpolitiken wird durch deren
vertikale Politikverflechtung wesentlich erschwert.
In den letzten Jahren ging insbesondere die Auswei-
tung der Fachplanungen zu Lasten der integrieren-
den Planung, indem beispielsweise neue Fachpla-
nungen geschaffen und das rechtliche Instrumenta-
rium ebenso wie die Verwaltungskapazititen der
Fachplanungen ausgebaut wurden.

Koordinationsfahigkeit und -bereitschaft der einzel-
nen Fachpolitiken sind sehr unterschiedlich ausge-
pragt. Beispielsweise sind die regionale Wirtschafts-
politik, die Verkehrsplanung oder die Agrarpolitik
iiber die Gemeinschaftsaufgaben nach Artikel 91a
GG sowie gemeinsame Fachplanungen in eine verti-
kale Politikverflechtung mit den entsprechenden
Landerressorts so eingebunden, daf sie gegeniiber
der Raumordnung wenig Bewegungsspielraum ha-
ben (FURSTund RITTER, 1993, S. 70).

Bereits seit den fiinfziger Jahren werden immer mehr
Bereiche der kommunalen Infrastrukturpolitik und
der regionalen beziehungsweise sektoralen Struktur-
politik von Bund und Léndern (unter Beteiligung der
Gemeinden) gemeinsam geplant, finanziert und
durchgefiihrt. SchlieBlich wurden 1969 die Gemein-
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schaftsaufgaben regionale Wirtschaftsstruktur sowie
Agrarstruktur und Kiistenschutz eingerichtet. Da-
durch verfestigte sich die ,vertikale” Politikverflech-
tung im kooperativen Féderalismus (RITTER, 1990,
S. 89). Durch die EU-Regionalpolitik (Kap. 2.2) und
die Agrarpolitik (Kap. 2.4) ergeben sich zusatzliche
Verflechtungen mit der européaischen Ebene, die bei
voranschreitender europaischer Integration weiteren
Bedeutungszuwachs erwarten lassen.

48. Die vertikal verflochtenen Fachpolitiken haben
sektorspezifische rdumliche Verteilungskonzepte auf
eigener wissenschaftlicher Grundlage entwickelt
und durch formelle Abstimmungsprozesse zwischen
Bund und Léndern politisch abgesichert. Diese ter-
ritorialen Konzepte und die damit verbundenen
Regionsabgrenzungen werden ,jedoch jeweils unter
der begrenzten sektoralen Perspektive eines einzi-
gen Aufgabenbereiches optimiert" (SCHARPF und
SCHNABEL, 1977, S. 55). Durch Gemeinschaftsauf-
gaben sind die Programme der einzelnen Fachpoliti-
ken auch finanziell besser gegeniiber konkurrieren-
den kommunal-, landes- oder bundespolitischen
Interessen abgesichert und damit durchsetzungsfahi-
ger. Die Férderprogramme der Gemeinschaftsauf-
gaben kénnen erhebliche raumbedeutsame Aus-
wirkungen haben. So kénnen die Bundesmittel
eine ,praferenzverschiebende” Wirkung auf die
Landespolitik nehmen. Ahnliches gilt fiir die Kom-
munalpolitik, die bei Entscheidungen durch die ge-
meinsamen Bund/Lander-Finanzmittel, das heift
durch deren Préaferenzen, beeinfluBt wird bezie-
hungsweise bei der Inanspruchnahme der Mittel
keine Wahlmdglichkeit iiber deren Verwendung hat.

Ein wichtiger Effekt der vertikalen Politikverflech-
tung liegt in der Tendenz zur Autonomisierung sek-
toral definierter Politikbereiche (Ressortautonomie,
vertikale Versdulung) gegeniiber der territorialen
Perspektive in den Entscheidungssystemen des Bun-
des, der Lander und der Gemeinden (TEUSCHER,
1993; SCHARPF und SCHNABEL, 1977, S. 55). Es
entstehen vertikale Kartelle der Ressorts, die ihnen in
Budgetverteilungskdmpfen Macht und Vorteile ver-
schaffen (Budgetgewinne, Abwehr von Budgetkiir-
zungen). Gleichzeitig werden vertikal abgestimmte
Fachplanungen immobil, weil die Konsenskosten bei
der Anderung bereits beschlossener Programme sehr
hoch sind (FURST und RITTER, 1993, S. 67). Diese
Immobilitdt der Fachplanungen rithrt daher, daB
Raumveranderungen beziehungsweise raumveran-
dernde Planungen und MaBnahmen in der Mehr-
zahl im Begriindungszusammenhang der Systeme
(Systemlogik) der jeweiligen Fachplanung (z. B. Not-
wendigkeit der Erganzung/Komplettierung des Stra-
Bennetzes usw.) unter einer eigenen Systemrationali-
tat erfolgen. Dadurch entstehen die sogenannten
Sachzwédnge, worunter auch die durch die Haus-
haltsordnungen 6ffentlicher Kérperschaften bedingte
Verpflichtung des sparsamen Umgangs mit 6ffentli-
chen Mitteln falit. Als Argument wird hierbei ange-
fihrt, daB das sektorale System ohne die geplante
MaBnahme nicht funktionsfdhig oder mit der MaB-
nahme erheblich leistungsfdhiger sei. Somit erhéalt
dieser Aspekt ein hohes Gewicht in der Abwéagung,
oft zu Lasten der Umweltbelange.
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Werthaltungen in der Raumplanung

49. Fir die Umsetzung von okologischen Belangen
sind und waren die wertbezogenen Hintergriinde
der Leitkonzeptionen der Raumordnung (Tz. 30) von
Bedeutung. Es gibt innerhalb der Raumplanung
durchaus eine verstirkte Hinwendung zur Einbezie-
hung der Umweltbelange. Die Verdnderungen der
Raumnutzung blieben bisher allerdings marginal,
weil die Einbeziehung der Umweltbelange nur auf
der Ebene von verbalen Bekundungen, Konzepten
oder theoretischen Abhandlungen der Fachwelt ver-
blieb (vgl. u.a. FINKE, 1994). In der Praxis der Raum-
planung schldgt dieser neue Trend methodisch und
instrumentell kaum durch. Zwar wird in den neueren
Regionalplénen der Schutz und die Erhaltung der na-
tirlichen Ressourcen als eine Aufgabe der Regional-
planung dargestellt, ,durchgéngig 6kologische Kon-
zepte mit klarer Prioritatensetzung sind bisher
jedoch nicht zu finden” (KIEMSTEDT et al., 1993,
S. 15). Dies liegt unter anderem daran, daB die Ver-
antwortlichen der rdumlichen Planung von einem
iiberholten Planungsverstdndnis der fiinfziger und
sechziger Jahre ausgehen, das auch durch eine
Uberbetonung 6konomischer Belange gekennzeich-
net ist (6konomisch determinierte Ziele und Bewer-
tungen, Beschrankung auf in der Okonomik ent-
wickelte Methoden). Ursache fiir diese Werthaltung
ist zum Beispiel, daB viele Landesplaner eine wirt-
schaftswissenschaftliche Ausbildung haben und sehr
stark von einer 6konomischen Denkweise bestimmt
sind.

Diese Okonomisierung ist hinsichtlich der Einbezie-
hung 6kologischer Erfordernisse in die Raumord-
nung kritisch einzuschatzen. Wie bei vielen anderen
staatlichen Planungen und Entscheidungsverfahren
hat auch in der Raumplanung das Bruttoinlandspro-
dukt (BIP) eine zentrale Bedeutung bei Analysen (Re-
gionenvergleich), aber auch als Zielgro8e (Richtwert,
Norm zum Disparitdtenausgleich). Bei der Verwen-
dung der MeB- und ZielgroBe BIP wird oft die Tat-
sache vernachldssigt, daB die Bestimmung des BIP
von einem Denkmodell ausgeht, das voraussetzt, daf
alle zu erfassenden Gegenstdnde einer monetédren
Bewertung zugénglich sind. Freie beziehungsweise
offentliche Giiter, wie saubere Luft oder die Schén-
heit einer Landschaft, gehen nur begrenzt in diese
Rechnung mit ein, zum Beispiel als Aufwendung zur
Wiederherstellung gesunder Lebensbedingungen
(MaBnahmen zur Reinhaltung der Luft) oder als pri-
vate Erlése aus den natiirlichen Lebensgrundlagen
(Einnahmen aus dem Fremdenverkehr aufgrund der
Nutzung der ,schénen” Landschaft). Fiir die Errei-
chung von 6kologischen Zielen in der Raumplanung
ist trotz der neueren Uberlegungen zu einem Oko-
sozialprodukt die Verwendung des BIP als heraus-
ragende MeB- und EntscheidungsgréBe als sehr
zweifelhaft einzuschétzen.

50. Das Denken und Handeln der Raumplaner
wurde auch durch die 6konomischen Standorttheo-
rien beeinflufit, die einerseits zur Erklarung der Sied-
lungsstrukturen und andererseits zur Aufstellung
von raum- und siedlungsstrukturellen Konzepten
verwendet wurden. Diese Theorien klammerten bis
in juingste Zeit die vorhandenen natiirlichen Unter-
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schiede in der 6kologischen Leistungsfdhigkeit der
Teilraume weitgehend aus, was die Gefahr der For-
derung einer 6kologisch unangepaBten Entwicklung
der Teilrdume erhoht.

Aus diesen Griinden hat die Raumplanung in vielen
Konfliktfallen relativ einseitig wirtschaftliche Be-
lange den 6kologischen vorgezogen, weil Werte, Me-
thoden und Strategien an diesen ,alten” Normen
orientiert waren, zum Teil auch heute noch sind. So
wurde zum Beispiel bei Abwédgungen der Zeithori-
zont nicht ausreichend beriicksichtigt. Die Nutzungs-
dauer einer Infrastruktureinrichtung wird mit 30 bis
50 Jahren berechnet, die Wiederherstellung eines
funktionsfdhigen Waldes ~ soweit iberhaupt moglich
—kann hierzulande 150 bis 300 Jahre dauern.

Insbesondere technisch orientierte Fachplanungen
kénnen die negativen Wirkungen einer (Abwa-
gungs-)Entscheidung monetarisieren (Verzichtsko-
sten, hohere Aufwendungen an 6ffentlichen Mitteln,
denen die Bundes- und Landeshaushaltsordnungen
entgegenstehen). Solche Monetarisierungen werden
im AbwdgungsprozeB in der Regel ernster genom-
men als verbale Beschreibungen zu erwartender Wir-
kungen. Das liegt auch im Wertesystem jeder Pla-
nung begriindet, das sich stark an ,MaB und Zahl"
orientiert (HUBLER, 1989). Negative o6kologische
oder soziale Effekte lassen sich nur schwer monetari-
sieren und werden deswegen nicht in gebiihrendem
MabBe in die Abwédgung einbezogen. Oft erfédhrt man
mangels Offenlegung nicht einmal die Werte, die der
Abwdédgung zugrunde liegen, weil hdufig der diesbe-
zligliche AbwédgungsprozeB nicht offengelegt wird.

51. Ein weiteres Indiz fur wertbezogene Ursachen
der Steuerungs- beziehungsweise Umsetzungsdefi-
zite ist das immer noch vorherrschende, zentralistisch
geprdgte Denken der Raumplanung. Dieses behin-
dert den ,interaktiven Ansatz", das heiBit, die Raum-
planung stdrker in die regionale Koordination (Koor-
dination ,von unten”) der staatlichen Foérderpro-
gramme, also in die regionale Entwicklungspolitik,
einzubinden (FURST und RITTER, 1993, S. 156).

Im vorherrschenden institutionellen Versténdnis der
Raumplanung wurde die Raumplanung vor allem als
administrative Aufgabe angesehen, was sich auch in
der starken Verrechtlichung zeigt. Dies fiihrte dazuy,
daB seit den spdten siebziger Jahren kaum mehr
planerische Innovationen aufgenommen wurden.
Hinzu kommt, daB zu den damals neu aufgekomme-
nen Biirgerinitiativen eine grofie Distanz gehalten
wurde und diese eher als ,Planungsverhinderungs-
einrichtungen” angesehen wurden (s. SRU, 1996,
Kap. 3). Eine langsam in Gang gekommene Verbes-
serung der Raumplanung in diesen Punkten wird
derzeit durch die Beschleunigungsgesetze wieder
konterkariert.

Bessere Ausstattung der Fachverwaltungen

52. Unterschiedliche finanzielle, personelle und
instrumentelle Ausstattung der verschiedenen Pla-
nungstrager bedingt uneinheitliche Lésungen. Die
Fachplanungen - mit Ausnahme der spezifischen
Umweltfachplanungen - sind weitaus besser ausge-

stattet als die Raumordnung. Dies ist mit ein Grund
dafir, daB in Abstimmungs- und Abwdgungsprozes-
sen die 6kologischen Belange durch diejenigen Fla-
chennutzungsbelange mit einer besseren Interessen-
reprasentation und einem wirkungsvolleren Durch-
setzungsvermogen verdrangt werden.

2.1.3 Anforderungen an die zukiinftige Raumplanung

63. Gegenwadrtig wird in verschiedenen Politik- und
Wissenschaftsbereichen iiber sogenannte neue Ty-
pen von staatlicher und/oder kommunaler, also 6f-
fentlicher Planung diskutiert (z. B. HAUBERMANN
und SIEBEL, 1993; KELLER et al., 1993; SIEVERTS
und GANSER, 1993). Dieser neue Typ von Planung
ist vor allem durch Pragmatismus und Streben nach
Konsens charakterisiert. Orientierten sich frithere so-
genannte geschlossene Planungsmodelle an einer
effektiven Durchsetzung der ,perfekten” Planziele
und folgten einer technischen Rationalitét, so gehen
die neueren offenen Planungsmodelle von der Exi-
stenz verschiedener Akteure mit unterschiedlichen
Interessen aus und bemessen ihre Effizienz am Kon-
sens der Beteiligten, folgen also einer politischen
Rationalitat (HAUBERMANN und SIEBEL, 1993).
Wesentliche Verdnderungen lassen sich demnach
nicht mehr abstrakt durch Pléne ,befehlen und
durch einfache Infrastrukturmafnahmen durchset-
zen. Wirkliche Chancen zur Realisierung bestehen,
wenn alle Beteiligten ein aktives Interesse und person-
liche Motivation in die gemeinsame Arbeit einbrin-
gen (SIEVERTS und GANSER, 1993). Schlagworte
dieser neuen Planungskultur sind ,Planung durch
Projekte" und ,perspektivischer Inkrementalismus*.

Hierdurch entsteht ein Wandel in der offentlichen
Aufgabenwahrnehmung hin zu ,verdnderten Staats-
funktionen”. Damit gibt der Staat einerseits Orientie-
rungshilfen firr die Zukunft vor, wie zum Beispiel im
Umweltbereich durch die Aufstellung von Mindest-
standards. Andererseits organisiert er entlastende
Problembearbeitungsstrukturen (z. B. Regionalkon-
ferenzen, Runde Tische, Mediationsverfahren).

Der Verlust der staatlichen Steuerungsfdhigkeit ist
zum einen mit der faktischen Veto- und Informations-
macht der Adressaten gegeniiber den offentlichen
Verwaltungen, zum anderen mit der Zunahme der
Bestimmung des staatlichen Handelns durch gesell-
schaftliche Gruppen zu erkléren. Der Staat kann des-
halb immer weniger ,von oben" intervenieren und
mub statt dessen um die Kooperation der Adressaten
werben. Die Vielfalt und Autonomie der Akteure und
auch deren Informationsstand nimmt zu. Verantwor-
tung und Entscheidungskompetenz wird auf eine
immer groBere Zahl von handelnden Akteuren ver-
teilt. Der Wandel in der 6ffentlichen Aufgabenwahr-
nehmung und die verdnderten Staatsfunktionen
schlagen sich in bestimmten steuerungspolitischen
Verdnderungen nieder:

— Politische Problemfelder differenzieren sich zu-
nehmend; dezentrale, spezifische, angepaBite Lo-
sungen erhalten den Vorrang vor einheitlichen,
standardisierten Vorgaben, die der Verdnderung
und Differenzierung der gesellschaftlichen Le-
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bens- und Produktionsprozesse nicht mehr ange-
messen sind.

— Es gibt einen Trend zur Entstaatlichung, zur Dere-
gulierung, zum Abbau von Vorgaben und Institu-
tionen, zum sogenannten ,schlanken” Staat.

- Die Verflechtungen zwischen Staat und Gesell-
schaft nehmen zu, der hoheitlich handelnde Staat
wird zum kooperativen Staat.

— Die Durchsetzung von Projekten macht in zuneh-
mendem MaBe die Organisation von Konsensbil-
dungsprozessen ,von unten” erforderlich.

Hintergrund dieser steuerungspolitischen Verdnde-
rungen sind neben ékonomischen Zwéngen Ande-
rungen der Werthaltungen, neue réumliche Sichtwei-
sen und Erfahrungen. Die Gleichwertigkeit der
Lebensverhdéltnisse in allen Teilrdaumen als Leitbild
der Raumordnung muB im regionalen Mafistab defi-
niert (regionale Differenzierung der Bediirfnisbefrie-
digung) und neu interpretiert werden (Tz. 29 ff.).
MabBstdbe hierfiir fehlen bisher.

Diese Veranderungen werden auch die Raumpla-
nung insbesondere auf der regionalen und kommu-
nalen Ebene erfassen; in Einzelfdllen sind sie schon
zu beobachten. Im Unterschied zu den schwerfélli-
gen und langatmigen Programmplanungen kénnen
Planungen des neuen Typs zligiger erarbeitet bezie-
hungsweise aufgestellt werden. Die Aufstellung von
Fortschreibungen von Landesentwicklungsprogram-
men und Regionalplanen dauert nach wie vor finf
Jahre oder gar noch ldnger. Die Mehrzahl der in sol-
chen Programmen und Plédnen festgelegten normati-
ven Aussagen sind dadurch oft veraltet und tiberholt,
wenn sie dann fir verbindlich erklart werden. Die
Aufstellung des Bundesraumordnungsprogrammes
dauerte mehr als sechs Jahre; es waren rund neunzig
Bundes- und Landesressorts beteiligt, und das Er-
gebnis war unbefriedigend und von marginaler Be-
deutung.

584. Zukunftsfahige Planungsansétze miissen insbe-
sondere folgende Voraussetzungen erfiillen:

- Festlegung rechtlicher Vorgaben von Zielnormen
auf dem Niveau von gesellschaftlichen Grundwer-
ten, ,

- Verzicht auf die Fortschreibung aufwendiger und
liberholter Gesamtprogramme und -pléne, die
ohnehin entgegen ihrem Anspruch immer nur eine
.zufallige” Teilmenge erfassen, und demgegen-
iiber Bearbeitung von Einzelprojekten nach der
Prioritdt von Finanzierungsmoéglichkeiten und
strategischer Defizitbeseitigung,

- Festlegung lUberschaubarer, mittelfristiger Projekt-
etappen, deren Finanzierung noch plan- und
steuerbar ist,

— Optimierung der Projekte statt Verfolgung des
nicht einlésbaren Anspruchs der Integration von
Programmen sowie

— Erméglichung von Verhandlungs- und Kompensa-
tionslésungen und Vermittlung von Anreizen statt
hoheitlicher, rechtlich vermittelter Planung.
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Eine Planung, die diese Voraussetzungen erfiillt, er-

leichtert nach Einschdtzung des Umweltrates eine
6kologisch orientierte und sozial vertragliche Ent-
wicklung, weil endogene Potentiale léndlicher (Teil-)-
Raume leichter mobilisiert und Synergieeffekte bes-
ser als bisher genutzt werden. Als Wege zur Umset-
zung werden kooperative Problemlosungen und Par-
tizipation verfolgt. Dementsprechend &ndert sich auch
die Rolle der Planer; sie werden in stirkerem Mafe
als zuvor Berater, Moderatoren oder Mediatoren.

Im PlanungsprozeB nimmt die Bedeutung der Kom-
munikation zwischen Planern, Fachleuten, Politikern
und Betroffenen, das Verhandeln und Erarbeiten von
Lésungen des Interessenausgleichs mit den aktiv Be-
troffenen sowie die Information und Motivation der
passiven Offentlichkeit zu. Diese Aufgaben tiberneh-
men zunehmend intermedidre Organisationen, die
nicht in das administrative System eingebunden sind
und uber keine eigene Macht in Form von Investi-
tionsmitteln beziehungsweise Genehmigungs- oder
Verbotskompetenz verfiigen, daftir aber flexibel und
effektiv arbeiten kénnen (SIEVERTS und GANSER,
1993). Die Organisationen empfehlen Projekte fiir
eine prioritare Férderung beziehungsweise informie-
ren Projekttrager liber Férdermoglichkeiten.

Beispiele fir eine Vorgehensweise gemalBl der Pla-
nungsauffassung des ,perspektivischen Inkremen-
talismus” sind die ,Internationale Bauausstellung
Emscherpark” und das ,Stadtforum” in Berlin (SIN-
NING, 1995). Diese neuen Planungskulturen werden
die Regionalplanung nicht nur im Umland der Stadte,
sondern auch in landlichen Gebieten zunehmend be-
einflussen.

2.1.3.1 Anforderungen an die einzelnen
Zustandigkeitsebenen

Europadische Ebene

55. Wie im nationalen Bereich wandeln sich die
Rahmenbedingungen der Raumordnungspolitik auch
auf europdischer Ebene. Die verstdarkte EU-Integra-
tion hat weitreichende Auswirkungen auf die Art und
Intensitdt der Landnutzung in den Regionen (z.B.
durch Agrarpolitik und Regionalpolitik im Rahmen
der Strukturfonds). In jedem Mitgliedstaat der Euro-
péaischen Union werden zudem durch die Vollendung
des gemeinsamen Binnenmarktes die bereits entwik-
kelten zentral gelegenen Rédume gestdrkt sowie die
geringer entwickelten Gebiete beziehungsweise
Peripherien absolut und relativ weiter geschwacht.
Diese Entwicklungen machen verstdrkte Anstren-
gungen der Europdischen Union in der Raumord-
nungspolitik erforderlich. Aus dem Vertrag von
Maastricht lassen sich einige bedeutsame Ziele der
Raumordnungspolitik der Européischen Union ablei-
ten:

- Foérderung der harmonischen Entwicklung der Ge-
meinschaft als Ganzes durch Verringerung der
Unterschiede im Entwicklungsstand der Regionen
(Artikel 130a),

— Schaffung eines Raumes ohne Binnengrenzen
(Artikel 3),
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— Auf- und Ausbau transeuropdischer Netze (Arti-
kel 129b) und

— Erhaltung und Schutz der Umwelt (Artikel 1004,
Artikel 1301).

Die Raumordnungspolitik der Europdischen Union
muB zu einer problemgerechten Abstimmung und
Koordinierung der Fachplanungen und zu einem
raum- und sachgerechten Einsatz der umfangreichen
Gemeinschaftsmittel fiihren. Dabei kann die européi-
sche Raumordnung aber nicht einen umfassenden
Steuerungsanspruch erheben. In Betracht kommt
vielmehr eine Abstimmung und Koordinierung auf
sehr abstrakter Ebene, die verhindern muB, daB sich
die raumbezogenen Planungen der Mitgliedstaaten
vollig kontrar entwickeln.

56. Auf der Grundlage des raumordnerischen Stra-
tegiepapiers ,Europa 2000" und ,Europa 2000 plus*
wurde ein ,Européisches Raumentwicklungskon-
zept" erarbeitet, das schwerpunktméBig auf eine
Biindelung von raumordnungsrelevanten Informatio-
nen abzielt. Des weiteren werden ,Gemeinschafts-
interventionen” vorgeschlagen, die sich auf Grenzre-
gionen, auf innerstddtische Problemfelder, auf die
Forderung der Kooperation zwischen Regionen und
Stddten sowie auf die SchlieBung von Liicken in den
transeuropdischen Netzen konzentrieren.

Rdumliche Auswirkungen der verschiedenen Poli-
tiken der Europdischen Union sollen kinftig
grundsétzlich starkere Berilicksichtigung finden. Die
Raumordnung soll in die Reform der Strukturfonds
eingebunden und der Dialog der verschiedenen
Planungsebenen innerhalb der Européischen Union
und der Mitgliedstaaten geférdert werden, um die
gegenseitige Abstimmung groBer Planungsvorhaben
zu erleichtern.

57. Im Sinne einer dauerhaft-umweltgerechten
Raumentwicklung sind die Vorstellungen der Euro-
pdischen Kommission allerdings fallweise kritisch zu
betrachten. Beispielsweise setzt die Européische
Kommission im Verkehrsbereich weitgehend auf ein
Management der Verkehrsstrome (vgl. SRU, 1994,
Tz. 814 ff.). Okologische Auswirkungen des geplan-
ten Ausbaus der Verkehrsnetze werden nicht ausrei-
chend beriicksichtigt. Periphere Standorte werden
zugunsten der Zentren weiter ,abgehédngt”, die Ver-
kehrsinfrastruktur soll vorrangig nach den Bediirfnis-
sen der Wirtschaft ausgebaut werden; konkrete
Mobilitatsprobleme der Menschen in den Regionen
werden nicht erfaBt. Das Strategiepapier ,Europa
2000" liefert keinen europdischen Bezugsrahmen,
der die wahrscheinlichen Tendenzen der réumlichen
Entwicklung und der Flachennutzung darstellt und
den politischen Willen eines eigenen Gestal-
tungsanspruchs aus europdischer Perspektive formu-
liert. Daher ist zu befiirchten, daB eine darauf auf-
bauende europdische Raumordnungspolitik zum
Anhdngsel einseitiger 6konomischer Ziele der Inte-
grationsstrategie wird und daB damit auch weiterhin
6kologische und soziale Belange zurlickgestellt wer-
den (s. a. KNAPP, 1993).

58. Das ,Europaische Raumentwicklungskonzept*
soll darauf abzielen, die Kohdrenz und Komple-

mentaritit der Raumentwicklungsstrategien der
Mitgliedstaaten sicherzustellen und die raumordne-
rischen Aspekte der Gemeinschaftspolitiken zu koor-
dinieren. Der Entwurf folgt dem Leitbild beziehungs-
weise dem EU-Aktionsprogramm ,Fiir eine dauer-
hafte und umweltgerechte Entwicklung”. Zur Ver-
wirklichung der allgemeinen Strategie werden drei
zentrale raumordnerische Aktionsbereiche unter-
schieden:

- ein polyzentrisches, moglichst ausgewogenes
System von Stadtregionen (Stddtenetze), das die
ubermaBige Konzentration auf einige Grofzentren
und die Marginalisierung der Randgebiete zu ver-
meiden sucht,

- ein Netzwerk umweltvertrdglicher und leistungs-
fahiger Infrastruktur zur Starkung des Zusammen-
halts des Gemeinschaftsraumes sowie

— ein Freiraumsystem mit abgestuften Schutzgebie-
ten fir seine verschiedenen Funktionen, das dem
Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen dient
(KNAPP, 1993).

Im Gegensatz zum Bereich Verkehrsinfrastruktur
gibt es allerdings fir den Freiraumschutz auf euro-
pdischer Ebene noch keine konkreten Umsetzungs-
hinweise. Im Bereich Verkehrsinfrastruktur wird das
Konzept der Transeuropdischen Netze (TEN) zur
Umsetzung mit einem MaBnahmenkatalog inklusive
Zeithorizont dargestellt. Demgegentiiber befindet
sich das Europdische Biotopverbundsystem im Rah-
men der Erarbeitung des Europdischen Raumord-
nungskonzeptes gegenwdrtig erst in der Abstim-
mungsphase. Fur die Verkniapfung der verschiede-
nen EU-Férderprogramme mit der Umsetzung des
Verbundsystems liegen noch keine konkreten Hin-
weise vor. Der Umweltrat empfiehlt daher, auf euro-
pdischer Ebene auf die Erarbeitung von konkreten
Umsetzungskonzepten fir den Freiraumschutz und
zur Sicherstellung der Finanzierung auf die Einbezie-
hung der EU-Strukturfonds hinzuwirken (Abschn.
2.2.1). Nicht zuletzt sollte die Entwicklung raumord-
nungspolitischer Gestaltungsmuster auf der europaéi-
schen Ebene um eine méglichst kurze Vorberei-
tungsphase bemiiht sein. Grobmaschige, aber recht-
zeitig verfiigbare Konzepte bewirken unter Umstén-
den mehr als ausgefeilte Netze, die lange auf sich
warten lassen.

Bundesebene

59. Die Vereinigung beider deutscher Staaten, die
inhaltliche Fortentwicklung der Européischen Union,
der internationale Regionenwettbewerb, die europa-
weite Verkehrspolitik und die gesellschaftlichen Um-
briche in Osteuropa zwingen den Bund zu Zielaus-
sagen fiir eine grofraumige Raumordnung. Somit er-
hélt die Bundesraumordnung erweiterte Aufgaben,
indem sie die Raumordnungspolitik in enger Koope-
ration mit den Landern auf den ,vergroBerten” euro-
pdischen Raum ausrichten mu8.

Das deutsche Planungssystem ist derzeit unter ande-
rem mit Problemen konfrontiert, die auf der nicht be-
friedigenden Integration neuer, durch die Europdi-
sche Union eingefiihrter Instrumente in das bisherige
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System beruhen. Zum Beispiel mufl die besondere
Vertraglichkeitspriifung der Flora-Fauna-Habitat-
Richtlinie in vorhandene nationale Instrumente inte-
griert werden. Dabei kommen insbesondere den
Fachplanungen Aufgaben zu, die es erfordern, dafB
sie sich stérker als Teil des Gesamtplanungssystems
begreifen, daB sie Fachbeitrdge fiir die integrierende
Planung leisten und untereinander in inhaltlicher,
methodischer und instrumenteller Hinsicht starker
vergleichbar werden.

60. Aufgrund der verdnderten Rahmenbedingun-
gen wurde die Position der Raumordnung in
Deutschland neu bestimmt. Durch Beschluf der
Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) wird
dieser sogenannte Raumordnungspolitische Orientie-
rungsrahmen von Bund und Léndern gemeinsam ge-
tragen. Danach bleibt das Leitziel der Raumordnung
die Herstellung und Absicherung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse (Tz. 29) innerhalb einer von de-
zentraler Konzentration geprdgten Raum- und Sied-
lungsstruktur (vgl. SCHWAETZER, 1994). Bei dem
Konflikt zwischen diesem Leitziel und der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung werden die Lebens-
verhdltnisse aber keineswegs konkret benannt und
auch keine Abwégungsregeln zur Diskussion ge-
stellt. Die Art der rdaumlichen Konkretisierung
des Leitbildes ,gleichwertiger Lebensbedingungen”
durch das Modell der Stadtenetze (Tz. 61) ist in die-
ser Form neu. Im Unterschied zu den ,Vorgéngern*,
dem Bundesraumordnungsprogramm von 1975 und
den Programmatischen Schwerpunkten der Raumord-
nung von 1985, soll auf Basis der Leitbilder des Orien-
tierungsrahmens ein Handlungsrahmen fiir Bund und
Lander erarbeitet werden, in dem handlungsorientier-
te MaBnahmen konkretisiert werden sollen.

Zur Verminderung kiinftiger Raumnutzungskonflikte
wird im ,Raumordnungspolitischen Orientierungs-
rahmen” die Notwendigkeit einer Umweltvorsorge-
politik betont. Es werden dementsprechend Leitsétze
zur raumplanerischen Umweltvorsorge formuliert.
An erster Stelle steht die Schaffung eines grofBraumi-
gen Biotop- und Freiraumverbundsystems (vgl. SRU,
1996, Abschn. 2.3.1). Durch die Kennzeichnung von
Ra&umen mit schiitzenswerten Natur- und Land-
schaftspotentialen sollen grofirdumige Prioritdten
und Zusammenhdnge verdeutlicht werden. Danach
kommt den agglomerationsfernen Regionen eine be-
sondere Rolle beim groffirdumigen Schutz von Natur-
und Landschaftspotentialen sowie von Wasservor-
kommen zu. Innerhalb dieser Rdume werden zum
besseren Schutz der jeweiligen Potentiale aus Sicht
der Raumordnung neben den ,klassischen” Ent-
wicklungsaufgaben auch zum ersten Mal Ordnungs-
aufgaben benannt. Zur Lésung von Raumnutzungs-
konflikten werden zwischen Umwelt-, Natur- und
Ressourcenschutz mit Freizeit und Erholung in den
peripheren Gebieten Schwerpunkte fiir iberregio-
nale Erholungsfunktionen gebildet. Jedoch bleiben
die Aussagen im ,Raumordnungspolitischen Orien-
tierungsrahmen* in den Grenzen bisheriger Vorstel-
lungen, ndamlich, daB Umweltvorsorgepolitik tber
den Schutz begrenzter Flachen und die Reduzierung
von Nutzungskonflikten bei Mehrfachanspriichen
durch die Raumplanung erfolgen soll. Allerdings ist
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weiterhin weder der Begriff Entwicklung in diesem
Orientierungsrahmen problematisiert, noch sind die
umweltrelevanten Wechselwirkungen zwischen ver-
dichteten und diinn besiedelten Gebieten angespro-
chen.

Im Vergleich zu anderen Themen, wie zum Bei-
spiel Stadtenetzen, Raumordnungskonferenzen, Um-
schichtung des StraBenverkehrs, bei denen grofier
angelegte Forschungsvorhaben eingerichtet oder
Expertengruppen eingesetzt wurden, bleiben die
Aussagen zur Umsetzung des Flachen- und Ressour-
censchutzes eher vage. Zwar sollen Anforderungen
an einen groBrdumig tibergreifenden Freiraum- und
Biotopverbund und Vorschldge zu seiner Instrumen-
tierung entwickelt werden, aber es gibt hier keine
weitergehende Forschung durch das Bundesbaumi-
nisterium (KRAUTZBERGER, 1994). Der Umweltrat
empfiehlt, diesen ,Raumordnungspolitischen Orien-
tierungsrahmen*” mit den Anforderungen des Leitbil-
des der dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung an
eine zukiinftige Raum- und Siedlungsstruktur abzu-
stimmen und als neues Leitbild der Raumordnung
bei einer Novellierung des Raumordnungsgesetzes
in die §§ 1 und 2 zu tlbernehmen. Ferner miissen
Umsetzungsvorschldge fiir den angestrebten Frei-
raum- und Biotopverbund erarbeitet und dafir not-
wendige Untersuchungen geférdert werden.

61. Neue Instrumente im ,Raumordnungspoliti-
schen Orientierungsrahmen” sind regionale Ent-
wicklungskonzeptionen, Stddtenetze und Raumord-
nungskonferenzen. Diese neuen Instrumente sollen
«den prozeBhaften und offenen Charakter von Pla-
nung betonen” (BMBau, 1994). Zielsetzung ist die
Forderung dezentraler Planungsansatze und die star-
kere Beteiligung der regionalen Akteure im Pla-
nungsgeschehen. Durch die Erfahrung, daB raum-
liche Entwicklung durch umfassende Planwerke
weitgehend nicht steuerbar ist, kommt der Raumord-
nung fortan eine verstarkte Moderatorenfunktion in
flexiblen regionalen Kooperationsformen zu. Ge-
meinsames Merkmal der regionalen Entwicklungs-
konzeptionen ist die Koordination der regionalen
Eigenkrafte durch ein Projektmanagement und die
Stiarkung der Regionalplanung als Moderator fiir
regionale Entwicklungsprozesse. In mittelfristig an-
gelegten Raumordnungskonferenzen soll durch
regionale Kooperation und Moderation der raum-
wirksamen Foérderungen und Instrumente eine be-
stehende raumordnerische Konzeption umgesetzt
werden (KRAUTZBERGER, 1994). Die Raumord-
nungskonferenzen befinden sich noch in der Erpro-
bungsphase. Regionale Entwicklungskonzeptionen
und Raumordnungskonferenzen kénnten nach An-
sicht des Umweltrates aber bei der Formulierung und
Umsetzung von regionalen Umweltqualitédtszielen
eine wichtige Rolle spielen. Der Umweltrat begrifit
in diesem Zusammenhang die Empfehlung der
MKRO (1995), der Regionalférderung kinftig inte-
grierte regionale Entwicklungskonzepte zugrunde-
zulegen.

Des weiteren kann der Aufbau von stddtischen Ver-
netzungen und die interkommunale Zusammen-
arbeit wesentlich zur aktiven Gestaltung der raumli-
chen Entwicklung beitragen. Durch den zunehmen-
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den Leistungsaustausch der Stadte und die Speziali-
sierung in ihren Funktionen sollen die Stddtenetze
zur gegenseitigen Verstdrkung okonomische und
infrastrukturelle Effekte (Synergieeffekte) auslésen
(ARRAS, 1994). Die Stdadtenetze konnen zur Ressour-
censchonung, das heit auch Landschaftsschonung,
beitragen, ein schnelles und flexibles Handeln er-
méglichen, neue Formen freiwilliger rdumlicher Ko-
operation darstellen und im Dialog mit der Landes-
und Regionalplanung handeln. Insbesondere dient
das Instrument Stiddtenetze der Optimierung der
Standortqualitdten durch interkommunale Koopera-
tion. Eine Minderung des Flachenverbrauchs kann
durch gemeinsame Gewerbegebietstragerschatft,
eine effizientere Nutzung der vorhandenen Infra-
struktur sowie Kosteneinsparungen beim Bau und
der Unterhaltung erreicht werden.

Mit dem Ausbau von Stadtenetzen werden nicht
auch unweigerlich die Probleme der léndlichen Ge-
biete gelost. Die Raumordnung sollte sich starker als
bisher mit der Frage auseinandersetzen, wie sich die
landlichen Zwischenrdume in der Zukunft ent-
wickeln kénnen und sollen und wie beispielsweise
verhindert werden kann, daB aus Zentrensicht uner-
wiinschte Betriebsteile von Unternehmen mit hohen
Umweltbelastungen fiir die umgebenden R&ume
iibrigbleiben. Zu fragen bleibt auch, ob und wie noch
eine flachendeckende Versorgung gewdhrleistet
werden kann (RITTER, 1995).

Ebene der Bundesldander

62. Die inhaltliche Ausgestaltung der Raumord-
nungspolitik durch die Bundeslander wird auch in
Zukunft so erhalten bleiben. Allerdings ist es nach
Auffassung des Umweltrates unabdingbar, daB sich
auch die Landesplanungen starker als bisher den
neuen Rahmenbedingungen im europaischen Be-
zugsrahmen stellen. Als Regionen im europdaischen
MaBstab sind die Lénder in erheblichem Mafe fur
die europaische Raumordnungspolitik mitverant-
wortlich beziehungsweise davon betroffen. Entspre-
chend sollten sich die Lander mit dem Bund abstim-
men. Gesetzliche Grundlagen fiir einen effektiven
Abstimmungsmechanismus bestehen mit der Ande-
rung des Artikel 23 GG und mit dem ,Gesetz iiber
die Zusammenarbeit von Bund und Landern in An-
gelegenheiten der Européischen Union*.

Zudem sollten die Lander die horizontale Koordinie-
rung ihrer Landesentwicklungspolitiken untereinan-
der verbessern, um durch gemeinsam formulierte
Vorstellungen ihre Interessen hinsichtlich der Raum-
entwicklung auf der europaischen Ebene wirkungs-
voller zu vertreten. Im Zuge der zunehmenden
Regionalisierung der Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozesse (Tz. 64) muB die Landesplanung die
iiberregionalen Zusammenhéange stdrker als bisher
beriicksichtigen und die daraus entstehenden Erfor-
dernisse durch entsprechende Vorgaben an die nach-
geordneten Planungen durchsetzen. Unabdingbar
ist, daB auch die Lander ihr heterogenes, teilweise
recht unterschiedliches landes- und regionalplaneri-
sches Instrumentarium entsprechend dem Raumord-
nungsgesetz weiter aufeinander abstimmen. Dem

neuen Selbstverstandnis entsprechen eher strate-
gisch angelegte Programme mit Integrationscharak-
ter, kooperationsstiftende Ausweisungen in Landes-
entwicklungspldnen, wie etwa gemeinsame Ent-
wicklungsschwerpunkte, oder bestimmte Hand-
lungsauftrige an die Regionalplanung (ARL, 1994b,
S. 115). Dessen ungeachtet sollte die Landesplanung
der Regionalplanung und den regionalen Akteuren
geniigend Spielraum lassen und nur in Problemfallen
unterstiitzend beziehungsweise entlastend eingrei-
fen. Die regionalen Leitbilder fiir eine dauerhaft-um-
weltgerechte Landnutzung miissen in den Regionen
konkretisiert werden. Die Implementation dieser
Leitbilder sollten die Lédnder mit finanziellen Instru-
menten auch aus anderen Politikbereichen absi-
chern. Dabei sollten Entscheidungskompetenzen
iiber die Férdermittelvergabe in stirkerem Mafle als
bisher an geeignete regionale Trdger abgegeben
werden.

Regionale Ebene

63. Scheinbar gegenlédufig zur zunehmenden welt-
weiten Vernetzung in fast allen gesellschaftlichen
Bereichen (Wirtschaft, Politik, Kultur, Kommunika-
tion usw.) gibt es in den letzten Jahren eine Tendenz
zur Regionalisierung. Die Region wird als politisch-
administrative Untergliederung gréBerer Gemein-
schaften wie Européische Union, Nationalstaat oder
Bundesland verstanden. Sie ist durch die Dichte der
Verflechtungsbeziehungen zwischen den ihr angeho-
renden Gemeinden charakterisiert. Aus 6kologischer
Sicht sind optimale Allokationsraume neben 6konomi-
schen, sozialen und kulturellen Verflechtungen durch
Naturraumpotentiale sowie vorhandene Umweltbe-
eintrdchtigungen gekennzeichnet. Es ist unmdglich,
all diese Faktoren zur Deckung zu bringen, so daff im
Einzelfall eine pragmatische Abgrenzung des Gebie-
tes der Region erforderlich ist. Dariiber hinaus ist es
moglich, den Besonderheiten einzelner Verwaltungs-
aufgaben durch Bildung von Zweckverbanden oder
dhnlichen Organisationsformen Rechnung zu tragen.
Regionalisierung bedeutet eine Dezentralisierung der
Machtausiibung beziehungsweise der Entscheidungs-
findung. Die Region ist dementsprechend eine Hand-
lungs- und Steuerungsebene zwischen dem zentralen
Staat und den lokalen Gemeinschaften (Kommunen)
(ARL, 1994Db, S. 100).

64. Der Bedeutungszuwachs der Region und die
hierin angelegte Tendenz zur Regionalisierung ge-
rade auch der Raumordnungspolitik wird ganz ent-
scheidend durch die Wiederentdeckung des Subsi-
diaritatsprinzips gestiitzt. Das Subsidiaritatsprinzip
betont vor dem Hintergrund einer féderalistischen
Architektur des Gemeinwesens (einschlieBlich der
europaischen Dimension) den Vorrang dezentraler
Gestaltungsmuster. Politische Aufgaben und Kompe-
tenzen sollen auch nur dann auf eine héhere (zen-
tralere) Entscheidungsebene verlagert werden, wenn
dort, gemessen an den gesetzten Zielen, bessere Er-
gebnisse zu erwarten sind. Ebenso tragt ein Wandel
im Verstandnis der 6ffentlichen Aufgabenwahrneh-
mung hin zu einem ,kooperativen* Staat deutlich
zur Aufwertung der Regionalplanung bei (Tz. 53 ff.).
Dies beruht vor allem auf drei Faktoren:
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- Da auf tbergreifende Regelungen gegeniiber lo-
kalen Interessen sowie auf den Ausgleich und die
Koordinierung lokaler Belange nicht verzichtet
werden kann, bietet sich vielfach die Region als
rdumlicher Bezugsrahmen an, weil sich regionale
Identitdten ausprdagen und die Probleme fiir die
Mehrzahl der Bewohner noch nachvollziehbar
sind.

— Der Wettbewerb der Regionen, der diese in einen
nationalen, europdischen und globalen Konkur-
renzkampf treten 1aBt, erh6ht das (intra-)regionale
Kooperationsbediirfnis der verschiedenen gesell-
schaftlichen Gruppen.

- Auch die Kommunen stofen aufgrund der durch
verdnderte Rahmenbedingungen gewachsenen
Aufgaben an die Grenzen ihrer Problemlésungs-
kapazititen und reagieren mit Kooperationsbe-
strebungen auf tiberkommunaler, das heifit regio-
naler Ebene (vgl. HUEBNER, 1995).

Regionalisierung bedeutet aber auch eine stdrkere
Zuwendung zur territorialen (raumlichen) auf Kosten
der sektoralen Perspektive. Auf diesen Bedeutungs-
zuwachs der Region als Problemlésungsebene ist die
Regionalplanung nach Einschdtzung des Umwelt-
rates aber inhaltlich und organisatorisch derzeit nicht
vorbereitet. Da die Bedeutung von Plianen und Pro-
grammen auch weiterhin abnehmen wird, ist eine
Regionalplanung gefordert, die ihre knappen perso-
nellen und sachlichen Ressourcen stdrker zum Bei-
spiel fir Regionalentwicklung als fiir Planung ver-
wenden muB.

Weiche Steuerungsinstrumente wie Kooperation und
Moderation sowie Beratungs- und Innovationstatig-
keiten erlangen einen zunehmend hoéheren Stellen-
wert fiir eine umsetzungsorientierte, effiziente Regio-
nalplanung. Der Erfolg der Regionalplanung wird zu-
kiinftig davon abhdngen, inwieweit es gelingt, in der
Regionalplanung auch Methoden zur Konsens- und
Akzeptanzgewinnung zu integrieren (ARL, 1995).
Dementsprechend muf} ihr Instrumentarium flexibler
und problemangepafBter gestaltet und die Umset-
zungsorientierung erhoht werden. Des weiteren
sollte die Regionalplanung auch in ihrem EinfluB auf
den Verlauf und die Koordination der staatlichen
Finanzstréme aufgewertet werden. Allerdings ist im
Falle interregionaler spillover (z. B. Ansiedlung ver-
schmutzungsintensiver Industrie an der Grenze zur
tourismusorientierten, naturbetonten Nachbarge-
meinde) insbesondere auf dezentraler Ebene ein sy-
stematisches Politikversagen zu erwarten. Hier mus-
sen dann ordnungsrechtliche Maflnahmen eingelei-
tet werden und einheitliche Mindestanforderungen
gelten (z. B. Gebot der Biotopvernetzung, gesetz-
licher Schutz 6kologisch besonders wertvoller Ge-
biete, Verschlechterungsverbot in Reinluftgebieten)
(Tz. 68).

Die vielfaltigen Vorstellungen und Einsché&tzungen
von Wissenschaftlern und Praktikern tiber die Fort-
entwicklung der Regionalplanung und die Neube-
stimmung ihrer Aufgaben sind unter anderem in
ARL (1994b), FINKE (1994), FURST und RITTER
(1993), zusammenfassend auch in HUBLER und
KAETHER (1995) aufgezeigt.
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65. Eine Stirkung der Regionalplanung setzt eine
institutionelle Aufwertung der Region voraus. Im
gegenwartigen Staatsaufbau ist die Region - von
begrenzten Ausnahmen in Nordrhein-Westfalen,
Bayern und Rheinland-Pfalz sowie einzelnen regio-
nalen Zweckverbanden abgesehen — nicht als Selbst-
verwaltungseinheit organisiert; insbesondere sind
die Regierungsbezirke ausschlieBlich Einheiten der
staatlichen Verwaltung. Auch verfassungsrechtlich
genieft die Region den Schutz der Selbstver-
waltungsgarantie des Artikel 28 Abs. 2 GG nur in
begrenztem Umfang. Sie hat keine origindren Auf-
gaben, sondern bedarf staatlicher Aufgabenzuwei-
sung, und fiir sie gibt es keine Bestandsgarantie
(NdsStGH, DVBI. 1981, 214). Gleichwohl erfordert
das vom Umweltrat vertretene Regionalisierungskon-
zept jedenfalls in den groBeren Bundeslandern eine
institutionelle Aufwertung der Region als Selbstver-
waltungskoérperschaft. Dabei kann man sich an den
Modellen Nordrhein-Westfalens (Landschaftsver-
band als Gemeindeverband), Bayerns und der Pfalz
(Bezirksverband als Gebietskorperschaft) oder ein-
zelnen Zweckverbénden (z. B. Frankfurt/Main, Stutt-
gart) orientieren. Der Umweltrat weist allerdings dar-
auf hin, daB jede Regionalisierung Folgednderungen
in der Verteilung der 6ffentlichen Aufgaben auf Ge-
meinden und Kreise nach sich ziehen muB8, die nicht
nur politisch schwierig, sondern auch verfassungs-
rechtlich problematisch sein kénnten; eine denkbare
Abschaffung der Landkreise ist nach Artikel 28
Abs. 2 GG nicht méglich (und auch wohl politisch
nicht erwiinscht).

Soweit Regionen Bundesldnder oder gar die Grenze
der Bundesrepublik Deutschland tibergreifen, kom-
men von vornherein nur ,weiche"” Kooperationsfor-
men in Betracht. Lénderiibergreifende Regionen
konnen als Zweckverbdnde gebildet werden, wenn-
gleich dies regelméBig die Billigung des zustdndigen
Landesministers voraussetzt und daher an politi-
schen Gegensitzen scheitern kann. Die Konstitutie-
rung von Regionen, die tiber die Grenzen der Bun-
desrepublik Deutschland hinausreichen, kann auf
der Grundlage von Verwaltungsabkommen erfolgen;
dies bedingt allerdings, daB in solchen Grenzregio-
nen nur eine Abstimmung im Sinne einer parallelen
Raumordnungs- und Umweltpolitik méglich ist.

Stadt-Umland-Planung

66. Eines der wichtigsten raumplanerischen Pro-
bleme der Zukunft auf regionaler Ebene wird die
Organisation beziehungsweise Konzeption einer
effektiven Stadt-Umland-Planung sein. Die Abhén-
gigkeiten der Stadt vom Umland mit Blick auf 6kolo-
gische Belange und des Umlandes auf die Stadt in in-
frastruktureller Hinsicht macht eine gemeinsame Pla-
nung der Kernstadt mit ihrem Umland erforderlich.
Ein weiterer Grund fiir eine gemeinsame Stadt-Um-
land-Planung ist die Mdéglichkeit zur Ausnutzung
von GroBenvorteilen in der europaweiten Konkur-
renz der Regionen. Aus raumordnungspolitischer
Sicht ist bei Stadt-Umland-Planungen das Verhin-
dern einer weiteren Suburbanisierung und das Erhal-
ten der Funktionsfahigkeit der Freiraume und natiir-
lichen Ressourcen ganz wesentlich. Die Freiflachen
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mussen als multifunktionale (Ausgleichs-)Raume fiir
die Kernstadt 6kologischen und &sthetischen Anfor-
derungen, Erholungsanspriichen sowie 6konomi-
schen Bediirfnissen der in den Umlandgemeinden
lebenden Bevélkerung geniigen. Die verbliebenen
Freirdume miissen als unzerschnittene, groBraumig
zusammenhdngende Kultur- und Naturlandschaft er-
halten werden.

In Deutschland wird der Stadt-Umland-Problematik
mit Lésungen auf Verbandsebene begegnet. Die
Stadt-Umland-Verbande wurden in der Regel von
den Landern geschaffen. Hierbei gibt es vielfdltige
Lésungsmdéglichkeiten, wobei die verschiedenen
Verbandsmodelle von den regionalen Besonderhei-
ten, das heiBt den spezifischen politischen Interes-
sen, den regionalen Problemfeldern, den institutio-
nellen Rahmenbedingungen der jeweiligen Lander,
von historischen Gegebenheiten usw., abhéngig
sind. Ein einmaliges, vermutlich temporares Modell
ist die gemeinsame Landesplanung von Berlin und
Brandenburg, die in Kiirze ihre Tatigkeit aufnehmen
soll.

Regionalpark-Konzept als ein Beispiel
fiir den regionalen finanziellen Ausgleich
zwischen Stadt und Land

67. In der Rhein-Main-Region wurde das Konzept
Regionalpark ins Leben gerufen (ausfiihrliche Dar-
stellung in HUBLER und KAETHER, 1995). Bei der
Sicherung und Entwicklung zusammenhédngender,
unbesiedelter Landschaftsrdume werden dabei kon-
ventionelle planerische Instrumente wie Vorrangaus-
weisungen beziehungsweise Schutzgebietsauswei-
sungen zusammen mit neuen Instrumenten wie Pro-
jektmanagement, Kooperation, Moderation, Motiva-
tion und ProzeBorientierung eingesetzt. Diese Vorge-
hensweise deckt sich im wesentlichen mit der der
Biosphédrenreservate und auf regionaler Ebene mit
der der Naturparke ,neuer Pragung” in den neuen
Bundeslandern (s.a. Abschn. 2.3.2). Das Regional-
park-Konzept geht iiber ein rein planerisches Kon-
zept hinaus, indem eine nachhaltige Regionalent-
wicklung integrierter, unabdingbarer Bestandteil der
Umsetzungsstrategie ist. Der interregionale Finanz-
ausgleich, der als Kompensation fiir Vorrangauswei-
sungen notwendig ist, erfolgt liber eine Projektfinan-
zierung beziehungsweise Unterstiitzung einer nach-
haltigen, umweltgerechten Entwicklung der Vor-
ranggebiete und deren umgebende Regionen.

Voraussetzung fiir das Gelingen des Regionalpark-
Konzeptes ist die Akzeptanz bei den Handelnden vor
Ort. Unter Umstanden notwendig werdenden Be-
schrankungen der Raumnutzung miussen deshalb
attraktive Angebote einer finanziellen Kompensation
gegeniiberstehen, um den Umlandgemeinden nicht
unnétig Entwicklungsoptionen zu verbauen bezie-
hungsweise die Gemeinden dazu zu bewegen, die
benétigten Naturraumpotentiale aus wirtschaftli-
chem Interesse heraus zu erhalten. Denkbar ist in
diesem Zusammenhang die Einfiihrung institutionell
abgesicherter Zugriffsrechte auf zusatzliche Gewer-
besteuereinnahmen fiir ,entwicklungsbeschrankte”
Gemeinden, die ,begiinstigten Kommunen (als
NutznieBer der Nachbarraumen auferlegten Ein-

schrankungen) aus méglichen Neuansiedlungen be-
stimmter Unternehmen erwachsen. Ein Regional-
park-Konzept kann deshalb kein rein (regional- oder
landschafts-)planerisches Projekt bleiben, sondern
muB vielmehr Teil einer sozial- und umweltvertrag-
lichen Regionalentwicklungsstrategie sein, die auf
nutzerbezogene, umsetzungsorientierte Projekte
setzt. Erganzende Projekte, Konzepte und MaBnah-
men, die in das Regionalpark-Konzept integriert wer-
den kénnten und einer nachhaltigen Regionalent-
wicklung gentigen, sind zum Beispiel

— wirtschaftliche Projekte mit einer ressourcenscho-
nenden Produktion und Distribution,

— Okologische Landnutzungskonzepte wie 6kologi-
scher Landbau, extensive Landbewirtschaftung
und 6kologische Waldbewirtschaftung,

— Umwelt- und Naturschutzprojekte, die Arbeits-
plétze sichern oder schaffen,

— dezentrale Ver- und Entsorgungskonzepte im
Energie-, Wasser- und Abfallbereich (Energieein-
sparungsmafnahmen, Solarenergienutzung, Re-
cycling, Abfallminimierung),

— angepaBte, ,sanfte’ Fremdenverkehrskonzepte
und -projekte (Wander- und Radwegenetze, Besu-
cherlenkungsmafBnahmen) sowie

- integrierte Verkehrskonzepte, die bei der duBeren
und inneren ErschlieBung der Region den Schwer-
punkt auf Bus, Bahn und Fahrrad legen.

Regionalparke konnen ein neuer Ansatz zur Regio-
nalisierung sein, bei dem die Zielsetzung einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung beispiel-
haft implementiert werden kann.

2.1.3.2 Zur Formulierung von Umweltqualitatszielen und
Umweltqualitdtsstandards

68. Fiir die Umsetzung des Konzepts einer dauer-
haft-umweltgerechten Landnutzung in der Raum-
planung sind die Bestimmung von Umweltqualitéts-
zielen als ,eine Kategorie von Bewertungsgrund-
lagen” (SRU, 1994, Tz. 129 {f), die quantitative Kon-
kretisierung der Umweltqualitétsziele in Form von
Umweltqualitatsstandards (Mindeststandards) und
Indikatoren zur Beschreibung von Umweltmedien
und Okosystemen (SRU, 1994, Tz. 143 ff.) notwendig.

Vom Beirat fiir Raumordnung wurden bereits 1976
zwei Empfehlungen uber ,Gesellschaftliche Indika-
toren fiir die Raumordnung” und ,Sicherung natiir-
licher Lebensgrundlagen” vorgelegt. Darin waren
Ziele und Standards fiir die Bereiche Umwelt, Wirt-
schaftsstruktur, Siedlungsstruktur, Sozialstruktur so-
wie materielle und personelle Infrastruktur enthal-
ten. Diese Indikatoren fanden aber in der Planungs-
praxis keinerlei Anwendung und wurden auch von
seiten der Politik wenig beachtet. Nach FURST
(1990, S. 73) war entweder die Zeit fiir Indikatoren
noch nicht reif, das heiBt, es gab keine praktische
Nachfrage, oder diese Indikatoren sind fiir die raum-
planerische Praxis untauglich gewesen, weil sie zu
wenig regionalisiert waren und die praktische raum-
planerische Zielbestimmung eher von der konkreten
Situation abgeleitet wird (induktiv) und weniger an
iibergeordneten Normen ausgerichtet ist (deduktiv).

43



Drucksache 13/4109

Deutscher Bundestag - 13. Wahlperiode

HUBLER und KAETHER (1995) sehen die Griinde
der Nichtanwendung eher in der Anderung des Pla-
nungsparadigmas von der langfristigen Planung hin
zu einem aktuellen Krisenmanagement.

69. Mittelbar von Bedeutung fiir die Raumordnung
sind sektorale hoheitliche und zum Teil auch nichtho-
heitliche Umweltqualitétsstandards fir stoffliche Be-
lastungen und Larm, die fiir die sektorale Fachpla-
nung (Infrastruktur- und Umweltfachplanung) und
die Zulassung von Anlagen Geltung beanspruchen.
Hierbei handelt es sich auch um Leitlinien fir die
Raumordnung; auch diese muB einen Beitrag zur
Einhaltung der sektoralen Umweltqualitatsstandards
leisten. Soweit es allerdings nicht méglich ist, mehre-
re Umweltqualitatsstandards gleichzeitig zu errei-
chen, muBl eine planerische Abwégung stattfinden.
Da die gegenwaértigen Umweltqualitatsstandards
uberwiegend als Schutz-, nicht als Vorsorgestan-
dards ausgestaltet sind und in letzterem Fall nur
Richtwertcharakter haben, ergibt sich aus dem
System sektoraler Umweltqualitatsstandards keine
unangemessene Einengung der Raumplanung. Die
Aufgabe, im Vorfeld planerische Umweltqualitats-
ziele zu entwickeln, wird hierdurch nicht bertihrt,

70. Umweltqualitdtsziele miissen auf konkrete
Systeme (Schutzobjekte) bezogen sein. Das Schutz-
objekt wird in der Regel in Abhdngigkeit vom jewei-
ligen Naturraumpotential der Region bestimmt. So
kann Wald in einem Verdichtungsraum schutzwiir-
dig sein und mit bestimmten Umweltqualitatszielen
belegt werden, wahrend er in einem waldreichen
landlichen Gebiet weniger schutzwiirdig sein kann.
Weiterhin miissen Umweltqualitdtsziele und Indika-
toren ebenso im Zusammenhang mit der konkreten
Umweltsituation aufgestellt werden, das heiBit, das
Wirkungsumfeld der schadigenden Einfliisse muf
betrachtet werden, weil dieses synergistische, kataly-
satorische und antagonistische Wirkungen mitbe-
stimmt. Gegeniiber einem Ansatz auf regionaler
Ebene kann eine Definition von Umweltqualitdten
allein auf EU- oder nationaler Ebene in der Regel
nicht problemangepabBt sein.

Bei der Festlegung von Umweltqualitdts- bezie-
hungsweise Entwicklungszielen sind insbesondere
die 6konomischen und sozialen Folgen (u.a. durch
Verzichtskosten) zu berticksichtigen. Die Aufstellung
und Implementation von Umweltqualitdtszielen
durch die Regionalplanung sollte deshalb mit geeig-
neten Kompensationsregelungen, beispielsweise in
Zusammenhang mit der Umstrukturierung des kom-
munalen Finanzausgleichs (s.a. Kap. 2.6), verkniipft
werden.

71. Umweltqualitdtsziele fiir die Regionalplanung
sollten unter anderem von der Landschaftsrahmen-
planung als sogenannte o6kologische Eckwerte be-
reitgestellt werden (vgl. u.a. KIEMSTEDT et al,
1993). Um diese Aufgabe zu erfiillen, muB sich die
Landschaftsrahmenplanung verstarkt auf die Regio-
nalplanung beziehungsweise deren Plankategorien
ausrichten und ihre Daten regionalplanungsaddquat
aufbereiten, um integrierbare Umweltqualitatsziele
zu formulieren. Dazu miissen die Zielvorgaben recht-
zeitig festgelegt werden, woraus sich die Forderung
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nach einer zeitlich parallelen Aufstellung von Regio-
nalplan und Landschaftsrahmenplan ableitet (u.a.
KIEMSTEDT et al., 1993; ARL, 1992).

2.1.4 Empfehiungen zur Neuorientierung
der Raumordnungspolitik

72. Der Bund sollte nach Auffassung des Umweltra-
tes bei der Novellierung des Raumordnungsgesetzes
ein Leitbild der Raumordnung formulieren, das das
libergreifende Postulat der dauerhaft-umweltgerech-
ten Landnutzung in raumlicher Hinsicht prazisiert.
Es muB folgende Elemente enthalten:

-~ Neubestimmung des Postulats gleichwertiger Le-
bensbedingungen, das heifit eine Abkehr vom
Leitbild homogener Regionen mit nivellierten Aus-
pragungen aller Lebensstandardindikatoren zu-
gunsten groBerer regionaler Differenzierung be-
ziehungsweise héherer Varianz bei den Indikato-
ren der Lebensqualitdt; Definition von Mindestan-
forderungen fiir alle Teilrdume,

-~ Rickbesinnung auf das Subsidiaritétsprinzip
durch institutionelle Aufwertung der ,Region*”,

~ starkere inhaltliche Vernetzung der Raumpoliti-
ken und -konzepte (Stddtenetze, Biotopverbund-
systeme u.a.) der Bundesldnder, aber auch der
EU-Staaten und der EU-Nachbarstaaten Deutsch-
lands,

- Auftrag an die Raumplanung zur Organisation der
Zusammenarbeit im jeweiligen Bezugsrahmen
(Region, Land) in Form des Regionalmanage-
ments, der Moderation und anderen,

- starkere Implementierung der Koordinierungs-
funktion der Raumordnung gegeniiber den Eigen-
verantwortlichkeiten der Fachressorts sowie

- Einfilhrung von Kompensationsregelungen im
regionalen Bezugsrahmen und leitbildkonsistente
Gestaltung der foderalen Finanzierungsordnung.

73. Ergdnzend zur Novellierung des Raumord-
nungsgesetzes sollte der Bund - gemeinsam mit den
Landern - Entwicklungsoptionen formulieren, die
Aussagen und Kriterien zu den Stddtenetzen und
den dazugehérigen Hinterlandregionen, zu den Ver-
kehrsnetzen, zu den Grenzregionen und zu einem
Freiraumsystem mit abgestuften Schutzgebietskate-
gorien (u.a. GroBschutzgebiete) enthalten und die als
Vorgaben fiir die Abstimmung der Landes- und
Regionalplanung in den Bundesldndern und fiir die
Fachplanungen sowie mit oder zwischen den EU-
Staaten dienen.

74. Die Bundesldander sollten ihre Landesplanungs-
gesetze in Folge der empfohlenen Anderungen auf
Bundesebene ebenfalls modifizieren und dabei ins-
besondere

- Begriffe und Instrumente der Landes- und Regio-
nalplanung soweit wie méglich harmonisieren, da
der bisherige terminologische Pluralismus das Ge-
samtaufgabenfeld Landesplanung nicht unerheb-
lich geschwdcht hat,

- die Zusammenarbeit iber Landesgrenzen hinweg
auch rechtlich und faktisch verbessern,
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- die Organisation der Landesplanung nachhaltig
verbessern und in der Regionalplanung die Mit-
wirkungsmaoglichkeiten der Betroffenen erleich-
tern,

- durch rechtliche Regelungen eine Neuorientie-
rung der Regionalplanung erméglichen.

Im Hinblick auf den weitgehend experimentellen
Charakter dieser Umorientierung empfehlen sich -
iiber die bundesrechtliche Regelung des neuen Leit-
bildes der Raumordnung hinaus — zundchst Regelun-
gen auf Landesebene; gegebenenfalls kann zu einem
spéateren Zeitpunkt eine bundesrechtliche Verein-
heitlichung erfolgen.

Die Bundesldnder sollten ihre Landesentwicklungs-
politiken starker als bisher untereinander koordinie-
ren, um ihre Interessen hinsichtlich der Raument-
wicklung auf héheren Ebenen besser wahrnehmen
zu kénnen. Vorgaben von européischer und Bundes-
ebene sollten in die Schutzgebietssysteme einbezo-
gen und in die Zielsysteme der Landesplanung auf-
genommen werden. Die Land- beziehungsweise
Raumnutzungsleitbilder miissen in den Regionen
konkretisiert werden. Die Implementation dieser
Leitbilder sollten die Lander mit finanziellen Instru-
menten auch aus anderen Politikbereichen absichern
(z. B. EU-Strukturpolitik, Agrar- und Naturschutzpo-
litik).

75. Die Steuerungsmoglichkeiten der Regionalpla-
nung als Raumplanung auf regionaler Ebene sind im
Hinblick auf das Ziel einer dauerhaft-umweltgerech-
ten Landnutzung bislang eher gering oder werden
nicht hinreichend genutzt (Abschn. 2.1.3). Die in Po-
litik und Planung erkennbare und von der Gesell-
schaft eingeforderte Verstarkung der Regionalisie-
rung von staatlichen Entscheidungen, die mit einer
konzeptionellen, methodischen und instrumentellen
Umorientierung notwendig verbunden ist, kann zu
einem Potentialgewinn der Regionalplanung fiihren.
Der Vorteil einer derartigen Neuorientierung liegt im
Informationsgewinn fiir die Planung und einer ge-
steigerten Motivation der beteiligten Akteure bei
ihrer Umsetzung.

Nach Auffassung des Umweltrates sollten diese Um-
orientierungen der Regionalplanung beinhalten, daB

- neben die sogenannten Negativplanungen als
Schutz- und Verhiitungsstrategien, die ihre Rolle
auch im Rahmen der Okologisierung der Raum-
planung behalten miissen, zunehmend , positive”
Entwicklungskonzeptionen treten miissen, die
aber nur einen beschrdnkten Geltungsanspruch
(z. B. Projektbezug, Umweltqualitdtsziele) haben
koénnen; fir diese sind entsprechende Handlungs-
instrumente bereitzustellen,

— die Planung als interaktiver und iterativer ProzeB
verstanden wird, bei dem Mitarbeit beziehungs-
weise Beteiligung von Betroffenen erwiinscht ist
und

— ein Wandel von einem einseitig hoheitlichen Han-
deln hin zu einem kooperativen Handeln und zu
einem Planungs- und Projektmanagement erfol-
gen muf.

Die Regionalplanung sollte nicht nur in den Verdich-
tungsgebieten, sondern auch in den landlichen, peri-
pheren Gebieten die Prinzipien der angefiihrten Pla-
nungskulturen beruicksichtigen. Weiche Steuerungs-
instrumente wie Kooperation, Beratung, Moderation
und Kompensation sollten einen zunehmend héhe-
ren Stellenwert erlangen. Regionalplanung sollte da-
mit tendenziell zum Regionalmanagement bezie-
hungsweise zum regionalen Ressourcenmanagement
werden.

2.2 Regionalpolitik der Europaischen Union
und Férderung der regionalen
Wirtschaftsstruktur

76. Wahrend die raumordnerischen einschlieBlich
der regionalplanerischen Aktivititen im wesent-
lichen darauf abzielen, die Voraussetzungen und
den Rahmen fiir regionale Entwicklungsprozesse zu
schaffen, nimmt die regionale Wirtschaftspolitik
direkt EinfluB auf Variablen, die unternehmerische
Entscheidungsprozesse determinieren. Die MaBnah-
men der regionalen Wirtschaftsférderung richten sich
vorrangig auf finanzielle Anreize, wie Subventionen,
Steuererleichterungen, Zinsverbilligungen, o6ffentli-
che Darlehen.

Die verschiedenen Maflnahmenbereiche sind auf fast
allen Ebenen des politischen Systems von der EU-
bis zur Gemeindeebene angesiedelt. Ubergeordnetes
Ziel all dieser MaBnahmen ist ein Ausgleich von zu
starken Unterschieden der Lebens- und Arbeitsbe-
dingungen der Menschen zwischen den einzelnen
Regionen. Durch Stiitzung der regionalen Wirtschaft
erfolgt entsprechend eine Starkung der soziodkono-
mischen Ressourcenausstattung und -verfigbarkeit,
vorrangig der Infrastrukturausstattung und der un-
ternehmerischen Kapitalverfiigbarkeit. Erst neuer-
dings erfolgt auch die partielle Beriicksichtigung von
Umweltaspekten bei den Foérderkriterien und eine
Férderung umweltbezogener Projekte.

Auch losgelést von der Frage, ob Umweltaspekte
einen Programmbestandteil bilden, ist die direkte
Beeinflussung der regionalen Wirtschaftsstruktur von
umweltpolitischer Relevanz. Natiirlich bedingte
ungleiche Ressourcenverteilungen bewirken unter-
schiedliche raumliche Problemlagen mit unterschied-
lichen soziodkonomischen Problemen und mit unter-
schiedlichen Umweltbelastungen. Sowohl die zum
Teil massiven Umweltbelastungen in Verdichtungs-
gebieten als auch die in manchen landlichen Rdumen
zu verzeichnenden Entleerungs- und Riickzugsten-
denzen stehen nicht im Einklang mit den Vorstellun-
gen einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung.
Deshalb sind strukturpolitische Interventionen mit
Lenkungs- und Anreizfunktion erforderlich, die ne-
ben den soziodkonomischen Zielen auch Umwelt-
aspekte in die Politikkonzeption einbeziehen. Ge-
rade die unterschiedlichen Problemlagen auf EU-
Ebene machen differenzierte Entwicklungsstrategien
im Bereich der Férderpolitik erforderlich. Aus der
Sicht des Umweltrates miissen zur Anpassung an die
verschiedenen Problemlagen die Rahmenbedingun-
gen der EU-Strukturfonds der nationalen, regionalen
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und kommunalen Verwaltungsebene einen ausrei-
chenden Differenzierungs- und Entscheidungsspiel-
raum lassen.

2.2.1 EU-Ebene

77. Neben ihren vorrangigen Aufgaben im Bereich
Schaffung einheitlicher Wettbewerbsbedingungen
und Mitgestaltung der AuBenhandelsbedingungen
ist die Europaische Union ebenso bestrebt, direkt
Einfluf auf die Regionalentwicklung zu nehmen. Seit
1988 bestehen die sogenannten Europdischen Struk-
turfonds, die sich nach Verabschiedung der revidier-
ten Strukturfonds-Verordnungen im Jahre 1993 nun
in der zweiten Forderphase befinden. Ein GroBteil
der Mittel fiir strukturpolitische Gemeinschaftsaktio-
nen wird aus

— dem Europdischen Fonds fiir regionale Entwick-
lung (EFRE),

— dem Europdischen Sozialfonds (ESF),

— dem Europaischen Ausrichtungs- und Garantie-
fonds fur die Landwirtschaft, Abteilung , Ausrich-
tung” (EAGFL) und

- dem Kohdsionsfonds bereits seit 1988 fiir die Lan-
der Spanien, Portugal, Irland und Griechenland
sowie seit 1993 mit dem Finanzinstrument fir die
Ausrichtung der Fischerei (FIAF)

bereitgestellt.

In Deutschland werden die FérdermaBnahmen nach
EU-Vorgaben zum Teil innerhalb der Gemeinschafts-
aufgaben zur Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur (GRW) und zur Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kiistenschutzes (GAK) abge-
wickelt, zum Teil durch Mittel aus den Gemein-
schaftsaufgaben ergénzt, aber auch durchaus unab-
hdangig davon angewendet. Im vorliegenden Zusam-
menhang sind vor allem die FérdermaBnahmen nach
den regionalpolitischen Entwicklungszielen 1 und 5b
und nach der sogenannten Gemeinschaftsinitiative
LEADER relevant.

Die Fonds finanzieren zusammen mit den Mitglied-
staaten EntwicklungsmaBnahmen, indem sie nicht
riickzahlbare Beihilfen gewdhren. Nach dem Prinzip
der Additionalitat sind die Mittel der EU-Struktur-
fonds durch nationale und/oder regionale 6ffentliche
Mittel zu ergdnzen, um letztere in ihrer Wirkung zu
verstdrken, aber nicht zu ersetzen. Der mit der Re-
form der EU-Strukturfonds (im Detail s. PLEITGEN,
1994) verbundene Bedeutungszuwachs ist als Reak-
tion auf die Vergroerung der regionalen Unterschie-
de in der Europdischen Union insbesondere durch
die Siiderweiterung, aber auch durch die deutsche
Vereinigung, zu erkldaren. Heute machen die EU-
Strukturfonds rund ein Drittel des gesamten EU-
Haushalts aus. Die Osterweiterung der Européischen
Union wird - bei Beibehaltung der jetzigen Struktur -
mittel- bis langfristig mindestens eine weitere Ver-
doppelung erforderlich machen (SCHUBERT, 1994).

78. Um so wichtiger ist es, dieses Politikinstrument
auf die Zielsetzung der wirtschaftlichen und sozialen
Entwicklung (Artikel 130a—e EWG-Vertrag) auszu-
richten und gleichzeitig mit der Zielsetzung Erhal-
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tung der natirlichen Lebensgrundlagen (Arti-
kel 130r-t EWG-Vertrag) in Einklang zu bringen.
DaB dies bis in die jiingste Vergangenheit nicht der
Fall war, wurde von Umwelt- und Naturschutzver-
banden (z. B. WWF), aber auch vom europdischen
Rechnungshof anhand ausfiihrlich dokumentierter
Negativbeispiele aufgezeigt (z. B. Staudammprojekt
am Nestos in Griechenland, Eukalyptusplantagen in
Spanien und Portugal oder die forstwirtschaftliche
ErschlieBung der Pyrenden; SCHUBERT, 1994).

Einsatz der EU-Strukturfonds in den
neuen Bundeslandern nach Entwicklungsziel 1

79. Seit 1994 gelten die neuen Bundesldnder ins-
gesamt als Ziel-1-Gebiet, das heiBt als Region mit
Entwicklungsnickstand. Bezogen auf den Flachen-
und Mittelumfang ist die EU-Strukturférderung in
den neuen Bundesldndern ein wichtiges Instrument
der Regionalentwicklung (zu den einzelnen MaBnah-
men s. BAUER et al., 1995). Schwellenwert fiir die
Foérderung von Regionen nach Ziel 1 ist ein Brutto-
inlandsprodukt pro Kopf von weniger als 75 % des
Gemeinschaftsdurchschnitts in den letzten drei Jah-
ren.

Anhand einer kritischen Auswertung der Férderpe-
riode von 1991 bis 1993 wurden verschiedene neue
Ansdtze erarbeitet (vgl. BAUER et al., 1995). Die mei-
sten Veranderungen sind auf die sogenannte Flexibi-
litatsklausel im Gemeinschaftlichen Forderkonzept
zurlickzufiihren, die den Ladndern die Abkopplung
von der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW) ermoglicht. Im
Vergleich zu den vielfaltigen Férderméglichkeiten,
vor allem im Sinne eines integrierten Ansatzes, die
die Europdische Union spétestens seit der Reform der
Strukturfonds von 1993 bereithalt, wirkt die Kofinan-
zierung durch die prioritdar wachstumsorientierte Ge-
meinschaftsaufgabe wie ein ,Flaschenhals”. Den
Moglichkeiten der Strukturfonds-Verordnungen ent-
sprechend bieten die meisten Lander nunmehr unter
Verzicht auf die Kofinanzierung aus der GRW eigene,
auf die besonderen Gegebenheiten und Potentiale
bezogene Programme an. Der Stellenwert, den dabei
Umweltbelange einnehmen, wird damit wieder Teil
foderaler Zustdndigkeit. Die Eigeninitiative und
Lernfdhigkeit der Lédnder ist hierbei — das zeigt der
Vergleich der inhaltlichen Ausgestaltung der vorheri-
gen und jetzigen Forderperiode — ein konstruktives
Element und sollte deshalb verstarkt werden.

Diese Regelung ist allerdings nicht ganz unproble-
matisch, weil sie dem Prinzip der Additionalitat
(Tz. 77) teilweise zuwiderhandelt. Bei der diskutier-
ten Reform der Gemeinschaftsaufgabe mufl daher
eine Erweiterung und Neugestaltung in der Form
bedacht werden, daB diese weiterhin als wichtigstes
nationales Strukturférderungsinstrument in Einklang
mit der EU-Strukturpolitik gebracht wird. Die bishe-
rigen Vorschldge zur Weiterentwicklung der Ge-
meinschaftsaufgabe zur Verbesserung der regiona-
len Wirtschaftsstruktur (BMWi, 1995) lassen bisher
Aussagen zu einer moglichen Integration von Um-
weltbelangen vermissen. Die vom Bund erhoffte
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Riickbindung der Lénder an die Férderung durch
die Gemeinschaftsaufgaben (vgl. BMWi, 1995, S. 6)
bleibt deshalb in Frage gestelit.

Wesentliche Kritikpunkte, wie die teilweise einseitige
Forderung von Gewerbegebieten und Abwasserklar-
anlagen oder die Vernachlédssigung von kleinen und
mittleren Unternehmen und des Umweltschutzes,
sind im Gemeinschaftlichen Foérderkonzept (GFK)
fir 1994 bis 1999 zumindest theoretisch bedacht wor-
den. Bei der institutionellen Begleitung der Umset-
zung der FordermaBnahmen konnte inzwischen die
Mitgliedschaft des Bundesumweltministeriums so-
wie zweier Landerumweltministerien im Begleitaus-
schuBl und die Vertretung der Umweltverbdnde im
VorbereitungsausschuBl durch den World Wide Fund
for Nature (WWF) Deutschland erreicht werden. Die
Tatsache, daB nicht alle Landerregierungen ihren
Umweltministerien die Mitgliedschaft im Begleitaus-
schuB gewdhren, ist allerdings unvertretbar. Die Be-
wertung der FordermaBnahmen mufB noch als voll-
kommen ungeniigend angesehen werden. Bisher
fehit ein operationelles Indikatorsystem, welches die
Wirkung der Strukturinterventionen aus der Sicht
einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung be-
schreiben konnte (vgl. GFK 1994 bis 1999, Tz. 233).

Einsatz der EU-Strukturfonds
nach Entwicklungsziel 5b

80. In der vergangenen Foérderperiode (1989 bis
1993) umfaBten die deutschen Ziel 5b-Gebiete (land-
liche Gebiete mit Entwicklungsriickstand) rund 21 %
der Flache Westdeutschlands. R&umliche Schwer-
punkte waren Bayern mit einem Anteil von 46 % an
der gesamten Foérderflache und Niedersachsen mit
19 %. Fir die neue Foérderperiode (1994 bis 1999)
gelten rund 38 % der Flache der alten Bundeslander
als strukturschwache landliche Gebiete im Sinne
von Ziel 5b (vgl. Abb. 2.2). Die rdumliche und finan-
zielle Schwerpunktsetzung ist gleich geblieben. Eine
Forderung im Rahmen von Ziel 5b kommt in Frage,
wenn eine Region durch bestimmte wirtschaftliche
und soziale Parameter gekennzeichnet ist (PLEIT-
GEN, 1994).

Die Entwicklungsplédne fiir die 5b-Regionen wurden
unter extremem Zeitdruck erstellt, bei dem Koordi-
nation und Kooperation als Grundbedingungen fur
ein tatsdchlich integriertes Programm nur unzurei-
chend stattfinden konnten (von MEYER, 1990, S. 11).
PLANKL und SCHRADER (1991, S. 32) kritisieren,
daB auf der Ebene der Ausfiihrungsprogramme (sog.
operationelle Programme) noch kein geschlossenes
Zielsystem fiir die Férderung erkennbar ist, sondern
uber die allgemeinen Ziele der Agrar- und Regional-
politik kaum hinausgehende, breit angelegte Zielfor-
mulierungen vorherrschen. Die finanzielle Schwer-
punktsetzung fiir die einzelnen Férderschwerpunkte
variiert recht stark von Bundesland zu Bundesland.
Abbildung 2.3 zeigt die Verteilung der Gesamtaus-
gaben (in %) fir MaBnahmen zur Entwicklung der
5b-Gebiete nach Bundeslandern und Prioritdtenach-
sen im Zeitraum von 1989 bis 1993. Beachtenswert
ist insbesondere die unterschiedliche Mittelzuwei-
sung fiir den Umweltbereich.

Die Intention der Europédischen Union beziiglich der
5b-Férderung, die auf den Prinzipien einer eigen-
standigen, nachhaltigen Regionalentwicklung be-
ruht, wird durch die klassische Ausrichtung bisheri-
ger Forderstrategien in den einzelnen Mitgliedlan-
dern und -regionen erheblich beeintrachtigt und
steht im Widerspruch zur makrodkonomischen Ex-
portbasis-Theorie. Damit zeigt sich die Kehrseite des
Subsidiaritats- und Féderalismusprinzips, insbeson-
dere wenn Kein geschlossenes Zielsystem in verti-
kaler und horizontaler Hinsicht erkennbar ist und
zudem eine erhebliche landerspezifische Ungleich-
gewichtung zwischen den einzelnen Foérderschwer-
punkten besteht. Eine Vielzahl ,weicher” Schwel-
lenwerte bei der Bestimmung der Férdergebiete
sowie die bestehenden Kausalitdats- und Datenver-
fugbarkeitsprobleme erschweren die Durchfithrung
einer effizienten Erfolgskontrolle der geférderten
MaBnahmen, insbesondere aus 6kologischer Sicht.

Auch bei der 5b-Forderung spielen Umweltaspekte
nur eine vergleichsweise geringe Rolle und be-
schranken sich Uberwiegend auf spezifische Um-
weltmaBnahmen. Notwendig ist aber eine durch-
gdngige Beriicksichtigung der Umweltwirkungen
bei allen Fordermafnahmen, um Projekte mit beson-
deren Beitragen zum Umweltschutz gezielt férdern
und Projekte mit besonders negativen Wirkungen
auf die Umwelt von der Férderung ausschlieBfen zu
konnen.

Gemeinschaftsinitiative LEADER

81. Neben den strukturpolitischen Interventionen
im klassischen Sinn kann die Européaische Kommissi-
on Initiativen vorschlagen, die fiir die Gemeinschaft
von besonderem Interesse sind und zur Lésung spe-
zieller Probleme beitragen sollen (vgl. Kommission
der Europdischen Gemeinschaften, 1994). Im Be-
reich der Gemeinschaftsinitiativen besteht schon im
Ansatz eher die Moglichkeit, regionale Projekte im
Sinne einer dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung zu férdern. Mit der LEADER-Initiative (Liaisons
Entre Actions de Développement de 1'Economie
Rurale), das heiBt der 1991 beschlossenen ,Ge-
meinschaftsinitiative zur ldndlichen Entwickung”
(Mitteilung (EWG) Nr. 91/C 73/14), will die Europai-
sche Union innovative, integrative Lésungsansatze
auf ortlicher und regionaler Ebene férdern, welche
von exemplarischem Wert fir alle ldndlichen Ge-
biete mit dhnlichen strukturelien Problemen sein
kénnen.

Forderungswirdige Gebiete sind die ldndlichen
Gebiete der Ziel 1- und Ziel 5b-Regionen sowie in
Ausnahmeféllen daran angrenzende Gebiete. Vor-
aussetzung fiir die Inanspruchnahme von LEADER-
Mitteln ist das Vorhandensein lokaler Aktionsgrup-
pen. Diese Gruppen bestehen aus verschiedenen
Partnern des offentlichen und privaten Sektors, die
gemeinsame Strategien und Innovationskonzepte
zur Entwicklung eines lokal begrenzten Raumes
haben. Endbegiinstigte konnen des weiteren an-
dere kollektive Aktionstrdger (Gemeindeverbéande,
Handwerks- und Landwirtschaftskammern usw.)
sein, wenn deren starker thematisch ausgerichtete
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Abbildung 2.2
Ziel 1- und Ziel 5b-Gebiete in der Bundesrepublik Deutschland

Landes
Férdergebiete der Europaischen Union 1994 bis 1999 ind D

Raum
ordnung

Bundesgrenze
Landesgrenze
Kreisgrenze

© BfLR Bonn 1995

Ziel-1-Gebiete
(Regionen mit Entwicklungsriickstand Gemeindescharfe Abgrenzung
in den neuen Bundeslandern) Stand: 26. Januar 1994

Ziel-5 b-Gebiete
(strukturschwache landliche Gebiete)

Quelle: BfLR, 1995, schriftliche Mitteilung
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Abbildung 2.3

Verteilung der Gesamtausgaben (in %) fiir Mainahmen zur Entwicklung
der lindlichen Gebiete (5 b-Gebiete) im Rahmen der Reform der Strukturfonds nach Bundeslidndern
und Priorititenachsen fiir 1989 bis 1993
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Arbeit in das lokale landliche Entwicklungskon-
zept paBt. Forderungswiirdige MaBnahmen nach
LEADER II (ab 1994) sind der Erwerb von Fachwis-
sen, Programme zur Innovation im léandlichen Raum,
grenziiberschreitende Zusammenarbeit und der Auf-
bau eines europaischen Netzes fiir landliche Ent-
wicklung.

Die Erfahrungen aus LEADER I (1991 bis 1993) zei-
gen die ZweckmaéBigkeit einer solchen Strategie.
Entsprechend soll auch LEADER II (1994 bis 1999)
gewdhrleisten, daB ausgewdhlte landliche Aktions-
trager weiterhin Méglichkeiten entwickeln, das eige-
ne Potential besser zu nutzen, und daB diese Erfah-
rungen interregional ausgetauscht werden.

Aktueller Handlungsbedarf
bei der EU-Regionaliérderung

82. Nachdem sich die Europdische Union zu einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung bekannt
hat (Kommission der Europdischen Gemeinschaften,
1994), darf es bei der Verwirklichung dieses Ziels
nicht nur darum gehen, die 6konomischen und sozia-
len Disparitaten abzubauen, sondern gleichzeitig die
okologische und kulturelle Vielfalt weiter auszu-
bauen. Eine integrierte européaische Regionalpolitik
mubB sich daran messen lassen, inwieweit es gelingt,
okonomische Effizienz mit Umweltvertraglichkeit,
sozialem Ausgleich und kultureller Identitat in
Einklang zu bringen. Fiir die weitere Ausgestaltung
der strukturpolitischen Interventionen empfiehlt der
Umweltrat, nachfolgende Faktoren als Vorausset-
zung fiir eine umfassende Integration zu beriicksich-
tigen.

83. Die Europdische Union gibt den globalen Rah-
men fiir die Strukturfondsinterventionen vor. Sie darf
es nicht dabei belassen, sich zu einer dauerhaft-um-
weltgerechten Entwicklung zu bekennen und fiir die
Durchfiihrung der nicht-umweltbezogenen MafBnah-
men auf die Vereinbarkeit mit den Gemeinschaftsbe-
stimmungen im Umweltbereich zu verweisen. Die
Antrédge sind deshalb starker als bisher auf ihren tat-
sdchlichen Integrationsbeitrag im Umweltbereich zu
priifen.

84. Der Begleitausschufl ist auf nationaler Ebene
die wichtigste Institution zur Koordinierung und Be-
wertung. In der jetzigen Situation nach der Wieder-
vereinigung der deutschen Staaten sollten insbeson-
dere alle Umweltministerien der neuen Lédnder als
Mitglieder in dieser ,Schaltstelle” zwischen der Eu-
ropdischen Union, dem Bund, den Landern sowie
den Wirtschafts- und Sozialpartnern vertreten sein.
Formal wird Partnerschaft durch die Vorbereitungs-
treffen mit den verschiedenen Nichtregierungsorga-
nisationen praktiziert. Der Umweltbereich sollte aber
iiber den World Wide Fund for Nature hinaus durch
eine Delegation aus Vertretern aller anerkannten
Verbéande im Vorbereitungsausschufl abgedeckt wer-
den. Die Vielzahl der Anliegen und der Beteiligten
fuhrt dazu, daB den einzelnen Themen bei diesen
Treffen nur wenig Platz eingeraumt werden kann.
Aus diesem Grund ware es effizienter, Vorberei-
tungsausschiisse zu verschiedenen Sachthemen, vor
allem zum Umwelt- und Naturschutz, zu bilden.
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Nach bisherigen Erfahrungen gestalten die Lander
ihre Programme unterschiedlich stark im Sinne eines
integrierten Politikinstruments aus. Ein guter Ansatz
zur inhaltlichen und institutionellen Integration, ge-
rade fiir die Entwicklung der léndlichen Raume, sind
in diesem Zusammenhang die ,Koordinierungsaus-
schusse" auf Landkreisebene in Sachsen.

85. Wichtige Voraussetzungen fiir die Verwirkli-
chung einer 6kologischen, 6konomischen und sozia-
len Integration sind Information und Transparenz.
Entsprechend mufi vor allem die Kommunikation
zwischen den verschiedenen Ministerien verbessert
werden. Auch die Umweltverbande und die betrof-
fene Offentlichkeit sind rechtzeitig und regelméaBig
uber die geplanten Aktivitaten im Rahmen der Struk-
turfonds in Kenntnis zu setzen. Gemeinschaftliche
Foérderkonzepte und operationelle Programme sind
den Verbédnden aus allen Bereichen rechtzeitig zur
Stellungnahme zuzuleiten. AuBerdem sollte vom Be-
gleitausschufl ein Forum fiir den Erfahrungs- und
Meinungsaustausch der Lander- und regionalen Ko-
ordinierungsausschiisse geschaffen werden.

86. Die bisherigen Vorschlage zur Reform der Ge-
meinschaftsaufgabe zur Verbesserung der regiona-
len Wirtschaftsstruktur reichen nach Auffassung des
Umweltrates nicht aus, um eine konsistente Regio-
nalstrukturférderung an der Schnittstelle EU/Bund
zu gewdhrleisten. Die ersten positiven Ansédtze der
EU-Strukturpolitik im Sinne einer dauerhaft-umwelt-
gerechten Entwicklung dirfen nicht durch unflexible
Politikinstrumente auf nationaler Ebene in ihrer Ent-
faltung behindert werden. Da die Schaffung einer
weiteren Gemeinschaftsaufgabe ,Natur- und Um-
weltschutz*, die von manchen Umweltverbanden
empfohlen wird, dem Integrationsprinzip der Um-
weltpolitik widersprache und deshalb abzulehnen
ist, muB der Bund eine Reform der Gemeinschafts-
aufgabe zur Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur vornehmen (Tz. 96). Die Lander soll-
ten bis zur Durchfiihrung dieser Reform von der
Flexibilitatsklausel Gebrauch machen (Tz. 79).

87. Da die Integration von Umweltbelangen in den
Zielkatalog der Forderprogramme noch nicht aus-
reicht, sollten Mafinahmen zur konkreten Umsetzung
der Umweltbelange in der Férderung ergriffen wer-
den. Zu denken ist vor allem an eine differenzierte
Férderung von Mafnahmen im Bereich der wirt-
schaftsnahen Infrastruktur, je nachdem ob bei der
Auslegung dieser Mafinahmen Umweltbelangen in
besonderem MaBe Rechnung getragen wird. Weiter-
gehende Anforderungen auch an die Qualitét der ge-
forderten privaten Investitionen kann die Europaii-
sche Union firr solche Mitgliedstaaten formulieren, in
denen die Regelwerke fiir den Umgang mit der Um-
welt noch nicht so weit entwickelt sind, wie es fiir
Deutschland und seine westlichen Nachbarstaaten
der Fall ist. Eine besondere Forderung von umwelt-
entlastenden Vorhaben erscheint - abgesehen von
extremen regionalen Belastungssituationen - dann
verzichtbar, wenn sie nur dazu fiihren wiirde, daB zu-
sdtzlich zu der allgemeinen Férderung des umwelt-
technischen Fortschritts noch eine Férderung im
Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe erfolgt.
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88. Die Umweltvertraglichkeitspriifung muB vorge-
schriebener Bestandteil fiir alle férderfahigen Pro-
gramme und Projekte werden. Abgesehen von der
heute schon vorgesehenen Prifung der Umwelt-
vertraglichkeit von GroBprojekten (vgl. Art. 16 VO
Nr. 2082/93/EWG) gibt es lediglich den unverbindli-
chen Hinweis, daB die fiir die Durchfiihrung der Pro-
gramme zustdndigen Stellen die Umweltauswirkun-
gen der geplanten MaBnahmen priifen und die fir
Umweltschutz zustdndigen Stellen ,in geeigneter
Weise frithzeitig beteiligen” sollen (GFK 1994 bis
1999, Tz. 358). Die Einfiihrung einer Programm-UVP
und die Uberpriifung und gegebenfalls Ausdehnung
der UVP bei bestimmten Projekten ist daher drin-
gend notwendig.

89. Reprasentative Indikatoren, speziell Umwelt-
indikatoren, mit denen die Wirkungen der Struktur-
fondsinterventionen beurteilt werden kénnen, liegen
bislang nicht vor. Neben uUbergeordneten Indikato-
ren, die die Effizienz der Férderungen insgesamt und
die damit zusammenhdngenden Umweltwirkungen
beschreiben, muB es Indikatoren mit lokalem Bezug
geben, die insbesondere die Probleme der landlichen
Rdume im Sinne einer dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung nachvollziehen. An einem an der dauer-
haft-umweltgerechten Entwicklung ausgerichteten
Indikatorensystem wird derzeit international gearbei-
tet (vgl. SRU, 1996, Kap. 1 und 1994, Kap. 1.2). Der
WWF hat eine erste Studie zur Integration von Nach-
haltigkeitsindikatoren in die EU-Strukturfonds vor-
gelegt (SCHUBERT, 1995). Um Indikatorensatze zum
Beispiel auch auf die Strukturfondsinterventionen
anwenden zu kénnen, besteht aber noch weiterer
Forschungsbedarf. Solange noch keine geeigneten
Indikatorensatze vorliegen, sollten die Unteraus-
schiisse der Lander dafiir Sorge tragen, daf zumin-
dest nach bestimmten Mindestkriterien qualitative
Aussagen Uber den Beitrag der Férderungen zu einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung gemacht
werden. Dariiber hinaus wird empfohlen, Modellpro-
jekte dauerhaft-umweltgerechter Regionalentwick-
lung durchzuftihren.

90. Regionale und lokale Initiativen sind die Hand-
lungsfelder, die am ehesten eine wirkliche Integra-
tion sektoraler Politiken erméglichen. Kommunika-
tionsfahigkeit, Kooperationsbereitschaft und Selbst-
organisationskraft machen die Fahigkeiten einer
eigenstindigen Regionalentwicklung aus. Férderan-
trage in Form von regionalen Entwicklungskonzep-
ten sind deshalb Einzelprojektférderungen vorzuzie-
hen. Fur den landlichen Raum kann LEADER als
positiver Ansatz angesehen werden. Da die LEADER-
Férderung jedoch strikt an die Erfillung der Merk-
male Innovationswert, Modellcharakter und Uber-
tragbarkeit gekniipft ist und damit eher Forschungs-
und Entwicklungscharakter hat, kann sie nur im
Ausnahmefall auf einzelne Regionen mit besonderen
Eigenschaften angewendet werden. Die Unterstiit-
zung regionaler und lokaler Aktionstrager sollte des-
halb von der allgemeinen Strukturpolitik fiir den
landlichen Raum als generelles Postulat aufgenom-
men werden. Das Netzwerk der LEADER-Gruppen
sollte im Ubrigen allen kommunalen und regionalen
Initiativgruppen zur Nutzung, besser noch zur eige-

nen Beteiligung, zur Verfligung stehen. Als Netz fiir
landliche Regionalentwicklung kénnte es auch Auf-
gaben im Bereich der Umwelt- und Entwicklungsbe-
ratung iibernehmen.

91. Unabhéngig von relativ kurzfristig umsetzbaren
Verbesserungsmoglichkeiten der derzeitigen EU-Re-
gionalférderung ist fraglich, ob die Einrichtung rela-
tiv kleinrdumiger Férderkonzepte auf der sehr hohen
Aggregationsebene der Europaischen Union mit
Blick' auf das Subsidiaritatsprinzip iiberhaupt Sinn
macht (Tz. 63 ff. und 100). Durch den Transfer finan-
zieller Mittel von der nationalen Ebene auf die Ebene
der Europdischen Union (Aufkommensseite) und die
anschlieBende Um- und Riickverteilung auf die regio-
nale Ebene (Verwendung) entstehen erhebliche
Reibungsverluste und administrative Kosten. Dariiber
hinaus ist zu hinterfragen, inwieweit die Européische
Kommission ihre Kontrollfunktion beziliglich des
Mitteleinsatzes behaupten kann und ob sie eine ent-
sprechende Effizienzkontrolle tiber das Gesamtgebiet
der nunmehr erweiterten Europaischen Union sowie
uber die Vielzahl unterschiedlicher Programmantrage
und lokaler Bedingungen leisten kann. Bereits auf
nationaler Ebene liegen von seiten der Ministerien
Beschwerden dariiber vor, daBl angesichts der Viel-
zahl der Antrdge eine tatsdchliche inhaltliche Uber-
prifung und Effizienzkontrolle nicht erbracht werden
kann. Die Gewdhrung von Fordergeldern wird daher
derzeit mehr an formale Kriterien gebunden.

2.2.2 Nationale Ebene

Bund-Linder-Ebene

92. Mit Hilfe der Gemeinschaftsinitiativen von
Bund und Ldndern werden bereits seit langem MaB-
nahmen im Bereich der Regionalentwicklung finan-
ziert. Die Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW) dient der
Férderung von Gewerbe- und Industrieansiedlung in
abgegrenzten strukturschwachen Rdumen. Ziel die-
ser Férderungen (im wesentlichen Investitionsbeihil-
fen) ist die Schaffung und Sicherung von Dauerar-
beitspldtzen und die Verbesserung der Einkommens-
situation in den entsprechenden Problemregionen.
Die Forderung der regionalen Wirtschaftsstruktur
orientiert sich dabei in starkem MaBe an dem Primar-
effekt, das heiBt, es werden vorrangig auf den Fern-
absatz orientierte Branchen gefordert, um auf diese
Weise ein zusétzliches regionales Einkommen zu
schaffen, das schlieBlich die regionsinterne Nach-
frage starkt und so weitere regionsumfassende Multi-
plikatoreffekte auslost.

Die Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kiistenschutzes (GAK) dient
der Forderung der agrarstrukturellen Entwicklung
und kann quasi als komplementares Programm zur
GRW angesehen werden. Die GAK ist eng mit der
Agrarpolitik verzahnt und wird als ein Teil dieser an-
gesehen. Sie umfaft sowohl iiberbetriebliche als
auch einzelbetriebliche Mafnahmen (vgl. Abschn.
2.4.3.2).

93. Bei den genannten Gemeinschaftsaufgaben
spielen Umweltaspekte bisher allenfalls eine unter-
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geordnete Rolle. Die gerade angepaBten Grundsatze
und Kriterien der Agrarstrukturférderung legen das
Schwergewicht eindeutig auf eine Stdrkung der
Wettbewerbskraft im Rahmen der neuen Bedingun-
gen nach der Agrarreform. Auch im Rahmen der
regionalen Wirtschaftsférderung werden, tber die im
Umweltrecht bestehenden Vorschriften und Geneh-
migungsverfahren hinaus, keine weiteren Anforde-
rungen an den Umweltschutz gekniipft. Eine unter
strenger Einbeziehung von Umweltbelangen als For-
derbedingung und Fordertatbestand durchgédngige
Neustrukturierung sowie eine klare Kompetenz- und
Finanzzuordnung sind nach Ansicht des Umweltra-
tes daher dringend geboten, auch wenn die Realisie-
rungschancen dafir derzeit als gering bezeichnet
werden missen.

Angesichts der formalen und inhaltlichen Ahnlich-
keiten und Uberschneidungen mit den EU-MaBnah-
men im Bereich der Regionalpolitik sollte eine Inte-
gration von EU-Belangen in die Bund-Ldnder-Ebene
und die Formulierung eines in sich geschlossenen
Konzeptes verfolgt werden. Aus der Sicht des Um-
weltschutzes besteht daran ein besonderes Interesse,
weil bei den heutigen Férdersystemen nicht ausge-
schlossen werden kann, daB Bemihungen um eine
dauerhaft-umweltgerechte Landnutzung auf der
regionalen Ebene durch national oder européisch ge-
forderte Entwicklungsprojekte konterkariert werden.
Der Umweltrat verkennt allerdings nicht, daBl es sich
hier um eine nur mittel- bis langfristig zu bewaltigen-
de Aufgabe handelt.

Linderebene

94. Die einzelnen Bundeslander machen ihren Ein-
fluB auf die regionale Wirtschaftspolitik liber den
Umfang der Inanspruchnahme, die Ausgestaltung
beziehungsweise die Beteiligung an der Finanzie-
rung und die praktische Umsetzung der oben ge-
nannten Programme geltend. Dabei setzen die Lan-
der etwa im Bereich der Zijel 5 b-Férderung durchaus
sehr unterschiedliche Schwerpunkte in der Forder-
ausrichtung (Tz. 80 und Abb. 2.3). Einer der Schwer-
punkte sollte zukiinftig der Umweltschutz sein.

Daneben existiert eine Reihe weiterer Aktivitaten zur
Wirtschaftsférderung, wie etwa spezifische Beihilfen
oder gewisse Steuererleichterungen, die aber insge-
samt eine vergleichsweise geringe Bedeutung ha-
ben. Weiterhin spielt auf Ldnderebene die indirekte
Forderung iber Aus- und Weiterbildung, Informa-
tion, Technologie- und Innovationsférderung sowie
die Herstellung und Forderung internationaler Kon-
takte fir exportorientierte Unternehmen eine beson-
dere Rolle. Der Schwerpunkt liegt aber, von wenigen
Ausnahmen abgesehen (z. B. Programm zur landli-
chen Regionalférderung in Hessen), nicht in der spe-
zifischen Regionalférderung und in der Férderung
landlicher Gebiete.

Kommunale Ebene

95. Neben dem Instrument der Bauleitplanung koén-
nen die Kommunen die Wirtschaftsentwicklung in
der Gemeinde durch die kommunale Steuerpolitik
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(Hebesdtze fir Gewerbe-, Grund- und Grunder-
werbssteuer), durch die Infrastrukturpolitik und das
Angebot eines attraktiven Wohn- und Freizeitum-
felds sowie eines kulturellen Angebots (sogenannte
weiche Standortfaktoren) beeinflussen. Daneben be-
stehen gewisse Steuerungsméglichkeiten durch die
Gebiihrenpolitik (z.B. fiir Wasser, Abwasser, Abfall-
entsorgung) und die Preispolitik fiir baureife Grund-
stiicke. Letzteres betrifft sowohl Wohn- als auch Ge-
werbegebiete, wobei hier groBe Unterschiede von
Kommune zu Kommune bestehen (Abschépfung von
Gewinnen zwischen dem Aufkaufspreis, den Er-
schlieBungskosten und dem Grundsticksverkaufs-
preis beziehungsweise Subventionierung des Bau-
landpreises), die fir stark flachenbeanspruchende
Wohnsiedlungen und Gewerbeansiedlungen von Be-
deutung sein kénnen. Haufig sind jedoch die fakti-
schen Méglichkeiten durch die gegebene Finanzlage
der Kommunen begrenzt. Dennoch sind hier durch-
aus Ansatzpunkte fir eine Politik zur Reduzierung
des Flachenverbrauchs und fiir eine umweltgerechte
Bebauung gegeben.

2.2.3 Empfehlungen fiir eine integrierte
Regionalpolitik

96. Der Forderung der regionalen Wirtschaft sollten
integrierte regionale Entwicklungskonzepte zugrun-
degelegt werden. Wie die MKRO (1995) hélt der Um-
weltrat es fiir einen wichtigen Beitrag zur Verbesse-
rung der interregionalen und interkommunalen Zu-
sammenarbeit und zur Effektivitatssteigerung beim
Einsatz von Férdermitteln der GRW, mithin auch der
EU-Strukturfonds, wenn kiinftig solche Férderan-
trage Vorrang erhalten, die sich in rdumliche Schwer-
punkte regionaler Entwicklungskonzepte einfiigen.
Der Grundsatz der europdischen Strukturpolitik, das
Entwicklungspotential der Regionen zu stdrken,
sollte generelle Basis fiir regionale Férderprogramme
werden und zur Entwicklung einer Strategie beitra-
gen, die auf den spezifischen Gegebenheiten der
Region basiert und somit einen ProzeB einleitet, der
nachhaltig mit Hilfe der eigenen Kréafte die regionale
Wettbewerbsfdhigkeit erhoht. Eine solche Ausrich-
tung unterstreicht, daB die regionale Wirtschaftsfor-
derung nur als Hilfe zur Selbsthilfe, als Anreizmecha-
nismus mit regionalen Ausgestaltungsmaoglichkeiten,
verstanden werden darf. Dauersubventionen sollten
moglichst vermieden werden.

97. Die regional zustdndige Administration muf
unter diesen Rahmenbedingungen verstarkt Bera-
tungs-, Moderations- und Kontrollfunktionen tber-
nehmen. Dazu sind im gesamten Foérderwesen ein-
deutige, auch nach auBen transparente Zustdndig-
keiten zu schaffen. Die Erfolgskontrolle der Forder-
maBnahmen ist auf den verschiedenen Ebenen zu
vervollstdndigen und zu operationalisieren. Mit ei-
nem aussagekraftigen Instrumentarium als Arbeits-
grundlage sind die zustdndigen staatlichen Stellen
dazu zu verpflichten, den jeweils ilibergeordneten
Institutionen Erfolgskontrollen iiber den Einsatz der
finanziellen Zuwendungen vorzulegen.

98. Im Rahmen der regionalen Wirtschaftsférde-
rung spielen Umweltaspekte bislang nur eine unter-
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geordnete Rolle. Zwar konnen je nach Programm
auch spezifische Umwelt- und Ressourcenschutzpro-
jekte in den Forderkatalog aufgenommen werden,
aber der Grundsatz der Umweltvertraglichkeit stellt
keine durchgédngige Foérdervoraussetzung dar. So-
weit nicht umweltrechtliche Vorschriften durchgrei-
fen (z.B. UVP bei Genehmigungsverfahren), kann
dies dazu fithren, daB zunéchst die Realisierung von
erheblich umweltbelastenden Projekten mit Steuer-
mitteln geférdert wird und anschlieBend die Beseiti-
gung der durch das Projekt bewirkten Umweltschéa-
den (z.B. Wasserreinigung, NaturschutzmaBnahmen
usw.) aus Mitteln der Region durchgefiihrt werden
muB. Angesichts der in Deutschland erreichten Um-
weltschutzanforderungen ist diese Gefahr im Rah-
men der deutschen Regionalférderung zwar eher
fernliegend; sie hat jedoch Bedeutung im EU-Rah-
men. Auch wenn es bei der regionalen Wirtschafts-
forderung vorrangig um die Stirkung der Wirt-
schaftskraft und die Bewéltigung von Arbeitsmarkt-
problemen geht, sollten die Regionalférderung und
die Férderung von UmweltschutzmaBnahmen (Tz. 86)
zusammengefiihrt werden, um Umweltbelastungen
friher entgegentreten zu kénnen.

99. Der Umweltrat fordert, Umweltaspekte in den
Katalog von Forderkriterien aufzunehmen. Dies kann
am besten dadurch geschehen, daB zumindest bei
Projekten nur solche gefdérdert werden, die auf ihre
Umweltvertréglichkeit hin gepriift sind. Des weiteren
soliten die regionalen Férderprogramme als solche
einer Umweltvertrdglichkeitsprifung unterzogen
werden. SchlieBlich kann dort, wo regional besonde-
re Belastungssituationen bestehen, an eine umwelt-
orientierte Spreizung der Fordersdtze gedacht wer-
den.

Dariiber hinaus sind nichtinvestive MaSnahmen, wie
Beratung, Schulung, Forschung und Entwicklung,
gerade im Umweltbereich von besonderer Bedeu-
tung. Die Gemeinschaftsaufgaben sollten daher in
gewissem Umfang - nicht nur im Umweltschutzbe-
reich - fiir die Férderung von nichtinvestiven MaB-
nahmen gedffnet werden. Gerade aus staatlicher
Sicht muB ein Interesse daran bestehen, das wirt-
schafts- und regionalpolitische Ziel der Schaffung
von Arbeitspldtzen mit umweltpolitischen Zielen zu
verkniipfen, um so eine dauerhaft-umweltgerechte
Regionalentwicklung und Landnutzung zu errei-
chen.

100. Im Sinne einer dauerhaft-umweltgerechten
Landnutzung ist weiter zu fordern, daB} die sektora-
len Férderprogramme der Gemeinschaftsaufgabe zur
Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur
und der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung
der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes langfristig
zu einer Gemeinschaftsaufgabe ,Regionalentwick-
lung” zusammengefaBt werden. Entsprechend ware
dann auf der regionalen beziehungsweise kommuna-
len Ebene zu entscheiden, ob etwa Infrastrukturmas-
nahmen, Investitionen zur Gewerbeentwicklung
oder landwirtschaftliche Vorhaben geférdert werden
sollen. Eine solche Integration erfordert eine stirkere
Zusammenarbeit zwischen den Fachministerien auf
Bundes- und Landesebene (Wirtschaft, Landwirt-
schaft, Raumordnung, lédndliche Entwicklung, Um-

welt und Naturschutz) und die Entwicklung einer
Gesamtkonzeption fir den léndlichen Raum. Eine
solche Neukonzeption muB mit einer Uberpriifung
und Neuausrichtung der foderalen Kompetenz- und
Finanzzuordnung einhergehen (Tz. 63 ff. u. 91).

2.3 Raumbezogene Naturschutzpolitik

2.3.1 Zur aktuellen Situation in Naturschutz
und Landschaftspflege

101. Die Naturschutzpolitik muB gemaB dem Bun-
desnaturschutzgesetz (§ 1) sowohl auf die nachhal-
tige Sicherung der Leistungen des Naturhaushaltes
als auch auf den Erhalt der Vielfalt von Arten und
Lebensgemeinschaften ausgerichtet sein. Raumbezo-
gener Naturschutz und Landschaftspflege griinden
sich nach gegenwdrtigem Verstandnis auf drei Stra-
tegien:

— Schutzgebietspolitik, das heiit Vorrangflachen fir
den Naturschutz liber die Schutzgebietskatego-
rien,

- Landschaftsplanung auf den verschiedenen Ebe-
nen sowie

— naturschutzfachliche Korrektur von anderen Fach-
planungen und genehmigungsbedurftigen Vor-
haben mittels Eingriffsregelung (verursacherorien-
tiert) und Umweltvertraglichkeitsprifung (vor-
sorgeorientiert).

102. Die Bilanz der Naturschutzpolitik muB} in be-
zug auf die wesentlichen Ziele als wenig erfolgreich
eingeschétzt werden. Nach wie vor ist ein Riickgang
von Arten und Lebensrdumen sowie ein Verlust der
Funktionstiichtigkeit von Naturrdumen zu verzeich-
nen. Die entscheidenden Rahmenbedingungen und
der Gestaltungsspielraum der Naturschutzpolitik
und ihrer Umsetzung werden in starkem MaBe von
gesetzlichen Regelungen in anderen Politikberei-
chen bestimmt. Im politischen Alltagsgeschehen
wird die Diskussion durch die Problematik der admi-
nistrativen Ausstattung, der (landschafts-)planeri-
schen Detailprobleme und der Probleme der prak-
tischen Umsetzung von Naturschutzaktivitdten be-
herrscht; wenig Beachtung finden die grundsatz-
lichen Probleme sowie die sektor- und politikbe-
reichsiibergreifenden Zusammenhaénge.

Naturschutzpolitik ist ein fiir Politiker unattraktives
Feld. Der Naturschutz verfiigt derzeit iiber keine
nennenswerte Interessenvertretung mit politischer
und gesellschaftlicher Tragweite, ganz im Unter-
schied zu den konkurrierenden Interessen in ande-
ren gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Berei-
chen. Politisches Engagement flr den Naturschutz ist
keinesfalls mehrheitsfahig und wird jedenfalls auf
Bundesebene als nicht besonders relevant fir den
Machterhalt angesehen. Dem entspricht eine Grund-
haltung im Wirtschafts- und Gesellschaftssystem, die
bis in die jiingste Zeit Naturschutzbelange als eher
unproduktives und entwicklungsverhinderndes Ele-
ment abqualifizierte, In kaum einem anderen Politik-
bereich leistet sich der Gesetzgeber dhnliche Zeit-
rdume bei der Weiterentwicklung zentraler Gesetzes-
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grundlagen. In diesem Zusammenhang mahnt der
Umweltrat nochmals die immer wieder verzogerte
Novellierung des Bundesnaturschutzgesetzes an
(SRU, 1996, Abschn. 2.3.1).

Die Strategien und Instrumente der Naturschutzpoli-
tik basieren vorrangig auf Verboten und Einschrédn-
kungen beziehungsweise auf einem sehr weit-
reichenden Verstdndnis der Sozialpflichtigkeit des
Eigentums. Beispiele geben hierbei die Nutzungsbe-
schrdnkung im Kontext mit Schutzgebietsstrategien
oder im Rahmen der Eingriffsregelung. Der Umwelt-
rat pruft unter Einbeziehung des vorhandenen, ver-
fugbaren Instrumentariums im weiteren, inwieweit
anreizorientierte Strategien und eine stdrkere Aus-
richtung auf 6konomische Instrumente, wie etwa die
Honorierung 6kologischer Leistungen oder die Er-
weiterung des kommunalen Finanzausgleichs um
Umweltaspekte, ebenso oder gar starker zielfithrend
sind.

2.3.2 Zur Schutzgebietspolitik

103. Unter den vielfdltigen Ansdtzen zum Flachen-
schutz und zu Schutzgebietskategorien sind die
nachfolgend dargestellten von besonderem Inter-
esse, weil sich an ihnen das Dilemma des raumbezo-
genen Naturschutzes besonders verdeutlichen 145t.

FFH-Richtlinie der EU

104. Die Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (Richtlinie
92/43/EWG, FFH-Richtlinie) vom Mai 1992 ist die
erste umfassende Rahmenregelung zum Lebens-
raum- und Artenschutz innerhalb der Europdischen
Union. Mit der Richtlinie wird erstmals eine verbind-
liche Rechtsgrundlage zur Erhaltung und Entwick-
lung des europédischen Naturerbes geschaffen. Damit
besteht nunmehr eine zentrale Grundlage, um die
Verpflichtungen aus Artikel 8 des Ubereinkommens
uber die biologische Vielfalt zu erfillen.

Zur Erhaltung der biologischen Vielfalt (Artikel 2
Abs. 2) wird die Einrichtung eines kohérenten euro-
péaischen Netzes besonderer Schutzgebiete, NATU-
RA 2000, angestrebt, die wertvolle Lebensraumtypen
und gemeinschaftsweit seltene und bedrohte Arten
beherbergen (Artikel 3 Abs. 1). Dies erfordert eine
ubergeordnete Sichtweise und Bewertung, womit
in einer Region schwerpunktmdfig vorkommende
natiirliche, naturnahe aber auch halbnatiirliche Bio-
toptypen, die Uber die ,besonders zu schiitzenden
Biotope” nach § 20c BNatSchG hinausgehen, eine
hohere und angemessenere Bedeutung fiir den
Naturschutz erlangen, wie etwa in Deutschland die
Buchenwaélder. Dies kommt vor allem in dem beson-
deren Schutz dieser Gebiete gegen Eingriffe zum
Ausdruck. Hervorzuheben ist auch der integrierende
Charakter der Regelungen, die zu einer Standardi-
sierung der vielfdltigen internationalen Naturschutz-
regelungen und entsprechenden Schutzkategorien
innerhalb der Europdischen Union fithren. Die Inte-
gration der Vogelschutzrichtlinie und der wéahrend
ihrer Laufzeit ausgewiesenen Schutzgebiete in die
FFH-Richtlinie ist als erster Schritt in diese Richtung
zu sehen.
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105. Die fiir die Umsetzung der FFH-Richtlinie not-
wendige Anderung des Bundesnaturschutzgesetzes
ist bislang nicht erfolgt (SRU, 1996, Abschn. 2.3.1).
Das Bundesamt fiir Naturschutz (BfN), das die kiinfti-
ge Umsetzung der FFH-Richtlinie naturschutzfach-
lich begleitet, schldgt eine Prézisierung der eher all-
gemein gehaltenen Auswahlkriterien wie Reprasen-
tativitdtsgrad, relative Flachengrofie, Erhaltungsgrad
usw. vor. Nach SSYMANK (1994) wird das grobe na-
turliche Bezugssystem der funf biogeographischen
Regionen fur die Phase der nationalen Gebietsbe-
wertung als unzureichend erachtet. Fiir Deutschland
wird eine Gliederung in 69 Haupteinheiten vorge-
schlagen. Die Landesdmter fir Naturschutz haben
zusammen mit dem Bundesamt fiir Naturschutz eine
Flachenvorauswahl getroffen. Danach kommen fiir
die einzelnen Bundeslédnder etwa 50 bis 250 Flachen
in Betracht, die zwischen 1,5 % und 15 %, in einem
Fall bis 30 %, der Landesflache umfassen. Daraus er-
gibt sich die besondere Bedeutung der FFH-Richtli-
nie fur eine moderne Schutzgebietskonzeption.

106. Angesichts des Mangels an vergleichbaren,
relevanten und belastbaren Daten zur Umwelt in der
Europaischen Union wurde zwischen 1985 und 1990
das CORINE-Programm (Coordination de 1'Informa-
tion sur I'Environnement) mit der Zielsetzung aufge-
legt, Informationen zu gewinnen, fachliche Initiati-
ven zu koordinieren und Daten zu beschaffen. Das
CORINE-Biotop-Projekt inventarisiert die aus euro-
pdischer Sicht 6kologisch wertvollsten Biotope in den
Mitgliedstaaten der Europdischen Union. Vorausset-
zung fur die Aufstellung der CORINE-Biotop-Daten-
bank ist die Vernetzung aller fiir den Naturschutz
wichtigen Informationsquellen und fachlich qualifi-
zierten Organe unter einheitlichen Bedingungen
(vgl. WASCHER, 1993).

In Deutschland sind die Lédnder fir die Datenbe-
schaffung zustdndig. Die Aufgabe der bundesweiten
Koordinierung und der zusammenfassenden Ge-
bietserhebung féllt in das Aufgabengebiet des Bun-
desamt fiir Naturschutz. Die bisher etwa 1200 Mel-
dungen umfassen schutzwiirdige und geschitzte Ge-
biete mit zentral gespeicherten, komplexen und ver-
gleichbaren Gebietsdaten. Diese werden in einer
Ubersichtskarte der schutzwiirdigen Landschaften
und Okosysteme in Deutschland im Rahmen des
EU-CORINE-Programms dargestellt. Eine weitere
Zielsetzung ist die Aufstellung einer offenen Liste fiir
die Auswahl der gesamtstaatlich représentativen For-
dergebiete (NONNEN et al., 1994).

107. Der Umweltrat hat bereits mehrfach darauf
aufmerksam gemacht, daB er den Aufbau einer
erweiterten integrierenden Umweltbeobachtung
far unverzichtbar halt (SRU, 1991; SRU, 1994,
Abschn. 2.2.1 und Tz. 562). Bestehende sektorale
Beobachtungsnetze miissen dabei vervollstandigt,
harmonisiert und zusammengefiihrt und durch eine
Okosystemar orientierte Umweltbeobachtung ergénzt
werden. Die Ergebnisse der Umweltbeobachtung
sollten in Umweltinformationssysteme miinden und
als Grundlage fir die Umweltberichterstattung die-
nen (vgl. SRU, 1996, Abschn. 2.3.1).
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Naturschutzgebiete

108. Bereits 1987 hat der Umweltrat in seinem Um-
weltgutachten (SRU, 1988, Tz. 441 {f.) die begrenzten
Maoglichkeiten des Schutzes von Arten und Lebens-
rdumen in Naturschutzgebieten beklagt. Im Umwelt-
gutachten 1994 muBten Kritik und Forderungen
wiederholt werden (SRU, 1994, Tz. 461 ff.). Den Zu-
stand der-deutschen Naturschutzgebiete analysieren
HAARMANN und PRETSCHER (1993):

— Die GréBe der meisten Naturschutzgebiete ist vol-
lig unbefriedigend. Kleine Gebiete mit isoliertem
Insel-Charakter iiberwiegen, insbesondere bei
Neuausweisungen. Fast die Halfte (47 %) ist klei-
ner als 20 ha.

- Es gibt kaum ein Naturschutzgebiet, in dem
ein wirklicher Vollschutz gewdahrleistet wird. Ca.
80 % der untersuchten Gebiete zeigen deutlich
sichtbare Spuren anthropogener Eingriffe, allen
voran Beeintrdchtigungen aufgrund von Freizeit-
und Erholungsnutzung. Naturschutzgebiete zum
Schutz natiirlicher und naturnaher Wilder werden
durch forstwirtschaftliche Nutzung in starkem
MabBe negativ beeinflufit, wie etwa durch Anpflan-
zung standortfremder, nichtheimischer Baumar-
ten, Holzeinschlag, Wegebau usw. Die Qualitdt
der Moor-Naturschutzgebiete nimmt aufgrund von
Eingriffen in den Wasserhaushalt (Entwéasserung
durch Grében oder Vorfluter) stdndig ab. Neben
diesen sehr ausgepréagten, direkt sichtbaren Be-
eintrachtigungen ist vor allem die schleichende
Gefahr durch Schadstoff- und Nahrstoffeintrage
lokaler und globaler Herkunft (SRU, 1994,
Abschn. 2.4.1) hervorzuheben, die im einzelnen
kaum quantifizierbar sind, in ihrer Summe aber
einen bedeutenden Beeintrachtigungsfaktor dar-
stellen.

- Eine mangelhafte oder gar fehlende Pflege gefdhr-
det in erster Linie diejenigen Naturschutzgebiete,
deren Schutzwiirdigkeit von traditioneller extensi-
ver Nutzung abhéngig ist. Uber die Halfte der un-
tersuchten Gebiete dieses Typs (u. a. artenreiche
Magerrasen) mufiten als nicht ausreichend ge-
pflegt eingestuft werden.

Der Zustand von rund 20 % der Naturschutzgebiete
wird als schlecht eingestuft; die Mehrzahl aller
Naturschutzgebiete ist bereits maBig beeintrachtigt.
Die Gewahrleistung der erforderlichen Lebensbedin-
gungen fiir viele der in den Schutzgebieten lebenden
Tiere und Pflanzen wird immer schwieriger. Bei-
spielsweise sind ausreichend groBe und stabile Popu-
lationen, Ruhe, Ungestortheit und notwendige
Standort- und Lebensraumqualitdten nur noch teil-
weise oder gar nicht mehr vorhanden. Somit ist die
Verwirklichung der Schutzziele gefdhrdet; zum Teil
sind sie bereits kaum mehr zu erfilllen. Der zuneh-
menden Entwertung vorhandener deutscher Natur-
schutzgebiete kann auch nicht allein durch die Neu-
ausweisung von durchschnittlich 200 Naturschutzge-
bieten pro Jahr in den alten Bundeslandern begegnet
werden. Letzteres ist' vorrangig als quantitativer
Erfolg zu werten, ist qualitativ aber weitgehend in
Frage zu stellen. Die Standards fiir die GroBe der Ge-
biete, fiir Natiirlichkeit, Vollstdndigkeit und Schutz-

wiirdigkeit sinken angesichts der allgemein festzu-
stellenden Verarmung und Nivellierung von Natur
und Landschaft zusehends.

Die wesentlichen Griinde fiir den unvollkommenen
Schutz in Naturschutzgebieten sind in den unzurei-
chenden gesetzlichen, administrativen und politisch-
konzeptionellen Grundlagen zu sehen. Nutzungsbe-
schrankungen sind nicht immer in erforderlichem
Umfang, Nutzungsverbote nur in wenigen Féllen
durchsetzbar. Schéddliche Randeinwirkungen sind
wegen fehlender Pufferzonen und zu kleiner Schutz-
gebiete nicht auszuschlieBSen. In der Praxis haben die
Naturschutzbelange bei der Abwdgung mit anderen
Nutzungsanspriichen selbst in Naturschutzgebieten
und in ihrer unmittelbaren Nachbarschaft oft das
Nachsehen.

109. Die Naturschutzverwaltung muB fiir eine lang-
fristig angelegte, periodisch wiederholte und inhalt-
lich umfassend konzipierte Situationsanalyse (Moni-
toring), fiir eine Effizienzkontrolle zur Wirksamkeit
der durchgefihrten Manahmen in den Naturschutz-
gebieten sowie fiir eine Kontrolle der Schutzanord-
nungen sowohl personell als auch finanziell addquat
ausgestattet sein. Besucherlenkung, Naturschutz-
wacht und Offentlichkeitsarbeit kénnten die Akzep-
tanz bei Nutzern und Besuchern fiir die Schutzziele
erhéhen. Aus ihrer jetzigen Situation heraus konnen
die Naturschutzinstitutionen solche Aufgaben nur
unzureichend erfiillen.

110. Naturschutzgebiete sollten nach Ansicht des
Umweltrates als Kernbereiche des Schutzes der bio-
logischen Vielfalt dienen und in eine umfassende,
flaichendeckende Planung fir Natur- und Umwelt-
schutz integriert werden. Dies setzt die Sicherung
der Naturschutzgebiete als Flachen héchster Schutz-
intensitat in einem reprasentativen, integrierten
Schutzflachensystem (Biotopverbundsystem) mit der
Gewaéhrleistung einer ausreichenden Reprasentativi-
tat und Verteilung sowie die kurzfristige Verbesse-
rung der Situation und Qualitat jedes einzelnen
Naturschutzgebietes voraus. Mit der raschen Um-
setzung der FFH-Richtlinie sollte dieses Naturschutz-
ziel verwirklicht werden.

111. Die verstarkte Ausweisung vieler, eher kleiner
und geringwertiger Naturschutzgebiete erscheint
dem Umweltrat als ein — aus der Perspektive ge-
genldufiger Wirtschafts- und Eigentumsinteressen -
.angenehm wirkungsloser" politischer Kunstgriff
(BAUER et al., 1995). Das Erfordernis des Schutzes
von Naturhaushalt und Umweltfunktionen in der
Fldache deckt sich bis heute kaum mit individuellen
Prédferenzen und Zielen von Flachennutzern und Fla-
cheneigentimern. Hierin liegt letztlich die schwache
politische Durchsetzungskraft und die auffallende
Zurickhaltung politischer Entscheidungstrager aller
Ebenen zur politisch-konzeptionellen Einbeziehung
von Umweltzielen in das Politiksystem begriandet.
Breiten gesellschaftlichen Kreisen, deren Umweltver-
halten sich im wesentlichen auf verbale Bekundun-
gen reduziert, ist die fleiBige Ausweisung von
Schutzgebieten politisch gut zu verkaufen, selbst ge-
geniiber Naturschutzinteressenvertretern kann auf
eine entsprechende ,Erfolgsbilanz” verwiesen wer-
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den. Gleichzeitig kommt dieser Naturschutzpolitik
aus politisch-strategischer Sicht zugute, daB insge-
samt keine spiirbaren, politisch brisanten Auswir-

kungen zu erwarten sind, vor allem im Vergleich zu

einem flachendeckenden und damit eher schmerz-
haften Ressourcenschutz. In der politischen Ausein-
andersetzung wird diese Ambivalenz - vorzeigbare
Erfolge bei gleichzeitiger relativer Wirkungslosig-
keit — je nach Klientel entsprechend ausgenutzt.

Nationalparke

112. Nationalparke heben sich nach § 14 BNatSchG
deutlich von anderen Schutzkategorien ab, da sie
Landschaften fordern, die ,sich in einem vom Men-
schen nicht oder wenig beeinfluiten Zustand befin-
den”. Da kaum noch Naturlandschaften in Deutsch-
land existieren, konnen die internationalen Stan-
dards (IUCN-Richtwerte) nur schwer erfillt werden.
Als Mindeststandards sind daher zu fordern, daB der
iberwiegende Teil der Nationalparke die Voraus-
setzungen eines Naturschutzgebietes erfiillt und
ein Mindestflachenanteil von 50 % ohne Nutzung
(Naturentwicklungsgebiet) etabliert wird. Um das
Umweltqualitétsziel 5 % Naturentwicklungsgebiete
bezogen auf die Flache Deutschlands zu realisieren
(SRU, 1994, Tz. 466), sind weitere Nationalparke aus-
zuweisen. Des weiteren sollten Probleme wie die
fehlende Bundeskompetenz bei Nationalparken ge-
16st sowie die unbefriedigende Personalausstattung
behoben werden.

Biosphdrenreservate

113. Biosphéarenreservate sind laut Definition der
Standigen Arbeitsgruppe der Biospharenreservate in
Deutschland (1995) grofiflachige, reprasentative Aus-
schnitte von Natur- und Kulturlandschaften, die zum
iberwiegenden Teil ihrer Flache unter gesetzlichem
Schutz stehen. Gemeinsam mit den hier lebenden
und wirtschaftenden Menschen werden beispielhaft
Konzepte zu Schutz, Pflege und Entwicklung erar-
beitet und umgesetzt. Biospharenreservate dienen
auch der Umweltforschung, der Umweltbeobachtung
und der Umweltbildung. Abgestuft nach dem Einflul
menschlicher Tatigkeit gliedern sie sich in eine Kern-
zone, eine Pflegezone und eine Entwicklungszone.
Seit der Anerkennung der ersten Biosphérenreser-
vate durch die UNESCO im Jahre 1976 haben diese
einen zentralen, integrierenden Stellenwert inner-
halb des Programms ,Man and the Biosphere* der
UN-Organisation eingenommen (vgl. ERDMANN
und NAUBER, 1995). Schwerpunkt ist die Errichtung
eines globalen Netzes von Biospharenreservaten, das
die Okosystemtypen und die biogeographischen Ein-
heiten der Erde umfaft. In Deutschland gibt es der-
zeit 12 Biosphédrenreservate. Mit einer Gesamtflache
von fast 12 000 km? umfassen sie ca. 3,3 % der Flache
Deutschlands (Stand 10. November 1992; ERD-
MANN und NAUBER, 1995).

Hohe Flachenanteile der Entwicklungszonen in den
terrestrischen Biosphédrenreservaten machen deut-
lich, daf} es sich in Deutschland in der Mehrzahl um
Kulturlandschaften handelt, fiir deren Schutz, Pflege
und Entwicklung die Nutzung eine Schliisselfunk-
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tion einnimmt. Notwendig sind daher Nutzungen,
die sowohl wirtschaftlich und sozial als auch &kolo-
gisch tragfahig sind. Die konkreten Entwicklungs-
ziele hdangen dabei von den naturraumlichen Bedin-
gungen und der soziobkonomischen Situation des
jeweiligen Biosphdrenreservats und seiner Bevélke-
rung ab. Die gleichzeitige Umsetzung von Schutz-
und Nutzungsinteressen erfordert eine enge Zusam-
menarbeit zwischen einheimischer Bevoélkerung,
Landnutzern, Verwaltung und Entscheidungstragern
der 6ffentlichen Bereiche beim Management des Bio-
sphérenreservats. Nur so kénnen umfassende Kon-
zepte entwickelt und umgesetzt werden, die als
Modelle auch auf Gebiete auBerhalb der Biosphéren-
reservate ilibertragen werden kénnen (Modellfunk-
tion).

114, Die Standige Arbeitsgruppe der Biospharen-
reservate in Deutschland (1995) hat entsprechende
Leitlinien erarbeitet, mit deren Hilfe zukiinftig ver-
sucht werden soll, die dargelegten Aufgaben der Bio-
sphérenreservate einheitlich zu regeln. Hiernach ist
es erforderlich, den deutschen Biosphdrenreservaten
einen gesicherten Rechtsstatus zu verschaffen. Als
eigenstandige Schutzkategorie sind sie bislang nur
in den Naturschutzgesetzen der fiinf neuen Bundes-
lander vertreten. In den Koalitionsvereinbarungen
der Bundesregierung von 1990 wurde bereits festge-
legt, diese Schutzkategorie fiir grofflachige Natur-
und Kulturlandschaften in das zur Novellierung an-
stehende Bundesnaturschutzgesetz aufzunehmen,
doch steht diese Uberarbeitung und Rechtsetzung
weiterhin aus. Ohne eine rechtliche Verankerung im
Bundesnaturschutzgesetz als Rahmengesetz ist aller-
dings auch der Rechtsstatus selbst derjenigen Bio-
sphédrenreservate mit Unsicherheit behaftet, die
durch Landesnaturschutzgesetze geschiitzt sind
(SRU, 1996, Abschn. 2.3.1).

115. Die bislang fast ausschlieBlich als Biosphéren-
reservate und als Naturparke in den neuen Bundes-
landern ausgewiesenen Natur- und Kulturlandschaf-
ten sind noch weitgehend intakt und meist von natio-
naler, zum Teil auch von internationaler Bedeutung.
In solchen Gebieten ist eine Gkologisch orientierte
Regionalwirtschaft verstandlicherweise leichter zu
initiieren, wenn sich diese zu einem GroBteil auf den
Fremdenverkehrssektor im Sinne des sanften Touris-
mus, fiir den zudem eine zunehmende Nachfrage zu
verzeichnen ist, als Wertschépfungsgrundlage stiit-
zen kann. Um aber auch Modelle fiir starker anthro-
pogen gepragte, intensiv genutzte und dicht besie-
delte Rdume im Hinblick auf eine dauerhaft-umwelt-
gerechte, ressourcenschonende Entwicklung erpro-
ben zu koénnen, miissen nach Ansicht des Umwelt-
rates unter dem Auswahlkriterium der Reprasentati-
vitdt kiinftig auch Gebiete mit diesen Merkmalen
ausgewiesen werden. Andererseits darf die Auswei-
sung weiterer Biospharenreservate in bereits repra-
sentierten Naturrdumen nicht zu einer Inflation bei
dieser Schutzgebietskategorie fiihren. Damit Bio-
sphdrenreservate nicht zum begehrten Aushédnge-
schild ohne entsprechende Verpflichtungen fiir die
Verantwortlichen degradiert werden, ist es des weite-
ren zweckmaBig, die ausgewiesenen Gebiete zeitlich
begrenzt anzuerkennen und eine erneute Anerken-
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nung von einer Evaluierung der bisherigen MalBnah-
men abhangig zu machen.

116. Rahmenkonzepte als fachliche Planung zu
Schutz, Pflege und Entwicklung werden zur Zeit in
allen Biosphéarenreservaten ausgearbeitet. Bei der
Integration in die Landes- und Regionalplanung so-
wie in die kommunale Landschafts- und Flachennut-
zungsplanung bestehen allerdings noch erhebliche
Defizite. Erforderlich ist die Aufstellung von Land-
schafts- und Flachennutzungspldnen in Abstimmung
mit den Verwaltungen der Biosphédrenreservate, wo-
zu allerdings gleichzeitig die administrativ-rechtliche
Stellung der Verwaltungen gestarkt (Mitsprache-
recht als Trager offentlicher Belange) und die Aus-
stattung insgesamt verbessert werden mufl. Zur Un-
terstiitzung sind Beirdte beziehungsweise Kuratorien
als Interessenvertretung gesellschaftlich relevanter
Krafte sowie Fordervereine wichtige Elemente.

117. Die Durchfiihrung von Forschung und 6kologi-
scher Umweltbeobachtung als wichtige Aufgabe von
Biosphéarenreservaten erfordert eine einheitliche,
harmonisierte Datenbasis auf 6kosystemarer Grund-
lage. Nur so ist horizontale (zwischen den einzelnen
Biosphdrenreservaten) und vertikale (zwischen Bio-
spharenreservaten und anderen Programmen wie
CORINE, LANIS, GRID) Vernetzung moéglich. Mit
dem Aufbau eines bundesweiten Geographischen
Informationssystems (GIS) in fast allen Biosphdren-
reservaten steht zukiinftig ein Hilfsmittel fir die Ver-
arbeitung und kartographische Darstellung flachen-
bezogener Daten zur Verfiigung, das auch deren Ab-
ruf, Verkniipfung, Uberlagerung und Aktualisierung
erleichtert. Die Kartierung der Okosysteme aus CIR-
Luftbildern liegt bislang nur fiir wenige Biosphdaren-
reservate flachendeckend vor. Die Erhebung und
Digitalisierung der Daten verlauft schleppend und
beschrankt sich auf Teilbereiche. Der Grund dafur ist
in der unzureichenden personellen Ausstattung der
Biosphéarenreservate im Aufgabenbereich Forschung
und oOkologische Umweltbeobachtung zu suchen.
Aus dem gleichen Grund sind bis jetzt auch erhebli-
che Handlungsdefizite in den Aufgabenbereichen
Umweltbildung, Offentlichkeitsarbeit und internatio-
nale Zusammenarbeit festzustellen.

Diese Defizite gilt es zu beheben, um den Erfolg von
Biospharenreservaten sicherzustellen und die Akzep-
tanz flir diese neue Schutzgebietskategorie zu stdr-
ken. Erst dann kann tatsachlich von einer Modeli-
funktion gesprochen werden. Wertvolle Naturschutz-
flachen liegen nicht isoliert in der Landschaft, wo sie
unmittelbar von negativen Randeffekten beeintrach-
tigt werden, sondern miissen durch Pufferzonen ab-
geschirmt werden. Schutz, Pflege und wirtschaftliche
Entwicklung stehen iiber einen Nutzungsgradienten
miteinander in Verbindung. Der wirtschaftende
Mensch wird bewufit und aktiv gefordert, an der Ge-
staltung seiner Umwelt im Sinne einer dauerhaft-um-
weltgerechten Entwicklung mitzuarbeiten. Biospha-
renreservate sind deshalb nicht nur GroBschutzge-
biete des Naturschutzes, sondern auch Instrumente
einer dauerhaft-umweltgerechten Regionalentwick-
lung (vgl. KAETHER, 1994). Eine solche komplexe
Konzeption wurde bisher in groBerem Rahmen-noch
nicht erprobt. Insofern fehlen noch Untersuchungen

und Ergebnisse tiber die wirtschaftlichen und so-
zialen Wirkungen und iber deren gleichzeitige
Relevanz fiir den Naturschutz und die Regionalent-
wicklung sowie die tatsachliche Ubertragbarkeit auf
andere Radume.

Landschaftsschutzgebiete

118. Die Schutzkategorie Landschaftsschutzgebiet
soll gestdrkt und ihrem urspriinglichen Inhalt ent-
sprechend auf den groBraumigen Schutz und die
Entwicklung von Kulturlandschaften ausgerichtet
werden. Hiermit bieten sich Schutzméglichkeiten,
wie sie von Kkeiner anderen Schutzkategorie iiber-
nommen werden konnen; allerdings miissen die er-
heblichen Vollzugsdefizite im praktischen Umgang
mit Landschaftsschutzgebieten beseitigt werden. Dif-
ferenzierte Schutzzweckformulierungen und Be-
schreibungen des Gebietscharakters in aktuellen
Schutzgebietsverordnungen sind wesentliche Vor-
aussetzung fir einen wirksamen Landschaftsschutz;
dies schlieBt auch die auf den Schutzzweck bezoge-
nen Verbote, Erlaubnisvorbehalte oder zuldssigen
Handlungen ein. Mit dem Instrument des Land-
schaftschutzgebietes kann die kiinftige Pflege und
Entwicklung von Landschaften sowie die Erhaltung
und Wiederherstellung der Leistungsfahigkeit des
Naturhaushaltes und auch die dauerhaft-umweltge-
rechte Nutzung von Landschaften angemessen be-
ricksichtigt werden. Die betroffene Bevolkerung ist
kinftig in den Entscheidungsprozef einzubeziehen.
Um alle Nutzungen von Natur und Landschaft glei-
chermafen zu erfassen, ist die Beriicksichtigung der
Erholungs- und Freizeitnutzung bei der Schutz-
zweckformulierung erforderlich. Einer zu undifferen-
zierten Ausweisung der groBflachigen Gebiete sollte
durch Zonierungskonzepte mit teilflachenbezogener
Formulierung von Schutzzwecken, Verboten und Er-
laubnisvorbehalten entgegengesteuert werden. Ein
solchermafien weiterentwickeltes Landschaftsschutz-
gebiet vermag die traditionelle Trennung von Schutz-
gebieten und intensiv genutzten Gebieten zu iiber-
winden und dient damit einem flaichendeckenden
Naturschutz.

Naturparke

119. Naturparke sollen gemdB dem Bundesnatur-
schutzgesetz vornehmlich der Erholung dienen und
erfiillen damit nicht die Erfordernisse eines zeitgema-
Ben Naturschutzes. Auch die verschiedenen vorlie-
genden Reformentwiirfe geben bisher keine wesent-
lich verbesserte Neubestimmung dieser Schutzge-
bietskategorie vor. Der Verbleib der Schutzkategorie
Naturpark im Bundesnaturschutzgesetz ist nur dann
zielfuhrend, wenn Naturschutzaufgaben ausdriick-
lich verankert werden. Die Naturparke der ost-
deutschen Bundesldander beziehen weitgehend
Schutz, Pflege, Entwicklung und Wiederherstellung
von Kulturlandschaften mit reichem Natur- und Kul-
turerbe ein; Naturschutzziele und Erholungsvorsorge
sind hier mit einer umwelt- und naturvertraglichen
Landnutzung und einer dauerhaft-umweltgerechten
Wirtschaftsentwicklung verbunden. Der Umweltrat
hebt daher die Naturparke Ostdeutschlands, die
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auch als ,Naturparke neuer Pragung" bezeichnet
werden, als Modell fir die Weiterentwicklung des
raumbezogenen Natur- und Landschaftsschutzes
hervor. Allerdings hat der Umweltrat geprift, inwie-
weit Naturparke ,neuer Pragung” als qualifiziertes
Landschaftsschutzgebiet mit entsprechender Schutz-
gebietsverordnung auszuweisen sind (SRU, 1996,
Tz. 249). Da die ,Naturparke neuer Pragung” weit-
gehend in den Naturschutzgesetzen der neuen Bun-
deslander rechtlich verankert und beispielhaft fir die
Weiterentwicklung einer Umsetzung integrierter
Konzepte von Nutzung und Schutz der Landschaft
unter einheitlicher Leitung sind, empfiehlt der Um-
weltrat, im Rahmen der Novellierung des Bundes-
naturschutzgesetzes eine stirkere auf Naturschutz-
inhalte ausgerichtete Inhaltsbestimmung der Natur-
parke durchzusetzen.

Erhaltung der biologischen Vielialt
und Flachenforderung des Naturschutzes

120. Bei der Erhaltung der biologischen Vielfalt
sind Schutzanstrengungen auf prioritdre Gebiete
nach FFH-Richtlinie zu konzentrieren. Der dann aber
immer noch verbleibende Mangel beim Erhalt der
biologischen Vielfalt muBl durch besonderen Schutz,
zum Beispiel nach § 20c BNatSchG, durch die Ein-
richtung eines Biotopverbundsystems, durch ergan-
zenden Teilschutz zum Beispiel in Trinkwasser-
schutzgebieten, durch Verringerung der Eingriffs-
und Nutzungsintensitéat, das heiit durch Begrenzung
der Stoff- und Energieeintrage, sowie durch klein-
rdumige Nutzungsdifferenzierung auf einem még-
lichst groBen Teil der Gesamtflache ausgeglichen
werden. Eine systematische Erfassung regionsspezi-
fischer Unterschiede des Potentials der biologischen
Vielfalt (s. z. B. fiir Osterreich ELLMAUER, 1994/95)
ist erforderlich und sollte als Basis qualitativer und
quantitativer Naturschutzforderungen in Form von
regionalen Mindeststandards dienen, auch um eine
Zentrierung von MaBnahmen und Ausgleichsleistun-
gen in Regionen hoher biologischer Vielfalt sicherzu-
stellen (vgl. Kap. 5.2).

121. Bereits in seinem Landwirtschaftsgutachten
1985 hat der Umweltrat die Einrichtung eines durch-
gédngigen Biotopverbundsystems gefordert (SRU,
1985, Abschn. 5.2.2) und in diesem Zusammenhang
die Flachenforderungen des Naturschutzes fiur den
agrarischen Bereich konkretisiert. Unter Beriicksich-
tigung der jeweiligen Zustdandigkeiten von Bund und
Landern kann dies allerdings keine auf Bundesebe-
ne zu erflullende raumordnerische Aufgabe sein.
Vielmehr koénnen Biotopverbundsysteme nur von
den Léndern und dann letztlich nur aus den Regio-
nen heraus aufgebaut werden. Die Vorrangflachen
des Naturschutzes in tiberwiegend landwirtschaftlich
genutzten Rdumen sollen 20 % der landwirtschaftli-
chen Nutzflache beziehungsweise 10 % der Gesamt-
flaiche Deutschlands einnehmen. Der Umweltrat hat
diese pauschale Forderung als Mindestanforderung
bezeichnet und nach Landschaftsrdumen und Natur-
ausstattung weiter differenziert: , Diese 10 % sind ein
Durchschnitt, der in den verschiedenen Natur-
rdumen und Agrargebieten variiert und von 5 % bis
uber 20 % schwanken kann" (SRU, 1985, Tz. 1218).
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Die weitere Differenzierung der Flachenforderung
sollte sich an dem regional vorhandenen Potential der
Vielfalt von Arten und Lebensrdumen orientieren.

Eine vergleichbare Flachenforderung sieht fiir den
forstlich genutzten Bereich ein Waldbiotopverbund-
system vor, bestehend aus 5 % Totalreservaten, 10 %
naturnahen Naturschutz-Vorrangflachen und 2 bis
4 % naturnahen Waldrédndern (bezogen auf die Wald-
flache) (BFANL, 1989). Der Umweltrat schlieit sich
dieser Forderung an.

122, Innerhalb eines integrierten - Umwelt- und
Naturschutzkonzeptes gilt es, neben dem Erhalt der
Kulturlandschaft Flachen auch véllig von anthro-
pogenen Einfliissen freizuhalten, auch wenn dies bei
einer nahezu flichendeckenden Nutzung nur be-
grenzt moglich ist. Solche Naturentwicklungsgebiete
dienen der eigenen Entwicklungsdynamik der Natur
sowie dem Ressourcen- und ProzeBschutz. Dabei
sind sowohl die letzten Reste von Landschaft, die
weitestgehend ohne menschliche Nutzung geblie-
ben sind, zu schiitzen als auch ausgewéhlte Rdume
der natirrlichen Sukzession zu lberlassen, zum Bei-
spiel ehemalige Truppeniibungspldtze oder alte, bis-
her nicht rekultivierte Bergbaufolgelandschaften.
Etwa 5 % der Landesflache sollte als Naturentwick-
lungsgebiet geschiitzt werden (SRU, 1994, Tz. 466),
wobei der Fldchenanteil in besonders schutzwiir-
digen Regionen auch deutlich hoher sein sollte
(z. B. Wattenmeer, Alpen, FluBdkosysteme, natur-
nahe Walder).

2.3.3 Zur Landschaftsplanung

123. Beziiglich der Wirksamkeit und Effizienz der
Landschaftsplanung besteht trotz gradueller Unter-
schiede in den einzelnen Fachpositionen allgemeiner
Konsens dartiber, da Anspriiche und Erwartungen
gegeniiber der Landschaftsplanung einerseits und
Wirklichkeit der Landschafts- und Naturentwicklung
andererseits stark auseinanderklaffen (vgl. HUBLER,
1988; SRU, 1988, Abschn. 2.1.4). Allerdings treten
wegen der unterschiedlichen Ausformungen in den
einzelnen Bundesldndern, wie bei der Regionalpla-
nung, Probleme bei der Bewertung der Landschafts-
planung auf. ,Die” Landschaftsplanung gibt es nicht.
Folglich werden Begriffe, Ziele und Instrumente
(z. B. Plane oder Planzeichen) unterschiedlich ver-
wendet. Auch die operativen Ziele unterscheiden sich
je nach den institutionellen Bedingungen in den Lén-
dern (z.B. Zustdndigkeiten) wesentlich (MERIAN
und WINKELBRANDT, 1993; HUBLER, 1988).

124. Die Landschaftsplanung hat im wesentlichen
Aufgaben bei der Beschaffung und Bereitstellung
von Informationen iliber den Zustand von Natur und
Landschaft und ihrer Nutzungsfdhigkeit sowie bei
der Formulierung landschaftsbezogener Entwick-
lungsziele und der Darstellung notwendiger MaB-
nahmen zu erfullen (vgl. KIEMSTEDT, 1992; KIEM-
STEDT et al., 1990). Zur Umsetzung von landschafts-
planerischen Zielen, Erfordernissen und Mafnahmen
kommen Pldne, Satzungen und Schutzgebietsaus-
weisungen (sog. ,harte” Instrumente) sowie Férder-
programme (sog. ,weiche” Instrumente) in Betracht.
Das naturschutzrechtliche Instrumentarium allein
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reicht nicht aus und mufl deshalb um Instrumenta-
rien aus anderen Fachplanungsbereichen (z.B. Ver-
kehr, Landwirtschaft und Bauleitplanung) erganzt
werden. Entscheidend fiir die Umsetzung von Land-
schaftspldnen ist, ob, in welcher Art und in welchem
Umfang iliberhaupt landschaftsplanerische Aussagen
bei anderen Planungen und Stellungnahmen iiber-
nommen und bericksichtigt werden.

125. Ungeniigende personelle, finanzielle und
sachliche Ausstattung der fiir die Landschaftspla-
nung zustdndigen Bundes-, Landes- und Kommunal-
behorden und eine nicht den neuen Anforderungen
und Notwendigkeiten angepaBte Honorarordnung
der freiberuflichen Landschaftsplaner sind Griinde
fur die ungeniigende Wirksamkeit der Landschafts-
planung. Hinzu kommt, dafl die Landschaftsplanung
den relevanten Entscheidungstragern in den Kom-
munen und den Fachplanungen politisch nur schwer
vermittelbar ist. Mit mangelnder Akzeptanz und
Transparenz der Landschaftsplanung fehlt hdaufig
auch der politische Wille, die in der Diskussion be-
findlichen Ziele und MaBnahmen umzusetzen. Poli-
tische Einfliisse, lokaler Interessendruck sowie die
gesetzliche Vorrangstellung anderer Fachplanungs-
behérden und die Konfliktvermeidung mit anderen
offentlichen Planungsabsichten schrianken des wei-
teren die Anwendung ein (BARTELHEIMER und
COPAK, 1989). Landschaftsplanung ist in ihrer Aus-
fihrung und Umsetzung wesentlich auf argumenta-
tive Uberzeugungskraft, Kooperationsbereitschaft
und Akzeptanz der politischen Gremien, anderer
Fachbehdrden und der Planungsbetroffenen ange-
wiesen. Der Riickzug der Landschaftsplanung auf
die Arten- und Biotopschutzplanung und teilweise
auf die Erholungsplanung zu Lasten der Quer-
schnittsorientierung ist unter anderem eine Folge der
verwaltungsstrukturellen Kompetenzaufteilung und
des Bestrebens, Konflikte mit anderen Kompetenz-
tragern zu vermeiden (HOPPENSTEDT, 1994 a).

126. Eine Reihe der auf die Landschaft einwirken-
den Gesetze (z. B. Baugesetzbuch, Flurbereinigungs-
gesetz, Bundesfernstraengesetz) werden weitge-
hend bundeseinheitlich vollzogen, die Fachplanun-
gen sind deshalb in einer stdrkeren institutionellen
Stellung und erschweren - @hnlich wie bei der Regio-
nalplanung - in erheblichem MaBe die Implementa-
tion der Landschaftsplédne.

127. Steuerungs- und Umsetzungsdefizite der
Landschaftsplanung zeigen sich schon im Rahmen
der Planaufstellung. Bei der Aufstellung der Land-
schaftsplane wird ein zu groBes Augenmerk auf die
Analyse und Bewertung der Landschaft in Form von
umfangreichen Bestandserhebungen, Kartierungen
und Biotoperfassungen gelegt. Dabei bleiben fiir die
eigentliche Planung, insbesondere beziiglich Zieldis-
kussion, und Umsetzung, kaum Zeit und Ressourcen
verfiigbar. Auch wenn der Schwerpunkt bei der Be-
standsaufnahme liegt, werden hierbei methodische
Defizite festgestellt. Wahrend das Naturschutzpoten-
tial im engeren Sinne vertieft erfafit wird, werden die
Ermittlung und okologische Bewertung der Land-
schaftspotentiale im Hinblick auf das nachfolgende
Aufzeigen der Nutzungsfahigkeit und der Grenzen
der Belastbarkeit der natiirlichen Ressourcen eines

Gebietes hédufig nur ungeniigend bearbeitet. Die
Sicherung der Regenerationsfahigkeit und Regula-
tionsfahigkeit der abiotischen Faktoren des Natur-
haushaltes — Boden, Wasser, Luft und Klima - als
Fachaufgabe der Landschaftsplanung wird dadurch
nur unzureichend gewahrleistet. Griinde fiir die
unvollstdndige Ermittlung der Landschaftspotentiale
und des ungeniigenden Aufzeigens der Belastungs-
fahigkeit des Naturhaushaltes liegen darin, daB die
Bewertungsverfahren zu zeit- und kostenaufwendig
sind (LASCHKOLLNIGG, 1990).

128. Okologische Belange beziehungsweise die
Anliegen der Landschaftsplanung werden in sozialen
und nicht in 6kologischen Systemen umgesetzt, wo-
bei aber soziale beziehungsweise sozio6konomische
Belange bislang, wenn iiberhaupt, in landschaftspla-
nerischen Konzepten und in Verfahren der Planauf-
stellung nur am Rande behandelt werden. Die Ein-
bindung sozialer und verhaltensrelevanter Gesichts-
punkte wird zukiinftig entscheidend fir die Akzep-
tanz und damit die Umsetzung von landschaftspla-
nerischen Konzepten in Kulturlandschaften sein
(LUZ, 1994).

Umsetzungserfolge von landschaftsplanerischen Kon-
zepten im Landwirtschaftsbereich beruhen haufig
auf dem Einsatz freier Biiros fiir Agrarberatung, von
denen Ziele und Inhalte der Landschaftsplanung in
die Sprache der Landnutzer libersetzt und die not-
wendige Sammlung einzelbetrieblicher Informatio-
nen vorgenommen werden (LUZ, 1994). Auch wer-
den in der Flurbereinigungsplanung immer haufi-
ger landschaftsplanerische Mafinahmen umgesetzt
(HOFMANN-LOB8, 1994).

129. In den Landschaftspldnen findet selten eine
problemorientierte beziehungsweise konfliktorien-
tierte Auseinandersetzung mit anderen Raum-
nutzungsanspriichen statt. Die Landschaftsplanung
stellt weitgehend eine reaktive Planung dar und
reagiert auf landschaftsékologische Defizite als Folge
anderer Raumnutzungen (z. B. Flurbereinigung, Ab-
grabungen, Verkehr usw.), im wesentlichen mit nach
den entsprechenden Gesetzen moglichen Festset-
zungen (LUZ, 1994). Planungsvorgaben der anderen
Fachplanungen werden iiberwiegend ohne Ein-
schrankungen akzeptiert, womit sich die Land-
schaftsplanung bereits auf der Ebene der Zielsetzung
entscheidender Freiheitsgrade selbst beraubt.

130. Eine umfassende Beteiligung betroffener und
interessierter Biirger beziehungsweise Verbande und
Vereine am Planungsprozef ist nur in Ausnahmefal-
len gegeben. In dieser Hinsicht steht das Planungs-
verstandnis und die Planungsmethodik der Land-
schaftsplanung hinter anderen Planungen erheblich
zurick (vgl. z. B. Dorf- und Regionalentwicklung).
Die konkreten Pldne sind dariiber hinaus in ihrer
Form und Aufmachung oft nicht genligend allge-
meinverstandlich. Partizipation kann aber nur durch
verstandliche und erfaBbare fachliche Aussagen der
Planer erreicht werden.

131. Die praktische Landschaftsplanung ist dariiber
hinaus in der Regel durch eine zu lange Aufstel-
lungsdauer der Plane und damit verbunden durch ihr
rasches inhaltliches Veralten gekennzeichnet (HUB-
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LER, 1988). Es mangelt an einer kontinuierlichen und
obligatorischen Fortschreibung.

132. Ein weiteres Defizit der Landschaftsplanung
ist das Fehlen von geeigneten eigenstdndigen Im-
plementierungsinstrumenten. Entsprechend wird
kein enger Ziel-Mittel-(Instrumenten-)Bezug herge-
stellt, und die Landschaftsplane werden meist nicht
ergebnisorientiert aufgestellt. Es fehlen Angaben
uiber die Fortschreibung der Plane, die Adressaten
beziehungsweise mogliche Trager von Mafinahmen,
den Realisierungszeitraum sowie iiber die Kosten
und méglichen Finanzierungsquellen (LASCHKOLL-
NIGG, 1990; BARTELHEIMER und COPAK, 1989;
HUBLER, 1988). Konsequenz dieser Defizite ist, daB
viele Plane zwar den wissenschaftlichen Anspriichen
genigen, aber wenig Aussicht auf Realisierung
und auf Akzeptanz durch die Planungsbetroffenen
haben. Dazu ist jedoch anzumerken, daf3 vor allem in
der Vergangenheit oft die realen Méglichkeiten zur
Umsetzung fehlten, weil den Kommunen entweder
keine Mittel zur Verfiigung standen oder sie diese
nicht bereitstellen wollten und zudem erst in jiingster
Zeit finanzielle Anreize der Lander in Form von For-
derprogrammen (z. B. Landschaftspflegeprogramme)
verstarkt angeboten werden.

133. Die Landschaftsplanung hat keine spezifische
Klientel, die von ihren MaBnahmen 6konomisch pro-
fitiert, und im Prinzip dieselben Adressaten (Kérper-
schaften, Grundstiickseigentiimer) wie die Raumpla-
nung. Deshalb ist sie auch dhnlichen Umsetzungs-
defiziten ausgesetzt wie die Raumplanung (HUBLER,
1994). Landschaftsplanerische Anforderungen wer-
den auf kommunaler Ebene héufig als ,Verhinde-
rungsplanung” bewertet. Einschrdnkungen bei der
Siedlungsentwicklung und Gewerbeansiedlung kon-
nen eine Verminderung von kommunalen Einnah-
men zur Folge haben, das heifit, gegebenenfalls mit
nachhaltigen Verzichtskosten verbunden sein. Dar-
tiber hinaus ist die Umsetzung von landschaftspla-
nerischen MaBnahmenvorschldgen selbst mit Kosten
verbunden und mit den angestrebten Ergebnissen
sind, mit Ausnahme von Gemeinden mit Erholungs-
oder Tourismusschwerpunkt, keine Einnahmen zu
erzielen. Dieser Zusammenhang mul als wesent-
licher Bestimmungsgrund fiir die mangelnde Um-
setzung und Wirksamkeit von Landschaftsplanung
angesehen werden. In der fachlichen Auseinander-
setzung um die Wirksamkeit der Landschaftspla-
nung wird er allenfalls am Rande aufgegriffen, wéah-
rend die Probleme der verschiedenen Integrations-
strategien der Landschaftsplanung in die rdumliche
Gesamtplanung und die verschiedenen Formen der
Verbindlichkeit meist im Vordergrund stehen.

Nicht uiberall findet eine selbstdndige o6rtliche Land-
schaftsplanung statt. Zum Beispiel wird der Land-
schaftsplan in Bayern und Rheinland-Pfalz im Rah-
men der Bauleitplanung erstellt (sog. Primérintegrati-
on) und zwar als eigenstdndiger Bestandteil. Diese
Konstruktion wird vielfach kritisiert (RAMSAUER,
1993), weil die Gefahr besteht, daB nicht die Stéar-
kung der Belange von Natur und Landschaft in den
Mittelpunkt des Landschaftsplanes riickt. Es wird be-
firchtet, daB die Inhalte des Landschaftsplanes nur
im Hinblick auf landschaftsplanerisches Abwa-
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gungsmaterial fiir die Bauleitplanung gesammelt
werden. Demgegeniiber wird in anderen Bundeslén-
dern ein selbstandiger Landschaftsplan erarbeitet,
dessen Inhalte vollstindig (z.B. Hessen, Schleswig-
Holstein) oder zum Teil (z.B. Baden-Wiirttemberg,
Saarland) in die Bauleitplanung einflieBen (sog.
Sekundarintegration). Verbindlichkeit erlangen die
Darstellungen von Landschaftsplénen durch die
férmliche Aufnahme im Rahmen der Aufstellung
und/oder Anderung eines Bauleitplanes. SchiieBlich
findet sich in Nordrhein-Westfalen das Modell einer
volligen Verselbsténdigung der Landschaftsplanung,
die nicht in die Bauleitplanung integriert ist. Diese
Modelle werden wegen der Eigenstandigkeit bei der
Ermittlung der Planinhalte der sogenannten Primar-
integration im allgemeinen vorgezogen.

134. Die Ansicht, daB in Landschaftspldnen, die
keine eigene Verbindlichkeit haben oder die erst
uber Bauleitplane Verbindlichkeit erlangen, keine
durchsetzungsfdhigen Handlungsanweisungen ge-
troffen werden kénnen, muB relativiert werden. Auch
verbindliche Vorgaben gewdhrleisten nicht zwin-
gend eine zielerfiillende Umsetzung. Immer wieder
werden Strategien entwickelt, um den formal-recht-
lichen Anforderungen zu geniigen, ohne tatsachlich
MaBnahmen, die zur Wirksamkeit eines Landschafts-
planes beitragen, ergreifen zu miissen. Des weiteren
wird Landschaftsplanung unter den erlduterten Rah-
menbedingungen immer ein konfliktreiches und
damit unbequemes Unterfangen bleiben. Solange
die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen der Ge-
meinden einer ergebnisorientierten Landschaftspla-
nung entgegenstehen, wird allein Uiber den Druck
mit restriktiven Rechtsmitteln keine Verbesserung zu
erreichen sein.

Inwiefern mit der eigenen Rechtsverbindlichkeit der
Landschaftspldne in Nordrhein-Westfalen und in den
Stadtstaaten bessere Ergebnisse erzielt wurden,
kann ohne eine systematische Durchfiihrung von
Wirksamkeitsanalysen in der Landschaftsplanung
nicht ausreichend beurteilt werden. Bisher liegen
auch keine allgemeinen Hinweise vor, die auf eine
wirksamere Landschaftsplanung in den betreffenden
Bundeslédndern schlieflen lassen.

Eine Modifikation des gesetzlichen Stellenwertes
und weiterer Ausdifferenzierungen der Regelungen
zur Landschaftsplanung allein wird voraussichtlich
weder bei den politischen Entscheidungstrdgern
noch bei den privaten Grundstiickseigentiimern eine
bessere Umsetzung von landschaftsplanerischen
Aussagen bewirken. Neben der Verbesserung der
rechtlichen Zugriffsméglichkeiten von Landschafts-
planung auf umweltrelevante Nutzungen miissen die
Bemiihungen vor allem auf die Akzeptanz und
Attraktivitat der landschaftsplanerischen MaBnah-
menvorschldge gerichtet sein. Fiir den Nutzungskon-
flikt Naturschutz und Landwirtschaft sind bereits
entsprechende Handlungsansétze in der Praxis gete-
stet worden (vgl. KAULE et al., 1994).

135. Weitere Schwachpunkte der Landschaftspla-
nung sind die mangelnde Anwendung von Wir-
kungsprognosen, der Verzicht auf die Erarbeitung
von alternativen Ldsungsvarianten zur Konfliktmini-
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mierung sowie die bisher fehlenden systematischen
Wirkungskontrollen.

136. Von Freizeit und Erholung induzierte Bela-
stungen von Natur und Landschaft werden zuneh-
mend gréBer (z. B. vermehrte Stéorungen durch hohe
Besucherdichte, erhéhte Flacheninanspruchnahme
durch flachengebundene Freizeitaktivitaten), so daB
teilweise sogar der Charakter der jeweiligen Erho-
lungslandschaften selbst beeintrachtigt wird. Ursa-
chen fur die Steuerungsdefizite im Bereich der land-
schaftsbezogenen Erholung sind unter anderem
Liicken in der Gesetzgebung und Defizite im Pla-
nungssystem. Beispielsweise gibt es fiir den Bereich
«Freizeit und Erholung” keine eigene fachspezifi-
sche planerische Grundlage auBerhalb der Land-
schaftsplanung. Dadurch sind innerfachliche Kon-
flikte, die die Landschaftsplanung gegeniiber ande-
ren Planungen schwachen, vorprogrammiert.

137. Die ortliche Landschaftsplanung steht im um-
weltpolitischen Instrumentenkontext einigen neuen,
allerdings bezogen auf Inhalte und Arbeitsschritte im
wesentlichen deckungsgleichen Planungsinstrumen-
ten gegeniiber (u. a. Umweltvertraglichkeitspriifung,
kommunale Umweltqualitdtszielkonzepte). Die in-
haltlichen Uberschneidungen ergeben sich vor allem
aus dem gleichen Bezugsobjekt der Planungen, ob-
schon die Zielsetzungen sehr verschieden sein kon-
nen. L&nderadministrationen, Mittelbehérden und
einzelne Kommunalverwaltungen arbeiten unter-
schiedlich koordiniert und intensiv an diesen Pla-
nungsinstrumenten.

Zum Beispiel ergeben sich zwischen den Arbeits-
schritten der ortlichen Landschaftsplanung und der
Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) partielle Uber-
schneidungen. Nach HOPPENSTEDT (1994b) ent-
spricht eine UVP zur Bauleitplanung weitgehend
dem inhaltlichen und methodischen Konzept einer
querschnittsorientierten Landschaftsplanung. In der
Praxis geht aber die planbezogene UVP inhaltlich -
wie etwa in den Bereichen Luftreinhaltung und
Larmminderung - iiber die Landschaftsplanung hin-
aus.

Daneben fallt in der kommunalen Umweltpolitik be-
sonders die enge Verwandtschaft der Landschafts-
planung zur sogenannten kommunalen UVP auf
(vgl. RATH, 1992), insbesondere, weil die Haupt-
gegenstande der kommunalen UVP die Fldchen-
nutzungs- und Bebauungspline sind (vgl. BUCKER
und SCHAREF, 1994; KISTENMACHER, 1994). Bei ei-
ner Standortbestimmung dieser Instrumente wdre
grundsdtzlich eine Koordinierung beider Planungen
angeraten, und zwar bevor sie sich zu sehr ver-
selbstdndigt haben. Die Gefahren, die bei der Primér-
integration in den Bebauungsplan drohen, scheinen
bei einer Integration des Landschaftsplans in die
UVP nicht so gravierend, da die Planungen hinsicht-
lich der Zielsetzung vielfach deckungsgleich sind.
Gleichwohl sollte die Selbstdndigkeit der Land-
schaftsplanung erhalten bleiben. Landschaftspla-
nung ist im vorliegenden Kontext zwar ,nur” eine
Fachplanung neben anderen Fachplanungen; den-
noch birgt sie wegen ihres Aufgabenspektrums und
ihres Raumbezugs Merkmale einer integrierten Ge-

samtplanung in sich. Sie dient der Ermittlung des Ist-
Zustandes von Natur und Landschaft, der Bestim-
mung der Entwicklungsziele und der Festlegung von
geeigneten Mafinahmen zum Erreichen dieser Ziele.
Die Umweltvertrdglichkeitspriifung ist als die friih-
zeitige, systematische, umfassende Ermittlung, Be-
schreibung und Bewertung der Auswirkungen von
MaBnahmen und Planungen der kommunalen Ver-
waltung allerdings das umfassendere Instrument
(vgl. Praxisbeispiele der kommunalen UVP in
WACHTLER, 1992).

Auch bei der Definition von Zielen sind verschiedene
Praxisentwicklungen neben der Landschaftsplanung
zu erkennen. Durch die Einfithrung der UVP hat bei-
spielsweise die Diskussion um die Formulierung von
Umweltqualitéatszielen und Umweltqualitdtsstandards
(Tz. 68 ff.) eine starke Dynamik erhalten (vgl. FURST,
1994). Diese Tendenz &uflert sich derzeit in den zu-
nehmenden Bestrebungen, kommunale Umweltqua-
litdtszielkonzepte zu erstellen (vgl. DU BOIS, 1994).
Die Steuerungsfunktion der Landschaftsplanung in
der Kommunalpolitik wird dabei durch ein eigenes
kommunales Umweltplanungssystem ersetzt.

138. Auch im Bereich der Fachplanungen sind mit
der Landschaftsplanung verwandte Instrumente vor-
handen. Ein wichtiger Bereich ist beispielsweise die
zunehmende ,Okologisierung” der Flurbereini-
gungsplanung. Planungsmethodik und Planungs-
ziele sind bei beiden Instrumenten oftmals dek-
kungsgleich. Der spezifische Vorteil der Flurbereini-
gung ist in ihren deutlich besseren Umsetzungsmit-
teln zu sehen, da ihr ein Zugriff auf die Eigentumsfla-
chen beziehungsweise eine Neuverteilung der Ei-
gentumsverhaltnisse in der Flache moglich ist. Eine
umweltgerechte Nutzung und Pflege der Landschaft
kann durch das Instrumentarium der Flurbereini-
gung allerdings ebensowenig sichergestellt werden
wie durch die Landschaftsplanung.

139. Des weiteren greift die Raumordnung in Auf-
gaben- und Zustandigkeitsfelder der Landschaftspla-
nung ein. Ein Beispiel dafiir ist die ,EntschlieBung”
der Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO)
uber den ,Aufbau eines okologischen Verbundsy-
stems in der rdaumlichen Planung”. Dabei soll im
regionalen Bezugsrahmen das anzustrebende Land-
schaftsstruktursystem bestimmt werden, wobei de
facto Vorgaben fiir die Landschaftsrahmenplanung
gemacht werden und die Aufgaben der Landschafts-
planung quasi auf die inhaltliche Ausgestaltung der
Biotopverbundsysteme reduziert wird. Die MKRO
fordert gar die Fachressorts auf, ihren Beitrag zum
Aufbau des Biotopverbundes und dessen Realisie-
rung zu leisten, und engt damit das Aufgabenfeld
der Landschaftsplanung drastisch ein (HUBLER,
1994, S. 34).

140. Der grobe Abri zu den Verflechtungen von
Landschaftsplanung und verwandten Instrumenten
soll vor allem die vielfaltigen Praxisentwicklungen
zusétzlich zu den ,klassischen” Naturschutzinstru-
menten aufzeigen. Neben den unbestreitbar innova-
tiven Potentialen dieser Systemvielfalt darf die da-
durch bedingte Gefahr der ,Marginalisierung” der
politischen Durchsetzungskraft des Naturschutzes

61



Drucksache 13/4109

Deutscher Bundestag — 13. Wahlperiode

nicht iibersehen werden. Die teilweise verwirrende
Vielfalt und mangelnde funktionale Ordnung der
instrumentellen Ansdtze in Naturschutz und Landes-
pflege zu im Grundsatz sehr dhnlichen Problemstel-
lungen fiihrt bei politischen Entscheidungstrdagern,
«fachfremden” Behorden und Organisationen sowie
den betroffenen Burgern zunehmend zu Unverstédnd-
nis.

141. Neben diesen allgemeinen Aspekten kann
eine Tendenz hin zu fachplanungs- beziehungsweise
projektbezogenen Instrumenten der Naturschutz-
politik nicht iibersehen werden. Diese Entwicklung
schwdcht die dem Ansatz nach auf den Gesamtraum
bezogene Landschaftsplanung. Beurteilt nach dem
Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Land-
nutzung bedeutet diese Entwicklung lediglich eine
additive Betrachtung einzelner Umweltmedien sowie
einzelner Auswirkungen von Umweltnutzungen, der
raumlich-integrative  beziehungsweise regionale
Aspekt geht eher verloren. Dadurch wird die Beurtei-
lung der Umweltvertraglichkeit und Dauerhaftigkeit
der Landnutzung schwieriger beziehungsweise all-
gemein undurchsichtiger.

142. Mit Blick auf die Ausgestaltung eines mdg-
lichst effektiven Instrumentariums fiir die Natur-
schutzpolitik erscheint eine kurzfristige Weiterent-
wicklung der Landschaftsplanung méglich. Voraus-
setzung fiir die bessere Umsetzung der Ziele der
Landschaftsplanung ist nicht der bessere Plan, son-
dern eine starkere Nutzerorientierung, Kooperation
sowie Projektbezogenheit. Das ,Managen” von Na-
tur und Landschaft (Organisation, Finanzierung und
Durchftihrung von Landschaftspflege, Kompensation
von Naturverbrauch) muB kiinftig gegeniiber der
Planaufstellung an Bedeutung gewinnen. Um eine
erhéhte Akzeptanz landschaftsplanerischer MaBnah-
men zu erreichen und damit die Durchsetzungschan-
cen zu erhéhen, miissen landschaftsplanerische Kon-
zepte durch eine konsequente Einbeziehung sozio-
okonomischer Kriterien in den Planungsprozefl und
durch Ubernahme von Projektsteuerung und Um-
setzungskoordination instrumentell ergéanzt werden.
Planungsbetroffene, vor allem private Landnutzer,
sollten verstarkt entscheidungsprozefibegleitend be-
teiligt werden. Ansatzpunkte fir die akzeptanzfor-
dernde Umsetzung im Bereich der Landwirtschaft als
einen der wichtigsten Adressaten sind zum Beispiel:

- die frithzeitige Beteiligung der Adressaten an den
Entscheidungen, die Betreuung durch spezielle
Berater bei den Agrarverwaltungen oder den
Landrats- und Gemeindeverwaltungen sowie er-
hoéhte materielle Anreize (LUZ, 1994, S. 631.),

- die Erweiterung der herkémmlichen Planungs-
und Umsetzungsschritte durch eine Phase, in der
kommunikative Biindelungsinstrumente wie zum
Beispiel ,Runde Tische" zur Projektsteuerung mit
allen lokalen Akteuren eingerichtet werden, sowie

- die Mediation kooperativer Umsetzungsprozesse
auf kommunaler Ebene.

Der Einsatz solcher Instrumente stellt eine zusitz-
liche Leistung dar, die in die Honorarordnung fiir
Architekten und Ingenieure aufgenommen und an-
gemessen vergitet werden sollte (s. a. Tz. 125).
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Voraussetzung fiir eine effektivere Umsetzung der
Landschaftspldne ist weiterhin eine eindeutige Ziel-
hierarchie und ein klarer Ziel-Mittel-Bezug. In den
Landschaftsplanen sind Umsetzungsinstrumente dar-
zustellen sowie Adressaten beziehungsweise Trager
von Erfordernissen und MaBnahmen zu benennen.
Die Landschaftsplanung sollte sich also neben der
raumlichen Verortung der MaBBnahmen um die még-
lichen Instrumente fiir die Umsetzung und die Finan-
zierung beziehungsweise den Realisierungszeitraum
kiimmern (vgl. HOFMANN-LOS, 1994).

143. Der methodische und inhaltliche Gegenstand
der Landschaftsplanung sollte aus der verengten
Betrachtungsweise des traditionellen Naturschutzes
(Arten- und Biotopschutz) auf einen Naturhaushalts-
schutz (gleichwertige Behandlung biotischer und ab-
iotischer Schutzgiiter und Beriicksichtigung der
Wechselwirkungen) erweitert werden. Der Land-
schaftsplan in seiner fachgutachterlichen Funktion
sollte moglichst flexibel gehalten werden, das heift,
Bestandsaufnahme, Zustandsbeschreibung und -be-
wertung, Ziel- und MaBnahmenformulierung fiir
konkrete Landschaften und Okosysteme miissen als
notwendige Grundlageninformationen der kommu-
nalen Naturschutzpolitik aktuell vorliegen und ver-
standlich vermittelt werden.

144. Die Aufstellungsdauer der Landschaftspldne
sollte zugunsten der Erhéhung der Flexibilitat der
Landschaftsplanung verkiirzt werden. Eine Standar-
disierung und Qualitétskontrolle der Landschaftspla-
nung und ihrer Planinhalte konnte zu einer Akzep-
tanzsteigerung bei anderen Planungstragern und
einer vereinfachten Integration und Ubernahme
durch die gesamtraumliche Planung fiihren (vgl. u. a.
ARL, 1994c¢).

Auch miissen die Planungsverfahren insgesamt flexi-
bilisiert werden, um sich dndernde Rahmenbedin-
gungen in den laufenden Verfahren beriicksichtigen
zu kénnen und die Planungsprozesse zu ,6ffnen”.
Dazu kénnten Verwaltungsvorschriften, die die Uber-
priifung und Anderung von bereits genehmigten Pla-
nungen erleichtern, erlassen werden. Dariiber hinaus
kann eine vermehrte Durchfilhrung von Wirksam-
keitskontrollen dazu dienen, MafBnahmen zur Effek-
tivierung der Landschaftsplanung zu entwickeln. Zur
Beurteilung der Wirksamkeit kommunaler Land-
schaftsplanung liegen bereits erste methodische An-
satze vor (KIEMSTEDT et al., 1994). Entsprechende
Ansatze sind auch auf anderen Ebenen der Land-
schaftsplanung zu entwickeln, systematisch anzu-
wenden und auszuwerten, zum Beispiel unter Riick-
griff auf das Verzeichnis der Landschaftspldne und
Landschaftsrahmenplédne in Deutschland beim Bun-
desamt fiir Naturschutz.

145. Landschaftsplanung und mit ihr in Teilberei-
chen verwandte Instrumente sollten durch einheit-
liche Rahmenvorgaben des Bundes konsistent ausge-
staltet werden und auf den unteren Entscheidungs-
und Planungsebenen (Region, Kommune) moéglichst
flexibel kombinierbar sein. Ubergeordnete Ziele und
Mindestinhalte sowie Gestaltungsméglichkeiten und
-prinzipien und vor allem Qualitédtskriterien einer
Planung sollen zentral und einheitlich vorgegeben
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werden. Gleichzeitig sollten dezentrale Handlungs-
spielrdume erweitert werden.

Die Landschaftsplanung mufi von ihren Aufgaben
her praktisch immer eine auf den ersten Blick restrik-
tive Funktion einnehmen. Eine erhéhte Akzeptanz
koénnte sie erreichen, wenn sie verstarkt auf die zu er-
wartende Einengung beziehungsweise Entwertung
der Handlungsspielrdume einginge, die durch Um-
weltbeeintrachtigungen verursacht werden. Dazu
sollte sie ihre Prognosefahigkeit verbessern, sich star-
ker als gesellschaftliche Planung begreifen und sich
durch Beitrdge zur Untersuchung der Umweltver-
traglichkeit von Gesamtplanungen (z.B. Bauleit-
pldne) und von Fachplanungen stdrker auf eine
grundsétzliche Beeinflussung der Raumnutzungen
konzentrieren. Dazu sind von der értlichen Land-
schaftsplanung beispielsweise die Aussagen zur
Bewertung und Loésung von Umwelt- beziehungs-
weise Nutzungskonflikten so zu gestalten, daB sie
in die Umweltvertraglichkeitspriifung auf kommu-
naler Ebene fiir den Bereich Natur und Landschaft
integriert werden kénnen. Dariiber hinaus sollte an-
gestrebt werden, dafl die Landschaftsplanung fir
den Bereich Natur und Landschaft kiinftig hand-
habbare Bewertungsmafstidbe (Umweltqualitatsziele
und 6kologische Eckwerte) fiir plan- und vorhaben-
bezogene Umweltvertraglichkeitspriiffungen bereit-
stellt.

146. Alles in allem fiihrt das neue, umsetzungs- be-
ziehungsweise nutzerorientierte Planungsverstand-
nis der Landschaftsplanung und anderer raumlicher
Planungen dazu, daB parallel zur Aufstellung der for-
malen Pldne zunehmend Konzepte entwickelt wer-
den, die die 6konomischen Bediirfnisse der Betroffe-
nen (in den meisten Féllen Landwirte) mit den ékolo-
gischen Anforderungen der Landschaftsplanung
sinnvoll verkniipfen. So kénnen zum Beispiel flankie-
rende Vermarktungskonzepte und -strategien ent-
wickelt werden, die als Anreiz zur Extensivierung
beziehungsweise Umstellung von Betrieben oder als
Grundlage fir Zusammenschliisse 6kologisch wirt-
schaftender Betriebe dienen kénnen. Tourismuskon-
zepte konnen Kooperationen zwischen Landwirt-
schaft, Fremdenverkehr und Landschaftsplanung
fordern, bei denen der Fremdenverkehr Bemiihun-
gen der Landwirte unterstiitzt, durch Bewirtschaf-
tung die Kulturlandschaft als abwechslungsreiche
Urlaubslandschaft zu erhalten (vgl. LUZ, 1994; POPP,
1993; SCHEMEL und UFER, 1993). Diese Strategie
wird beispielsweise zunehmend in den GroBschutz-
gebieten (s. Abschn. 2.3.2) verfolgt. Auch wird eine
problembezogene Zusammenarbeit beziehungswei-
se Kooperation und Koordination zwischen Land-
schaftsplanung und Fremdenverkehrsplanung zur
Erreichung eines landschafts- und umweltvertrag-
lichen Tourismus vermehrt angestrebt (BEHRENS-
EGGE, 1993).

2.3.4 Probleme der Eingriffsregelung

147. Nach dem Bundesnaturschutzgesetz stellt die
Eingriffsregelung von ihrem Anspruch her das we-
sentliche Instrument fiir einen auf die Gesamtflache
bezogenen Schutz von Natur und Landschaft dar.

Diesem Anspruch wird die Eingriffsregelung aber
nur in sehr begrenztem Umfang gerecht. Die Privile-
gierung der Landwirtschaft durch die sogenannte
Landwirtschaftsklausel schréankt die Reichweite der
Eingriffsregelung erheblich ein (s. a. Abschn. 2.4.3.3).
Die raumliche Abstimmung von Eingriffen und Aus-
gleichs- beziehungsweise ErsatzmaBnahmen ist bis-
her unzureichend. In verdichtungsnahen Standorten
wird eine ékologisch sinnvolle Abstimmung der Er-
satzmaBnahmen aufgrund von Flachenknappheit zu-
dem schwieriger. Mehrere unabhéngig voneinander
betrachtete Eingriffe kénnen in ihrem kumulativen
Zusammenwirken zu Umweltbelastungen fiihren,
die in der projektgebundenen Betrachtungsebene
nicht zutreffend bewertet werden (HOPPENSTEDT,
1994).

Die Wirksamkeit der Eingriffsregelung wird auch da-
durch beeintrachtigt, dafl deren 6konomische Impli-
kationen konterkarierende Wirkung haben kénnen.
Flachen mit Artenreichtum und Biotopvielfalt verlie-
ren aus der Sicht potentieller Nutzer beziehungswei-
se der Eigentimer (in der Hauptsache also Landwirte
oder Kommunen) an Wert. Dies fiihrt in der Praxis zu
erheblicher Inkonsistenz mit den Zielen des Natur-
schutzes. Das Bestreben, auf Flachen keine schutz-
wiirdigen Biotope entstehen zu lassen, ist unter Um-
stdnden groB. Bereits im Vorfeld einer méglichen
Baugebietsausweisung ware es ganz im Sinne von
Flacheneigentiimern, eine 6kologisch wenig wertvoll
eingestufte Nutzung anzustreben und im Rahmen
ihrer Mboglichkeiten Strukturelemente und Land-
schaftsbestandteile zu beseitigen, um wertvolles
Bauland mit geringen Ausgleichs- und ErsatzmaB-
nahmen anbieten zu kénnen. So sehr diese konterka-
rierende Wirkung der Eingriffsregelung auch auf der
Hand liegt, darf man - nach bisherigen Erfahrungen -
deren Ausmal aber nicht iberschétzen.

148. Ein grundsatzliches tiber die Eingriffsregelung
nicht erfabares Problem ergibt sich aus der Entwick-
lungsdauer von Lebensrdumen und deren regionalen
Verteilung. Bei anhaltendem Nutzungsdruck und
damit Eingriffsdruck tber die Zeit findet eine
schleichende Verschlechterung des Gesamtbestan-
des statt. Dies wird zusétzlich verscharft durch den
Umstand, daBl im Zeitraum der Wiederherstellung
von Biotopstrukturen an einem Standort auch eine
entsprechende naturschiitzerische Geringwertigkeit
vorliegt. Diese Geringwertigkeit geht mit einer ent-
sprechenden héheren Wertigkeit aus 6konomischer
Nutzerbetrachtung einher. Entsprechend ist eine
kontinuierliche Verschlechterung der Lebensrdume
besonders in Verdichtungsrdumen mit vielfachem
und eingriffsintensivem Nutzungsdruck auf die
Flache zu befiirchten.

Auch konnen Eingriffe vielfach selbst mit aufwendi-
ger Technik nicht riickgdngig gemacht werden, und
ein okologischer Ausgleich ist oft nur begrenzt még-
lich. Der Umweltrat hélt deshalb an der klaren Rang-
folge Vermeidung vor Ausgleich vor Ersatz fest; eine
Ausgleichsabgabe darf nur als ,ultima ratio” zur
Anwendung kommen, wenn sich andere MaBnah-
men als unméglich erweisen (vgl. auch SRU, 1994,
Tz. 821).
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149. Die Defizite bei der Erfolgskontrolle, der tech-
nischen Umsetzung und der 6kologischen Wirksam-
keit deuten auf einen erheblichen administrativen
Aufwand hin (JEDICKE 1995). Nach PLACHTER
(1995) liegen zur technischen Umsetzung und zur
6kologischen Wirksamkeit von behoérdlicher Seite
keine aussagekraftigen Informationen vor. Auch sind
in der Praxis kaum Ansédtze zur Erfolgskontrolle be-
kannt.

150. In einigen Bundesldndern (Rheinland-Pfalz,
Hessen) soll der Vollzug der Eingriffregelung in der
Bauleitplanung durch ein sogenanntes Oko-Konto
verbessert werden. Hiernach sollen Kommunen zu-
kiinftig Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen im Vor-
griff auf zu erwartende Eingriffe durchfithren und
mittels eines entsprechenden Oko-Kontos dokumen-
tieren konnen. Bisher ist nicht absehbar, inwieweit
eine Flexibilisierung notwendigerweise zu besseren
Ergebnissen der Eingriffsregelung fiir Naturschutz
und Landschaftspflege fithrt. Ebenso kénnten sich
die neuen Ansdtze als Moglichkeit zur leichteren
Uberwindung der entwicklungshemmenden Seite
dieses Naturschutzinstrumentes erweisen. Den Kom-
munen konnte hierdurch ein flexiblerer Weg zur Rea-
lisierung von Eingriffen eréffnet werden. Beim Oko-
Konto-Konzept kommt es wesentlich darauf an, Ver-
fahren, Inhalte und Methoden hinreichend konkret
vorzugeben, um den angesprochenen Problemen zu
begegnen (vgl. BITZ et al., 1994). Eine intensive wis-
senschaftliche Begleitforschung sollte die ersten Pra-
xisanwendungen lberprifen. Insgesamt ergeben
sich bei den methodisch-inhaltlichen Fragestellun-
gen erhebliche Uberschneidungen mit der Ausge-
staltung finanzieller Anreizinstrumente. Die Frage,
welche MaBnahmen, Aktivitaten und Ergebnisse auf
einem Oko-Konto gutgeschrieben werden sollen,
iiberschneidet sich zum Beispiel mit der Indikation
der Umweltleistungen, die durch finanzielle Anreiz-
programme geférdert werden. Auch die Problematik
der notwendigen planerischen Vorbereitung (Land-
schaftsrahmenplan, Landschaftsplan) zur rdumlichen
Koordination stellt sich beim Oko-Konto und bei Ho-
norierungskonzepten in vergleichbarer Weise. Auf-
grund dieser Unwéagbarkeiten und Probleme bleibt
abzuwarten, ob von der Oko-Konto—Erweiterung
uberhaupt eine Verbesserung fiir Naturschutz und
Landschaftspflege in den Kommunen zu erwarten ist.
Die Problematik der politischen Attraktivitdt und der
Nimbus der ,Verhinderungsplanung” wird durch
diesen Ansatz jedenfalls nicht iberwunden.

2.3.5 Empfehlungen zur Neuorientierung
der raumbezogenen Naturschutzpolitik

151. Die bisherige Erfahrung lehrt, dal eine Natur-
schutzplanung, die sich ausschlieBlich auf eine Repa-
ratur von Naturschdden konzentriert und marktwirt-
schaftliche Anreizstrukturen nicht fiir sich nutzbar
macht, auf die Dauer geringen EinfluB hat. Erfolg-
reiche Naturschutzpolitik muf3 versuchen, die Rah-
menbedingungen fir privates Wirtschaften durch
systematischen Einbau angemessener Anreize und
Abschreckungen so zu verdndern, daB die Ergeb-
nisse des Wirtschaftsprozesses weniger umwelt- und
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naturschddigend sind und damit eine nachsorgende
Naturschutzpolitik weitestgehend tiberflissig wird.

152. Bisherige Aufgabenverteilungen iiber die ver-
schiedenen Planungsebenen bleiben auch bei Ein-
fiuhrung marktlicher Instrumente notwendig. Die
Vorstellung, daB sich Kommunen als ,politische
Unternehmen” zukiinftig aus einem allgemeinen
Katalog finanziell honorierter Umweltleistungen
einen spezifischen Satz von Naturschutzinitiativen
auswahlen, laBt zwar eine hohere Effizienz fir die
einzelnen MaBnahmen gegeniiber rein planerischer
Sicherung erwarten, sie fiithrt aber nicht zu der erfor-
derlichen rdumlichen Verteilung beziehungsweise
Verzahnung der einzelnen kommunalen Natur-
schutzinitiativen. Der Biotopverbund oder er-
wiinschte besondere Umweltqualitdten miissen zum
Beispiel weiterhin iber héhere Planungsebenen vor-
gezeichnet und rdumlich koordiniert werden; Schutz-
gebiete sind dann entsprechend der naturrdumlichen
Vorgaben einzurichten.

163. Mit den Vorschldgen zur Einfilhrung markt-
licher Instrumente ist nach Ansicht des Umweltrates
keine vollstandige Substitution des Planungssystems
und des ordnungsrechtlich geprdagten Naturschutz-
instrumentariums verbunden. Diese in der Fachdis-
kussion hdufig anzutreffende Polarisierung zwischen
beiden Strategien wiirde die konzeptionelle Weiter-
entwicklung der praktischen Naturschutzpolitik er-
heblich behindern. Das umweltplanerische Instru-
mentarium wird bei einer Umsetzung der vorgeschla-
genen Anreizinstrumente keinen Bedeutungsverlust
erfahren. Vielmehr kénnen die verschiedenen Pla-
nungsinstrumente damit ihre Wirksamkeit besser
entfalten. Auch sind ordnungsrechtliche Vorgaben
des Bundesnaturschutzgesetzes, zum Beispiel beim
Gebietsschutz (Abschn. 2.3.2), weiterhin wesentliche
Grundlage zur Umsetzung der Naturschutzpolitik.

Aufgrund der finanziellen Anreize eines dkologisch
erweiterten Finanzausgleiches (s. Kap. 2.6) ist zu er-
warten, daB sich die Haltung der kommunalen Ent-
scheidungstrdger gegeniiber Belangen und Planun-
gen von Naturschutz und Landschaftspflege grund-
legend dndert. Die bislang schwache Stellung der
Naturschutzbelange als zentraler Bestimmungsgrund
mangelnder Umsetzung wiirde entfallen. Wenn die
Sicherung und Entwicklung der Umweltqualitat auf
der Flache den Kommunen finanziell entlohnt wird,
kann davon ausgegangen werden, dafl die Gemein-
den Landschaftsplane mit groBem Eigeninteresse for-
dern werden. Gerade in landlichen Gemeinden mit
hohen Freiflachenanteilen und noch giinstiger Aus-
stattung mit natiirlichen Ressourcen kénnten eigen-
standige Aktivitdten zur Planung und Sicherung die-
ser Qualitiaten einen dhnlich hohen Stellenwert er-
langen wie derzeit etwa die Planung und Auswei-
sung von Gewerbe- und Wohngebieten. Eine solche
Entwicklung ware fiir die Naturschutzplanung unbe-
streitbar als Bedeutungszuwachs einzuschétzen. Der
vielfach beklagte Ziel-Mittel-Bezug in der Land-
schaftsplanung und die geforderte Umsetzungsorien-
tierung mit Hilfe des ékologischen Finanzausgleichs
wiirden entscheidend verbessert. In diesem Zusam-
menhang erscheint es nach Auffassung des Um-
weltrates empfehlenswert, den Landschaftsplan als
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Zuweisungsgrundsatz beziehungsweise -bedingung
vorzusehen. Eine Integration der kommunalen Land-
schaftsplanung mufte hierbei durch konkrete Vorga-
ben zu Untersuchungsumfang und -qualitit begleitet
werden.

154. Neben dem dargestellten Bedeutungszuwachs
erscheint fur die Landschaftsplanung auch eine
Akzentverschiebung sinnvoll. Die fachgutachter-
lichen Aufgaben der Landschaftspldne auf é6rtlicher
Ebene sollten an Bedeutung gewinnen, wohingegen
der Aspekt der Akzeptanziérderung und Uberzeu-
gungsarbeit als ,Anwaltschaft fiir Natur und Land-
schaft” auf der kommunalen Ebene weitgehend ent-
fallen kann, weil mit einem 6kologisch orientierten
kommunalen Finanzausgleich und der Honorierung
okologischer Leistungen ausreichende Anreizstruk-
turen fur aktiven Naturschutz bestehen. Ansto8,
Finanzierung und Qualitatsstreben in der Natur-
schutzplanung koénnen bei diesem Ansatz aus der
politischen Fiihrung der Gemeinde beziehungsweise
aus dem unternehmerischen Kalkiil der privaten Fla-
chennutzer heraus erwartet werden. Landschaftspla-
ner konnen diesen ProzeB mit fachlich fundierter und
qualitativ hochwertiger Information und Beratung,
das heiBit gutachterlicher Dienstleistung, begleiten.
Der bislang notwendige und im Tagesgeschift der
Planer wichtige Teil, den PlanungsprozeB als grund-
legende Uberzeugungsarbeit zu betreiben, ware im
bisherigen Umfang somit nicht mehr notwendig.

165. Eine weitere Akzentverschiebung fuar die
Landschaftsplanung waére es, auf allen Ebenen einen
stirkeren Leistungs- beziehungsweise Ergebnisbe-
zug herzustellen. Sowohl fir den Finanzausgleich als
auch fur die okologisch sinnvolle Lenkung einer
Honorierung o6kologischer Leistungen bedarf es
eines Systems von Indikatoren zur Darstellung der
Leistungen der Fldchenbewirtschafter, die finanziell
gefordert werden sollen. Neben der raumlichen Ko-
ordinierung kann im System der Landschaftsplanung
auch eine stufenweise Konkretisierung beziehungs-
weise Verfeinerung und damit Regionalisierung der
Foérderkriterien implementiert werden. Hierbei mus-
sen sowohl die unterschiedlichen natirlichen Vor-
aussetzungen und die standértliche Okosystemviel-
falt einflieBen, als auch die Knappheitsgrade einzel-
ner Umweltmedien beziehungsweise Umweltfunk-
tionen Beriicksichtigung finden. Die Erfassung und
Dokumentation der Knappheitsgrade entspricht
einer Erfolgskontrolle zur Wirksamkeit finanzieller
Anreize. Wiirde man zum Beispiel bestimmte Biotop-
typen besonders honorieren, miiite bei Wirksamkeit
des Instrumentes die Gefahrdung dieser Biotoptypen
zuruckgehen. Im Sinne moéglichst hoher Effizienz der
Mittelverwendung kénnten in mittelfristigen Zeitab-
standen innerhalb der iberortlichen Landschafts-
pldne die biotischen Anreizschwerpunkte verlagert
werden. Eine einseitige Entwicklung von ,Mode-
biotopen*”, zum Beispiel Streuobstwiesen und Klein-
gewadsser, kénnte so vermieden werden.

156. Durch die Neuorientierung der Landschafts-
planung wird diese kommunalpolitisch zu einem
wichtigen Handlungsfeld. Es ist zu erwarten, da8 der
Naturschutz zum Entwicklungsimpuls fiir die Kom-
munen wird und den Nimbus der Verhinderungspla-

nung verliert. Die Erfassung, Bewertung und Ent-
wicklung von Natur und Landschaft, das heiBit die
Kenntnis und Information zum Naturhaushalt, wer-
den starker als bisher zur notwendigen Fiithrungsin-
formation in politischen und behérdlichen Entschei-
dungen.

157. In Verbindung mit der Frage nach den zu
honorierenden Umweltzustinden und Umweltlei-
stungen ist eine starke Dynamik bei gesellschaftli-
chen Auseinandersetzungen mit den WertmaBstdben
im Naturschutz und den allgemeinen Umweltquali-
tatszielen zu erwarten. Die Bereitstellung bezie-
hungsweise Verausgabung von Steuermitteln fiir die
angestrebten Umweltziele wird eine intensivere Aus-
einandersetzung hervorrufen als das bislang im Rah-
men von Genehmigungstatbestdnden oder planeri-
schen Vorgaben ohne Umsetzungsmittel der Fall ist.

Diese Tendenz scheint insofern begriiBenswert, als
damit eine allgemein verstdandliche politische Aus-
einandersetzung geférdert wird und die Kosten des
Naturschutzes, die bislang in Form von Opportuni-
tatskosten einzelner Flachennutzer (Privateigenti-
mer, Kommunen) weitgehend im Dunkeln blieben,
offen Gegenstand der politischen Diskussion wiir-
den. Offengelegt wiirden auch die externen Kosten
einer Agrarpolitik, die bislang weitgehend abgekop-
pelt von Zijelen des Naturschutzes und der Erhaltung
der Kulturlandschaft fast ausschliefllich die Erwerbs-
interessen landwirtschaftlicher Erzeuger im Blick
hatte. Naturschutz wdre dann nicht mehr exklusives
Handlungsfeld einer relativ kleinen Gruppe von
Experten, sondern wirde stirker Gegenstand der
Politik auf breiter Ebene.

158. Vorschldge und Politikkonzepte fir die kom-
munale Ebene miussen differenziert formuliert und
als langfristige Handlungsoptionen eingeordnet wer-
den. Die Spannweite von Flachenausstattung, GroBe
(nach Einwohnerzahl und Steuerkraft) und Verwal-
tungsapparat ist erheblich. Fuir die kommunale
Naturschutzpolitik ist insbesondere die Ausstattung
der entsprechenden Fachverwaltungen von Bedeu-
tung.

Wenn ldndliche Regionen mit hoher natiirlicher Res-
sourcenausstattung 6kologische Funktionen fir Ver-
dichtungsraume Ubernehmen, so kann es kaum sinn-
voll erscheinen, die entsprechenden Kapazitdten der
Umweltfachverwaltung in ldndlich strukturierten
Regionen in der gegenwartigen Unterausstattung zu
belassen. Aus iiberortlichen Interessen heraus (im
wesentlichen der Landesebene) kann also eine aus-
reichende Ausstattung mit entsprechenden Fach-
krdften auch mit dem Erhalt und der Entwicklung
okologischer Leistungen zusdtzlich begriindet wer-
den. Gleichfalls kénnte durch Serviceleistungen
uiberortlicher Ebenen der kommunale Bereich unter-
stitzt werden.

169. Der endgiltige Charakter von Plénen als
Handlungsanleitungen fir den Naturschutz ent-
spricht nicht mehr den vorhandenen planungstechni-
schen Potentialen (Geographische Informations-
systeme, Umwelt- bzw. Landschaftsinformations-
systeme) und entsprach sachlich nur bedingt den
dynamischen Strukturen der Natur- und Kulturland-
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schaften beziehungsweise der Dynamik im politisch-
administrativen Bereich. Eine Entwicklung von Pla-
nung zu Management bedarf einer stiarkeren Veran-
kerung und Institutionalisierung dynamischer Pla-
nungsinstrumente. Es kann nach Ansicht des Um-
weltrates jedoch nicht um weitere zusétzliche Instru-
mente gehen, sondern vielmehr um einen sachlich
begriindeten ,Generationswechsel” der Steuerungs-
instrumente in der Naturschutzpolitik. Eine wesent-
liche Voraussetzung fiir eine Starkung der Land-
schaftsplanung, insbesondere im Hinblick auf deren
Neuorientierung, ist ein kontinuierliches Umwelt-
monitoring (SRU, 1991 und 1996, Abschn. 2.3.1), um
die Datenverfuigbarkeit und Datenqualitdt als zen-
trales Problem aller 6kologischen Planungen zu
verbessern. Ausreichende Informationen iiber den
Zustand der Umwelt sind eine unverzichtbare
Voraussetzung fir ein strategisches Naturschutz-
management. Erst auf dieser Grundlage sind aus-
sagefahige Wirkungsanalysen, Erfolgskontrollen und
Prognosen moglich.

160. Ein operatives Naturschutzmanagement muf}
eine fachlich fundierte und transparente Steuerung
dynamischer Nutzungsstrukturen ermdglichen. Un-
ter ,operativ” sind die kurzfristigen und situations-
bezogenen Entscheidungsbereiche mit Bedeutung
fir den Naturschutz zu verstehen. Neue Nutzungs-
typen und Anderungen der Nutzungsstrukturen
am Standort miissen projektbezogen naturschutz-
fachlich begleitet werden. Die drei Hauptaufgaben
Vorsorge/Vermeidung, Projektgestaltung/Alternati-
venbetrachtung und Ausgleich von Naturverbrauch
stehen hierbei im Vordergrund und missen fir die
politischen Entscheidungsgremien aufbereitet wer-
den. Diese Aufgaben werden derzeit weitgehend
von der Umweltvertraglichkeitspriifung tbernom-
men; diese erstreckt sich auch auf Eingriffe in Natur
und Landschaft einschlieBlich der AusgleichsmaB-
nahmen (§ 6 Abs. 3, 4 UVPG; Anhang 1 Nr. 1.1
UVPVwV).

161. Wesentliche Rahmenbedingung des Natur-
schutzes sind die Eigentumsverhaéltnisse. Tragfdahiges
und konsequent an den erwartbaren Ergebnissen
orientiertes Naturschutzmanagement benétigt daher
Gestaltungsspielraum fir eine aktive Steuerung der
Flachenbesitzverhéltnisse. Die Flurbereinigung im
herkémmlichen Sinne beinhaltet bereits alle notwen-
digen Voraussetzungen einer aktiven Flachenpolitik
fir kinftige Naturschutzanforderungen. In ihrer
aktuellen Form scheint sie aber immer noch zu stark
an der urspriinglichen Aufgabe der Flurneuordnung
nach den Belangen landwirtschaftlicher Produktions-
bedingungen orientiert. Zukiinftig stellt sich mit wei-
ter abnehmender Bedeutung agrarstruktureller Auf-
gaben die Frage nach der Entwicklung der Flurberei-
nigung und vor allem ihrer immer noch erheblichen
sachlichen Ressourcen (Mittel und Fachpersonal).
Der Umweltrat schldgt erneut deutlich flexiblere Ge-
staltungsmoglichkeiten von Flurbereinigungsverfah-
ren vor (s. a. SRU, 1985). Notwendig sind situations-
angepalte, kurzfristige und vor allem wenig zeitauf-
wendige Verfahren zur Entflechtung von Natur-
schutzkonflikten durch Flachenbesitzverhéltnisse.
Erste Ansdtze hierzu bietet die Erweiterung des An-
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wendungsbereichs bestimmter Verfahrenstypen der
Flurbereinigung (Gesetz zur Anderung des Flurbe-
reinigungsgesetzes vom 23. August 1994), um zum
Beispiel Nutzungskonflikte zwischen Naturschutz
und Landwirtschaft zu entflechten und den Land-
tausch fir Naturschutzzwecke zu erleichtern (Abschn.
2.4.3.3). Mit einem Gesamtvolumen von knapp 400
Millionen DM stehen dafiir vergleichsweise umfang-
reiche Mittel zur Verfiigung. Die Bedeutung dieser
Gesetzesdnderung wird durch den erhohten Anteil
der durchgefiihrten vereinfachten Flurbereinigungs-
verfahren an allen Verfahrensarten (ca. 13 % im Jahr
1993) deutlich. Diese sich abzeichnende Umorientie-
rung der Flurbereinigung wirft allerdings auch Pro-
bleme auf. Die materiellen und Verfahrensregelun-
gen des Flurbereinigungsrechts sind auf die Grund-
stiickseigentiimer beziehungsweise deren vitale 6ko-
nomische Interessen an einer entsprechenden Neu-
ordnung bezogen. Eine Flurneuordnung als Teil des
Naturschutzmanagements kann mit einer entspre-
chenden Teilnehmergemeinschaft als aktive Grofie
im Konzept herkémmlicher Verfahren nicht unbe-
dingt rechnen. Deshalb sind neue Anreizmodelle fiir
die Grundstiickseigentiimer zur Teilnahme an modi-
fizierten Verfahren notwendig. Vorstellbar sind fi-
nanzielle Anreize etwa in Umkehrung der derzeit iib-
lichen Beteiligungskosten am Bereinigungsverfahren
nach Flachenanteil. Flurneuordnung kann immer nur
mit der Akzeptanz und Beteiligung der Grundstiicks-
eigentiimer erfolgen. Diese Akzeptanz auch unter
gednderten Zielsetzungen und Rahmenbedingungen
zu erwirken, miifite zukiinftig von der Flurbereini-
gung als neue Herausforderung erkannt und aktiv
fiir ein Naturschutzmanagement genutzt werden. Er-
forderlich wird auch eine juristisch tragfahige Rege-
lung des Interessenausgleichs zwischen den beteilig-
ten Grundstiickseigentimern (Wertermittlung und
Neuzuweisung im Abgleich mit den ©kologischen
Zielsetzungen der Verfahren).

162. Der zweite grofie aktive Bereich ist das Mana-
gement der fortlaufend anfallenden Pflege- und Er-
haltungsmaBnahmen bei aus 6kologischen Griinden
zu pflegenden Flachen. Der Annahme folgend, daB
der Naturschutz seine heutigen WertmaBstabe beibe-
halt — eher noch anspruchsvoller gestaltet — ist zu er-
warten, daB die Aufwendungen zur Pflege der Kul-
turlandschaft noch zunehmen werden. Auf der
Grundlage qualifizierter Pflegepline koénnen die
PflegemaBnahmen vornehmlich fiir 6ffentliche Fla-
chen ausgeschrieben und mit mittelfristigen vertrag-
lichen Vereinbarungen zwischen dem zustdndigen
Trdger offentlicher Verwaltung und Landschaftspfle-
geunternehmern festgelegt werden. Hierbei muB
nicht die Forderung der ortlichen Landwirtschaft im
Vordergrund stehen, wenngleich zu erwarten ist, dafl
landwirtschaftliche Betriebe fiir die nachgefragten
Arbeiten besonders geeignet und in einem freien
Wettbewerb an einem kommunalen Landschaftspfle-
gemarkt auch konkurrenzfdhig sind.

163. Um Ziele des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege in die Praxis umzusetzen, haben sich
Landschaftspflegeverbédnde als eine effektive Orga-
nisationsform erwiesen. Nachdem 1986 in Mittelfran-
ken der erste deutsche Landschaftspflegeverband
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gegrundet wurde, bestehen mittlerweile tiber 70 die-
ser Verbdnde in elf Bundeslindern. Sie betreuen
einen bestimmten Naturraum oder ein Kreis- bezie-
hungsweise Gemeindegebiet. Landschaftspflegever-
bande sind eingetragene gemeinniitzige Vereine,
deren Vorstand sich aus Vertretern der Landwirt-
schaft, der Kommunalpolitik und des Naturschutzes
zusammensetzt. Die Integration aller betroffenen
Gruppierungen erwies sich als ein erfolgreicher Weg,
die Akzeptanz zu férdern und den Erfahrungsschatz
aller Beteiligten zu nutzen; insofern sind von Land-
schaftspflegeverbénden angestrebte Losungen zu
préferieren, bei denen die Pflege der Landschaft den
einzelnen Grundeigentiimern und von ihnen vertrag-
lich Beauftragten tliberlassen wird. Als Aufgaben und
Ziele der Landschaftspflegeverbénde konnen ge-
nannt werden:

- Erhaltung und Sanierung typischer Kulturland-
schaften,

— Planung, Organisation und Durchfithrung von
MaBnahmen zur Erhaltung und Pflege von 6kolo-
gisch wertvollen Flachen,

- Schaffung geeigneter Biotopverbundsysteme,

- Steuerung eines umweltvertraglichen Tourismus
in Zusammenarbeit mit den Kommunen,

— Information und Beratung der Mitglieder sowie

- Aufkldrung der Offentlichkeit in den Bereichen
Natur und Umweltschutz.

Der Umweltrat empfiehlt, Landschaftspflegever-
bédnde fiir die Umsetzung regionaler Landnutzungs-
konzepte sowie der kommunalen Landschafispla-
nung zu institutionalisieren und zu férdern.

164. Die Verbindung Landschaft—Landwirtschaft
ist ein wichtiger Ankniipfungspunki fiir die Diskussi-
on um die Honorierung ékologischer Leistungen der
Landwirtschaft (Kap. 2.5). Pflege und Entwicklung
der Landschaft kann nicht auf Flachen in kommuna-
ler Hand beschrédnkt werden, sondern mufl méglichst
flichendeckend ansetzen. Daher ist die Einbindung
der ortlichen Land- und Forstwirtschaft in Natur-
schutzaktivitdten unumgénglich.

165. Langfristig sollten die Handlungsoptionen fiir
eine Weiterentwicklung der Naturschutzpolitik an
den Vorschldgen zur Einfithrung dezentraler Gestal-
tungsmuster und marktwirtschaftlicher Anreizinstru-
mente orientiert sein. Bei den Planungsinstrumenten
wirde dies eine Aufgabenverschiebung vom direk-
ten Lenkungsanspruch zur informellen Entschei-
dungsvorbereitung auf den entsprechenden Ent-
scheidungsebenen (Kommunen und private Ent-
scheidungstrdger) zur Folge haben. Die iiberértli-
chen Planungsebenen wirden in einem reduzierten
MabBe Vorgaben tédtigen. Die unteren Ebenen wiirden
weniger stark durch die uberdértlichen Naturschutz-
planungen reglementiert, sondern kénnten auf der
fachlichen Grundlage flexibler Naturschutzinstru-
mente entsprechende Naturschutzleistungen erbrin-
gen (kommunales Naturschutzmanagement). Lang-
fristig muBten fur eine solche Naturschutzpolitik der
Kommunen allerdings auch andere Fachgesetze an-
gepalit werden.
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166. Die Eingriffsregelung beziehungsweise die
landschaftspflegerische Begleitplanung ist als verur-
sacherorientiertes Instrument heute unumgénglicher
Bestandteil fir offentliche und private Vorhaben.
Dennoch sind sie fiir eine aktive Naturschutzpolitik
eher als ergdnzende Instrumente einzuschdétzen.
Eine echte Alternativenpriifung bei Nutzungen be-
ziehungsweise eine gleichrangige Beachtung 6kolo-
gischer Belange im Sinne einer dauerhaft-umweltge-
rechten Landnutzung kann mit ihnen alleine auch
zukiinftig kaum erreicht werden. Offentliche und pri-
vate Entscheidungen mit wirtschaftlichen Zielsetzun-
gen werden nicht substantiell beeinfluBt.

167. Naturschutzpolitik muB im Hinblick auf neue
Instrumente die Bereitstellung fehlender fundierter
empirischer Analysen und Effizienzuntersuchungen
veranlassen. Problemanalysen und neuen Vorschli-
gen haftet immer ein spekulativer Anstrich an, ein
MiBstand, der aus der Sicht der Naturschutzpolitik
nicht verschwiegen oder verdrangt werden kann. In
den Auseinandersetzungen mit anderen Fachpoliti-
ken und bei finanziellen Verteilungskampfen wird
der Mangel an harten Daten immer zu Nachteilen fiir
die Belange von Natur und Landschaft fiihren. Eine
wesentliche tbergreifende Anforderung zielt daher
auf systematische Wirkungs- und Effizienzanalysen
der bisherigen Naturschutzpolitik ab. Sie sind im
Sinne von Effizienzkontrollen durch Kostenanalysen
(Grundkosten, Opportunitédtskosten, Transaktionsko-
sten) zu ergénzen. Ahnliche Anstrengungen miissen
in Zukunft auch fiir Instrumente wie die Landschafts-
planung, die Eingriffsregelung und die Umweltver-
traglichkeitsprifung systematisch vorgenommen
werden. Das Bundesamt fiir Naturschutz sollte eine
solche Evaluierung zur tatsdchlichen Wirksamkeit
der Naturschutzpolitik sicherstellen. Erste Ansétze
sind mit der Evaluierung von Landschaftsplénen ge-
macht.

2.4 Agrarpolitik

2.4.1 Bedeutungs- und Strukturwandel
der Landwirtschaft

168. Der aktuellen Agrarpolitik mangelt es an einer
klaren und langfristigen Perspektive fiir eine 6ko-
nomische und 6kologische Konzeption zukiinftiger
Landbewirtschaftung (SRU, 1994, Tz. 942). Schwer-
punkt der derzeitigen Diskussion ist der landwirt-
schaftliche Strukturwandel sowie die kiinftige gesell-
schaftliche Bedeutung der Landwirtschaft, insbeson-
dere fur die Regionalentwicklung, sowie die damit
verbundenen Zielsetzungen und Funktionszuwei-
sungen (SRU, 1994, Tz. 887f,, 943). Im Zusammen-
hang mit der Neuausrichtung der Agrar- und Um-
weltpolitik auf das Ziel einer dauerhaft-umwelige-
rechten Landnutzung ist vor allem das verfiigbare
agrar- und umweltpolitische Instrumentarium zu un-
tersuchen und zu bewerten. Eine Analyse der 6kolo-
gischen Auswirkungen der landwirtschaftlichen Bo-
dennutzung und der ihnen zugrundeliegenden $ko-
nomischen Bestimmungsfaktoren ist bereits im Land-
wirtschaftsgutachten des Umweltrates zu finden
(SRU, 1985), aktuell bei BAUER et al, (1995).
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Die langfristigen Entwicklungstendenzen im Agrar-
sektor werden in besonders starkem MaBe durch ge-
samtwirtschaftliche Faktoren geprdgt. Ein phasen-
weises Gegensteuern, wie es durch die bisherige Po-
litik immer wieder versucht wurde, fiihrt in spédteren
Zeitperioden erfahrungsgemdB zu um so schmerz-
licheren Anpassungserfordernissen. Um so wichtiger
ist es, die Grundtendenzen und wesentlichen Ein-
fluBkrafte auf den sektoralen und regionalen Struk-
turwandel in die Uberlegungen zu einer dauerhaft-
umweltgerechten Landnutzung und Entwicklung
landlicher Réume von vornherein mit einzubeziehen.

169. Wahrend in der Nachkriegszeit allein in West-
deutschland noch etwa 30 % der Arbeitskrafte in der
Landwirtschaft beschéftigt waren, betrdgt der Anteil
heute unter 3 %, trotz der vergleichsweise noch ho-
hen Bedeutung der Landwirtschaft in den neuen
Bundesldndern. Der Wertschopfungsanteil der Land-
wirtschaft (Anteil am Bruttoinlandsprodukt) bewegt
sich mit abnehmender Tendenz auf die 1 %-Marke
Zu.

Der anhaltende gesamt- und regionalwirtschaftliche
Bedeutungsverlust des Agrarsektors, zumindest der
Nahrungsmittelproduktion, ist ein wichtiger Aspekt
bei der Beurteilung von Wirkungen agrarpolitischer
MaBnahmen auf den landlichen Raum.

Als Hauptursachen fiir den Bedeutungsverlust der
Landwirtschaft sind vor allem der Riickgang des An-
teils der Nahrungsmittelausgaben an den gesamten
Konsumausgaben, der technische Fortschritt und da-
durch hohe Ertrags- und Effizienzsteigerungen, die
zunehmende Auslagerung von Funktionen aus der
Landwirtschaft in spezialisierte gewerbliche Unter-
nehmen und wachsende Importe zu nennen. Nach
der Uruguay-Runde des GATT im April 1994 und
dem Inkrafttreten der Beschliisse ab 1. Januar 1995
zeichnet sich eine weitere Beschleunigung des
Strukturwandels ab, da sich die Europdische Union
neben der deutlichen Reduzierung der Preisstiitzun-
gen auch zu einer teifgreifenden Liberalisierung des
weltweiten Agrarhandels verpflichtet hat.

In Ergdnzung zur Agrarreform von 1992 hat der
EU-Ministerrat eine Agrar-Umwelt-Verordnung (VO
Nr. 2078/92/EWG) erlassen, auch mit dem Ziel, den
Strukturwandel in bestimmte Bahnen zu lenken. Die
Verordnung soll zur Verkniipfung landwirtschafts-
und umweltpolitischer Zielsetzungen beitragen, die
Verdnderungen des Agrarmarktes mitbegleiten und
gewahrleisten, daB den Landwirten ein angemes-
senes Einkommen sicher ist. Die Verordnung war
Ansatzpunkt fiir eine detaillierte Analyse der der-
zeitigen Landbewirtschaftung durch den Umwelt-
rat in seinem Umweltgutachten 1994 (s. SRU, 1994,
Kap. II1.2, Tz. 887 ff.).

Auch der 6kologische Landbau wird letztlich durch
den hier skizzierten Strukturwandel zu Anpassungen
gezwungen. Der Riickgang des Preisniveaus fiir kon-
ventionell erzeugte Agrarprodukte wird voraussicht-
lich auch eine Preissenkung bei 6kologisch erzeug-
ten Produkten nach sich ziehen; damit erlangen letz-
tere groBere Marktanteile. Gleichzeitig erfordert der
Okologische Landbau aber wegen der extensiveren
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Wirtschaftsweise eine eher grofere Flachenausstat-
tung als der konventionelle Landbau.

Auswirkungen der bisherigen Agrarpolitik
auf die rdumliche Verteilung
der landwirtschaftlichen Nutzung

170. Unter freien Marktbedingungen fénde eine
weitgehende Konzentration der landwirtschaftlichen
Bodennutzung an den Standorten mit natiirlichen
komparativen Vorteilen statt. Dies gilt zumindest un-
ter der Voraussetzung, daB die von der Landwirt-
schaft ausgehenden sozialen Kosten und Nutzen
nicht internalisiert wiirden. Eine véllige Liberalisie-
rung des Agrarsektors bei gleichzeitiger Verengung
der Bedeutung der landwirtschaftlichen Bodennut-
zung auf die Nahrungsmittelproduktion wiirde vor-
aussichtlich zum Riickzug der Landwirtschaft auf
vergleichsweise wenige Regionen mit natiirlichen
(Bodenqualitédt, Klima) oder rdumlichen (Hafenndhe,
Nédhe zu Absatzmadrkten) Standortvorteilen fithren.
Nach dem Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten
Landnutzung wird aber unter anderem eine weit-
gehend flachendeckende Landbewirtschaftung mit
Ausnahme ausgewdhlter Naturentwicklungsgebiete
angestrebt (vgl. auch SRU, 1994, Tz. 466, 893 ff.).

Im Hinblick auf die rdumliche Verteilung landwirt-
schaftlicher Nutzung gilt es, die wichtigsten agrarpo-
litischen Instrumente in ihrer Wirkung darzustellen:

(1) Preissenkungen fur Agrarprodukte fithren — un-
ter der Annahme, daB die Flachenbeihilfen einge-
stellt werden - zum Ausscheiden der Grenzanbieter.
Da diese iberwiegend in den Gebieten mit ungunsti-
geren Standortvoraussetzungen zu finden sind, un-
terstiitzt dieses Instrument eine Konzentration der
Agrarproduktion auf die ertragreichen Standorte. Al-
lerdings ist zu bedenken, daB die bisherige mengen-
bezogene Hochpreispolitik der Europédischen Union
im wesentlichen den ertragsstarken Regionen zugute
kam. Eine generelle Preissenkung wiirde deshalb
ausreichend finanzielle Mittel freisetzen, die (zumin-
dest in Teilen) fir die spezifische Férderung gefdhr-
deter Rdume mit Grenzertragsstandorten umgewid-
met werden konnten.

(2) Die Flachenstillegung bewirkt in der gegenwir-
tigen Form eine Verringerung des Angebots auch
aus den landwirtschaftlichen Gunstlagen. Daher stei-
gen die Marktchancen der Betriebe auf weniger er-
tragreichen Standorten, einen gewissen Anteil am
Nahrungsmittelmarkt zu behalten. Somit wirkt die
Flachenstillegung tendenziell in Richtung auf eine
flichendeckende Landbewirtschaftung.

(3) Die Fldchenbeihilfe verteuert einerseits den
Faktor Flache fiir alternative Nutzungen, anderer-
seits begunstigt sie ertragsschwichere Betriebe in-
nerhalb einer Region durch einen einheitlichen Bei-
hilfesatz; in den meisten Bundesldndern wurde die
Gesamtflache des Bundeslandes als eine Region fest-
gelegt. Beides wirkt einer Aufgabe der landwirt-
schaftlichen Nutzung auf Grenzertragsstandorten
entgegen und somit dekonzentrierend.

(4) Die Kontingentierung von Agrarprodukten
durch regional gebundene Quoten begrenzt den ma-
ximalen Marktanteil einer Region unabhdngig von
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ihrem Ertragspotential. Uber die regionalen Vertei-
lungs- und Konzentrationswirkungen der Kontingen-
tierung von Agrarprodukten lassen sich keine gene-
rellen Aussagen machen. Sie hdngen von der Aus-
gangsverteilung der Quoten im Vergleich zum raum-
lichen Marktgleichgewicht und von politischen Ein-
fluBfaktoren wie der Preispolitik und der Frage der
Handelbarkeit der Quoten ab. Im Bereich Milch
diirfte die Kontingentregelung eher benachteiligte
Gebiete starken, aber nur, wenn die Milchpreise
vergleichsweise hoch gehalten werden. Die freie
Handelbarkeit von Milchkontingenten wiederum
schwécht die benachteiligten Gebiete.

(5) Die Ausgleichszulage unterstitzt die Land-
wirtschaft in benachteiligten Gebieten. Dieses In-
strument hat am eindeutigsten den Zweck, die
landwirtschaftliche Nutzung auf den Grenzertrags-
standorten zu erhalten. Allerdings diirfte die bis-
herige Vergabepraxis zu erheblichen Streuverlusten
fihren, weil derzeit tiber 50 % der landwirtschaft-
lich genutzten Fldche den benachteiligten Gebieten
zugeordnet wird und damit forderungsfahig ist.

(6) Die Extensivierungsprogramme, der Vertrags-
naturschutz und sonstige Programme mit der Land-
wirtschaft zur Verwirklichung von Naturschutzzielen
bieten Landwirten alternative Erwerbsquellen zur
Nahrungsmittelproduktion, wenn auch nur in be-
schranktem Umfang. Es ist davon auszugehen, daf
die Landwirtschaft in den Regionen mit ungiinstigen
Standortverhdltnissen komparative Vorteile bei der
Erbringung 6kologischer Leistungen und der Steige-
rung beziehungsweise Erhaltung des Erholungs-
werts der Landschaft besitzt. Die derzeitigen Pro-
gramme, einschlieBlich der flankierenden Mafinah-
men, werden vorrangig in benachteiligten Gebieten
bei ohnehin vergleichsweise extensiver Nutzung
nachgefragt, da hier die Opportunitatskosten niedri-
ger sind. Insofern kann das Extensivierungspro-
gramm als eine de facto Honorierung fur die Auf-
rechterhaltung der landwirtschaftlichen Nutzung an-
gesehen werden. Insgesamt wirken diese Instru-
mente daher in Richtung einer flachendeckenden
Bewirtschaftung.

(7) Die einzelbelriebliche Investitionsférderung hat
den Betriebsgrofienstrukturwandel und tendenziell
auch die raumliche Konzentration der Agrarproduk-
tion unterstiitzt. In den alten Bundesldndern ent-
fallen — laut Agrarstrukturbericht des Bundesland-
wirtschaftsministeriums (BML, 1993, S. 77) - tber
90 % beziehungsweise 60 % der Anzahl der Férder-
falle auf landwirtschaftliche Betriebe mit einem Stan-
dardbetriebseinkommen tber 50000 DM bezie-
hungsweise 80 000 DM. In den letzten Jahren ist le-
diglich die Anzahl der Férderungen in der Gruppe
iiber 80 000 DM angestiegen, wahrend immer weni-
ger mittlere und kleinere Betriebe geférdert worden
sind. In regionaler Hinsicht lag der Schwerpunkt der
Forderung an giinstigen Agrarstandorten mit ver-
gleichsweise grofleren landwirtschaftlichen Betrie-
ben. Mit der Anhebung der Férderobergrenzen und
Prosperitatsgrenzen (z. B. von 50 auf 80 Milchkiihe,
VO Nr. 2328/91/EWG) soll eine Verbesserung der
Wettbewerbsfahigkeit der europédischen und auch
deutschen Landwirtschaft erreicht werden. Ein akti-

ver Beitrag zur Aufrechterhaltung der Landwirtschaft
in benachteiligten Gebieten wird dadurch nicht ge-
leistet. Im Gegenteil, die einzelbetriebliche Investiti-
onsfoérderung vermindert die interregionale Wettbe-
werbsfahigkeit der Landwirtschaft in benachteiligten
Gebieten gegeniiber agrarischen Gunststandorten.

(8) Die Auswirkungen der EU-Strukturférderung
auf den Agrarsektor sind nicht eindeutig zu beurtei-
len. Einerseits richtet sich ein Teil der Mafinahmen
direkt an die Landwirtschaft in strukturschwachen
Gebieten, andererseits ist die Férderung darauf aus-
gerichtet, alternative Erwerbs- und Entwicklungs-
moglichkeiten auBlerhalb des Agrarsektors zu schaf-
fen und zu férdern (s. a. Abschn. 2.2.1).

171. Grundsitzlich ist der iberwiegende Teil der
derzeit eingesetzten agrarpolitischen Instrumente
darauf ausgerichtet, eine weitgehend flachendek-
kende Landbewirtschaftung in Deutschland zu erhal-
ten. Entgegengesetzte Wirkung entfalten die Preis-
senkungen der EG-Agrarreform von 1992 fiir ver-
schiedene Agrarprodukte. Zum jetzigen Zeitpunkt
wird der Effekt der Preissenkungen auf die rdaum-
liche Verteilung landwirtschaftlicher Bodennutzung
ansatzweise durch die Flachenbeihilfe kompensiert.
Unter den gegenwaértigen Rahmenbedingungen wird
sich der landwirtschaftliche Strukturwandel in unver-
dnderter Geschwindigkeit und mit der gleichen
Grundausrichtung fortsetzen.

Fiir 1997 steht eine erste grundsétzliche Uberpriifung
der verabschiedeten Reform an (vgl. u. a. DIW, 1995;
MANEGOLD, 1995; Europédische Kommission, 1994).
Inwieweit dann noch eine dauerhafte Prasenz der
Landwirtschaft in Grenzregionen gewdhrleistet wer-
den kann, bleibt abzuwarten. Auch die Betonung des
Zieles einer leistungs- und wettbewerbsfahigen so-
wie marktorientierten (Markt im Sinne der Nah-
rungsmittelerzeugung) Landwirtschaft im Agrarbe-
richt des Bundeslandwirtschaftsministeriums von
1995 148t dies vermuten. Nach einer Studie der Euro-
pdischen Kommission (1994) soll das Ziel verfolgt
werden, die Nahrungsmittelproduktion auf den
Standorten mit komparativen Vorteilen zu konzen-
trieren, den damit verbundenen Strukturwandel
wihrend einer Ubergangsphase sozial zu flankieren
und, soweit dies moglich ist, durch eine aktive Regio-
nalpolitik Kapazitiaten, die durch den schrumpfenden
Agrarsektor frei werden, in anderen Bereichen zu
binden. In die gleiche Richtung gehen die Bemiithun-
gen der Bundesregierung, die Bestimmungen fiir die
Flachenstillegung und die Quoten im Bereich der
Tierhaltung zu lockern, so daBl die raumliche Vertei-
lungswirkung dieser Instrumente weitgehend aufge-
hoben wird. Auch die Anhebung der einzelbetriebli-
chen Grenzen fiir die Gewdhrung von Foérdergeldern
hat &hnliche Auswirkungen (BML, 1995).

172. Im Vergleich zu diesen Bestrebungen und
Mafnahmen spielen Konzepte zum Einsatz markt-
wirtschaftlicher Instrumente, das heifit zur Verteue-
rung umweltbelastender Betriebsmittel und zur Ho-
norierung von Leistungen der Landwirtschaft als Bei-
trag zum abiotischen, biotischen und é&sthetischen
Ressourcenschutz gegenwadrtig auf der politischen
Ebene keine Rolle. Die Bedeutung der Landwirt-
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schaft bleibt weiter auf die Nahrungsmittelproduk-
tion verengt. Die Versorgung mit Nahrungsmitteln
soll unter diesem Blickwinkel volkswirtschaftlich
moglichst kostengiinstig gewadhrleistet werden.
Landwirtschaftlich bedingten Umweltbelastungen
wird bislang liberwiegend durch das Ordnungsrecht
begegnet. Gleichzeitig gibt es nur wenige, und
schon gar keine langfristigen Ansatze fiir eine Hono-
rierung der vom Markt nicht entgoltenen Leistungen
der Landwirtschaft fiir den Umwelt- und Naturschutz
sowie den Erholungswert der Landschaft, um eine
landwirtschaftliche Nutzung auch in benachteiligten
Regionen aufrechtzuerhalten.

Regionale Konsequenzen
des Agrarstrukturwandels

173. Aus den genannten Entwicklungstendenzen
ergeben.sich im einzelnen jedoch regional unter-
schiedliche Konsequenzen. Der Beitrag der Land-
wirtschaft zur Stabilisierung ldndlicher Problemge-
biete wird weiter abnehmen. Je nach Ausgangslage
(natiirliche und agrarstrukturelle Bedingungen, Lage
zu Zentren, Infrastrukturausstattung und Industriali-
sierungsgrad) ist jedoch von unterschiedlichen An-
passungsverldufen mit verschiedenartigen Riick-
kopplungen auf die landlichen Rdume auszugehen.

Im einzelnen ergeben sich regionenabhédngig folgen-
de Konsequenzen:

(1) In stark landwirtschaftlich gepragten Regionen
mit glinstigen Standortvoraussetzungen ist eine wei-
tere Aufgabe kleiner und mittlerer Betriebe mit voll-
stdndiger Abwanderung aus der Landwirtschaft und
auch aus der Region wahrscheinlich. Dies schafft die
Voraussetzung dafiir, daB die verbleibenden Betriebe
weiter wachsen und so ihre Existenzfahigkeit sichern
koénnen. Als Beispiel fiir diesen Typ landlicher Regio-
nen gelten grofle Teile Schleswig-Holsteins, Nieder-
sachsens sowie die Regionen mit guten Boden in den
neuen Bundesldndern. Aufgrund der meist auf gro-
Ben Schldgen und intensiv betriebenen Landwirt-
schaft kann in diesen Gebieten die Art der Bewirt-
schaftung mit den o6kologischen Erfordernissen in
Konflikt geraten.

(2) Ein anderer Typ léndlicher Gebiete zeichnet
sich durch einen hoéheren Anteil des Gewerbe- und
Dienstleistungssektors aus (z.B. Regionen Baden-
Wiirttembergs, Bayerns, Hessens). Hier vollzieht sich
der agrarstrukturelle Wandel durch einen Ubergang
zu Neben- und Zuerwerbsbetrieben und zur Mehr-
fachbeschaftigung, wobei sich die wirtschaftliche
Existenzsicherung der vormals ausschlieBlich in der
Landwirtschaft tdtigen Familienarbeitskrafte zuneh-
mend auf auBerlandwirtschaftliche Erwerbseinkom-
men griindet. Allerdings bestehen in einem Teil die-
ser Regionen (z. B. Schwarzwald, Allgdu) unter Um-
weltschutz- sowie Freizeit- und Erholungsgesichts-
punkten héhere Anspriiche an die Landwirtschaft.
Diese Anspriiche bieten auch neue Beschaftigungs-
und Einkommensmaoglichkeiten (z. B. Reitpferdehal-
tung, Ferien auf dem Bauernhof, bestimmte, auch
kommunale Dienstleistungen, ékologischer Landbau
und Direktvermarktung landwirtschaftlicher Pro-
dukte).
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(3) Landliche Gebiete im Umfeld von Verdich-
tungsregionen (z. B. Rhein-Main-Gebiet, Ruhrgebiet,
Stuttgarter Raum, Berlin, Raum Leipzig-Halle) sind
besonders stark dem Druck der Siedlungsgebiete
ausgesetzt, der sich vor allem in den Bereichen Woh-
nen und Naherholung, -in der zunehmenden Bedeu-
tung der Abfallverwertung in der Flache (Kompost,
Klarschlamm) und auch im Hinblick auf 6kologische
Ausgleichsfunktionen bemerkbar macht. Das bedeu-
tet, daB diese landlichen Gebiete und insbesondere
die Landwirtschaft in diesen Regionen zunehmend
den negativen Umweltbelastungen von Ballungsge-
bieten (stoffliche und strukturelle Belastungen) aus-
gesetzt sind. Aus dem regionalen Blickwinkel von
Ballungs- und Umlandgebieten ist die unmittelbare
wirtschaftliche Bedeutung der Landwirtschaft hinge-
gen gering.

(4) Ganz anders stellt sich die Problemsituation in
peripheren, kaum industrialisierten Regionen mit un-
giinstigen natirlichen Standortbedingungen dar. In
diesen Gebieten sind weder komparative Vorteile fiir
eine landwirtschaftliche noch fiir eine gewerbliche
Entwicklung gegeben. Diese Konstellationen sind
unter anderem besonders ausgepragt in Teilen Hes-
sens, in der Eifel, im Bayerischen Wald sowie in Tei-
len Mecklenburg-Vorpommerns und Brandenburgs.
Da manche dieser Gebiete in den alten Bundeslédn-
dern gleichzeitig eine ungiinstige Agrarstruktur ha-
ben, sind unter den gegebenen Bedingungen auch
besondere Formen der Landbewirtschaftung mit ho-
hem Flichenanspruch (z. B. Ranching) kaum wirt-
schaftlich tragbar. Der Riickzug der Landwirtschaft
ist hier hdufig mit einem Brachfallen der Flachen ver-
bunden. Es ist zu erwarten, dafl schitzenswerte Bio-
tope, die sich im Verbund mit landwirtschaftlicher
Nutzung entwickelt haben, ohne GegenmaBnahmen
der natiirlichen Sukzession anheimfallen werden.

174. Riickzugstendenzen der Landwirtschaft kon-
nen sich in dem MaBe zu einer Krise fiir bestimmte
Regionen ausweiten, wie die dortige Wirtschafts-
struktur einseitig auf den Agrarbereich ausgerichtet
ist und alternative Erwerbsquellen in Zahl und Qua-
litdt (Entlohnung) nicht adaquat zur Verfiigung ste-
hen beziehungsweise erreichbar sind. In ohnehin
schwach besiedelten Gebieten fiihrt eine weitere
Entleerung schnell so weit, dal eine den Mindest-
standards entsprechende Versorgungsstruktur kaum
mehr garantiert werden kann.

Entsprechend kristallisieren sich als Folge der ab-
nehmenden Bedeutung des Agrarsektors aus sozio-
O0konomischer Sicht Gebiete mit spezifischen, unter
Umstédnden sehr hartndckigen Strukturproblemen
heraus. Zum Beispiel missen landwirtschaftlich ge-
prdgte Gebiete Brandenburgs und Mecklenburg-
Vorpommerns infolge des Agrarstrukturwandels ei-
nen substantiellen Verlust des Arbeitsplatzangebots
und der Wirtschaftskraft hinnehmen, wenn nicht Ent-
wicklungsalternativen, wie zum Beispiel Naturparke
Jneuer Pragung” (Tz. 67 und 119), geschaffen wer-
den. Auch in peripheren landlichen Gebieten Nie-
dersachsens, die zu einem grofen Anteil durch Be-
wirtschaftung von Griinland gekennzeichnet sind
und schon heute eine vergleichsweise geringe Be-
siedlungsdichte aufweisen, besteht die Gefahr, daB
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bei einem Riickzug der Landwirtschaft die Versor-
gungsinfrastruktur in Frage gestellt wird (z. B. Ems-
land).

Die dkologischen Folgen eines Riickzugs der Land-
wirtschaft aus der Flache lassen sich nicht unbedingt
regional in derselben Weise eingrenzen; gleichwohl
zeichnen sich bestimmte Problemgebiete ab. Gerade
in Gebieten, in denen die Landwirtschaft schon jetzt
geringe Bedeutung hat und auch vergleichsweise ge-
ringe Flachenanteile nutzt, kann die weitere Aufgabe
von Nutzflachen zum Verlust seltener Lebensrdume
in der Kulturlandschaft fithren. Die Folgen des Agrar-
strukturwandels miissen sowohl aus bundes- und
landesweiter als auch aus regionaler Sicht (Wert-
schatzung durch die regionale Bevolkerung) beurteilt
werden.

2.4.2 Zur Diskussion liber die Neuorientierung
der Agrarpolitik

175. Im Gegensatz zur abnehmenden volkswirt-
schaftlichen Bedeutung des Agrarsektors in seiner
traditionellen Produktionsfunktion steht die relativ
konstante, teilweise sogar zunehmende Wertschat-
zung durch die Gesellschaft. Dafl eine land- und
forstwirtschaftliche Bodennutzung zumindest in ei-
nem gewissen Mafe aufrechterhalten bleiben soll, ist
weitgehend gesellschaftlicher Konsens beziehungs-
weise mehrheitsfahig (Deutsche Landwirtschafts-
gesellschaft, 1995; ISERMEYER und HAGEDORN,
1994). Diese positive Grundausrichtung beruht aber
immer weniger auf der klassischen Erzeugung tieri-
scher und pflanzlicher Produkte als vielmehr auf den
damit verbundenen Sekundédr- und Koppelproduk-
ten, wie insbesondere

— positiver EinfluBl auf das Landschaftsbild und den
Erholungswert der Landschaft,

— Erhaltung und Pflege einer Kulturlandschaft mit
grofler Vielfalt an Lebensraumen und Arten,

— Erhalt der Kulturlandschaft als Arbeitsmarkt fir
naturverbundene Berufe,

- Beitrag zur Erhaltung beziehungsweise Schaffung
einer regionalen Identitdt und spezifischen Regio-
nalkultur [z. B. Prdgung der umgebenden Kultur-
landschaft, des Dorfbildes und eines ortsnahen
Handels (Direktvermarktung)] sowie

— standortspezifische o6kologische Leistungen (vgl.
Abschn. 2.5.1).

Die Bereitstellung dieser aus gesellschaftlicher Sicht
positiven Leistungen der Landwirtschaft fiir den
landlichen Raum selbst und insbesondere fiir die Be-
wohner in Verdichtungsgebieten ist aber an spezifi-
sche Formen der landwirtschaftlichen Bodennutzung
gebunden, die unter den gegenwaértigen 6konomi-
schen Rahmenbedingungen, wie sie die Agrarpolitik
vorgibt, im Konflikt mit dem Einkommensziel der
Landwirte stehen. Das heilit, dafl unter der aktuellen
Ausrichtung der Agrarpolitik eine Bereitstellung der
gesellschaftlich erwiinschten Leistungen als Beitrag
zur Lebensqualitdt landlicher Rdume nicht in ausrei-
chendem Mafe zu erwarten ist.

176. Die Auseinanderentwicklung von volkswirt-
schaftlicher und gesellschaftlicher Bedeutung des
Agrarsektors macht eine Neuausrichtung der Agrar-
politik dringend notwendig, wenn jene nicht mittel-
und langfristig auf Bundes- und Landerebene ihre
Rechtfertiqung als eigenstdndiger Politikbereich
(hdufig mit Zustdndigkeiten in den Bereichen Natur-
schutz und Regionalentwicklung) verlieren will. Der
Mittelansatz des Agrarhaushaltes von 12,4 Mrd. DM
oder 2,5 % des Bundeshaushaltes (Bundeshaushalt-
plan vom 22. 6. 1995, BGBL [, S. 819) - ohne Berlick-
sichtigung von Steuererleichterungen und finanziel-
len Transfers im Rahmen der EU-Agrarpolitik - 1aBt
sich nicht ldnger allein mit der Sicherstellung der
Nahrungsmittelversorgqung begriinden. In den L&n-
dern Hessen, Saarland und Rheinland-Pfalz wurden
die Landwirtschaftsministerien bereits aufgeldst und
die Kompetenzen auf andere Ressorts verteilt. Hes-
sen hat schon vor einigen Jahren einen konsequen-
ten Schritt vollzogen und die Landwirtschaftsverwal-
tung auf neue Bereiche, wie die Entwicklung landli-
cher R&ume und Umweltaufgaben, ausgedehnt und
Amter fiir Regionalentwicklung, Landschaftspflege
und Landwirtschaft eingerichtet.

Auch auf Bundesebene wird die Bedeutung der
Landwirtschaft etwa fiir die Lebensqualitdt im landli-
chen Raum und die Erzeugung nachwachsender
Rohstoffe als Beitrag zu einer umweltvertraglichen
Ressourcennutzung zunehmend erkannt. Die Er-
kenntnis, daB die traditionelle Agrarpolitik auf Dauer
in die Sackgasse fithren muf, spiegelt sich auch in
der Erweiterung des Einkommensziels der Agrarpoli-
tik um die Verbesserung der Lebensverhéltnisse im
landlichen Raum (Agrarbericht 1995, Tz. 145) und im
konzeptionellen Ansatz zur Agrarstrukturpolitik wi-
der.

Fir die Agrarstrukturpolitik wird ein Zusammen-
wirken mit anderen Politikbereichen wie der regio-
nalen Wirtschaftsforderung (Gemeinschaftsaufgabe
zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruk-
tur), der Arbeitsmarktpolitik und der EU-Strukturpo-
litik gefordert (Agrarbericht 1995, Tz. 219). Die ge-
meinschaftlichen Férderkonzepte der Européaischen
Union fir die Ziel 1-Gebiete und Ziel 5b-Gebiete so-
wie fiir Gebiete im Rahmen der Gemeinschaftsinitia-
tive LEADER sollen die Basis fiir eine libergreifende
Strukturpolitik in ldndlichen Rdumen sein. Dies deu-
tet darauf hin, daB sich die Agrarpolitik des Bundes
unter Umstdnden aus der Strukturpolitik fiir land-
liche Rdume kiinftig zuriickzieht und diese der Euro-
pdischen Union sowie den Landern und Gemeinden
iiberlaBt.

177. Es bedarf der Analyse, inwieweit die gegen-
wirtige und zukiinftige Agrarpolitik den skizzierten
Bedeutungswandel nachvollzieht, also den zukiinfti-
gen Anforderungen, die an sie gestellt werden, ge-
recht wird. Aus Sicht des Umweltrates ist zu priifen,
ob die Mittelverteilung im Agrarhaushalt, die Ma8-
nahmen im Bereich der Markt- und Preispolitik, der
Agrarstrukturpolitik und der Agrarumweltpolitik der
gednderten Zielsetzung einer dauerhaft-umweltge-
rechten Landnutzung entsprechen und konsistent
sind.
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2.4.3 Defizite und Verbesserungsmaoglichkeiten
in den einzelnen Bereichen der Agrarpolitik

2.4.3.1 Markt- und Preispolitik

178. In der Markt- und Preispolitik vollzog sich mit
der EG-Agrarreform von 1992 einerseits eine Abkehr
von der bisherigen Politik. Unter dem Schlagwort
«Liberalisierung des Agrarmarkts’ wurden fiir Ge-
treide, Ol- und EiweiBfriichte sowie Rindfleisch dra-
stische Preissenkungen mit dem Ziel der Erreichung
des Weltmarktpreisniveaus beschlossen. Anderer-
seits haben die bisherigen Interventionsintrumenta-
rien weiterhin Bestand; der EU-Dirigismus wurde so-
gar auf eine Reihe weiterer Bereiche (z. B. Flachen-
stillegqung, massive Direkttransfers ohne Leistungs-
oder Sozialbezug) ausgedehnt. Das weiterhin be-
stehende Quoten- und Kontingentierungssystem fiir
Milch, Zuckerriiben und andere Erzeugnisse wurde
sogar noch durch die Einfiihrung von nationalen Er-
zeugungsquoten fiir Marktordnungskulturen im Zu-
sammenhang mit dem neuen Instrument der kon-
junkturellen Fldchenstillequng ausgebaut. Wichtige
Erzeugnisse, wie zum Beispiel Zucker, Obst, Gemiise
und Wein, wurden nicht in die EG-Agrarreform mit
einbezogen, obwohl sie einen bedeutenden Teil der
landwirtschaftlichen Produktion ausmachen. Die
Subventionierung der Landwirte wurde somit ledig-
lich umverteilt; statt der Bindung der Einkommens-
stiitzung an die Produktion erfolgt jetzt bei einigen
Erzeugnissen die Bindung an die Flache.

Die Beschrankung der EU-Agrarmarktordnung auf
bestimmte Produkte verursacht weiterhin innerland-
wirtschaftliche und innerregionale Wettbewerbsver-
zerrungen. Zudem konnte bei den einbezogenen
Produkten der Subventionsbedarf nicht gesenkt wer-
den. Insgesamt wird der EU-Agrarhaushalt 1996 gar
10 % mehr Mittel beanspruchen als 1995 (DIW,
1995).

Die in bezug auf den Betriebsmitteleinsatz (Diinger,
Pflanzenschutzmittel u. a.) intensitdtsmindernde Wir-
kung der Preissenkungen wird durch die entgegen-
gesetzte Wirkung der Fldchenstillegung (Substitution
von Boden durch Betriebsmitteleinsatz), durch die
flichengebundenen Transferzahlungen und durch
die verschiedenen flankierenden Mafinahmen abge-
schwicht. Immerhin wirkt die Bindung der Flachen-
beihilfen an regionale Durchschnittsertrdge eher
konzentrationsmindernd und einer weiteren Produk-
tionsintensivierung entgegen.

179. Die langfristige Zielsetzung der Agrarpolitik
scheint eine weitergehende Liberalisierung des
Agrarmarktes - verkniipft mit dem Abbau von Garan-
tiepreisen, Kontingenten, Fldchenbeihilfen und der
Flachenstillegung - zu sein (Tz. 170). Damit verbunden
sind — neben einer 6kologisch vorteilhaften Intensi-
tdtsminderung auf der gesamten Flache ~ mit Blick
auf das Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechte Ent-
wicklung positive Verteilungseffekte zugunsten ein-
kommensschwacher Bevolkerungsgruppen, die auf-
grund ihres relativ hohen Nahrungsmittelausgaben-
anteils von der traditionellen Hochpreispolitik der
Europdischen Union besonders betroffen sind. Ande-
rerseits wiirde ein derartiger Paradigmenwechsel in
der Agrarpolitik nicht notwendig den in Textziffer 175
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dargestellten gesellschaftlichen Praferenzen in be-
zug auf die Bedeutung landwirtschaftlicher Flachen-
nutzung fiir die Sicherung der Funktionstiichtigkeit
des Naturhaushalts und die Bewahrung des Land-
schaftsbildes und der Kulturlandschaft gerecht. Sie
ist auch nicht mit dem Leitbild einer dauerhaft-um-
weltgerechten Landnutzung vereinbar. Ohne flan-
kierende Mafnahmen, zum Beispiel die Umwid-
mung von Mitteln fiir die Honorierung spezifischer
okologischer Leistungen, wird eine weitere Liberali-
sierung des Agrarmarktes zu einem Riickzug in land-
wirtschaftliche Gunstgebiete, verbunden mit weite-
rer Konzentration der Tierhaltung, Spezialisierung
und kiinftig zunehmender Intensivierung auf diesen
Standorten fiithren.

180. Der Bundesagrarhaushalt von 1995 besteht
iiberwiegend aus nichtleistungsbezogenen Subven-
tionen (Gasodlbeihilfe, Einkommensausgleich, Aus-
gleichszulage, einzelbetriebliche Férderung) und
Mitteln fiir die Sozialpolitik. Von 12,4 Mrd. DM sind
lediglich 0,7 bis 0,8 Mrd. DM (ca. 6 %) fir zukunfts-
weisende Bereiche oder im Sinne einer Politik zur
Forderung der léandlichen R&ume vorgesehen [z. B.
MafBnahmen im Bereich Vermarktung, Energie-
einsparung, nachwachsende Rohstoffe, umweltbezo-
gene Forschung, umweltvertragliche Produktions-
verfahren, uberbetriebliche Férderung (agrarstruk-
turelle Vorplanung, Flurbereinigung, Dorferneue-
rung)]. Allein die Finanzierung der Sozialpolitik im
Agrarbereich durch den Bund nimmt mehr als die
Halfte aller Haushaltsmittel (56 %) in Anspruch. Da-
mit besteht ein Miflverhéltnis zwischen gestaltender
Politik und passiver Absicherung von individuellen
Notlagen. Komparative Vorteile landlicher Rdume fiir
die Bereitstellung 6kologischer und gesellschaftli-
cher Leistungen kommen so nicht zum Tragen und
konnen somit auch nicht die Basis landwirtschaftli-
cher Erwerbsméglichkeiten erweitern.

2.4.3.2 Agrarstrukturpolitik

181. Zentrales Instrument der Agrarstrukturpolitik
ist die im Grundgesetz (Art. 91a GG) verankerte Ge-
meinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrar-
struktur und des Kiistenschutzes (GAK). Die bishe-
rige Zielsetzung der GAK ist auch nach der Ande-
rung des Gesetzes liber die GAK zugunsten einer
partiellen Umsetzung der flankierenden MafBnahmen
(2. Gesetz zur Anderung des Gesetzes {iber die GAK
vom 11. November 1993, BGBI. I, Nr. 60, S. 18651f.)
primar auf die Verbesserung der Produktions- und
Arbeitsbedingungen der Land- und Forstwirtschaft
sowie der Markt- und Absatzstrukturen gerichtet
(vgl. Tab. 2.1).

182. Hauptziel der einzelbetrieblichen Investitions-
forderung ist die Starkung der Leistungs- und Wett-
bewerbsfdhigkeit der landwirtschaftlichen Betriebe
auf dem EU-Markt und die Verbesserung der land-
wirtschaftlichen Einkommen. Die einzelbetriebliche
Investitionsférderung wurde seit ihrem Bestehen kri-
tisch betrachtet, weil sie einerseits Landwirte zu auf-
wendigen Investitionen in Bereichen anregte, welche
langfristig, teils auch mittelfristig, nicht mit den er-
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Tabelle 2.1

FoérdermaBnahmen und Ausgaben des Bundes im Bereich Agrarstrukturpolitik
(Ausgaben 1993; Ist-Angaben)

MabBnahme B?;&fggﬁéﬁ;ﬁ&g;w Anteil in Prozent
Bereichder GAK: ... ....... ... .. i 2577,6 58,3
Ausgleichszulage ........... .. ... o il 624,2 14,1
Wasserwirtschaftliche und kulturbautechnische Mafinahmen 535,1 12,1
Einzelbetriebliche Forderung (ohne Ausgleichszulage) .. . ... 507,8 11,5
(davon Energieeinsparung und -umstellung) ............... (16,5 = 3,2%)
DOrferneuerung . .......ovritiin i 230,6 52
Flurbereinigung ............. i iiiivneunrenn e 203,2 4,6
Verbesserung der Marktstruktur ........... ... . o0 189,7 4,3
(davon Vermarktung von nach besonderen Regeln
erzeugten landwirtschaftlichen Produkten;
u.a. Produkte des 6kologischen Landbaus) ................ (2,56 =1,3%)
Kistenschutz ....... .. . i e 136,5 3.1
Forstwirtschaftliche Maflnahmen . ............... ... ...... 96,6 2,2
Markt- und standortangepafte Landwirtschaft*)
(Umsetzung der VO(EWG) 2078/92) . ............ ...t 40,6 09
Agrarstrukturelle Vorplanung .......... ... .ot 11,6 0,3
Sonstige ... . e 1,9 <0,1
Anpassungshilien an die Marktentwicklung
(Sonderrahmenplan der GAK) ................ ... ... ..., 455,7 10,3
AuBlerhalbder GAK: ............. .. ... it 1389,2 31,4
Gasolverbilligung ... ... o e 840,5 19,0
Nationale Marktordnungsausgaben
(incl. Messen u, Ausstellungen) ......... ... .o, 423,0 9,6
Forschung ........... .ot 95,1 2,1
SOMSHGES ... ot e 30,6 0,7
Gesamte Forderung . ............... ..o 44225 100,0

GAK: Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes
*) Soll-Angabe; im Rahmenplan fiir 1994 sind dafiir 89,6 Mio. DM vorgesehen (agra-europe 21/95 vom 22. Mai 1995)

Quelle: Agrarbericht 1995, verandert

warteten Markt- und Absatzméglichkeiten in Ein-
klang standen und andererseits, weil der Staat in ein-
zelwirtschaftliche Entscheidungen eingreift, die nach
allen Erfahrungen durch Marktmechanismen we-
sentlich effizienter gesteuert werden kénnen. Diese
mit Steuermitteln geférderten Investitionen haben
dariiber hinaus nicht selten 6kologisch negative Fol-
gewirkungen durch die Landwirtschaft (mit-)verur-
sacht oder erheblich verschérft, wie etwa die Intensi-
vierung der Tierhaltung mit den bekannten Proble-
men,

Aus 6kologischer Sicht kann die einzelbetriebliche
Investitionsférderung in ihrer derzeitigen Ausgestal-
tung keinen substantiellen Beitrag zur Erreichung
einer dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung lei-
sten. Die unterschiedlichen MaBnahmen innerhalb

der einzelbetrieblichen Investitionsférderung sind
iiberwiegend auf Rationalisierung und Kosten-
senkung ausgerichtet. Durch die Verbesserung der
Ausbringungstechnik fur Mineraldiinger, Pflanzen-
schutzmittel und Flissigmist kénnen zwar gewisse
Umweltbelastungen auf Grund von Ineffizienzen
beim Einsatz dieser Betriebsmittel abgebaut werden,
aber die Forderung verfolgt nicht das Ziel, die Inten-
sitdt des Einsatzes zu begrenzen. Im Bereich der Tier-
haltung werden in der Regel Neubau- und Moderni-
sierungsmaBnahmen gefordert. Lediglich in der Be-
grenzung des Viehbestandes auf 2,5 Grofivieheinhei-
ten je Hektar landwirtschaftlich genutzter Flache
(mit Ausnahmen) und die Bindung der Rindfleischer-
zeugung an die Futterflaiche sind wesentliche um-
weltrelevante Bestimmungen der Férderung zu er-
kennen.
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Bei der Gewahrung von Hilfen zur Umstrukturierung
landwirtschaftlicher Unternehmen bestehen auBler-
dem noch Bestimmungen zur Lagerkapazitit von
Flussigmist sowie zur Rind- und Schweinefleischer-
zeugungd. Die anderen investiven einzelbetrieblichen
Forderprogramme bieten keine dariiber hinausrei-
chenden Umweltvorschriften. Insgesamt spielen bei
einem weitaus iiberwiegenden Teil der investiven
einzelbetrieblichen Férdermittel Umweltschutzziele
nur insoweit eine Rolle, wie die primére Zielorientie-
rung, das heifit Rationalisierung und Kostensenkung,
nicht negativ tangiert wird. Mit einem Anteil von
3,2 % an den Ausgaben fiir einzelbetriebliche Forder-
mafnahmen mufl das Programm zur Energieeinspa-
rung und Energietrdgerumstellung als ein 6kologi-
sches Trostpflaster bezeichnet werden (vgl. Tab. 2.1).

183. Die investive einzelbetriebliche Forderung
sollte daher aus Sicht des Umweltrates reduziert und
auf im Einzelfall zu begriindende Notwendigkeiten
ausgerichtet werden. Im Regelfall ist es Aufgabe der
landwirtschaftlichen Unternehmer, Strukturanpas-
sungen an die Marktbedingungen eigenverantwort-
lich, ohne staatliche Subventionen, vorzunehmen.
Besondere Notwendigkeiten fir eine staatliche Un-
terstiitzung bestehen aktuell fiir die Umstellung und
Strukturanpassung der Betriebe in den neuen Bun-
desldndern aufgrund von Kapitalmangel. Aus agrar-
und umweltpolitischer Sicht lassen sich weiter Inve-
stitionsbeihilfen zur Umstellung auf o6kologischen
Landbau und fiir spezielle umweltgerechte Investi-
tionen (z. B. Bau von Giillelagern) begriinden. Soweit
kiinftig 6ffentliche Investitionsbeihilfen gewéhrt wer-
den, sollte grundsatzlich ein Nachweis tiber die Um-
weltvertraglichkeit der Investitionsmafilnahme zur
Auflage gemacht werden. Diese kurzfristige MaB-
nahme scheint dringend geboten, wenn der derzeit
massive Widerspruch behoben werden soll, daf} ei-
nerseits in Folge staatlicher Investitionsférderung
Umweltprobleme hervorgerufen beziehungsweise
verstdrkt und andererseits 6ffentliche Mittel fiir eine
umweltgerechte Landwirtschaft ausgegeben werden.

184. Die Ausgleichszulage in landwirtschaftlich be-
nachteiligten Gebieten gilt als ein zentrales Instru-
ment zur Stabilisierung der Einkommenssituation
und damit der Aufrechterhaltung der landwirtschaft-
lichen Nutzung in benachteiligten Gebieten. Als be-
nachteiligte Gebiete sind derzeit in Deutschland tiber
50 % (1994) der landwirtschaftlich genutzten Flache
ausgewiesen. Die Forderung orientiert sich an dem
Viehbestand und der pflanzlichen Produktionsflache
(auBer Weizen, Zuckerriiben und Intensivkulturen).
Dabei ist die Gewdhrung der Zulage auf maximal
eine Grofvieheinheit je Hektar Futterfliche be-
schrankt. Die Ausgleichszulage steht in einem kras-
sen Zielkonflikt mit den von der EU-Agrarpolitik ge-
férderten, kostenaufwendigen Programmen zur Fla-
chenstillegung, Extensivierung und Umwidmung von
Ackerflachen (Aufforstung). Die Ausgleichszulage
wirkt zwar tendenziell einem Brachfallen der Flachen
in benachteiligten Gebieten entgegen. Eine Aufrecht-
erhaltung der Produktion mit Hilfe staatlicher Sub-
ventionen ist nach Auffassung des Umweltrates je-
doch nur dann zu rechtfertigen, wenn sich daraus die
angestrebten positiven Umwelteffekte ergeben.
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Schon der Vergleich der Mittel fiir die Ausgleichszu-
lage im Rahmenplan der GAK fiir 1994 (ca. 940 Mio.
DM) mit den Mitteln fiir die markt- und standortan-
gepafite Landbewirtschaftung (ca. 90 Mio. DM} (Um-
setzung der Forderung umweltgerechter Produk-
tionsverfahren, VO Nr. 2078/92/EWG) zeigt, dafl im
Agrarhaushalt Mittel vorhanden wdren, die 6kologi-
schen Komponenten ohne zuséatzliche Ausgaben
deutlich zu verstirken. Da die Ausgleichszulage
auch durch die positiven Effekte einer vergleichswei-
se extensiven Landbewirtschaftung in den benach-
teiligten Gebieten und deren Bedeutung fir die
Landschaftsdsthetik und den Erholungswert begriin-
det wird, wdre es sinnvoll, von einer leistungsunab-
hdngigen Subvention abzugehen und die Zahlung
an eben jene positiven externen Effekte der Landnut-
zung zu.binden. Nur eine auch an 6kologischen
Grundsdtzen vorgenommene Gebietsabgrenzung
kann als Basis flir weitere Férderungsleistungen im
regionalen Bereich gelten. In Zukunft sollten damit
Kriterien, die sich auf die Umweltfunktionen der
Landwirtschaft beziehen (SRU, 1985), unmittelbar als
Ma@stab fiir die Abgrenzung der Férdergebiete und
-leistungen dienen. Die oft ins Feld gefithrten wirt-
schaftlichen Standortnachteile und die daraus resul-
tierenden sozialen Probleme konnen nicht aus-
schlieBlich zur Rechtfertigung der derzeitigen Aus-
gleichszulage herangezogen werden. Hier sollte zu-
sdtzlich eine sektoriibergreifende Politik fiir landli-
che Rdume und eine an individuellen Kriterien orien-
tierte Sozialpolitik ansetzen. Finanzielle Mittel, die
bisher mit negativen 6kologischen Nebenwirkungen
und hohen Streuverlusten hinsichtlich der sozialpoli-
tischen Zielsetzung im Rahmen der Agrarpreisstiit-
zung gebunden waren, kénnten entsprechend kon-
struktiv umgewidmet werden.

185. Die bisher noch unbefriedigende Umsetzung
der flankierenden MaBnahmen der EG-Agrarreform
von 1992, die insbesondere die Férderung umweltge-
rechter Produktionsverfahren (VO Nr. 2078/92/EWG)

| und die Aufforstung (VO Nr. 2080/92/EWG) vorsieht,

wird in diesem Gutachten nicht erneut erértert; es
wird auf die Analyse und die Verbesserungsempfeh-
lungen im Umweltgutachten 1994 verwiesen (SRU,
1994, Tz. 910 ff.).

186. Durch die Gasélverbilligung nach dem Land-
wirtschafts-Gas6lverwendungsgesetz (LwGVG) wur-
de die Landwirtschaft 1994 mit 853 Mio. DM gefor-
dert (Agrarbericht 1995). Im Agrarhaushalt 1994 bil-
dete die Gasolbeihilfe den groBten Einzelposten mit
einem Anteil von 7 % am gesamten Agrarhaushalt.
Die GasoOlbeihilfe trdgt zu ca. 4 bis 8 % zum Jahres-
einkommen eines Durchschnittsbetriebs bei (BML,
pers. Mitt.). Zielsetzung dieser Subvention war bei
ihrer Einfilhrung die Férderung der Motorisierung
und der Rationalisierung in der Landwirtschaft. Zur
Rechtfertigung ihres Fortbestehens wird heute an-
gefiihrt, daf die Dieselsubventionierung in der
Land- und Forstwirtschaft zum Ausgleich von EU-
Wettbewerbsnachteilen diene, weil jeder Mitglied-
staat den Kraftstoffeinsatz auf unterschiedlichen
Wegen subventioniere. Zum Beispiel darf der Land-
wirt in Frankreich Heiz6l als Dieselkraftstoff verwen-
den.
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Durch die Verbilligung des Energieeinsatzes in der
Landwirtschaft wird nicht nur die Luftbelastung, son-
dern auch die stoffliche Belastung von Bdéden und

Gewdssern und die mechanische Belastung des Bo-

dens mit der Folge zunehmender Bodenverdichtung,
Gefiigezerstérung und Stérung des Wasserhaushalts
erhoht; gleichzeitig werden fortschrittliche Entwick-
lungen zur Kraftstoffeinsparung und von emissions-
drmeren Antriebsarten behindert. Die Wirkungen
der relativen Verbilligung des Faktors Energie — der-
zeit um etwa ein Drittel des Tankstellenpreises von
rund 1,20 DM/L (fixer Subventionssatz von DM 41,15
pro 100 L) — kénnen im Detail allerdings nur unter
Berticksichtigung der Rahmenbedingungen der EU-
Agrarmarktordnung betrachtet werden, weil sich die
entstehenden Effekte nicht voneinander isolieren las-
sen.

Maogliche Folge bei Wegfall der Gasdlbeihilfe kénnte
die Stillequng odkologisch wertvoller Grenzertrags-
standorte sein. Die Fldchenstillegung vollzieht sich
aber auch unabhdngig von der Abschaffung der Gas-
Olbeihilfe und wird zukiinftig einen hohen Anteil der
in Deutschland nutzbaren Agrarstandorte einneh-
men. Nach Abschaffung der Gasdlbeihilfe wird die
Flachenstillegung gerade hofferne Flachen betreffen.
In starker Abhédngigkeit vom Standort, der Art des
Betriebes (z. B. Marktfrucht oder Veredelung, Voller-
werb oder Nebenerwerb) und der Bewirtschaftung
(konventionell, 6kologisch) sowie den Fruchtfolgen
und Kulturen wird die Bewirtschaftungsintensitit be-
ziehungsweise die Bodenbearbeitungsintensitat re-
duziert. Beispielsweise koénnten in konventionell
wirtschaftenden Betrieben die Anzahl der Uberfahr-
ten sowie der Einsatz energieintensiver Geréate (be-
stimmte Zapfwellengerdate und Pflugvarianten) ein-
geschrdankt werden. Gleichzeitig wird jedoch ein ge-
wisser Anreiz zu verstdrktem Pflanzenschutzmittel-
einsatz bei reduzierter Bodenbearbeitung und zu we-
niger termingerechtem Mineraldiinger- und Giille-
einsatz gegeben. Dieses Problem ist nur durch
gleichzeitige MafBnahmen zur Beschrdnkung der In-
tensitdt des Diinger- und Pflanzenschutzmitteleinsat-
zes zu lésen. Es erscheint dem Umweltrat als unreali-
stisch, daB durch die Abschaffung der Gasoélverbilli-
gung eine Extensivierung und eine Verlangsamung
des Brachfallens von Flachen ausgeldst wird. Der
Umweltrat erwartet jedoch, daB als Folge der von
ihm befiirworteten Umorientierung der landwirt-
schaftlichen Subventionen die moglichen negativen
Nebenwirkungen kompensiert werden kénnen.

187. Auch durchaus dkologisch erwiinschte Formen
der Landwirtschaft, zum Beispiel die Substitution von
Pflanzenschutzmitteln durch mechanische Behand-
lungsverfahren, konnen mit entsprechend héherem
Energieverbrauch einhergehen, so daB die Ver-
teuerung des Kraftstoffeinsatzes oOkologisch uner-
wiinschte Anreize setzt. Durch eine parallel zur Ab-
schaffung der Gasolverbilligung einzufiihrende
Energiebesteuerung wiirde jedoch der dkologische
Landbau im Vergleich zum konventionellen Landbau
relativ starker belastet (OBERHEITMANN, 1995).
Betriebe mit reduzierter Bodenbearbeitung (liber
«Minimalbodenbearbeitung” bis hin zur Direktsaat)
wiirden unter Umstdnden verstarkt auf chemische

MaBnahmen ausweichen. Auch das Konzept des in-
tegrierten Pflanzenbaus, bei dem der Wachstums-
phase entsprechend gediingt wird und méglichst se-
lektive und kurzfristig wirksame Pflanzenschutzmit-
tel ausgebracht werden, wére mdoglicherweise ge-
fahrdet, und langzeit- und breitenwirksame Pflanzen-
schutzmittel kénnten verstarkt eingesetzt werden.

188. Die Ausweitung des Rapsanbaus fiir die ener-
getische Verwendung wird von der Landwirtschaft
als zukiinftig bedeutsamer Beitrag zur Aufrechterhal-
tung der landwirtschaftlichen Nutzung angesehen.
Der Umweltrat bezweifelt jedoch, daB mit einer For-
derung von Biodiesel eine o6kologisch wiinschens-
werte, vielseitige Bewirtschaftung zu erreichen ist
(SRU, 1994, Tz. 906{f.). Eine drastische Ausweitung
des Rapsanbaus und eine damit wohl vielfach ver-
bundene enge Fruchtfolge sowie hoher Diinger- und
Pflanzenschutzmitteleinsatz ist problematisch.

189. Bei der Flurbereinigung werden die Belange
des Naturschutzes und der Landschaftspflege erst in
juingster Zeit und nur zdgerlich in den Abwédgungs-
prozeB einbezogen, obwohl die Pflicht zur Beriick-
sichtigung dieser Belange bereits 1976 im Flurberei-
nigungsgesetz verankert wurde. Entsprechend dem
Gesetz sind Umweltvertraglichkeitspriifungen fiir
bestimmte Verfahren der Flurbereinigung erforder-
lich. Neuerdings werden vermehrt sogenannte ver-
einfachte Flurbereinigungsverfahren zu Zwecken
des Naturschutzes eingesetzt, um zum Beispiel Nut-
zungskonflikte zwischen Naturschutz und Landwirt-
schaft zu entflechten. Tendenziell wird der Anteil der
vereinfachten Flurbereinigungsverfahren aufgrund
der Anderung des Flurbereinigungsgesetzes steigen,
so daB beispielsweise die Sicherstellung von Aus-
gleichs- und Erholungsfunktionen landlicher Rdume
in den Vordergrund riickt. Gleichzeitig bieten die
Verfahren ein Instrument, um Nutzungskonflikte,
insbesondere zwischen Naturschutz, Landwirtschaft
und Siedlung, zu lésen (§ 86 FlurbG in der Fassung
des Anderungsgesetzes vom 23, August 1994).

190. Mit dem Instrument der Dorferneuerung soll
der Gefahr der Erosion landlicher Raume, insbeson-
dere peripherer, strukturschwacher Gebiete, entge-
gengewirkt werden. Die Dorferneuerung innerhalb
der Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Ki-
stenschutz (GAK) muf} im Zusammenhang mit der
Regionalforderung der Lander und der Strukturfér-
derung der Europdischen Union gesehen werden,
weil sich die Zielsetzungen in bedeutenden Punkten
tiberschneiden. Im Vergleich zu der Strukturforde-
rung der Europdischen Union (vgl. Kap. 2.3) sind die
Mittel der GAK bedeutend stringenter an die Bun-
des- und Landesvorgaben gebunden, so dall der
Spielraum der Kommunen stédrker eingeengt wird,
Gerade mit dem Ziel einer aktiven Sanierung landli-
cher Raume sollten die EU- und GAK-Mittel gebiin-
delt und die Kompetenz iiber die Art und Weise der
Verwendung stdarker auf die kommunale Ebene ver-
lagert werden. Unter dem Gesichtspunkt der zuneh-
menden Gefahr einer passiven Sanierung ldndlicher
Regionen durch Abwanderung ist der Ansatz, die
Priaferenzen und Vorstellungen der Betroffenen im
politischen EntscheidungsprozeB so weit wie méglich
zur Geltung zu bringen, folgerichtig.
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191. Die derzeitige Férderung der Marktstruktur-
verbesserung ist iiberwiegend an den traditionellen
Absatzstrukturen landwirtschaftlicher Erzeugnisse
ausgerichtet. Beispielsweise macht die Férderung
der Vermarktung von nach besonderen Regeln er-
zeugten landwirtschaftlichen Produkten nur 1,3 %
der gesamten Férdermittel fiir die Marktstrukturver-
besserung im Rahmen der GAK aus (Tab. 2.1). Diese
beinhaltet auch die Férderung des Absatzes von Pro-
dukten des dkologischen Landbaus. Ansédtze, die auf
eine Stdrkung der Direktvermarktung von in der Re-
gion erzeugten landwirtschaftlichen Produkten set-
zen, sind in der GAK nicht vorhanden. Auch eine
Forderung mit der Moglichkeit, gewisse Bereiche der
Veredlung landwirtschaftlicher Produkte wieder auf
die landwirtschaftlichen Betriebe zu verlagern, ist
nicht Bestandteil der Marktstrukturverbesserung.
Dagegen sind solche Elemente in der Strukturfor-
derung der Européischen Union (Kap. 2.3) und in
einigen Lénderférderprogrammen enthalten. Solche
Mafinahmen héatten wahrscheinlich einen gréfieren
positiven Effekt auf die Einkommen der Landwirte
als die bisherige Ausrichtung auf die Zentralisierung
von Verarbeitungs- und Vermarktungseinrichtungen.

Aus Sicht des Umweltrates sollten fiir einen Uber-
gangszeitraum Prioritaten beziiglich der Entwick-
lung von Markt- und Marketingstrategien im 6ko-
logischen Landbau gesetzt werden (SRU, 1994,
Tz. 921ff.). Die Verbesserung der Marktmacht der
Landwirte sollte durch Verbundorganisationen (re-
gionale Vertriebsgenossenschaften, regionale Mar-
kenzeichen) sowie durch die Férderung der Direkt-
vermarktung ausgebaut werden. Dazu gehért bei-
spielsweise auch die Férderung des Erwerbszweiges
+Ferien auf dem Bauernhof”. Weiterhin ist die Wie-
dereinrichtung dezentraler Verarbeitungsstrukturen
anzustreben, damit kostenaufwendige und umwelt-
belastende lange Transportwege vermieden werden.
Durch verbrauchernahe Strukturen kénnen in ver-
schiedenen Regionen Verarbeitungs- und Direktver-
marktungsaktivitdten ausgebaut und dadurch orts-
nahe Arbeitsplatze geschaffen werden (regionale Be-
schaftigungseffekte), was einen Beitrag zur Stabili-
sierung landlicher Rdume bedeuten kann.

192. Wenn wie hier erneut die Kritik auf die Agrar-
strukturpolitik gerichtet wird (vgl. SRU, 1994, Tz. 9101f.)
und Handlungsempfehlungen bei Mafinahmen an-
setzen, die damit im Grunde die Sonderrolle der
Landwirtschaft bestéatigen, so ist dies vor allem mit
Blick auf die gestiegene gesellschaftliche Bedeutung
der Landwirtschaft fiir dkologische Leistungen zu
rechtfertigen. Die Beriicksichtigung der ,dkologi-
schen Sonderrolle’ in der Diskussion um das be-
stehende agrarstrukturpolitische Instrumentarium
reicht allerdings nicht aus. Vielmehr miissen nach
Auffassung des Umweltrates zur Beriicksichtigung
der positiven Umwelteffekte der Landwirtschaft ge-
zielt Mittel bereitgestellt werden und negative Um-
welteffekte 0konomisch sanktioniert werden. Eine
zusétzliche Verscharfung des Ordnungsrechts kann
innerhalb dieses Konzepts nur noch begrenzt vorge-
nommen werden, wenn nicht die Landwirtschaft in
ihrem Gestaltungsspielraum allzusehr eingeengt
werden soll.
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2.4.3.3 Agrarumweltpolitik

193. Das Umweltrecht stellt zur Zeit das wichtigste
Steuerungsinstrument der Agrarumweltpolitik dar.
Der Einsatz umweltrechtlicher Instrumente steht im-
mer im Konflikt zwischen 6kologischer Effizienz und
fiskalischer Belastung der offentlichen Haushalte
durch administrative Kosten. Die generellen Vor- und
Nachteile ordnungsrechtlicher Instrumente in bezug
auf 6kologische und 6konomische Effizienz sind an
anderer Stelle vom Umweltrat diskutiert worden
(SRU, 1994, Abschn. 1.3.1); an dieser Stelle soll ledig-
lich der Aspekt der 8kologischen Zielerreichung auf-
gegriffen werden.

Der okologische Zielerreichungsgrad ordnungsrecht-
licher Instrumente kann nur anhand der praktischen
Umsetzung jedes einzelnen Instruments beurteilt
werden. In den Rechtsvorschriften formulierte Ziele
und Grundsitze, wie etwa ,gute fachliche Praxis*
oder ,ordnungsgemafle Landwirtschaft’, erlangen
nur dann praktische Bedeutung, wenn sie mit durch-
setzungsfdhigen Instrumenten verkniipft sind.

Zum Einsatz von Diingemitteln

194. Die Bundesregierung setzt, wie die Antwort
auf eine GroBle Anfrage zum Klimaschutz (agra-euro-
pe Nr. 35/94) zeigt, in der Agrarumweltpolitik vorran-
gig auf den ordnungsrechtlichen Ansatz mit umwelt-
bezogenen Auflagen. Im Zusammenhang mit dem
Klimaschutz wird unter anderem auf die geplante
Diingeverordnung und die darin enthaltene Festset-
zung von Obergrenzen fiir die Ausbringung von
Wirtschaftsdiingern verwiesen.

Das Diingemittelgesetz legt in § 1a ohne nahere Kon-
kretisierung fest, daB} Diingemittel nach guter fachli-
cher Praxis einzusetzen sind. 1995 hat das Bundes-
landwirtschaftsministerium den Entwurf einer Ver-
ordnung vorgelegt, die die Grundsédtze der guten
fachlichen Praxis ndher bestimmen soll (Entwurf zur
Diingeverordnung, Stand 1. Juni 1995). Kernpunkte
des Entwurfs sind die Grundsétze der Diingebedarfs-
ermittlung und der Anwendung von Diingemitteln
einschlieBlich Wirtschaftsdiingern tierischer Her-
kunft, die Begrenzung des Einsatzes von Wirtschafts-
diingern sowie die Aufzeichnungspflicht in Form
einer betrieblichen Nahrstoffbilanz. Mit dieser Ver-
ordnung sollen Teile der sogenannten Nitrat-Richt-
linie (91/676/EWG vom 12. Dezember 1991) in na-
tionales Recht umgesetzt werden. Die Verordnung
soll auBerdem dazu beitragen, die Nahrstoffeintrage
in Nord- und Ostsee bis 1995 (Basis 1985) zu halbie-
ren. Abschdtzungen vom Maérz 1994 zeigen, daB die-
ses Reduktionsziel insbesondere von der Landwirt-
schaft keinesfalls erreicht wird (vgl. SRU, 1996,
Abschn. 2.3.3; UBA, 1994a, S. 473). Bezogen auf
diese Verpflichtungen wird die Diingeverordnung zu
spat vorgelegt.

195. Der nunmehr vorliegende Entwurf zur Diinge-
verordnung kann nur als ein erster Schritt zur Sen-
kung der Nahrstoffemissionen bezeichnet werden,
der die Klima- und Gewdsserbelastungen durch
Nahrstoffe nicht hinreichend berticksichtigt.
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Entsprechend den Vorgaben des § 1a des Diingemit-
telgesetzes wird die Diingebedarfsermittlung (§ 4 des
Entwurfs zur Diingeverordnung) allein auf den Pflan-
zenbedarf, also auf die Interessen der landwirtschaft-
lichen Produktion ausgerichtet. Ortliche Erforder-
nisse des Umweltschutzes finden dabei keine Be-
riicksichtigung. Die Grundsatze der Diingemittelan-
wendung, insbesondere zur Vermeidung von gasfor-
migen Stickstoffverlusten bei Lagerung (§ 4 Abs. 5)
und Ausbringung (§ 2 Abs. 1), entsprechen weder
dem 6kologisch Notwendigen noch dem technisch
Moéglichen. Verglichen mit den allgemein anerkann-
ten Regeln der Technik sind die eingerdaumten unver-
meidlichen Stickstoffverluste zu hoch angesetzt (vgl.
FELDWISCH und FREDE, 1995). Auch mangelt es
trotz entsprechender Vorgaben der Nitrat-Richtlinie
an Vorschriften fiir die Gillelagerung und fiir befri-
stete Diingeverbote in den Wintermonaten.

Die mit Wirtschaftsdiingern tierischer Herkunft aus-
gebrachten Mengen an Gesamtstickstoff diirfen auf
Grinland und Ackerland 210 kg/ha-a (ab Juli 1997
auf Ackerland 170 kg/ha-a) nicht tiberschreiten (§ 3
Abs. 6). Diese Obergrenzen fiir das Ausbringen von
Stickstoff aus Wirtschaftsdiingern tierischer Herkunft
werden nicht ausreichen, um dem international ver-
pflichtenden Reduktionsziel zum Schutz der Meere
deutlich ndherzukommen. Strengeren Zielsetzungen,
wie etwa der Einhaltung des Nitratgrenzwertes der
Trinkwasserverordnung, dem Schutz von Oberfla-
chengewadssern oder der Beriicksichtigung kritischer
Eintragsraten fiir Stickstoff in naturnahe Okosy-
steme, wird die Diingeverordnung auf keinen Fall
gerecht (vgl. ISERMANN und ISERMANN, 1995;
SRU, 1994, Tz. 183). Einige der auf Grundlage des
Abfallgesetzes (§ 15 Abs. 1 bis 3) bestehenden Ldn-
der-Giilleverordnungen beziehungweise -erlasse be-
grenzen schon jetzt die jahrliche Ausbringungsmen-
ge starker als die Diingeverordnung (z. B. 160 kg/
ha-a Stickstoff in Hamburg, Bremen und Schleswig-
Holstein sowie 200 kg/ha - a in Niedersachsen gegen-
uber 210 kg/ha-a im Entwurf zur Diingeverordnung).
Verbesserungen gegeniiber den Giilleverordnungen
ergeben sich lediglich dadurch, daB die Diingever-
ordnung eine betriebliche Naéhrstoffbilanz vor-
schreibt und daB die Mineraldiingung in die Diinge-
bedarfsermittlung und die Anwendungsgrundsdtze
einbezogen wird. Eine flachenbezogene Begrenzung
des Einsatzes weiterer Nahrstofftrager wie etwa an-
derer Wirtschaftsdiinger (z. B. Biokompost) und vor
allem Mineraldiinger wird allerdings nicht vorge-
nommen.

Auch ist im Unterschied zu einem fritheren Verord-
nungsentwurf von 1992 keine Begrenzung der mit
tierischen Wirtschaftsdiingern ausgebrachten Phos-
phormenge vorgeschrieben, obwohl Phosphor als
Schlisselfaktor fir die Eutrophierung von Oberfla-
chengewaéssern gilt. Die im wesentlichen zur Eigen-
kontrolle des Diingereinsatzes geforderte betrieb-
liche Nahrstoffbilanz (§ 5 Abs. 1) kann nicht verhin-
dern, daB innerbetriebliche ,Lastflachen” entstehen.
Vor allem Betriebe mit hohem Viehbesatz Uberdiin-
gen hdufig hofnahe Flachen erheblich mit dem anfal-
lenden Wirtschaftsdiinger. AuBerdem ist zu erwah-
nen, daB die EG-Nitrat-Richtlinie die Ausweisung

besonders gefdhrdeter oder sensibler Gebiete vor-
schreibt und damit fordert, bei der Reduzierung der
Nahrstoffbelastung rdumliche Schwerpunkte zu set-
zen. Von der Moglichkeit der rdumlichen Differenzie-
rung wird im vorliegenden Entwurf zur Diingever-
ordnung kein Gebrauch gemacht. Es liegt zur Zeit
auch keine andere Verordnung vor, die gefdhrdete
Gebiete im Sinne der EG-Nitrat-Richtlinie ausweist.

196. Die aufgezeigten Liicken und Mangel lassen
zahlreiche Ansédtze zur Verbesserung der ordnungs-
rechtlichen Mafilnahmen im Bereich des Diingemit-
teleinsatzes offen.

Die Zielbestimmung des Diingemittelgesetzes ist
dringend um die Belange des Umweltschutzes, ins-
besondere des Klima- und Gewasserschutzes, zu er-
weitern. Neben der Begrenzung des Stickstoffeinsat-
zes sind auch flachenbezogene Obergrenzen fiir
Phosphor, der mit Wirtschaftsdiingern tierischer Her-
kunft ausgebracht wird, festzulegen. Die Héhe der
Nahrstoffmengenbegrenzung sollte sich zusammen
mit anderen MaBnahmen zumindest an der Ver-
pilichtung Deutschlands zur Halbierung der Nahr-
stoffeintrage in Nord- und Ostsee orientieren (SRU,
1994, Tz. 211). Um viehstarke Betriebe nicht iiberma-
Big durch eine wesentlich strengere Begrenzung des
Nahrstoffeinsatzes aus Wirtschaftsdiingern zu bela-
sten, ist den Betrieben die Méglichkeit einzurdumen,
ihren Diinger an andere Betriebe abzugeben. Vor-
aussetzung einer solchen Regelung ist allerdings,
daB die Betriebe langfristige Abnahmevertrage nach-
weisen. :

Wegen der erheblichen Umsetzungs- und Kontroll-
probleme eines schlagspezifischen Bilanzierungs-
ansatzes hdlt der Umweltrat an dem Vorschlag ei-
ner betrieblichen Nahrstoffbilanzierung fest. DOLU-
SCHITZ et al. (1992) stellen einen praktikablen An-
satz fiir die betriebliche Bilanzierung mit Hilfe der
laufenden Buchfiihrung vor. Allerdings ist einzurau-
men, daB ein erheblicher Anteil der Betriebe kein
Buch fihrt. Die Sekundarnutzung fiir 6kologische
Zwecke konnte aber ein Anreiz beziehungsweise
eine Verpflichtung zur Buchfiihrung sein, unter Um-
stdnden sogar den Einstieg in eine 6kologisch orien-
tierte Buchfiihrung bedeuten.

Die vorgesehene Diingebilanz dient laut Entwurf
nicht nur der Eigenkontrolle des Landwirts, sondern
auch dem Nachweis liber die Einhaltung der guten
fachlichen Praxis. Dariiber hinaus sollte nach Ansicht
des Umweltrates die Diingebilanz dazu genutzt wer-
den, auf Betriebsebene liberhéhte Nahrstoffeintrage
zu ermitteln und hoéhere Anforderungen an die
Diingungspraxis zu stellen. Hierzu solite in der
Diingeverordnung eine Generalklausel eingefiigt
werden, die bei Uberschreitung der zuldssigen Nahr-
stoffobergrenzen erlaubt, einen Wert fiir maximal
tolerierbare Stickstoffbilanziiberschiisse nach dem
Konzept der kritischen Eintragsraten fiir naturnahe
Okosysteme festzulegen und zur besseren Kontrolle
schlagspezifische Aufzeichnungen zu verlangen.
Eine Orientierung am Konzept der kritischen Ein-
tragsraten wirde eine wesentlich strengere Begren-
zung des Dingemitteleinsatzes, als im gegenwarti-
gen Entwurf zur Diingeverordnung vorgesehen, be-
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deuten. Die anrechenbaren unvermeidlichen Stick-
stoffverluste bei der Lagerung und Ausbringung von
Stickstoff sind am aktuellen Stand der Technik zu
orientieren. Des weiteren sind ausreichende Lager-
kapazitaten fir Giille zu fordern und die Ausbrin-
gung in den Wintermonaten ist zu verbieten.

Haufig wird argumentiert, da8 die bestehenden Schutz-
gebietsausweisungen zur Begrenzung des Diinge-
mitteleinsatzes bereits geniigten und dafl somit kein
AnlaB bestehe, besonders gefdhrdete Gebiete auszu-
weisen. Jedoch kniipfen die vorhandenen Wasser-
schutz- und Naturschutzgebiete nicht an die be-
stehende Belastungssituation an, wie es die EG-Ni-
trat-Richtlinie verlangt. Fir die Vorauswahl geféhr-
deter Gebiete nach der Hohe der Nitratbelastung
bietet sich der Atlas der Nitratbelastung von WEND-
LAND et al. (1993) an. In diesem Zusammenhang er-
innert der Umweltrat auch an seine Ausfiihrungen zu
den kritischen Eintragsraten fiir Stickstoff im Um-
weltgutachten 1994 (SRU, 1994, Abschn. 1.2.4.1). In-
nerhalb der als gefdhrdet erkannten Gebiete sollten
von vornherein verscharfte Anforderungen an die
Diingebilanz gestellt werden.

197. Als Alternativen zu ordnungsrechtlichen Ma8-
nahmen werden haufig Abgabenlésungen zur Redu-
zierung des Nahrstoffeinsatzes in der Landwirtschaft
vorgeschlagen. Neben der ordnungsrechtlichen Be-
grenzung des Wirtschaftsdiingereinsatzes kommt
zum Beispiel die Einfiihrung einer Giilleabgabe in
Betracht. Aus technischen Grinden miiite eine Giil-
leabgabe allerdings beim einzelnen Landwirt anset-
zen, was zu uniiberwindbaren organisatorischen Pro-
blemen und hohen Umsetzungskosten fiihren wiirde.
Entsprechend wird dieser Lésungsansatz fiir unprak-
tikabel gehalten und deshalb nicht weiter verfolgt.

Zur Reduzierung des Nahrstoffeintrags aus mine-
ralischer Diingung wird vom Umweltrat seit Jahren
die Einfiihrung einer Stickstoffabgabe und eine len-
kungswirksame Riickverteilung der Einnahmen an
die Landwirtschaft gefordert (SRU, 1985, Abschn.
5.7.4, 1994, Tz. 944). Die Forderung wurde inzwi-
schen von vielen Autoren und Institutionen aufge-
griffen (u.a. FELDWISCH und FREDE, 1995; En-
quéte-Kommission ,Schutz der Erdatmosphdre®,
1994, S. 268 ff.; UBA, 1994b; MEYER et al., 1993;
Wissenschaftlicher Beirat beim BML, 1993; STREIT et
al., 1989). Die Ausgestaltung der Besteuerung und
Ruickerstattung variiert von Konzept zu Konzept sehr
stark. Zwei wesentliche Forderungen lassen sich je-
doch in allen Konzepten ausmachen:

— Der Preis des mineralischen Stickstoffs (bzw. des
Mineraldiingers insgesamt) muf steigen, um auf
eine effiziente Weise die Nahrstoffemissionen zu
reduzieren.

- Die Besteuerung darf, bezogen auf den gesamten
Agrarsektor, fiir die Landwirtschaft keine zuséatz-
liche finanzielle Belastung bewirken.

An dieser Stelle kann es nicht um die Darstellung der
jahrelangen Diskussion iiber die Vor- und Nachteile
einer Stickstoffabgabe gehen. Unbestreitbare Vor-
teile gegeniiber ordnungsrechtlichen Instrumenten
sind der einfachere Vollzug und die zwar von Stand-
ort zu Standort variierende, aber doch insgesamt
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weitgehend flachendeckende Senkung des Nahr-
stoffeinsatzes. Kontrollprobleme wie bei der Durch-
setzung von Dingemittel-Anwendungsvorschriften,
insbesondere von Néahrstoffobergrenzen, treten nicht
auf. Gleichwohl ist zu befiirchten, daB3 die Stickstoff-
abgabe in Gebieten mit Sonderkulturanbau, Futter-
bau und Veredlungsbetrieben wegen des niedrigen
Kostenanteils von Diingern beziehungsweise wegen
des anfallenden Wirtschaftsdiingers nur einge-
schrdankt wirksam waére. Deshalb wird die Stickstoff-
abgabe stets in Kombination mit dem Ordnungsrecht
diskutiert. Zur Reduzierung verbleibender regio-
naler oder betriebstypenspezifischer Belastungs-
spitzen wird die Verscharfung des Diingemittelrechts
(Tz. 196) empfohlen. Um spezifische Schutzziele zu
erreichen, wird weiterhin die Ausweisung von
Schutzgebieten und die Honorierung 6kologischer
Leistungen befiirwortet. Zur lokalen Feinsteuerung
von Umweltkonflikten ist das Ordnungsrecht auch
wegen der im allgemeinen vorhandenen Kontrollpro-
bleme nicht ausreichend in der Lage. Hierfiir kom-
men nach Auffassung des Umweltrates am ehesten
Verhandlungslésungen zwischen den Konfliktpart-
nern in Betracht (Tz. 213ff.), weil diese auf spezifi-
sche Standortbedingungen Riicksicht nehmen kon-
nen. Ob Kompromisse mit gewerblichen Tierhaltern
iberhaupt méglich sind, ist allerdings fraglich. Die
Besteuerung des mineralischen Stickstoffs soll ledig-
lich die Basis fur die Verwirklichung spezifischer
Umweltschutzziele schaffen. Den zu erwartenden
Wettbewerbsvorteilen von viehstarken Betrieben ge-
geniiber Ackerbau- beziehungsweise Marktfrucht-
betrieben kann durch die Begrenzung der Wirt-
schaftsdiingermenge und - damit indirekt - des
Viehbesatzes entgegengewirkt werden.

Angesichts des gesunkenen Einsatzes von minerali-
schen Stickstoffdiingern (SRU, 1996, Tz. 268) und der
gestiegenen Effizienz bei der Diungemittelanwen-
dung koénnte sich die Frage erheben, ob zukiinftig
noch Bedarf nach einer Abgabe auf mineralischen
Stickstoffdiinger besteht. Zwar ist der durchschnitt-
liche jahrliche Stickstoffbilanziiberschufl von 167 kg/
ha landwirtschaftlich genutzter Flache (LF) (1985/86)
auf 113 kg/ha LF (1991/92) zurickgegangen (ISER-
MANN, 1991, zit. nach Wissenschaftlicher Beirat
beim BML, 1993). Jedoch liegen vergleichbare jiin-
gere Nahrstoffbilanzen nicht vor, und die Daten zur
Belastungssituation der naturnahen Okosysteme, der
Wilder, der Oberflachengewdsser einschlieBlich der
Meere sowie des Grundwassers steigen weiter an
(SRU, 1994; UBA, 1994 a). Aufgrund der mangelhaf-
ten Datenlage und fehlender Wirksamkeitsanalysen
1dBt sich nicht beweisen, daB bisher ergriffene MaB-
nahmen (z. B. Preissenkungen bei Agrarprodukten
im Rahmen der Agrarreform 1992) ausreichen, um
die noch immer vorhandenen Belastungen nachhal-
tig zu reduzieren. Besseren Aufschlufl uber die (po-
tentielle) Nahrstoffbelastung kénnen regelmaBig auf-
gestellte Nahrstoffbilanzen geben — und zwar fur
Stickstoff und Phosphor. Dabei sind alle Verursacher-
bereiche, nicht nur die Landwirtschaft, zu beriick-
sichtigen. Bereits bestehende Ansditze, wie der
Nitratatlas fiir den Bereich Landwirtschaft (WEND-
LAND et al., 1993), sollten deshalb unbedingt fortge-
fihrt werden.
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Der Umweltrat hélt eine Stickstoffabgabe tatsdchlich
dann far entbehrlich, wenn das Ordnungsrecht stren-
gere MaBstébe anlegte und in der Diingeverordnung
zum Beispiel am Konzept der kritischen Eintragsra-
ten orientierte maximale Nahrstoffbilanziiberschiisse
festlegte und deren Einhaltung auf effiziente Weise
kontrolliert werden konnte.

198. Die vor der Agrarreform angestellten Unter-
suchungen zur Preiselastizitdt der Diingemittelnach-
frage kamen iiberwiegend zu dem Ergebnis, daB die
Wirkung einer Stickstoffverteuerung auf die optimale
spezielle Intensitdt gering ist (zusammenfassend:
FELDWISCH und FREDE, 1995; von URFF, 1992).
Neuere Untersuchungen deuten auf Preiselastizitd-
ten der Diingemittelnachfrage zwischen -0,28 und
-0,5 und damit auf eine erhebliche Wirksamkeit
einer Lenkungsabgabe hin (DUBBERKE und
SCHMITZ, 1993; BECKER, 1992; STROTMANN,
1992). WEINGARTEN et al. (1995) simulieren bei ei-
nem Gesamtkonzept von Abgaben auf Mineraldiin-
ger und Giilleiiberschiisse (jeweils 1 DM/kg N bzw.
Giille-N), bei gleichzeitigem Verbot von Pflanzen-
schutzmitteln mit Wasserschutz-Auflage und von
Griinlandumbruch sowie einer Riickverteilung je ha
Landflache, den Abbau der Stickstoffiiberschiisse in
fast simtlichen Regionen bis zum Jahr 2005.

199. Eine Begrenzung oder Verringerung der Fut-
termittelimporte zur Senkung der Stickstoffiiber-
schiisse in der Viehwirtschaft, wie sie beispielsweise
die Enquéte-Kommission ,Schutz der Erdatmospha-
re" (1994) gefordert hat, gerdt grundsatzlich in Kon-
flikt mit den 1995 in Kraft getretenen GATT-Regelun-
gen zum Abbau von Handelshemmnissen.

200. Die aufgezeigten Mdoglichkeiten zur Verbesse-
rung der Diingeverordnung sollten nach Ansicht des
Umweltrates unverziiglich umgesetzt werden. Da
das Reduktionsziel einer Halbierung der Néahrstoff-
eintrdge in die Nord- und Ostsee von 1985 bis 1995
nicht erreicht wird (Tz. 194) und auch durch die vor-
gesehenen Obergrenzen im Entwurf zur Diingever-
ordnung keine flaichendeckende und ausreichende
Reduzierung der Nahrstoffeintrage aus der Landwirt-
schaft zu erwarten ist, schldgt der Umweltrat parallel
zum ErlaB der Diingeverordnung die Einfiihrung ei-
ner Abgabe auf mineralischem Stickstoffdiinger vor.
Hiermit soll sichergestellt werden, daB sich die Diin-
gung flachendeckend auf einem standortangepaB-
ten, niedrigeren Niveau einstellt und damit auch die
Umweltbelastungen verringert werden.

Zum Einsatz von Pflanzenschutzmitteln

201. Pflanzenschutzmittel bediirfen gemédl § 11
Pflanzenschutzgesetz (PflSchG) einer behérdlichen
Zulassung. Bei der Anwendung sind neben den be-
hérdlichen Anwendungsbestimmungen die Grund-
sdtze der guten fachlichen Praxis zu beachten und
Gefahren fiir die Gesundheit, das Grundwasser und
den Naturhaushalt zu vermeiden (§ 6 PflSchG). Der
Anwender muB eine Qualifikation nachweisen, die
ihn zum sachgerechten Einsatz befahigt (§ 10 Abs. 3
PflISchG). Nach der Pflanzenschutz-Anwendungsver-

ordnung kann der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln
vor allem innerhalb von Naturschutzgebieten, Wasser-
schutz- und Grundwassereinzugsgebieten verboten
oder eingeschrankt werden (§ 1 bis 4 PflISchAnwendV).

Besonders problematisch ist die Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln in der Flache auBerhalb von
Schutzgebieten und eine damit verbundene Verdrif-
tung, Auswaschung oder ein Abtrag von der Boden-
oberflache. Die Zulassungs- und Anwendungsrege-
lungen des Pflanzenschutzgesetzes (§ 15 Abs. 1 Nr. 3
Buchst. b, § 6 Abs. 1 Satz 2 PfISchG) beriicksichtigen
zwar die Gefahren fiir das Grundwasser sowie den
Naturhaushalt. Auch Anwendungsverbote oder -be-
schrdnkungen zur Gefahrenabwehr nach § 7 PfISchG
kénnen zum Schutz des Grundwassers und des
Naturhaushalts erlassen werden. In der Zulassungs-
praxis iiberwiegt jedoch — trotz Uberpriifung des Ver-
sickerungsverhaltens und Erweiterung des 6kologi-
schen Priifprogramms durch die Pflanzenschutzmit-
telverordnung von 1987 - der Gesundheitsschutz.
Des weiteren fehlt ein ausreichendes Instrumentari-
um, um die Aufwandsmengen einmal zugelassener
Mittel moglichst gering zu halten und eine Akkumu-
lation in Umweltkompartimenten, zum Beispiel Bo-
den, Fliissen, Meeren, Grundwasser, zu verhindern.
Nach § 6 Abs. 1 PflSchG sind die Grundsédtze des
integrierten Pflanzenschutzes zu beriicksichtigen.
Allerdings findet sich im Gesetz keine Konkretisie-
rungsermdchtigung. Die Liste der Anwendungsbe-
schrainkungen nach der Pflanzenschutz-Anwen-
dungsverordnung bezieht sich neben dem im Vorder-
grund stehenden Gesundheitsschutz lediglich auf
Schutzgebiete nach dem Bundesnaturschutzgesetz,
Wasser- und Heilquellenschutzgebiete sowie den
allgemeinen Gewadsserschutz gegen Abdriften. Im
Grundsatz besteht ein Konflikt zwischen rdaumlich
begrenzten Anwendungsbeschrdankungen in Schutz-
gebieten und einem Defizit an flachendeckend wir-
kenden Instrumenten. Als Folge dieses Ungleichge-
wichts konnen sogar die Ergebnisse von Anstrengun-
gen innerhalb von Schutzgebieten durch negative
Randeffekte von auBlen geschmadlert werden. Eine
liickenlose Kontrolle in der Flache erscheint aller-
dings kaum moglich.

202. Der Entwurf zur Anderung des Pflanzen-
schutzgesetzes vom 17. Juli 1995 soll insbesondere
der Umsetzung der EG-Richtlinie iiber das Inver-
kehrbringen von Pflanzenschutzmitteln (91/414/
EWG) dienen. Uberwiegend wird das Zulassungsver-
fahren des geltenden Rechts beibehalten, jedoch
diirfen entsprechend der Richtlinie grundsatzlich nur
Pflanzenschutzmittel zugelassen werden, die in der
EU-Wirkstoffliste aufgenommen sind. Zulassungen
anderer Mitgliedstaaten (sowie EWR-Staaten) sind
anzuerkennen, wenn die fiir die Anwendung des
Pflanzenschutzmittels im Inland bedeutsamen Ver-
héltnisse, insbesondere hinsichtlich der Belange der
Landwirtschaft, der Auswirkungen auf die Gesund-
heit und das Grundwasser sowie der Auswirkungen
auf den Naturhaushalt, denen des betreffenden aus-
landischen Staates entsprechen. SchlieBllich diirfen
kiinftig Pflanzenschutzmittel nur noch in den Berei-
chen angewendet werden, fiir die sie zugelassen
sind (sog. Indikationszulassung).
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Die EG-Bewertungs-Richtlinie (94/43/EG) enthalt
klare Vorschriften dariiber, unter welchen Vorausset-
zungen eine Zulassung zu versagen ist, weil die Per-
sistenz des Pflanzenschutzmittels beziehungsweise
seiner (6ko)toxikologisch relevanten Abbauprodukte
zu nicht vertretbaren Wirkungen fihrt (Anhang VI B
Ziff. 2.5.1, C Ziff. 2.5.1). In bezug auf den Grundwas-
serschutz unterscheidet die Bewertungsrichtlinie
zwischen Grundwasser, das der Trinkwassergewin-
nung dient und sonstigem Grundwasser. Fiir Grund-
wasser, das der Trinkwassergewinnung dient, bilden
grundsatzlich die Werte der EG-Trinkwasserrichtlinie
(80/778/EWG) den BewertungsmaBstab. Soweit die
Kommission bei Aufnahme eines Stoffes in die
Wirkstoffliste weniger strenge Werte festlegt, kann,
wenn nur die Einhaltung dieser Werte zu erwarten
ist, eine befristete (,beobachtete”) Zulassung erteilt
werden, jedoch braucht kein Mitgliedstaat derartige
ausldandische Zulassungen anzuerkennen und sie
auch nicht in das nationale Recht einzufithren (An-
hang VI C Ziff. 2.5.2). Der Schutz nicht bewirtschaf-
teten Grundwassers entspricht — entgegen dem Man-
dat der Grundrichtlinie 414/91/EWG - lediglich dem
Schutz des Naturhaushaltes (,unannehmbare” Wir-
kungen). Bei der Bewertung sind stets auch die ku-
mulativen Wirkungen von Pflanzenschutzmitteln zu
erfassen. Die in § 15 PflISchG normierten Zulassungs-
voraussetzungen schlieBen das zwar nicht aus, die
Beriicksichtigung kumulativer Wirkungen entspricht
aber nicht gegenwadrtiger Praxis. Die Novelle des
Pflanzenschutzmittelgesetzes wird diese EU-Vorga-
ben zu beriicksichtigen haben.

203. Trotz bestehender Verscharfungsméglichkei-
ten im Zulassungs- und Anwendungsrecht stellt sich
auch im Bereich des Pflanzenschutzes die Frage, ob
das Ordnungsrecht eine Mindestqualitdat der bioti-
schen und abiotischen Ressourcen sichern kann,
oder ob es dazu nicht der Erganzung durch weitere
Instrumente bedarf. Besonders in Landschaftsrau-
men mit guten natlirlichen Standortbedingungen, in
denen sich regionale Konzentrationen von Markt-
fruchtbetrieben herausgebildet haben (z. B. Borde-
landschaften, Kéln-Aachener Bucht, Wetterau), wer-
den hohe Intensitdten des Pflanzenschutzmittelein-
satzes bestehen bleiben. Angesichts der zunehmen-
den Funde von Pflanzenschutzmittelwirkstoffen und
-metaboliten in Grundwéssern und der Belastung
von Bachen, Flissen und der Meere durch einge-
schwemmte Wirkstoffe hdlt es der Umweltrat fiir er-
forderlich, den Einsatz von Pflanzenschutzmitteln fla-
chendeckend auf ein umweltvertragliches MafBl zu
beschrdanken.

Entscheidend fiir die Umweltbelastungen, die aus
dem Einsatz von Pflanzenschutzmitteln herriihren,
sind neben der Ausbringungsmenge auch die chemi-
sche Zusammensetzung der Wirkstoffe, ihre Giftig-
keit und Persistenz sowie die Sorgfalt und Kenntnis
des Anwenders. Dabei wird die Ausbringungsmenge
nicht allein von der Anzahl der Anwendungen und
den Eigenarten der Behandlungsflache bestimmt,
sondern ebenso von der Ausbringungstechnik. Das
Know how des Anwenders beeinfluBt, inwieweit an-
gesetzte und ausgebrachte Pflanzenschutzmittel-
menge lbereinstimmen, und somit die Restmenge,
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die entsorgt werden muB. Gerade die Beseitigung
Uberschiissiger Restmengen sowie Fehler bei Lage-
rung, Transport und der sonstigen Handhabung von
Pflanzenschutzmitteln fithren oft zu schwerwiegen-
deren Umweltbelastungen als bei der Ausbringung
selbst. Verschiedene EinfluBfaktoren bestimmen den
Grad der Umweltbelastung; diese ist deshalb auch
nur durch ein Instrumentenbiindel zu verbessern.

204. Als zusatzlicher Schutz wére die Einfithrung
einer Haftungsregelung bei Pflanzenschutzmitteln in
Betracht zu ziehen. Dafiir bestehen bisher keine aus-
reichenden Rechtsgrundlagen. Das Umwelthaftungs-
gesetz (UmweltHG) begriindet lediglich eine Anla-
genhaftung. Allerdings sieht § 22 Abs. 1 des Wasser-
haushaltsgesetzes (WHG) eine Handlungshaftung
fur gezielte Einwirkungen auf Gewdsser vor, deren
Grundgedanke ausgeweitet werden konnte. Die Ein-
fihrung einer Haftung fur das Ausbringen von Pflan-
zenschutzmitteln wiirde aber zu einer Systemveran-
derung fiithren, die nicht isoliert nur fiir Pflanzen-
schutzmittel durchgesetzt werden kénnte. Um wirk-
sam zu sein, miite entgegen den Regelungen der
§§ 6, 7 Umwelthaftungsgesetz auch das Kausalitats-
modell des § 22 Abs. 1 Satz 2 WHG ibernommen
werden, wonach bei ungeklarter Verursachung jeder
gesamtschuldnerisch haftet, dessen Handlung nur
geeignet war, im Zusammenwirken mit anderen Ein-
wirkungen auf das Gewdsser den Schaden zu verur-
sachen, sofern er sich nicht entlastet. Diese Bewelis-
regel ist aber rechtspolitisch problematisch, weil sie
zu einer Verdachtshaftung fithrt. Uberdies wére sie
noch nicht einmal ausreichend, da bei Ausbringen
von Pflanzenschutzmitteln vielfach schon die Eig-
nung zur Mitverursachung zweifelhaft sein und
schon der Beweis einer Ausbringung zu einem be-
stimmten Zeitpunkt an einem bestimmten Ort nicht
immer méglich sein wird. SchlieBlich miiite, um
wirksam zu sein, der Interessenschutz der Haftung
auch auf Gewisser ausgedehnt werden, die gegen-
wartig keiner Nutzung unterliegen und deren Scha-
digung nach herkémmlichem Verstdndnis nicht zu
einem Vermdgensschaden fiihrt.

Eine Herstellerhaftung im Bereich der Pflanzen-
schutzmittel steht vor den gleichen grundsatzlichen
Problemen. Nach geltendem Recht greift die Gefahr-
dungshaftung nach dem Produkthaftungsgesetz
nicht, da sie auf fehlerhafte oder mangels aus-
reichender Instruktionen gefdhrliche Produkte be-
schrankt ist und nur Verbraucherschaden erfafit. Es
bediirfte also auch hier einer grundlegenden Ande-
rung der mafBigeblichen Rechtsgrundlagen, die nach
der Produkthaftungsrichtlinie zwar nicht ausge-
schlossen ist, aber wegen ihrer grundsdtzlichen
Bedeutung politisch schwierig durchsetzbar wadre.
Insgesamt erscheint das Haftpflichtrecht wenig pro-
blemangemessen.

205. Fiir eine flaichendeckende Begrenzung des
Pflanzenschutzmitteleinsatzes kann auch die Ein-
fuhrung einer Pflanzenschutzmittelabgabe erwogen
werden. Ein solches 6konomisches Steuerungsinstru-
ment wird aber bei Pflanzenschutzmitteln, deren Ein-
satz allein der Sicherung eines standort- und sorten-
bedingten Ertragsniveaus dient und nicht wie beim
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Stickstoff der Ertragssteigerung, erst bei einer Ver-
vielfachung des Preises eine Wirkung entfalten, da
als Alternative zu ihrem Einsatz vom Landwirt das Ri-
siko eines volligen Ertragsausfalls einkalkuliert wer-
den muB. Auch wéren fir eine solche Abgabe die
Pflanzenschutzmittel in Gefdhrlichkeitsklassen ein-
zuteilen, um eine ausreichend prédzise Bemessungs-
grundlage im Sinne des Abgabenrechts zu erhalten
(SRU, 1985, Tz. 1302). Eine solche genaue Kategori-
sierung ist schwierig, da zum Beispiel Aspekte des
Gesundheitsschutzes, des Gewasserschutzes, des Ar-
ten- und Biotopschutzes sowie der Persistenz in der
Umwelt gleichermaBen beriicksichtigt beziehungs-
weise Vor- und Nachteile fiir den einen oder anderen
Schutzzweck gegeneinander abgewogen werden
miiiten. Vor dem Hintergrund dieser Schwierigkei-
ten kann der Umweltrat eine Pflanzenschutzmittel-
abgabe nicht empfehlen.

206. Vielmehr sollte in einem MaBnahmenbiindel
das Ordnungsrecht konkretisiert und die Offizialbe-
ratung weiter verbessert und effizienter gestaltet
werden. Dariiber hinaus sollte durch verstarkte Ver-
braucheraufklarung verdeutlicht werden, daB makel-
lose &duBerliche Qualitat vielfach durch erhohten
Pflanzenschutzmittel- und Diingemitteleinsatz er-
kauft wird.

Zur Tierhaltung

207. Im Bereich der Tierhaltung werden die Um-
weltbelastungen, die aufgrund von gasformigen
Emissionen (i.w. Methan, Ammoniak) entstehen,
durch das Umweltrecht unzureichend erfafit. Erst bei
der Errichtung von grofien Anlagen zur Haltung von
Schweinen und Gefliigel greift die Genehmigungs-
pflicht nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz
(BImSchQG) ein (Verordnung iiber genehmigungsbe-
durftige Anlagen - 4. BImSchV). Der Anwendungs-
bereich des Umweltvertraglichkeitspriifungsgesetzes
(UVPG) ist noch enger begrenzt. Im Bereich der
Milch- und Rindviehhaltung, der derzeit fir den
weitaus grofiten Anteil an den gesamten Methan-
emissionen aus der Tierhaltung verantwortlich ist
(iber 93 %; HAAS und KOPKE, 1994), existiert nur ei-
ne indirekte Regelungswirkung iiber Vorschriften zur
Flachenbindung der Tierhaltung in Forderrichtlinien
(Tz. 182) und Lander-Giilleverordnungen (Tz. 195).

Da eine Umweltvertraglichkeitspriifung erst bei sehr
groBien Stallkapazititen (vgl. Nr. 24 des Anhangs zu
Nummer 1 der Anlage zu § 3 UVPG) durchgefiihrt
werden muB, hat sie in den alten Bundesldandern bis-
lang kaum eine Rolle gespielt. Wegen der dortigen
groBeren Stallbauten liegt der Anwendungsschwer-
punkt in den neuen Bundesldndern. Betriebe mit
kleineren Stallkapazitdten beziehungsweise Be-
standsgréBen werden allerdings auch bei absolut
umweltunvertraglichen Bestandsdichten nicht vom
Umweltvertraglichkeitsprifungsgesetz erfaft. Dage-
gen durfte die Genehmigungspflicht nach dem Bun-
des-Immissionschutzgesetz in der landwirtschaftli-
chen Praxis vergleichsweise haufig zur Anwendung
kommen. Allerdings sind die Auflagen zur Emis-
sionsminderung nicht an die Emissionsmengen, son-
dern an den Stand der Technik gekniipft (§ 5 Abs. 2

BImSchG). Ammoniakemissionen, die bei der Lage-
rung auBerhalb von Stallanlagen und bei der Aus-
bringung von tierischen Wirtschaftsdiingern entste-
hen, werden vom Bundes-Immissionsschutzgesetz
nicht erfaBt und sind somit genehmigungsrechtlich
nicht begrenzt. Im Problembereich Methanemissio-
nen gibt es noch keine angepafiten Verfahren zur
Emissionserfassung.

208. Aufgrund der erheblichen Regelungsdefizite
hat Niedersachsen bereits 1994 einen Entwurf fiir ein
Bundesgesetz zur Begrenzung der Konzentration
und zur Sicherung der Flachenbindung der Tierhal-
tung vorgelegt. Der Gesetzentwurf soll neben okolo-
gischen auch regionalpolitischen und seuchenhygie-
nischen Zielen dienen (agra-europe, Nr. 52/94, Son-
derbeilage). Es soll unter anderem dadurch erreicht
werden, daB

- flachenunabhédngig produzierende Tierhaltungs-
betriebe von bestehenden steuerlichen Vorteilen
und staatlichen Férderungen ausgeschlossen und

- die in bestimmten Gesetzen enthaltene Sonder-
regelungen zugunsten der Landwirtschaft (Bauge-
setzbuch — insbesondere § 35 Abs. 1 Nr. 1 bis 3 zum
Bauen im AuBenbereich -, Landpacht- und Grund-
stiicksverkehrsgesetz, Bewertungs- und Einkommen-
steuergesetz, Landwirtschafts-Gasolverwendungs-
gesetz) eingeschréankt werden.

Die Definition beziehungsweise Abgrenzung der fla-
chengebundenen Tierhaltung soll iiber das Kriterium
+~Umfang des in der Tierhaltung anfallenden Dungs,
der pro Flacheneinheit umweltvertraglich zu ver-
werten ist", gemessen in Dungeinheiten pro Hektar
(DE/ha), erfolgen. Der Umweltrat befiirwortet diese
Gesetzesinitiative zur konsistenten Durchsetzung der
Flachenbindung in allen bislang die Konzentration
der Tierhaltung privilegierenden Ordnungsgesetzen.
Die Begrenzung des Viehbesatzes sollte sich dabei
an den Grundséatzen und MafBstdben der guten fach-
lichen Praxis, die in der kiinftigen Diingeverordnung
in der empfohlenen Weise ndher zu bestimmen sind
(Tz. 196), orientieren.

Zum Bodenschutz

209. Da die Verabschiedung des Bundes-Boden-
schutzgesetzes einschliellich untergesetzlicher Re-
gelungen nach wie vor aussteht, werden Aspekte des
Bodenschutzes bislang im Bundesnaturschutzgesetz,
im Baugesetzbuch und in der Klarschlammverord-
nung behandelt. Die allgemeinen Schutzvorschriften
zum Boden und der unbestimmte Grundsatz der
sordnungsgemadBen Landwirtschaft’ verfiigen iiber
nahezu keine praktische Durchsetzungskraft. Von
der Klarschlammverordnung ist immerhin eine tat-
sdchliche Reduzierung der Schwermetalleintrage bei
der Ausbringung von Klarschldmmen auf landwirt-
schaftlich genutzte Boden zu erwarten. Inwieweit die
gesetzten Grenzwerte ausreichend sind, kann noch
nicht abschlieBend beurteilt werden. Grundsétzlich
ist die Klarschlammverordnung aber aufgrund der
rechtsverbindlich festgelegten Grenzwerte und Kon-
trollen (Proben von Klarschlamm und Boden) ein ge-
eignetes Instrument, um Schwermetall- und organi-
sche Belastungen des Bodens sowie Eintrdge ver-

81



Drucksache 13/4109

Deutscher Bundestag - 13. Wahlperiode

schiedener organischer Schadstoffe durch die Aus-
bringung von Klarschldmmen zu vermindern. DaB
mit diesem Instrument nur ein kleiner Teilbereich
des Bodenschutzes im Verursacherbereich Landwirt-
schaft und Gartenbau und auch innerhalb der Pro-
blematik von Schwermetallen und organischen Stof-
fen wiederum nur ein Teilbereich abgedeckt ist, steht
auBer Frage.

Auch der aktuelle Entwurf zum Bundes-Boden-
schutzgesetz (E.-BBodSchG vom 18. August 1995)
sieht lediglich die Formulierung allgemeiner Grund-
sétze zum Bodenschutz und den Verweis auf die
gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft (§ 22
E.-BBodSchG) vor. Nach der Entwurfsbegriindung
soll § 22 nur die bodenphysikalischen Voraussetzun-
gen festlegen, das heifit, bestimmte Nutzungen an un-
geeigneten Standorten unterbinden oder einschran-
ken. Die Problematik der umweltgefdhrdenden Stoffe
beziehungsweise Stoffmengen durch Diinger und
Pflanzenschutzmittel wird den einschldgigen Spezial-
gesetzen Uberlassen. Diese Abgrenzung erfordert
aber, daB die bodenschiitzenden Aspekte des Diinge-
und Pflanzenschutzmittelrechts (z. B. § 6 PflSchG) ex-
plizit genannt werden und um die Pflicht erganzt wer-
den, Anreicherungen umweltgefahrdender Stoffe in
landwirtschaftlich genutzten Béden mit Blick auf die
Gesamtbelastung und die komplexen Auswirkungen
auf die Bodenfunktionen zu vermeiden, unbeschadet
der sich ansonsten aus dem Stoffrecht ergebenden
Pflichten (SRU, 1996, Abschn. 2.3.2).

Auch im Bereich Bodenschutz kann das Ordnungs-
recht - wie in anderen umweltpolitischen Regelungs-
bereichen auch — nur bedingt alle Anforderungen er-
filllen. Da der Boden einen duBerst wichtigen, nicht
erneuerbaren Produktionsfaktor der Agrarproduk-
tion darstellt, besteht aber ein vergleichsweise grofles
wirtschaftliches Eigeninteresse der Landwirte, das
Ertragspotential dieses Faktors zu erhalten. Es sind
also gute Voraussetzungen gegeben, iiber eine inten-
sive Beratung und Aufklarung der Landwirte ein ho-
heres MaB an Bodenschutz zu erreichen als durch
nicht standortgerechte Verordnungen, erlassen auf
einer problemfernen Entscheidungsebene. Gerade
weil im Bereich des Bodenschutzes groBe Uber-
schneidungsbereiche zwischen dkonomischen Inter-
essen und Okologischen Zielen vorhanden sind, liegt
der Ansatzpunkt zur Verringerung von Umweltbela-
stungen nach Auffassung des Umweltrates vor allem
in der Stdrkung und Verbesserung der landwirt-
schaftlichen Beratung.

Schutz der Oberflachengewadsser
und des Grundwassers

210. Wie die Auswertung umweltbezogener Daten
(UBA, 1994a) zeigt, haben Rechtsvorschriften zum
Wasserschutz im Verursacherbereich Landwirtschaft
(Wasserhaushaltsgesetz, Pflanzenschutzrecht, Din-
gemittelrecht) bis jetzt keinen ausreichenden Schutz
der Oberflachengewasser und des Grundwassers vor
Nahrstoff- und Pflanzenschutzmitteleintragen ge-
wabhrleistet. Die Moglichkeit, in Wasserschutzgebie-
ten weitergehende Bestimmungen zum Trinkwasser-
schutz zu erlassen (§ 19 WHG und § 3 Abs. 2
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PflISchAnwendV) fiihrt zwar innerhalb von Schutzge-
bieten zu geringeren Umweltbelastungen als auBer-
halb, kann aber nach bisheriger Datenlage den Was-
serschutz offensichtlich nur unvollstandig sichern.

Anforderungen, die die ordnungsgemaéafe landwirt-
schaftliche Bodennutzung in Wasserschutzgebieten
einschrédnken, missen finanziell ausgeglichen wer-
den (§ 19 Abs. 4 WHG). § 1a WHG bestimmt, daB} das
Grundeigentum nicht das Recht auf Gewasserbenut-
zung einschlieBt (diese Regelung entspricht verfas-
sungrechtlichen Grundsatzen [BVerfGE 58, 300 -
NaBauskiesung; BVerwG, NVwZ-RR 1994, S. 494]).
Der Landwirtschaft werden fur eine Einschrankung
der landwirtschaftlichen Betriebsfithrung in § 19
Abs. 4 WHG Ausgleichszahlungen auch unterhalb
der Schwelle der verfassungswidrigen Inhaltsbestim-
mung des Eigentums eingeraumt. Stoffliche Eintrage
aus dem Einsatz von Betriebsmitteln kénnen unter
bestimmten, im einzelnen streitigen Voraussetzun-
gen Gewasserbenutzungen sein (vgl. MOKER, 1993,
S. 114ff.; LINDEN, 1993, S. 109ff.). Der Umweltrat
kritisiert die Privilegierung, die mit der Entschadi-
gungspflicht fiir iber die ordnungsgeméiBe Landwirt-
schaft hinausgehende Nutzungsbeschrénkungen ver-
bunden ist, solange der Begriff der OrdnungsmaéBig-
keit ausschlieBlich agrar6konomisch verstanden wird.
Der Umweltrat weist erneut darauf hin, daf eine
agrardkonomisch ordnungsgemaBe Dingung unter
Umstédnden einen Gefahrdungstatbestand darstellen
kann, der im Rahmen des Wasserhaushaltsgesetzes
erlaubnispflichtig sein sollte (SRU, 1985, Tz. 1280 f.).

Insgesamt ergibt sich, da das Wasserhaushaltsge-
setz vom Gesetzgeber als ein Instrument gedacht ist,
innerhalb von Wasserschutzgebieten unter anderem
die landwirtschaftliche Nutzung zu beschranken, so-
weit dies zur Einhaltung der Trinkwasserverordnung
auch unter dem Gesichtspunkt der Vorsorge notwen-
dig ist. Es dient aber nicht primar dazu, einen fla-
chendeckenden Schutz des Grundwassers bezie-
hungsweise der Oberflachengewésser vor Néhrstoff-
und Pflanzenschutzmitteleintragen zu gewahrleisten.
§ 3 Abs. 2 des Wasserhaushaltsgesetzes hat nur einen
eng begrenzten Anwendungsbereich und ist als fla-
chendeckendes Instrument nicht geeignet. Derzeit
stehen weder ordnungsrechtliche noch andere In-
strumente zur Verfiigung, um flachendeckend eine
deutliche und nachhaltige Verminderung der Ge-
wasserbelastungen aus dem Verursacherbereich
Landwirtschaft zu erreichen. Deshalb sind nach wie
vor MaBinahmen geboten, die auf der gesamten land-
wirtschaftlich genutzten Flache ansetzen (Tz. 200).

Schutz von Natur und Landschaft

211. Das Bundesnaturschutzgesetz billigt der ,ord-
nungsgemdaBen Landwirtschaft” in § 1 Abs. 3 eine
«zentrale Bedeutung fir die Erhaltung der Kultur-
und Erholungslandschaft” zu. Diese Zuschreibung
soll das sogenannte Agrarprivileg rechtfertigen,
demzufolge die ordnungsgemaBe land- und forstwirt-
schaftliche Bodennutzung nicht als Eingriff in Natur
und Landschaft anzusehen (§ 8 Abs. 7 BNatSchG)
und damit von den Regelungen ausgenommen ist,
die solche Eingriffe verhindern oder ausgleichen sol-
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len. Der Begriff der ordnungsgeméfBen Landwirt-
schaft und folglich die Reichweite der Privilegierung
ist umstritten. Ein Ansatz zur Konkretisierung ist die
Empfehlung des Umweltrates, die Landwirtschafts-
klauseln des Bundesnaturschutzgesetzes und der
entsprechenden Landergesetze aufzuheben und statt
dessen in diesen Gesetzen zum Schutz der natiirli-
chen Lebensgrundlagen Betreiberpflichten fir die
Landwirte einzufiihren. Zur genaueren Bestimmung
des Inhalts der Betreiberpflichten sollen Regeln um-
weltschonender Landwirtschaft erarbeitet und in ei-
nem Regelwerk zusammengefait werden (SRU,
1985, Kap. 5.6). Der Umweltrat erwartet, daB} diesen
damaligen Empfehlungen im Rahmen der anstehen-
den Novellierung des Bundesnaturschutzgesetzes
Rechnung getragen wird.

Soweit eine solche Konkretisierung Nutzungsrege-
lungen, insbesondere -beschrdankungen fiir be-
stimmte Standorte, beinhalten miifite, ware sie nicht
notwendigerweise mit einer Entschadigungspflicht
verbunden. Die neuere Rechtsprechung (BVerwGE
94, 1) hat klargestellt, dal Regelungen, die die Nut-
zung von Grundstiicken aus Griinden des Natur- und
Landschaftsschutzes beschranken, grundsadtzlich kei-
ne Enteignungen darstellen, sondern sich im Rahmen
der nach Artikel 14 Abs. 1 Satz 2 GG dem Gesetz-
geber zustehenden und vom Eigentiimer hinzuneh-
menden Bestimmung von Inhalt und Schranken des
Eigentums halten. Wie in anderen Wirtschaftszwei-
gen auch rechtfertigt die Sozialpflichtigkeit des Ei-
gentums ohne weiteres Nutzungsregelungen fiir die
Landwirtschaft. Diese Regelungen miissen selbstver-
stdndlich den rechtsstaatlichen Anforderungen an
die Bestimmtheit standhalten, woraus ein weiteres
Argument fir eine Konkretisierung der Regeln ord-
nungsgemadBer Landwirtschaft folgt.

Auch als Ansatzpunkt fiir die Honorierung 6kologi-
scher Leistungen héalt der Umweltrat die Konkretisie-
rung der Regeln ordnungsgemafer Landwirtschaft in
Form von Mindestanforderungen fiir erforderlich
(vgl. Tz. 236 ff.).

Beratung

212. Ergédnzend zum Ordnungsrecht wird immer
wieder die wichtige Rolle der landwirtschaftlichen
Beratung hervorgehoben, die gegenwartig in den
Bundesldndern sehr unterschiedlich praktiziert wird.
Im Bereich der amtlichen Beratung besteht im allge-
meinen die Gefahr, daB durch das Ordnungsrecht
das Vertrauensverhaltnis zwischen Landwirten und
Beratern beeintrdachtigt wird. Verordnungen biirden
der Agrarverwaltung immer neue Kontroll- und Ad-
ministrationsaufgaben auf, so daf} eine sinnvolle Be-
ratung kaum mehr moglich ist. Angesichts des anste-
henden Generationenwechsels in der Landwirtschaft
(die Mehrzahl der Betriebsleiter ist dlter als 55 Jahre),
des zunehmenden UmweltbewuBtseins und der Neu-
orientierung vieler jingerer Landwirte ist es drin-
gend erforderlich, die amtliche landwirtschaftliche
Beratung zu verbessern und zu stdarken, um einer-
seits das Risikopotential fiir Betriebe und Umwelt zu
verdeutlichen, und um andererseits das Integrations-
potential zwischen o6konomischen Interessen und

Umweltschutzzielen zur Reduktion der Umweltbela-
stungen voll ausschépfen zu kénnen. Dabei ist auf
eine strenge Trennung der Beratung von Kontroll-
und Administrationsaufgaben zu achten. Auch wenn
effektive Umwelt- und Agrarberatung zunéchst den
Wunsch nach Beratung voraussetzt und Einsichten
und Erkenntnisse vom Landwirt erst aktiv gewonnen
werden miissen, erscheint dieses Instrument unver-
zichtbar. Neben der amtlichen Beratung wird in Zu-
kunft auch die privat organisierte, umweltorientierte
Betriebsberatung sowie die Beratung durch Verbénde
(z. B. Verbdnde der Arbeitsgemeinschaft Okologi-
scher Landbau) zunehmend an Bedeutung gewinnen.

Verhandlungslésungen

213. Verhandlungsiésungen kommen primar dann
zur Anwendung, wenn einerseits die Eigentumsfrage
geklart ist und sich andererseits der Kreis der Betei-
ligten eindeutig begrenzen laft. Verhandlungs- oder
Kooperationslosungen sind bisher vor allem im Kon-
fliktbereich zwischen land- und wasserwirtschaftli-
cher Nutzung in Nordrhein-Westfalen zur Anwen-
dung gekommen (MATENA, 1995; FOKKEN und
WOLEF 1994; SCHERER, 1994). In diesem Nutzungs-
konflikt sind die Voraussetzungen fiir eine Verhand-
lungslésung gegeben: Die Interessenten lassen sich
eindeutig bestimmen, namlich die Landwirte auf der
einen und die Wasserwerke als Interessensvertre-
tung der Grundwassernutzer auf der anderen Seite.
Durch die verteilungspolitisch motivierte Einfiihrung
des § 19 Abs. 4 des Wasserhaushaltsgesetzes (WHG)
wurde die Kernbestimmung des § 1a WHG, nach der
das Grundeigentumsrecht gerade nicht das Recht
auf Grundwasserbenutzung und dadurch bedingt
Grundwasserbeeintrachtigung einschliefit, fiir den
Bereich der landwirtschaftlichen Nutzung aufgeho-
ben und den Landwirten innerhalb der Grenzen der
agrarbkonomisch ordnungsgeméaBen Landwirtschaft
das Nutzungs- beziehungsweise exakter das Ver-
schmutzungsrecht an der Ressource Grundwasser
zugestanden. Ein Vorteil von Verhandlungslésungen
besteht darin, daBl Land- und Wasserwirtschaft einen
Anreiz erhalten, ihre Funktion als Anbieter und
Nachfrager bestimmter okologischer Leistungen
wahrzunehmen und gemeinsam einen tragfahigen
KompromiB zu finden. Ein weiterer Vorteil von Ver-
handlungslésungen liegt in der Problemnéhe vor Ort.
Es ist zu erwarten, daf die direkt Beteiligten auf dem
Verhandlungsweg eine billigere Lésung herbeifiih-
ren als es staatlichen Stellen durch Wasserschutzge-
bietsverordnungen mit Ausgleichszahlungen méog-
lich ist. Die Aufgabe des Gesetzgebers und der Ad-
ministration beschrankt sich auf die Vorgabe des not-
wendigen rechtlichen Rahmens fiir derartige Koope-
rationen und auf Unterstiitzungsleistungen zur Sen-
kung der Transaktions- und Konsensfindungskosten.

Wegen ihrer geringen Eingriffsintensitit stoBen Ko-
operationsvereinbarungen nach den Erfahrungen in
Nordrhein-Westfalen vor allem in Gebieten mit hoher
Auswaschungsgefdhrdung und sehr hoher Nutzungs-
intensitdt an ihre Leistungsgrenzen (MATENA,
1994). Dort sind libergeordnete Maflnahmen notwen-
dig. Konkrete Ansédtze zum fldchendeckenden Ge-
wiésserschutz mit Hilfe von Verhandlungslésungen
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liegen nicht vor. Verhandlungslésungen sind als lo-
kale, in Einzelfdllen auch regionale Ergdénzung zum
Ordnungsrecht und zur Beratung aufzufassen. Oft-
mals ermdglichen Kooperationen erst eine akzep-
tanzférdernde und effiziente Umsetzung von ord-
nungsrechtlichen Vorgaben und Beratungsinhalten.

Der Umweltrat empfiehlt, mit Erfolgskontrollen bei
bestehenden Kooperationsmodellen fortzufahren und
die Ubertragbarkeit dieses kleinrdumigen Ansatzes
auf groBere Gebiete (z. B. mehrere zusammenhén-
gende Wasserschutz- bzw. Wassereinzugsgebiete)
und zur Vorsorge auch auf Vorbehaltsflichen des
Trinkwasserschutzes zu prifen.

214. Langfristig denkbar ist die Anwendung dieses
Instruments auch zur Lésung von Nutzungskonflik-
ten im Bereich der Erhaltung von Freiflachen fiir die
Naherholung. Allerdings dirften sich als Verhand-
lungspartner Kommunen beziehungsweise Stadt und
Umlandgemeinden gegeniiberstehen. Hiervon kén-
nen Landwirte indirekt profitieren, wenn die zuge-
sagten Leistungen der Kommune eng an eine be-
stimmte Bewirtschaftungsweise, die dem Landwirt
als Eigentimer der Flache honoriert werden sollte,
gekniipft werden.

2.4.4 Empfehlungen zur Neuorientierung
der Agrarpolitik

Uberblick iiber die Moglichkeiten
einer Neuorientierung der Agrarpolitik

215. Der derzeitige umweltrechtliche Rahmen kann
nur in begrenztem Umfang zur Entwicklung einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung beitragen.
Angesichts der Besonderheiten landwirtschaftlicher
Bodennutzung kann das Umweltrecht nicht das al-
lein ausreichende Instrument zur flichendeckenden
Umsetzung der Ziele und Grundsdtze einer dauer-
haft-umweltgerechten Landnutzung sein.

Die Umweltbelastungen landwirtschaftlicher Nut-
zung hdngen in besonderem MafBe von den natiir-
lichen Standortfaktoren ab. Daher unterliegt das Um-
weltrecht dem unlésbaren Konflikt zwischen der
standortgerechten Ausgestaltung und der admini-
strativen Handhabbarkeit sowie der Méglichkeit zur
Kontrolle. Der Ausweg, die 6kologisch notwendigen
Einschrankungen fiir den hinsichtlich der Umweltge-
fahrdung am meisten problematischen Standort fla-
chendeckend festzuschreiben, fithrt zu einer hohen
okonomischen Ineffizienz. Umgekehrt ergibt sich bei
einer Orientierung am Standort mit geringstem Um-
weltgefahrdungspotential fiir empfindliche Standorte
eine hohe 6kologische Ineffizienz.

Umweltbelastende Emissionen landwirtschaftlicher
Nutzung treten héufig diffus auf und sind nur mit
sehr groBem Aufwand mefbar. Die Durchsetzung
von Grenzwerten fir Emissionsmengenl oder Emis-
sionskonzentrationen analog dem Bundes-Immis-
sionsschutzgesetz beziehungsweise den technischen
Anleitungen in anderen Verursacherbereichen schei-
det deshalb in der Regel in der Landwirtschaft aus.
Die Durchsetzung von Immissionsgrenzwerten schei-
tert in der Landwirtschaft an den oft groBen Zeitab-
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stinden zwischen Emission und Immission, zum Bei-
spiel bei Belastung des Grundwassers. Umweltschutz
mittels Gesetzen und Verordnungen setzt eine wirk-
same Kontrolle ihrer Einhaltung voraus. Aufgrund
der groBflachigen Ausdehnung landwirtschaftlicher
Nutzung und der komplexen, vielfdltig vernetzten
Produktionsprozesse sowie der nach wie vor ver-
gleichsweise groBen Zahl von Einzelunternehmen
sind Auflagen aber nur bedingt und mit unverhélt-
nismaBig hohem Aufwand kontrollierbar.

216. Eine Agrarpolitik, die den Anforderungen ei-
ner dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung ge-
recht wird und somit die landwirtschaftliche Nutzung
und den Erhalt einer 6kologisch wertvollen Land-
schaft miteinander verbindet, basiert im wesentli-
chen auf folgenden MaBnahmen:

- schrittweise Liberalisierung der Agrarmaérkte,

- Schaffung von gezielten Anreizen zur Verminde-
rung der Umweltbelastungen der Landwirtschaft
durch

- schrittweisen Abbau der Subventionierung von
fossilen Energietragern und Einbeziehung des
Agrarsektors in die Reform der Mineraldlsteuer
als Beitrag zu einer umweltgerechten Finanzre-
form (SRU, 1996, Abschn. 5.4.2.1),

- Verteuerung des Dingemitteleinsatzes durch
Einfiihrung einer Stickstoffabgabe,

- Verscharfung des Ordnungsrechts durch

- Erweiterung der Zweckbestimmung des Din-
gemittelrechts um &kologische Erfordernisse
und Verschérfung der Umweltanforderungen in
der Diingeverordnung,

—~ durchgéngige Begrenzung des Viehbesatzes,
das heiBit Durchsetzung der Flachenbindung
und Festschreibung der Grundsétze und MabB-
stébe der guten fachlichen Praxis,

- Verschédrfung der Zulassungs- und Anwen-
dungsbestimmungen fir Pflanzenschutzmittel,

— Abbau der Privilegierung der Landwirtschaft im
. Naturschutzrecht,

- Eroffnung neuer Produktions- und Erwerbsmog-
lichkeiten fir die Landwirtschaft auBerhalb der
traditionellen Nahrungsmittelproduktion durch

- die Honorierung dkologischer Leistungen (In-
ternalisierung positiver Umwelteffekte der
Agrarproduktion),

- die Schaffung von Méglichkeiten fiir Erwerbs-
kombinationen im Rahmen einer aktiven Struk-
turpolitik fir den ldndlichen Raum.

Weitere Mafinahmen miissen diese Handlungsfelder
flankieren, um die Wirkung der marktwirtschaftli-
chen Instrumente voll zur Geltung zu bringen und
den initiierten dkologisch ausgerichteten Struktur-
wandel sozial abzusichern:

- Intensivierung und Verbesserung von Information,
Beratung und Aufkldarung sowohl auf der Seite der
Landwirte als auch der Verbraucher,

- gezielte, an okologischen Kriterien ausgerichtete
Investitions- und Forschungsférderung zur be-
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schleunigten Einfithrung von Innovationen und
fir den Ausbau der Umweltbeobachtung zur Er-
folgskontrolle der eingesetzten Instrumente sowie

- Sicherung von Mindesteinkommen und sozialer
Infrastruktur in landlichen Rdumen durch die
Agrarsozialpolitik.

Liberalisierung der Agrarmarkte

217. Aus umweltpolitischer Sicht weisen die in der
EG-Agrarreform von 1992 enthaltenen Ansitze zur
Liberalisierung des Agrarsektors im Prinzip in die
richtige Richtung (SRU, 1994, Tz. 899). Die Senkung
der kiinstlich hochgehaltenen Agrarpreise fithrt die
landwirtschaftliche Produktion zuriick und baut so
einen Teil der negativen Umweltauswirkungen ab -
und zwar den Teil, der durch die UberschuBproduk-
tion bedingt ist (NICKLIS, 1992). Mit dem Abbau der
bisherigen Preisstiitzung verbunden ist ein Riickgang
der Betriebsmittelintensitat und damit des Einsatzes
von Pflanzenschutz- und Diingemitteln. Gleichzeitig
steigt im Pflanzenbau die Wettbewerbsfahigkeit bis-
her nicht gefdrderter Friichte, was Anreize im Hin-
blick auf eine vielseitige Anbaustruktur setzt. Zudem
werden finanzielle Mittel frei, die - zumindest in Tei-
len - fiir die Honorierung spezifischer gkologischer
Leistungen der Landwirtschaft umgewidmet werden
konnten.

Die Agrarreform ist jedoch schon in den Ansétzen
zur Liberalisierung des Agrarmarktes steckengeblie-
ben. So werden sowohl Interventionspreise als auch
Importquoten beibehalten und die Kontingentierung
von Zucker und Milch nicht angetastet. Vielmehr
wurde mit der quasi zwangsweisen Stillegung von
Ackerfldchen ein neues dirigistisches Instrument ein-
gefiihrt, das die positiven 6konomischen und 6kolo-
gischen Effekte der Preissenkungen zum Teil konter-
kariert.

218. Eine schrittweise Liberalisierung des Agrar-
marktes kann nur in Verbindung mit den anderen
Elementen des Gesamtkonzeptes eine oOkologisch
positive Wirkung entfalten, soll nicht die landwirt-
schaftliche Nutzung unter marktwirtschaftlichen
Wettbewerbsbedingungen sich auf wenige Regionen
konzentrieren und géanzlich auf die Nahrungsmittel-
produktion beschrénkt sein. Die Erzeugung von ge-
sellschaftlich erwiinschten Umweltgiitern fande ge-
nauso wenig statt wie eine ausreichende Riickfiih-
rung der Umweltbelastungen. Da die Liberalisierung
allein nicht die durch fehlende Internalisierung von
Umweltkosten verursachte Fehlallokation von Pro-
duktionsfaktoren beseitigt, wird ergénzend der Ein-
satz spezifischer umweltpolitischer Instrumente, wie
zum Beispiel die Besteuerung von Betriebsmitteln,
notwendig. Gleichzeitig miissen die Nutzen von posi-
tiven 6kologischen Leistungen stdarker honoriert wer-
den als dies durch die schrittweise Freigabe von Men-
gen und Preisen sowie den Abbau von Subventionen
erreichbar wére. Da 6konomische Anreize nur auf
funktionierenden Markten ihre volle Wirkung entfal-
ten konnen, ist die Liberalisierung des Agrarsektors
ein notwendiges, aber nicht hinreichendes Element
einer Neuorientierung der Agrarpolitik im Sinne einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung.

Schaffung von Anreizen zur Verringerung
der Umweltbelastungen durch die Landwirtschaft

219. Die bisherige Agrarumweltpolitik arbeitet fast
ausschlieflich mit ordnungsrechtlichen Instrumen-
ten, die aus Okologischer Sicht zum Teil abgebaut,
zum Teil aber auch verschérft werden miissen, um
dem Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Land-
nutzung gerecht zu werden. Dariiber hinaus wird
seit langem gefordert, den Schutz der Umwelt in ei-
nem marktwirtschaftlich orientierten (Agrar-)System
auch mit dkonomischen Instrumenten zu sichern
(SRU, 1994 und 1985; Agrarsoziale Gesellschaft,
1992; BAUER, 1992; STREIT et al., 1989). Auf der Ba-
sis von 6konomischen Rahmenbedingungen bei der
Nutzung der Umwelt, wie sie zum Beispiel durch
Lenkungsabgaben oder Lizenzen geschaffen werden
konnen, sind allgemeine, sektor- und standortiiber-
greifende Ziele im Bereich des Natur- und Umwelt-
schutzes bedeutend kostenglinstiger zu verwirk-
lichen als unter den gegenwdrtigen Bedingungen.

220. Fir den Einstieg in eine umweltgerechte Fi-
nanzreform empfiehlt der Umweltrat die Erhebung
einer CO,-Abgabe auf fossile Brennstoffe (SRU,
1996, Kap. 5). Die Abgabe sollte nach Vorstellung
des Umweltrates auf die Mineralolsteuer anrechen-
bar sein. Eine Steuerbefreiung oder -begrenzung der
Landwirtschaft, wie etwa in Form der heutigen Gas-
Olbeihilfe, erscheint mittelfristig nicht gerechtfertigt,
zumal der Einsatz des Dieselkraftstoffs durch die
Landwirte fiir den privaten StraBenverkehr ohnehin
nicht zu verhindern ist, und durch die Gas6lverbilli-
gung erheblicher administrativer Aufwand entsteht.
Trotz der schwer einzuschdtzenden 6kologischen Ef-
fekte empfiehlt der Umweltrat jedoch, die Subventio-
nierung des Dieseleinsatzes in der Landwirtschaft
schrittweise abzubauen.

Soll die Abschaffung der Gasélverbilligung fir die
Landwirte akzeptabel sein, muBB der Ausfall eines
wesentlichen Einkommensanteils mit entsprechen-
den Kompensationen verbunden sein. Der Umweltrat
empfiehlt daher an 6kologische Leistungen gekop-
pelte Transferzahlungen (Kap. 2.5). Allerdings kann
eingewendet werden, daff die Hohe der 6kologisch
und sozialpolitisch motivierten Transferzahlungen
durch die Abschaffung der Gasblverbilligung be-
trachtlich steigen muB; andererseits wdre es aber in-
akzeptabel, zur Senkung der erforderlichen Transfer-
zahlungen ausgerechnet die zum Teil umweltbeein-
trachtigenden Betriebsmittel steuerlich zu entlasten.
Flankierend konnten Investitionshilfen zur Forde-
rung des Einsatzes leichter Gerdte mit niedrigem
Diesel- oder Erd-/Biogasverbrauch geleistet werden.
Da die umweltpolitisch unerwiinschten Effekte der
Abschaffung der Gasélverbilligung nicht exakt zu
bestimmen sind (Tz. 186 {.), sollten zum Beispiel flan-
kierende Instrumente zur Beschrankung des Diinge-
mittel- und Pflanzenschutzmitteleintrags eingesetzt
werden (Tz. 222 f.).

221. Eine Analyse der relativen Wirkungen einer
bei dem direkten Einsatz von Energietragern anset-
zenden, im Zeitablauf progressiv steigenden Ener-
giebesteuerung der Landwirtschaft zeigt, daB das ge-
samte Betriebsergebnis eines konventionell wirt-
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schaftenden Landwirts stdarker belastet werden wir-
de als das eines okologisch wirtschaftenden. Aller-
dings sind die durch die Steuer induzierten relativen
Kostensteigerungen in der okologischen Landwirt-
schaft groBer als im konventionellen Landbau. Dies
erklart sich aus der unterschiedlichen Aufteilung von
direkten und indirekten Energieverbrauchen, wobei
der Anteil der direkten Energieverbrdauche in der
okologischen Landwirtschaft deutlich iber dem in
der konventionellen Landwirtschaft liegt. Wahrend
nun aber die Erzeuger von Trédgern indirekter Ener-
gie die Preissteigerungen ihrer Erzeugnisse durch
Importe von Vorleistungen aus Léndern, in denen
entsprechende Energieabgaben nicht erhoben wer-
den, unter dem durchschnittlichen Energiesteuersatz
halten koénnen, miissen die zusétzlichen Kosten di-
rekter Energieverbrauche in voller Héhe von den
Landwirten getragen werden. Da der konventionelle
Landbau bei den Deckungsbeitrdgen einen niedrige-
ren absoluten Ausgangswert hat, ihre absoluten Ko-
stensteigerungen aber eine grofere Dimension ha-
ben, wird sich im Verhaltnis zum Referenzjahr der
Deckungsbeitrag und bei konstanten Fixkosten das
Betriebsergebnis im Vergleich zum o6kologischen
Landbau starker vermindern (OBERHEITMANN,
1995).

Eine Verminderung des Energieeinsatzes bezie-
hungsweise der CO.-Emissionen wére bei einer EU-
weiten Energieverteuerung durch Abgaben weitaus
wahrscheinlicher, weil dann sowohl das Preisniveau
der inléandisch erzeugten Energietrager als auch das
der aus der Europdaischen Union importierten Vor-
leistungen (z. B. Dingemittel, Pflanzenschutzmittel,
chemische Zwischenprodukte, Futtermittel) steigen
wiirde und die konventionellen Betriebe wegen des
hoheren Anteils an indirekten Energieeinsatzen star-
ker belastet werden wiirden (OBERHEITMANN, 1995).

Der Vorschlag des Umweltrates zu einer umweltge-
rechten Finanzreform sieht weiterhin vor, die fixen
Wegekosten vollstandig iber die Kraftfahrzeugsteuer
beziehungsweise Regional- und Fernverkehrsvignet-
ten anzulasten, wobei die Regionalvignette als
Zwangsbeitrag zu erheben waére (vgl. SRU, 1996,
Abschn. 5.4.2.2). Alle selbstfahrenden Landmaschi-
nen sollten entsprechend der Empfehlung von der
Kraftfahrzeugsteuer beziehungsweise der Vignetten-
pflicht ausgenommen werden, nicht aber die von der
Landwirtschaft genutzten Personen- und Lastkraft-
wagen.

222, Als Anreiz zur Reduzierung des Nahrstoffein-
trags aus mineralischer Diingung empfiehlt der Um-
weltrat — unter Abwdgen der aktuellen Rahmenbe-
dingungen - nach wie vor die Einfihrung einer Stick-
stoffabgabe mit einer lenkungswirksamen Rucker-
stattung der Einnahmen an die Landwirtschaft. Eine
der Voraussetzungen fiir die Ruckerstattung der
Abgabe muB der Nachweis einer ausgeglichenen
Diingebilanz sein. Der Umweltrat hielte eine Stick-
stoffabgabe tatsdchlich dann nicht mehr fir erfor-
derlich, wenn das Ordnungsrecht strengere MaBsta-
be anlegte und in der Diingeverordnung zum Bei-
spiel am Konzept der kritischen Eintragsraten orien-
tierte Grenzwerte fur maximale Nahrstoffbilanziber-
schiisse festlegte und deren Einhaltung auf effiziente
Weise kontrolliert werden kénnte. Da das Reduk-
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tionsziel einer Halbierung der Né&hrstoffeintrage in
die Nord- und Ostsee von 1985 bis 1995 aber nicht
erreicht wird (Tz. 194) und nach derzeitigem Stand
durch die Dilingeverordnung keine flachendeckende
und ausreichende Reduzierung bei den Nahrstoffein-
tragen aus der Landwirtschaft zu erwarten ist,
schlagt der Umweltrat parallel zum Erla8l der Diinge-
verordnung die Einfihrung einer Abgabe auf mine-
ralischen Stickstoffdiinger vor (Tz. 200). Hiermit soll
sichergestellt werden, daB sich die Diingung flachen-
deckend auf einem standortangepaBten, niedrigeren
Niveau einstellt und damit auch die Umweltbelastun-
gen verringert werden.

Bei der Bestimmung der Abgabenhéhe muB beachtet
werden, daB bei Einfiihrung einer CO2-Abgabe (vgl.
Tz. 220) bereits die Herstellung und die Ausbringung
von Dingemitteln verteuert werden. Die Abgaben-
hohe fur die Besteuerung des Mineraldiingers muf
also im Rahmen des Gesamtpaketes einer umweltge-
rechten Finanzreform bestimmt werden und sich zu-
mindest am Ziel der Halbierung der Néhrstoffeintra-
ge in Nord- und Ostsee orientieren. Als langfristige
Zielsetzung im Sinne einer dauerhaft-umweltgerech-
ten Landnutzung ist die Einhaltung der kritischen
Eintragsraten fiir Stickstoff in naturnahe Okosysteme
(Tz. 195) anzustreben. Die Verwirklichung dieser
Zielsetzung erfordert eine erheblich stiarkere Redu-
zierung des Nahrstoffeintrags - nicht nur aus der
Landwirtschaft. Solange das Konzept der kritischen
Eintragsraten jedoch nicht flachendeckend zur Ver-
figung steht, empfiehlt der Umweltrat als politisches
Minimalziel, die MaBnahmen zur Reduzierung des
Dingemitteleinsatzes an der internationalen Ver-
pflichtung zur Reduzierung der Néahrstoffeintrage in
Nord- und Ostsee auszurichten.

223. Die ordnungsrechtlichen Vorgaben zum Pflan-
zenschutzmitteleinsatz sind im Vergleich zum Diin-
gemitteleinsatz von einer anderen inhaltlichen Qua-
litat. Die Zulassungsbestimmungen vermogen nur
eine schwache Steuerung im Hinblick auf den
Schutz des Grundwassers und des Naturhaushaltes
zu gewahrleisten, jedoch ist die Eingriffsintensitat
in rdumlich abgegrenzten Schutzgebieten ver-
gleichsweise hoch. Insbesondere fehlt ein flachen-
deckendes Instrumentarium zur Senkung des Pflan-
zenschutzmitteleinsatzes. Das Zulassungs- und An-
wendungsrecht muB8 daher im Zuge der Anderung
des Pflanzenschutzgesetzes und untergesetzlicher
Regelungen verscharft werden, soweit dies gemein-
schaftsrechtlich méglich ist. Ergénzend hierzu soll
die landwirtschaftliche Offizialberatung (Tz. 212)
und die Verbraucherberatung verbessert werden.

Erdéifinung neuer Erwerbsméglichkeiten

224, Die vorgeschlagenen oOkonomischen Instru-
mente sollen die Einkommensmoglichkeiten land-
wirtschaftlicher Betriebe erweitern und eine Alloka-
tion der Ressourcen in umweltvertraglichere Bahnen
lenken. Der Schwerpunkt liegt auf der Behebung
von Marktdefiziten, die auf fehlenden Preisen fur die
Erbringung positiver Umweltleistungen beruhen.
Fur diesen Schwerpunkt bietet sich als Instrument
die Honorierung okologischer Leistungen an
(Kap. 2.5). Im Rahmen der Honorierung o&kologi-



Deutscher Bundestag — 13. Wahlperiode

Drucksache 13/4109

scher Leistungen tritt die offentliche Hand dort als
Nachfrager nach Umweltqualitat auf, wo sich pri-
vatwirtschaftliche Markte nicht effizient bilden las-
sen.

225, Fir die Landwirte wird es angesichts des fort-
schreitenden Strukturwandels in vielen landlichen
Gebieten verstiarkt darauf ankommen, die Méglich-
keiten der Erwerbskombination beziehungsweise
Mehrfachbeschaftigung konsequent zu nutzen. Dazu
bieten sich unter anderem an:

- Aufnahme von Nebenerwerbstatigkeiten in landli-
chen Gewerbe- und Dienstleistungsbereichen,

- Ubergang zum o6kologischen Landbau, wenn die
entsprechenden Voraussetzungen (Absatz, Ver-
marktungseinrichtungen, ausreichendes Arbeits-
potential) gegeben sind,

- Ubernahme von Verarbeitungsaktivitaten und Di-
rektabsatz der erzeugten Produkte fiir Betriebe in
der Ndhe von Zentren (z. B. Bauernbrot, Frisch-
fleisch, Gemuiise),

— Ubernahme von Naturschutz- und Landschafts-
pflegearbeiten (bessere Auslastung vorhandener
Maschinen- und Arbeitskapazitdten, Kenntnisse
der ortlichen Natur- und Landschaftsbestandteile),

— Ubernahme weiterer kommunaler Dienstleistun-
gen, wie zum Beispiel Winterdienste, Betreuung
von Infrastruktureinrichtungen, lokale Transport-
arbeiten,

- Tatigkeiten im Bereich Naherholung und Frem-
denverkehr (Reitpferdehaltung, Urlaub auf dem
Bauernhof, zum Teil in Kombination mit der Ver-
marktung eigener Produkte),

- Nutzung und Ausbau vorhandener, nicht mehr be-
nétigter Wirtschaftsgebdude, zum Beispiel fir
Wohnzwecke oder zur Vermietung als Wohnwa-
genstellplatz.

Die Mehrfachbeschéftigung von Landwirten soll zum
einen zur Stabilisierung ihrer Einkommen und zum
anderen zur Versorgung von landlichen Gebieten mit
Dienstleistungen und Infrastruktur beitragen. Die
aufgezeigten Méglichkeiten kénnen nicht als Patent-
rezepte fiir alle landlichen Regionen aufgefalit wer-
den. Vielmehr sind im konkreten Fall die Moglich-
keiten und Grenzen genau zu prifen. Insbesondere
wird es darauf ankommen, die regionalen Ange-
botspotentiale (z.B. touristische Attraktionen, spezi-
fische Managementvoraussetzungen) und die Nach-
frage- und Absatzsituation realistisch einzuschatzen.
Der Umweltrat empfiehlt, die Méglichkeiten zur Er-
werbskombination von Landwirten gezielt mit Mit-
teln der nationalen und der EU-Strukturférderung
fiir einen Ubergangszeitraum zu unterstiitzen und zu
prifen, inwiefern rechtliche Umsetzungshindernisse
aus dem Weg gerdumt werden konnen (z. B. Erweite-
rung der Grenzen der Gewerblichkeit von landwirt-
schaftlichen Betrieben).

Flankierende Instrumente

226. Die vorzeitige Information und Aufklarung der
am Marktgeschehen Beteiligten ist eine wichtige
Voraussetzung fiir die Wirksamkeit von marktwirt-

schaftlichen Steuerungsmechanismen. Dies bedeu-
tet, daB den Landwirten eine verlaBliche Einschét-
zung uber die zukiinftige Entwicklung der Agrarpoli-
tik gegeben werden mull. Wenn landwirtschaftliche
Unternehmer nicht von dem Fortbestehen der hier
vorgeschlagenen MaBnahmen, zum Beispiel von ei-
ner Besteuerung der Betriebsmittel oder der Honorie-
rung ihrer 6kologischen Leistungen liberzeugt sind,
werden sie auch keine entsprechenden Anpassun-
gen vollziehen. Vor allem werden investive MaBnah-
men unterbleiben, wie zum Beispiel die Anschaffung
neuer umweltschonender Gerdte.

227. Die staatliche Agrarforschungsforderung sollte
sich starker als bisher auf Forschungsschwerpunkte
des Agrar-Umwelt-Bereichs konzentrieren. Ein in
Zukunft wichtiger Schwerpunkt stellt die Finanzie-
rung von Pilotprojekten — gerade auch in gemeinsa-
mer Durchfihrung mit landwirtschaftlichen Behér-
den - dar, um die praktische Umsetzbarkeit und éko-
nomische Effizienz von Honorierungskonzepten zu
prifen. Die Notwendigkeit einer staatlichen For-
schungsférderung im Agrarbereich wird durch die
Schaffung umweltorientierter ékonomischer Rah-
menbedingungen automatisch reduziert, weil durch
das Anpassungsverhalten entsprechende private
Forschung angeregt wird.

228. Der iiberwiegende Teil der heutigen einzelbe-
trieblichen Investitionsférderung 16st entweder keine
umweltpolitisch erwiinschten Effekte oder allenfalls
Begleiteffekte aus. Innerhalb der einzelbetrieblichen
Férderung liegt ein Schwerpunkt auf der Rationali-
sierung, die aber hdufig den Ersatz von Arbeit durch
Energie bedeutet. Um die Einfiihrung umweltscho-
nender Techniken zu beschleunigen, kann es sinn-
voll sein, von staatlicher Seite gezielte Subventionen
fiir solche Techniken zu gewéhren, deren positive
Umwelteffekte tiber diejenigen iiblicher Verfahren
hinausgehen. Auch sind Verfahrensdnderungen,
selbst wenn sie sich unter gednderten Rahmenbedin-
gungen langfristig rentieren, oft mit hohen Investi-
tionskosten verbunden, die ohne eine Investitionsfor-
derung erst nach vollstdndiger Abschreibung der Alt-
anlagen getatigt wiirden.

229. Die Agrarsozialpolitik ist ein Schwerpunkt der
Agrarpolitik auf Bundesebene und wird auch weiter-
hin seine spezielle Bedeutung behalten. Die Agrarso-
zialpolitik muB, wie in anderen Wirtschaftsbereichen
auch, die individuellen Folgen eines wirtschaftlichen
Strukturwandels sozialvertraglich gestalten. Dies be-
deutet, daB auf der Ebene der landwirtschaftlichen
Familienarbeitskrafte eine Absicherung von Min-
desteinkommen gewdhrleistet sein muB. Die fakti-
sche Bedeutung der agrarsozial bestimmten Trans-
ferzahlungen wird zukiinftig entscheidend von der
Hohe und Verteilung der leistungsbezogenen Ein-
kommen aus Agrarproduktion und der Bereitstellung
von 6kologischen Leistungen abhéngen. Unter dem
Gesichtspunkt der organisatorischen ZweckmabBig-
keit sollte gekldrt werden, ob auch zukiinftig eine
eigenstindige Agrarsozialpolitik aufrechterhalten
oder, woflir einiges spricht, ob die agrarsoziale Exi-
stenzsicherung in das allgemeine System der sozia-
len Absicherung integriert werden soll.
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2.5 Honorierung 6kologischer Leistungen
der Land- und Forstwirtschaft

2.5.1 Grundiiberlegungen

230. Land- und Forstwirtschaft unterscheiden sich
von vielen anderen Wirtschaftszweigen dadurch, daB
sie in einem besonders engen wechselseitigen Wir-
kungsverhaltnis zu Natur und Landschaft stehen.

Bisher wurde durch die Landwirtschaft insbesondere
das biotische Ertragspotential und somit einseitig das
Produktionsziel geférdert. Die 6kologischen Wohl-
fahrtsfunktionen wurden dadurch erheblich vernach-
lassigt (vgl. SRU, 1985). Land- und Forstwirtschaft
kénnen je nach Standort und sonstigen Umstdnden
folgende 6kologische Leistungen erbringen:

— Erhaltung der Vielfalt von Flora und Fauna,

— Sicherung und Entwicklung der Vielfalt, Eigenart
und Schoénheit der (insbesondere historischen)
Kulturlandschaften,

— Sicherung der Erholungs- und Erlebnisfunktion
der Landschaft,

— Gewadbhrleistung der Schutz-, Filter-, Retentions-
und Reinigungsfunktionen von Wasser, Boden und
Luft,

- Sicherstellung der Funktionsfdhigkeit des Wasser-
haushalts, insbesondere hinsichtlich der Grund-
wasserneubildung, des Oberflachenabflusses und
der Wasserqualitat,

— klimatischer Ausgleich,

— Erosionsschutz durch Griinlandbewirtschaftung
oder Bewaldung sowie

— CO2-Senkenfunktion durch Anreicherung organi-
scher Substanz und Biomassezuwachs.

231. Die historische Landnutzung hat diese Leistun-
gen stets als Koppelprodukt, das heifit ohne Entloh-
nung, erbracht. Im Zuge der wirtschaftlichen Ent-
wicklung hat sich jedoch zunehmend eine Konkur-
renzsituation zwischen der Herstellung von entlohn-
ten, marktfdhigen Agrarprodukten und von nicht
marktfahigen 6kologischen Leistungen herausgebil-
det. Es konnte daher im Laufe der letzten Jahrzehnte
- auch wegen des zunehmenden wirtschaftlichen
Drucks — nicht ausbleiben, da8 die unentgeltliche Be-
reitstellung dieser Leistungen zurtickging.

232, Die Ursache fiir die fehlende Bereitstellung
von okologischen Leistungen durch die Landwirt-
schaft ist in mangelnden finanziellen Anreizen fiir
das Angebot von Umweltgiitern zu sehen. Obwohl
Okologische Werte der Agrarlandschaft, wie vielfal-
tige Kulturlandschaft oder Artenreichtum, extrem
knapp sind und eine latente Nachfrage zumindest
vermutet werden muf, bildet sich dafiir kein Markt.
In diesem Fall kann der Preismechanismus seine
Steuerungsfunktion im Hinblick auf die Koordination
von Nachfrage und Angebot bei Umweltgiitern nicht
wahrnehmen. Solange die Nachfrage nicht wir-
kungsvoll organisiert wird, besteht fiir den Landwirt
bei einem Marktpreis von Null kein Anreiz, 6kologi-
sche Leistungen iiberhaupt anzubieten. Bei verén-
derten Preisverhéltnissen ist von einer Anpassung
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der Produktionsstruktur auszugehen. Daraus ergibt
sich die Forderung, daf entweder durch veranderte
institutionelle Rahmensetzungen die bislang fehlen-
den Markte zu organisieren sind oder, sofern dies
nicht gelingt, daB der Staat ersatzweise liber einen
politisch gesetzten Preis eine Nachfrage induziert
und somit Anreize fiir die Bereitstellung von Umwelt-
giitern in der Agrarlandschaft setzt. Mit gewissen
Modifikationen (Abschn. 2.5.3) gelten diese Uberle-
gungen auch fiir die Forstwirtschaft.

233. Zahlreiche Befragungen im In- und Ausland
(von ALVENSLEBEN und SCHLEYERBACH 1994;
CORELL, 1994; JUNG, 1994; KAMMERER, 1994;
ZIMMER, 1994; Zusammenstellungen in HAMPICKE
und SCHAFER, 1993, NAVRUD, 1992 sowie BARDE
und PEARCE, 1991) bestdtigen eine breite Akzep-
tanz von dkologischen Zielsetzungen in der Bevolke-
rung, insbesondere auch hinsichtlich der Extensivie-
rung in der Landwirtschaft und der Wiederherstel-
lung einer vielfaltigen Kulturlandschaft. Wenn auch
die ermittelten Zahlungsbereitschaften fiir diese
Ziele immer Unsicherheiten enthalten, sind sie zu-
mindest so zu interpretieren, dafl die Befragten ge-
wisse, persénlich geringe, in der Summe jedoch er-
hebliche Finanzbeitrdge zu leisten bereit wéren. Als
Indiz kann unter anderem die manifeste Zahlungsbe-
reitschaft fiir die Anreise in landschaftlich attraktive
(und in der Regel auch 6kologisch wertvolle) Gebiete
zu Erholungszwecken gelten. Unzweifelhaft ist fer-
ner die breite Zustimmung in der Bevélkerung zu der
Forderung, bereits verfligbare und in der Regel
durch Steuern erhobene staatliche Finanzressourcen
zur Férderung 6kologischer Zielsetzungen umzulen-
ken.

234, Des weiteren kommt den politischen Parteien
wesentliche Bedeutung fir die Umsetzung eines Ho-
norierungssystems im Rahmen der Agrarumweltpoli-
tik zu. Eine Analyse der Wahlprogramme laft erken-
nen, daB bei den Parteien ein breiter Konsens fir die
Honorierung von Umweltleistungen besteht. Die Ko-
alitionsparteien sehen zum Beispiel ,im Rahmen der
verfassungsrechtlichen Zustédndigkeiten einen finan-
ziellen Ausgleich als Rechtsanspruch fiir 6kologische
und landschaftspflegerische Leistungen” vor (Koali-
tionsvereinbarung fir die 13. Legislaturperiode des
Deutschen Bundestages). Die Opposition méchte die
im Landwirtschaftshaushalt bereitgestellten Forder-
mittel an 6kologische und soziale Kriterien binden
(agra-europe Nr. 51/94).

Seitens der landwirtschaftlichen Berufsvertretung
fordert der Deutsche Bauernverband, Umweltleistun-
gen der Landwirtschaft durch ,entsprechende Preis-
entscheidungen oder aber durch einen Direktaus-
gleich” zu honorieren (agra-europe Nr. 47/94).

Von wissenschaftlicher Seite wird von vielen Autoren
die Honorierung von Umweltleistungen als agrarum-
weltpolitische Strategie empfohlen (BAUER, 1994;
GANZERT, 1994; SRU, 1994; HEIBENHUBER und
HOFMANN, 1992; PFADENHAUER und GANZERT,
1992; KNAUER, 1989; STREIT et al., 1989). Das Deut-
sche Institut fiir Wirtschaftsforschung (Wochenbe-
richt 4/95, S. 110) vertritt die Ansicht, da Umwelt-
subventionen bei weitem nicht den ihnen gebiihren-
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den Stellenwert im Bereich der Agrarumweltpolitik
besitzen.

235. Die sich tendenziell abzeichnende Umwid-
mung von Agrarférdermitteln zugunsten umweltpoli-
tischer Ziele ist im Ansatz positiv zu bewerten. Aller-
dings sind die flankierenden MafBnahmen (VO
Nr. 2078/92/EWG) zur Férderung von Naturschutz
und Landespflege mit nur etwa 1 % der Mittel des
EU-Agrarhaushaltes zu gering ausgestattet. Mit die-
sen ersten Umwidmungen wurden viele landwirt-
schaftliche Forderprogramme mit umweltgerechter
Zielsetzung auf den Weg gebracht (vgl. Ubersicht bei
PLANKL, 1995). Diese kénnen sowohl positive Wir-
kungen auf die Umwelt wie auch auf die Einkom-
menssicherung der Landwirte haben (BML, 1992).
Auch wenn Umwelt- und Einkommenszielen unter
Umstdnden simultan entsprochen werden kann,
sollte jedoch der unterschiedliche Charakter beider
Ziele nicht verkannt werden. Einkommensverbesse-
rungen ohne Gegenleistungen sind als Subvention,
Entgelte fiir definierte 6kologische Dienste hingegen
als Leistungseinkommen zu kennzeichnen. Um zu ei-
ner besseren gesamtwirtschaftlichen Allokation und
einer tendenziell leistungsgerechteren Verteilung 6f-
fentlicher Mittel zu gelangen als bei den gegenwarti-
gen pauschalen Transferzahlungen (z. B. konjunktu-
relle Fldachenstillegung) und den lediglich hand-
lungsorientierten Extensivierungs- und Landschafts-
pflegemaBnahmen (u.a. MaBnahmen nach VO
Nr. 2078/92/EWQG), sollte eine starker ergebnis- und
leistungsbezogen organisierte Honorierung von Um-
weltleistungen der Land- und Forstwirtschaft erfol-
gen.

Abgrenzung von Umweltleistungen
und 6konomische Bewertung

236. Bei der Definition von Umweltleistungen der
Landnutzung kann an das Bundesnaturschutzgesetz
angekniipft werden. Danach wird eine Umweltlei-
stung von einem Landnutzer erbracht, wenn aus der
Nutzung ein positiver Beitrag zur Realisierung eines
oder mehrerer Naturschutzziele resultiert. Die Natur-
schutzziele konnen aus § 1 des Bundesnaturschutz-
gesetzes abgeleitet werden, nach dem Natur und
Landschaft im besiedelten und unbesiedelten Be-
reich so zu schiitzen, zu pflegen und zu entwickeln
sind, daB

die Leistungsfahigkeit des Naturhaushaltes,

die Nutzungsfdahigkeit der Naturgtiter,

die Pflanzen- und Tierwelt sowie

die Vielfalt, Eigenart und Schonheit von Natur und
Landschaft

als Lebensgrundlage des Menschen und als Voraus-
setzung fir seine Erholung in Natur und Landschaft
nachhaltig gesichert sind.

Da sowohl die Bediirfnisse der Bevélkerung als auch
die naturrdumlichen Gegebenheiten zwischen den
Regionen sehr unterschiedlich sind, kann die kon-
krete Umweltleistung der Landwirtschaft nur iber
regionale Leitbilder (vgl. Kap. 1.2; SRU, 1994, Tz. 893;
FINCK et al., 1993) definiert werden.

237. Eine Abgrenzung von bezahlten und unbe-
zahlten Leistungen setzt eine Zuweisung und Spezi-
fizierung von Verfliigungsrechten (in der okonomi-
schen Theorie: property rights) an den Ressourcen
voraus. Unter Verfligungsrechten ist ein weites Spek-
trum von Nutzungsrechten zu verstehen, das von der
gewohnheitsmédBigen oder formalen Uberlassung
von Nutzungsbefugnissen bis hin zu exklusiven
Eigentumsrechten reicht.

Die Definition und gegenseitige Abgrenzung der
Verfiigungsrechte ist ein normativer und evolutiver,
auf Konsensbildung ausgerichteter Prozef3, bei dem
eine Interessenabwigung zwischen Gesellschaft und
betroffenen Gruppen stattfindet und gelegentlich
Kldarungen zuvor vager Verhdltnisse vorgenommen
werden. Dall Abgrenzungen in der historischen Ent-
wicklung préazisierungsbediirftig oder gar wandelbar
sind, beweist am deutlichsten das NaBauskiesungs-
urteil des Bundesverfassungsgerichtes von 1981
(BVerfGE 58, 300), welches die Eigentumsrechte an
der Ressource Grundwasser klar definiert. Danach
berechtigt Grundstiickseigentum nicht dazu, auf das
Grundwasser einzuwirken. Nutzungsbeschrankende
MaBnahmen sind im Prinzip als entschdadigungslose
Inhaltsbestimmung des Eigentums hinzunehmen,
wenngleich der Gesetzgeber mit § 19 Abs. 4 Wasser-
haushaltsgesetz fiir bestimmte Nutzungsbeschrédn-
kungen Ausgleichsméglichkeiten geschaffen hat. Im
Bereich des Naturschutzes und der Landschaftspfle-
ge gilt seit langem der Grundsatz, da Nutzungsbe-
schrankungen, die Ausdruck einer durch den Situa-
tionsbezug des Grundstiicks vorgepragten Gestaltung
sind, grundsdtzlich eine =zuldssige Inhaltsbestim-
mung des Eigentums darstellen; allerdings kann bei
im Einzelfall unzumutbarer Belastung der Eingriff
nur gegen Entschddigung zuldssig sein (BGHZ 125,
242; BVerwGE 94, 1; HOTZEL, 1994; KIMMINICH,
1994). Somit sind nutzungsbeschrankende MafBnah-
men zugunsten des Naturschutzes regelmaBig eben-
falls ohne Entschadigung zuldssig (vgl. Tz. 211).

238. In der Diskussion um die Abgeltung 6kologi-
scher Leistungen herrscht landldaufig die Meinung,
daB Beitrage zur nachhaltigen Sicherung der Boden-
funktionen zu selbstverstandlichen, nicht zu ent-
geltenden Pflichten der Landnutzer gehérten, wah-
rend der Schutz biotischer und dsthetischer Ressour-
cen, wie Artenvielfalt, Landschaftsschonheit und an-
dere, keine Selbstverstandlichkeiten und dement-
sprechend entgeltungswiirdig seien. Jede Grenzzie-
hung beruht auf einem Werturteil. Demnach kann
der oben angefithrte Zusammenhang auch genauso
umgekehrt verstanden werden. Auf objektive natur-
wissenschaftliche und &konomische WertmabBstabe
kann hier nicht zuriickgegriffen werden. Allerdings
bedarf es hier einer verbindlichen, nachvollziehba-
ren Festlegung mit breiter gesellschaftlicher Akzep-
tanz. .

239. Ein naheliegender Weg, Nutzungsrechte in
der Agrarlandschaft zu definieren, ist die Anlehnung
an die Begriffe ,ordnungsgemaBe Landbewirtschaf-
tung” beziehungsweise ,gute fachliche Praxis”. In
der Regel werden beide synonym verwendet. Derzeit
dienen sie bereits als MabBstab zur Ableitung von
Kompensationszahlungen (vgl. § 19 Abs. 4 WHG). Es
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handelt sich um unbestimmte Rechtsbegriffe, die in
mehreren Fachgesetzen verwendet und zum Teil in
Verordnungen sowie in der EG-Nitrat-Richtlinie kon-
kretisiert werden. Hiernach stellt die Einhaltung der
+guten fachlichen Praxis” eine Pflicht des Landwirts
dar, und nur die Erfiilllung dariber hinausgehender
Anforderungen kann als entlohnungswiirdige Lei-
stung angesehen werden. Nach der Property rights-
Theorie wirde die Gesellschaft dem Landwirt zum
Beispiel sein Recht zur Ausbringung von ertragsstei-
gernden und ertragssichernden Betriebsmitteln, ent-
sprechend der ,guten fachlichen Praxis“, abkaufen
missen, wenn Okologische Anforderungen einen
Verzicht auf sie gebieten. Schwierigkeiten ergeben
sich dadurch, daB die Begriffe ,gute fachliche Praxis”
wie auch ,ordnungsgemdBe Landbewirtschaftung”
inhaltlich bisher nicht verbindlich festgeschrieben
sind und daB insbesondere Unklarheit dariber
herrscht, inwieweit die Einhaltung 6kologischer Min-
destanforderungen bereits zur guten fachlichen Pra-
xis gehort (vgl. dazu Agrarminister der Lander, 1993).
Ansétze beziehungsweise Methoden fiir ihre Opera-
tionalisierung finden sich unter anderem in den Ar-
beiten der Thiringer Landesanstalt fiir Landwirt-
schaft (1994, S. 32 ff)).

Aus umweltpolitischer Sicht sollten zumindegt fol-
gende Grundsdtze in den Begriff ,ordnungsgemaBe
Landbewirtschaftung” aufgenommen werden:

- ausgeglichene flachen- oder betriebsbezogene
Nahrstoff- und Humusbilanzen auf Grundlage ei-
nes entsprechenden Bodenkatasters,

- standortangepaBte Ausbringung von Pflanzen-
schutzmitteln,

- Vermeidung von Bodenverdichtung und -abtragen
sowie

- Flachenbindung der Tierhaltung.

Grundlage fiir die Honorierungswiirdigkeit einer Lei-
stung muB sein, daB sie iiber die ,ordnungsgemaBe
Landbewirtschaftung” hinausgeht und dabei anhand
klar definierter Kriterien operationalisierbar und ins-
besondere kontrollierbar ist. Der Umweltrat emp-
fiehlt, Positivlisten beziehungsweise Kataloge zu ent-
wickeln, die die zu erreichenden Umweltqualitatszie-
le aufzeigen und entlohnungswiirdige Leistungen
darstellen. Die zu erbringenden o6kologischen Lei-
stungen der Landnutzung kénnen nur auf regionaler
Ebene festgelegt werden, da nur hier letztlich genii-
gend Detailkenntnisse iber die jeweiligen natur-
raumlichen Potentiale und Landnutzungsanspriiche
vorliegen (s. a. Kap. 1.2; SRU, 1994, Tz. 946).

Methoden zur Honorierung
okologischer Leistungen

240. Neben der Entscheidung, ob iiberhaupt und
fur welche Ziele zu honorieren ist, sind insbesondere
im Hinblick auf die Hohe der Honorierungen Bemes-
sungskriterien festzulegen. Eine Honorierung kann
handlungsorientiert oder leistungsorientiert bemes-
sen werden.

241. Die handlungsorientierte Honorierung basiert
auf dem Kostenprinzip. Hier werden der Aufwand
fir Produktionsfaktoren (Faktorkosten) oder der ent-
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(Kompensationskosten) berechnet. Diese Vorgehens-
weise ermoglicht eine nachvollziehbare Kalkulation
der Honorare, was ihre Praktikabilitat fordert und sie
zur Grundlage der meisten heutigen Umwelt- und
Naturschutzprogramme unter Beteiligung der Land-
wirtschaft gemacht hat.

Diese Praxis kann jedoch sowohl 6kologisch als auch
o6konomisch falsche Anreize setzen. Der tatsachliche
gesellschaftliche Wert der Umweltgiiter wird ver-
nachldssigt; er definiert sich nur durch den Nutzen-
verzicht auf eine marktfahige Alternativnutzung. Die
Folge ist, daB wertvolle Biotope, in der Regel an pro-
duktionsschwachen Standorten, nur geringe Pramien
erhalten, ertragsstarke Standorte mit geringerem
Odkologischem Wert dagegen hohe Betrdage. Nach der
6konomischen Theorie kénnte der Landwirt sogar
aus strategischen Griinden daran interessiert sein,
ein O0kologisch ungtinstiges Niveau zu schaffen be-
ziehungsweise beizubehalten, um mdéglichst hohe
Ausgleichszahlungen zu erhalten. Des weiteren er-
folgt die Bemessung der Pramienhdhe an den Faktor-
kosten, so daB der Landwirt keineswegs zur Kosten-
minimierung bei der Erstellung 6kologischer Leistun-
gen gezwungen ist.

In der Literatur wird vorgeschlagen, diesen Nachtei-
len durch Ausschreibungsverfahren zu begegnen
(vgl. LATACZ-LOHMANN, 1993). Trotz sich abzeich-
nender Hindernisse, wie mangelnde Kontinuitat,
Orts- und 6kologische Detailkenntnis der Bewerber
sowie Preisabsprachen, sollte dieser Ansatz néaher
geprift werden. Grundsatzlich ist eine handlungs-
orientierte Honorierung immer noch besser als nichts
zu tun, sie wird aus pragmatischen Griinden auch ei-
nen Platz im Honorierungssystem behalten. Eine Ent-
wicklung weitergehender Konzepte ist aus 6konomi-
scher Sicht aber dringlich geboten; diese waren in
Entwicklungsvorhaben zu testen.

242. Bei der leistungsorientierten Honorierung
steht der Wert der Leistung im Mittelpunkt. Eine be-
sonders geschétzte 6kologische Leistung, wie etwa
die Bewahrung zuvor vom Aussterben bedrohter Ar-
ten in lebensfahigen Populationen, kann grundsétz-
lich auch dann hoch honoriert werden, wenn bei ih-
ren Erbringern nur geringe Kosten anfallen. Ihr Spe-
zifikum ist daher, daB sie die Erzielung von Renten-
einkommen gestattet — eine Orchideenwiese kann
eine Wertanlage sein wie ein Grundstiick in guter La-
ge. Okonomisch-theoretisch spricht nahezu alles fiir
die leistungsorientierte Honorierung, da sie die
Grundlage des marktwirtschaftlichen Systems in al-
len anderen Bereichen darstellt und insbesondere
mit effizienten Anreizwirkungen verbunden ist. Gro-
Be Probleme bestehen demgegeniber bei der Ermitt-
lung des Wertes der Leistungen und damit der Hohe
der Honorierungen. Drei Wege bieten sich an:

- Am ehesten systemkonform ist die Errichtung
funktionsfahiger Markte, auf denen die Nachfrage
nach o&kologischen Leistungen unmittelbar wirkt.
DaB sich solche nicht von selbst herausgebildet ha-
ben, liegt an dem schon beschriebenen, ausge-
pragten Offentlichkeitsgrad der meisten Umwelt-
gliter. Dennoch erscheinen erhebliche Fortschritte
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méglich, wie auf den Gebieten des Sponsoring, der
Mitwirkung von Naturschutzverbanden, bei de-
zentralen Aktivitdten insbesondere in Erholungs-
landschaften und anderen. Fir einen umfassenden
Schutz aller 6kologischen Werte respektive der
hinreichenden Erbringung von Umweltleistungen,
diirfte dies jedoch nicht ausreichen.

Soweit die Nachfrage nach 6kologischen Leistun-
gen durch die Bevélkerung nicht auf Markten arti-
kuliert und damit allokationswirksam wird, kann
sie aber dennoch durch wissenschaftliche Metho-
den ermittelt werden. Diese Methoden, wie insbe-
sondere die Préaferenzerfassung durch Befragung
(contingent valuation), besitzen eine zunehmend
hohere Aussagekraft. Geeignete Institutionen
kénnten die dort ermittelte Zahlungsbereitschaft
abschopfen und als Nachfrage nach ¢kologischen
Leistungen aktivieren. Neben zahlreichen prakti-
schen Problemen bestehen hier zwei grundsétzli-
che Hindernisse. Zum einen sind die Ergebnisse
der Praferenzerfassung als Absichtserklarung auf-
zufassen und nicht als reales Konsumverhalten.
Konnte die Zahlungsbereitschaft fehlerfrei erhoben
werden, so ware immer noch die Frage zu ent-
scheiden, welcher Anteil davon den Anbietern als
Leistungseinkommen zuflieBen und wie hoch der
Rest sein soll, der den Nachfragern als Konsumen-
tenrente verbleibt. Die volle Abschépfung durch
die Anbieter kdme den Verhéltnissen eines Ange-
botsmonopols mit vollkommener Preisdiskriminie-
rung gleich, was unter Verteilungsgesichtspunkten
kaum akzeptiert wiirde. Solange Mérkte nicht au-
tomatisch fir die Aufteilung in Produzenten- und
Konsumentenrente sorgen, kann dariber nur auf
Basis eines politischen Werturteils entschieden
werden. Beflirchtungen, nach denen sich die Zah-
lungsbereitschaft der Bevolkerung selektiv nur auf
bestimmte, beliebte Tier- und Pflanzenarten richte,
andere Aspekte aber vernachlassige und somit als
Triebkraft fiir den Naturerhalt allein unzureichend
und durch Expertenurteile zu ergénzen sei, bediir-
fen der Uberpriifung.

Im politischen Raum werden Umweltstandards ge-
setzt und fir die Honorierung ihrer Erfiillung Ent-
gelte festgelegt. Dieser Ansatz nach BAUMOL und
OATES (1971) wird zwar in der Umweltékonomie
meist mit umgekehrtem Vorzeichen diskutiert, in-
dem der Staat eine Abgabe in der Héhe erhebt, die
geeignet ist die Uberschreitung der als 6kologisch
maximal zuléssig erachteten Belastung zu verhin-
dern. Die Entgeltung 6kologischer Leistungen in
politisch bestimmter Hoéhe ist jedoch eine folge-
richtige Verallgemeinerung des von den genann-
ten Autoren vorgeschlagenen Standard-Preis-An-
satzes. Das Hauptproblem besteht in der Er6ffnung
eines breiten Spielraums fiir willkiirliche staatliche
Bewertungen, so daf§ ein hohes MaB an politischer
Konsensfahigkeit und -willigkeit sowie Bewer-
tungskompetenz der verantwortlichen Instanzen
vorausgesetzt werden muB. Auch kann damit ge-
rechnet werden, daB sich die Instanzen bei der Be-
messung der Honorierungen vom jeweiligen Ko-
stenhintergrund nicht freimachen kénnen, so daB
einer verschleierten handlungsorientierten Hono-

rierung Vorschub geleistet wird. In dem MaSBe, wie
die letztgenannte Befilirchtung ausgerdumt werden
kann, besitzt das Prinzip jedoch unstrittig den Vor-
teil der Anreizwirksamkeit.

Eine leistungsorientierte Honorierung ist aus theore-
tisch-marktwirtschaftlichen Uberlegungen grund-
satzlich der handlungsorientierten vorzuziehen. Eine
Umsetzung in reiner Form, bei der die Endnachfra-
ger, das heiBt die gesamte Bevolkerung, die Hoéhe
der Honorierung bestimmt - analog dem Preisbil-
dungsvorgang auf funktionierenden Mérkten —, er-
scheint derzeit aber unrealistisch. Zur Quantifizie-
rung der jeweiligen Honorare kann daher vorerst auf
politische Vorgaben nicht verzichtet werden, ohne
damit aber die Mdglichkeiten einer marktanalogen
Bewertung auf Dauer verbauen zu wollen. Von bis-
herigen, zu stark handlungsorientierten Honorierun-
gen sollte zur gezielten Setzung 6konomischer Anrei-
ze und damit im Interesse der Effizienzsteigerun

schrittweise abgegangen werden. '

2.5.2 Umsetzungsinstrumentarium

Gegebene Rahmenbedingungen

243. Die Umsetzung der EG-Verordnung iiber um-
weltgerechte und den natirlichen Lebensraum
schiitzende landwirtschaftliche Produktionsverfah-
ren (VO Nr. 2078/92/EWG) erfolgt derzeit liber die
Landerebene. Im Rahmen der Gemeinschaftsaufga-
be , Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiisten-
schutzes” werden MafBnahmen zur Extensivierung
als Basisangebot durch Bundesmittel (60 %) und Lan-
desmittel (40 %) anteilig geférdert.

Dariliber hinaus bieten die Lénder eigene Umwelt-
und Naturschutzprogramme fiir die Landwirtschaft
an, die sich durch eine Vielzahl unterschiedlicher
MabBnahmen auszeichnen (vgl. PLANKL, 1995). Die
Europaische Union beteiligt sich an der Mitfinanzie-
rung dieser Malnahmen mit 50 % in den alten und
75 % in den neuen Bundesldandern.

244. Untersuchungen der bestehenden Umwelt-
und Naturschutzprogramme haben folgende Defizite
ergeben (SRU, 1994, Tz. 935; Arbeitsgruppe der
fiir Naturschutz und Landespflege zusténdigen Bun-
des- und Landesanstalten, 1991; von HAAREN und
MULLER-BARTUSCH, 1991):

- geringe finanzielle Ausstattung respektive unzu-
reichende Anreize, mangelnde Akzeptanz bei den
Landwirten und geringer Flachenumfang,

- uniibersichtliche Programmvielfalt, unterschiedli-
che Zustdndigkeiten, hoher administrativer Auf-
wand,

- mangelhafte Orientierung der Nutzungsaufgaben
an naturschutzfachlichen Zielen, zum Teil sogar
konterkarierende Wirkung der Nutzungsauflagen,

— unzureichende Beratung und Kontrolle der Land-
wirte,

- unzureichende Ausrichtung der Gebiets- und Fla-
chenauswahl anhand von 6kologischen Kriterien
(z. B. Naturraumpotential) und naturschutzfachli-
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chen Planen (z.B. Landschaftsplan, Biotopverbund-
plan) sowie

- zu kurze Vertragsdauer sowie fehlende okologi-
sche und o6konomische Perspektiven fir die Fol-
genutzung.

Trotz aller Kritik waren die bisherigen MafBnahmen
mitunter durchaus wirkungsvoll und zum Teil sogar
sehr erfolgreich. Dennoch stellen der hohe Biirokrati-
sierungsgrad und Verwaltungsaufwand, die oft zu
vordergriindige Verquickung mit Einkommenszielen
und vor allem das Fehlen der von den Geldgebern
nicht hinreichend zusicherbaren Kontinuitét eine er-
hebliche Belastung dar.

Strategien zur Honorierung von Umweltleistungen

245. Alle bisherigen MaBnahmen lassen sich nach
handlungs- oder leistungsorientierten Ansétzen ein-
ordnen. Von vereinzelten Ansédtzen rein marktlicher
Loésungen abgesehen (Finanzierung durch Sponso-
ren oder durch Eintrittsgelder fiir besondere Bioto-
pe), sind die - bis dato seltenen - leistungsorientier-
ten Ansdtze dem Standard-Preis-Ansatz zuzurech-
nen, bei dem das Leistungsentgelt nicht tiber den
Markt, sondern politisch bestimmt wird.

246. Charakteristische handlungsorientierte Ansdt-
ze betreffen etwa:

- Bewirtschaftungs- beziehungsweise PflegemaB-
nahmen bei der Bodennutzung,

- die Verdnderung der Bodennutzung,

— den Verzicht auf bisher praktizierte Bodennutzung
und

— die Ein- oder Fortfilhrung naturschutzgerechter,
aber unrentabler Bodennutzung.

Kennzeichnend ist, daBl hierbei das Ergreifen oder
Unterlassen von Maflnahmen zum priméren Ziel er-
klart wird und entsprechend ihrer korrekten Umset-
zung die Honorierung erfolgt. Dabei wird voraus-
gesetzt, daB eine Umsetzung der MaBnahmen die
Herbeifiihrung gewiinschter dkologischer Zustdnde
zwingend oder zumindest tendenziell nach sich
zieht, wie etwa die Férderung bestimmter gefahrde-
ter Arten oder Lebensgemeinschaften. So wird bei-
spielsweise erwartet, daB bei Einhaltung spdter
Schnittermine auf Griinland in bestimmten Regionen
verbreitete wiesenbriitende Vogel ungestort ihre
Jungen aufziehen kénnen. Diese sowohl im Rahmen
des hoheitlichen Naturschutzes wie auch in vielfélti-
gen Formen des Vertragsnaturschutzes praktizierten
Formen stoBen auf viel Kritik, wobei die jeweiligen
Einwénde jedoch unterschiedliches Gewicht haben:

— Gewisse Auflagen sind 6kologisch und betriebs-
wirtschaftlich mangelhaft konzipiert, so daB sie zu
teils vorhersagbaren Schwierigkeiten fithren. In In-
tensivgriiniand fithrt zum Beispiel die Auflage, von
einem Jahr zum anderen spat zu méhen, dazu, daB
minderwertiges Futter geerntet und der meist er-
wiinschte Nahrstoffentzug behindert wird. Diese
Félle begriinden keine Kritik am handlungsorien-
tierten Prinzip als solchem, sondern nur an verfehl-
ten Durchfithrungen im Einzelfall.
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- Der oft fiir zwingend gehaltene und sogar kurzfri-
stig erwartete dkologische Effekt einer MaAnahme
bleibt aus. Ein typisches Beispiel ist die Griinland-
-extensivierung, bei der keineswegs iiber Nacht
bliitenreiche Wiesen wiederentstehen. So weisen
PFADENHAUER und GANZERT (1992) darauf hin,
daB hierfiir sowie in dhnlich gelagerten Fallen so-
wohl das Samenpotential als auch die Einwande-
rungsmoglichkeiten von Arten und insbesondere
der Zeitfaktor entscheidend sind. Sind Wiederher-
stellungen 6kologischer Werte zeitaufwendiger als
friher angenommen, so miissen deshalb jedoch
nicht unbedingt die getroffenen Mafilnahmen, son-
dern eher die unrealistischen Erwartungen Kkriti-
siert werden.

- Die oft langen Reaktionszeiten verscharfen aller-
dings das Problem, daB identische Mafnahmen auf
unterschiedlichen Standorten in sehr verschiede-
nem MaBe erfolgreich sein kénnen; dies ist oft erst
nach Jahren zu erkennen.

- Ein 6konomisch substanzieller Einwand gegen die
handlungsorientierte Strategie — neben den oben
schon im theoretischen Zusammenhang genann- °
ten - ist, daB sich die gesetzten Anreize nicht auf
das eigentliche Okologische Ergebnis beziehen.
Der Landwirt erfiillt seine Pflicht, wenn er die ihm
aufgetragene und honorierte MaBnahme erfiillt.
Ob sie dem Ziel dient, betrifft ihn (auBer wenn er
sich personlich damit identifiziert) nicht. Weder be-
sitzt er einen Anreiz, die Zieladaquanz laufend zu
prifen, obwohl er dies durch seine standértliche
Verbundenheit sehr gut kénnte, noch gehért es zu
seinen Interessen, zielwidrige Einfllisse von dritter
Seite auszuschalten. Nimmt er zum Beispiel bei der
Diingung die erforderliche Riicksicht auf einen
Bach, nicht jedoch sein Nachbar, so nimmt er hin,
daB der Erfolg seiner Bemiihungen unterlaufen
wird.

- Die Anreizstruktur ist schlieBlich dadurch gekenn-
zeichnet, daB} der Betreffende die ihm auferlegten
MabBnahmen méoglichst minimal erfiillt und wenig
Anlall verspurt, dariiber hinausgehende, unter
Umstdnden innovative Aktivitdten zu entfalten.

— Die Kontrollierbarkeit der Einhaltung ist auBeror-
dentlich unterschiedlich. In der Regel sind verein-
barte Mafinahmen gut zu kontrollieren, wie etwa
Schnittermine, Pflegemafinahmen usw., verein-
barte Unterlassungen, wie iiberhohte Giilleaus-
bringungen und &hnliches, jedoch sehr viel
schwieriger.

247. Praktische Anwendungen der umweltquali-
titsorientierten Strategie finden sich derzeit kaum.
Methodische Ansdtze zur Bewertung von okologi-
schen Leistungen unter den Aspekten des Arten-
und Biotopschutzes werden jedoch eingehend disku-
tiert, wie etwa die neunstufigen Bewertungsskalen
von KAULE (1991) und das Okopunkte-Modell von
KNAUER (1989) mit strukturellen, vielfaltbezogenen
und stofflichen Qualitatskriterien und einer Gewich-
tung nach rdumlichen Entwicklungszielen und ge-
gebenen Naturraumpotentialen. Auch Ziel- bezie-
hungsweise Leitartenkonzepte (MUHLENBERG und
HOVESTADT, 1991; PIRKL et al., 1991; RECK et al.,
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1991) kénnen fiir diese Strategie herangezogen wer-
den.

248. Die Vorteile des umweltqualitatsorientierten
Ansatzes liegen insbesondere in seiner hohen An-
reizwirksamkeit (s. Tz. 242). In der Regel diirfte auch
eine Kontrolle der Ergebnisse eher leichter als bei
der handlungsorientierten Strategie sein. Wegen der
fehlenden Praxiserfahrungen kénnen uber sich még-
licherweise einstellende Hindernisse nur Vermutun-
gen angestellt werden. Folgende Punkte sind zu be-
denken:

- Sind o6kologische Zielsetzungen graduell mefbar,
so kann die Vorgabe eines bestimmten Zielerrei-
chungsgrades willkiirlich anmuten. Ist zum Bei-
spiel Griinland zu extensivieren, so ist es jedoch
schwierig exakt festzulegen, bis zu welchem Grade
dies zu fordern ist.

~ Die Aufstellung von Indikatoren kann im Einzelfall
willkiirlich sein und dadurch zu Ungerechtigkeiten
und Akzeptanzméngeln fiihren. Im allgemeinen
bietet sich die Wiedereinstellung von an extensive
Wirtschaftsweise angepaBten Arten als Erfolgs-
kennzeichen an. Viele von ihnen sind auch leicht
zu beobachten, wie zum Beispiel der Schachbrett-
falter (Melanargia galathea) in extensivem Griin-
land oder Prachtlibellen (Calopteryx splendens
und virgo) an naturnahen Béachen. Im Einzelfall
kénnen sie jedoch ausbleiben, obwohl das Extensi-
vierungsniveau, welches sie indizieren sollen, vor-
liegt. Die Kniipfung der Honorierung an ihre An-
wesenheit ist dann fragwiirdig.

— Ein bedeutendes Erschwernis ist der vielfach hohe
Zeitbedarf bis zur Einstellung des 6kologischen Er-
gebnisses. Deutliche Anzeichen des Extensivie-
rungserfolges beim Grinland koénnen mitunter
finf bis zehn Jahre erfordern, und es erscheint we-
nig anreizwirksam, Honorierungen ebensolange
hinauszuzoégern. Vielmehr sollten hier bereits Zwi-
schenerfolge entgolten werden.

- Vorstellbar sind noch gréfere Schwierigkeiten als
bei der handlungsorientierten Honorierung in Fal-
len gepachteten Landes. Die schon unter heute ge-
gebenen Verhdltnissen zuweilen problematische
Aufteilung von flaichengebundenen Zahlungen
zwischen Eigentiimern und Pachtern ist jedoch
eine Frage, die der generellen Klarung harrt.

— Zahlreiche 6kologische Zielsetzungen sind so spe-
ziell definiert, da nur ein bestimmtes MaBnah-
menbindel fiir ihre Realisierung in Frage kommt.
Eine Schafhutung auf Kalkmagerrasen erfordert
eben die Schafbeweidung; alle anderen MaBnah-
men, wie etwa die kiinstliche Offenhaltung, sind
nur voritbergehende Notbehelfe. Ist die Koppelung
zwischen Mafinahmen und 6kologischem Ergebnis
so strikt wie hier, so schwindet der Unterschied
zwischen handlungs- und umweltqualitdtsorien-
tierter Honorierung. Der Vorteil, da es bei der
zweitgenannten dem Ausfiihrenden freigestellt ist,
auf welchen Wegen er hohere Effizienz erzielt und
innovativ tatig wird, kommt nicht zum Tragen.

— Die durch die ergebnisorientierte Honorierung er-
offnete Moglichkeit der Erzielung von Rentenein-

kommen ist voraussichtlich gew6hnungsbediirftig.
Der Allgemeinheit diirfte es zunachst schwerfallen
anzuerkennen, daB} der Eigentiimer einer Orchi-
deenwiese, die ihn allenfalls geringe PflegemaB-
nahmen kostet, hohe Zahlungen erhalten kann
— obschon das gleiche Prinzip in allen anderen
Wirtschaftsbereichen gilt.

249. Trotz der aufgelisteten praktischen Einwande
bleibt die prinzipielle Uberlegenheit der ergebnis-
orientierten Honorierung unbenommen. Der Um-
weltrat empfiehlt, in Pilotprojekten zu priifen, welche
Bedeutung die genannten Einwénde in der Realitat
besitzen.

Schlufifolgerungen

250. Die bisherige Praxis der Honorierung 6kologi-
scher Leistungen leidet vor allem unter ihrem ungiin-
stigen Erscheinungsbild bei den Adressaten. Land-
und Forstwirte konnten im allgemeinen noch nicht
davon iiberzeugt werden, daf die Erbringung 6kolo-
gischer Leistungen eine gleichwertige Aufgabe ne-
ben der Produkterzeugung ist und ein ebenso faires
und berechenbares Einkommen verdient. Noch im-
mer werden fast ausschlieBlich Ertradge aus dem Pro-
duktverkauf als das ,eigentliche* Einkommen ange-
sehen, auf welches man sich (entgegen aller Erfah-
rung bei der politischen Festsetzung von Agrarprei-
sen) verlassen kénnen miifite, wahrend es sich bei
der Honorierung 6kologischer Leistungen um ein zu-
satzliches Einkommen handelt, welches moglichst
geschickt in Anspruch genommen wird, bevor es
wieder versiegt. Um dem entgegenzutreten, regt der
Umweltrat an:

- Entbiirokratisierung: Das Antragswesen ist grund-
sdtzlich zu vereinfachen. Einmal gefaite Regelun-
gen miissen, wenn sie sich bewdhrt haben, Be-
stand haben und diirfen nicht fortwahrend und in
jedem Bundesland wiederum anders verordnet
werden.

— Bestdndigkeit: Es liegt im Wesen &kologischer
Zielsetzungen, daB sie in der Regel langfristig defi-
niert sind. Schon dies gebietet Kontinuitat. Auch in
okonomischer Sicht ist diese jedoch geboten, da
die Betriebe insbesondere bei durchgreifenden
und groBflachigen ExtensivierungsmaBnahmen
langfristig bindende Investitionsentscheidungen
treffen missen. Die Kurzfristigkeit bisheriger Ver-
trage und die Koppelung ihrer Erneuerung an die
Haushaltslage der zustdndigen Behérden kann
nicht ldnger hingenommen werden.

— Betriebliche Orientierung: Wegen der genannten,
tiefgreifenden Einfliisse auf den gesamten Betrieb
sollten einige bislang ausschlieBlich flachengebun-
den definierte Honorierungen starker betriebsbe-
zogen bestimmt werden. Dabei sind auch neue
Zahlungsarten zu erproben, etwa verstarkte Fi-
nanzhilfen fur 6kologisch erwinschte Investitio-
nen, wie zum Beispiel Stallbauten mit entspre-
chenden Haltungsauflagen, welche den Betrieben
eine langfristige Planung erméglichen.

— Leistungsbezogenheit: Nach der obigen Diskus-
sion ist fiir ein ,gemaéBigtes Leistungsprinzip” zu
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pladieren, welches die Probleme der Leistungsbe-
zogenheit nicht ignoriert. Bei der Bemessung der
Hohe des Honorierungsentgeltes sollten als Richt-
schnur langfristig die Praferenzen der Bevolkerung
maBgeblich sein; auf absehbare Zeit werden je-
doch politisch-konsensual festgelegte Séatze unver-
zichtbar sein. Wo unter anderem wegen des hohen
Zeitbedarfs bis zum 6kologischen Erfolg eine rein
ergebnisorientierte Honorierung ausscheidet, soll-
ten in die handlungsorientierten MaBnahmen zu-
mindest Anreizelemente eingebaut werden, wel-
che das Interesse der Ausfithrenden am Erfolg stér-
ken. Geeignete, in der Literatur vorgeschlagene
.Okopunkte“-Modelle sollten ebenso wie Honorie-
rungen fir den Nachweis von Wiederansiedlungen
charakteristischer Arten mit hohem Indikations-
wert regional getestet werden.

— Mehrstufigkeit der Férderebenen: Gegenwartig
kommen die iiberwiegenden Impulse aus der Euro-
paischen Union und werden in Deutschland von
den Landern umgesetzt. Dies verleiht dem System
ein zentralistisches Geprdage und laBt regionalen
und lokalen Initiativen zu wenig Raum. Kommu-
nen, Landkreise, Wasser- und Bodenverbénde,
Landschaftspflegeverbdande und Naturschutzorga-
nisationen sind an Planung und Durchfiithrung
starker zu beteiligen; die Finanzschliisselung ist
entsprechend anzupassen.

~ Verkniipfung mit Planungsinstrumenten: Alle 6ko-
logischen Zielsetzungen besitzen einen rdumlichen
Bezug; die Bewahrung und vor allem Wiederher-
stellung anspruchsvoller biotischer und abiotischer
Ressourcenausstattungen gelingt nie ohne raumli-
che Planung. Es kommt nicht allein darauf an, daB
in einer Region 1 000 ha Wiesen extensiviert wer-
den, sondern vor allem auch, welche Flachen dafir
vorgesehen sind und wie sie miteinander vernetzt
werden. Dazu ist allerdings das betreffende pla-
nerische Instrumentarium, insbesondere die Land-
schaftsplanung und die agrarstrukturelle Vorpla-
nung weiterzuentwickeln.

2.5.3 Besonderheiten der Forstwirtschaft

251. Die voranstehenden Ausfithrungen sind iiber-
wiegend auf die Landwirtschaft zugeschnitten, je-
doch besteht weder ein 6kologischer noch ein 6kono-
mischer Grund, die Forstwirtschaft aus den Uberle-
gungen auszuschlieBen. Auch sie erstellt 6kologische
Leistungen und kénnte dies bei einer Umorientie-
rung noch verstiarken. Schon aus Grinden der
Gleichbehandlung wére es schwer verstédndlich,
diese Leistungen in der Landwirtschaft zu honorie-
ren, in der Forstwirtschaft jedoch nicht.

Zwar werden in der bisherigen Praxis dkologische
Leistungen der Forstwirtschaft nur in vereinzelten
Vereinbarungen im Rahmen des Vertragsnaturschut-
zes honoriert; die Diskussion iiber die Leistungen un-
ter anderem auf den Gebieten des Boden- und Lawi-
nenschutzes, des Wasserhaushalts, der CQO:-Festle-
gung, des Erholungswertes sowie der Férderung der
Arten- und Biotopvielfalt wird jedoch, héufig kontro-
vers, schon seit langem gefiihrt (vgl. u. a. JUHOB et
al., 1990; STEINLIN, 1989; SCHELBERT-SYFRIG und
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ZIMMERMANN, 1988; PRODAN, 1969). Zahlreiche
Studien tiber den Erholungswert von Biotopen auf
Basis der Reisekostenmethode als ein Ansatz zur Pré-
ferenzmessung widmen sich Wéldern. SchlieBlich hat
auch die Debatte iiber Pflichten von Grundeigentii-
mern nach Artikel 14 Abs. 2 des Grundgesetzes und
der Begrindung von Entgeltanspriichen im forstli-
chen Bereich eine ldngere Tradition (NIESSLEIN,
1980). Ebenso wie in der Landwirtschaft ist auch im
Forst die h&dufig prekdre Einkommenssituation ein
Grund, tiber die Entgeltung 6kologischer Leistungen
nachzudenken.

252, Aus den Besonderheiten der forstlichen Erzeu-
gung koénnten sich freilich Grunde ableiten, die Ho-
norierung 6kologischer Leistungen in anderer Weise
als in der Landwirtschaft vorzunehmen oder gar ge-
wisse Instrumente fiir nicht anwendbar anzusehen.
Zu den Besonderheiten zdhlen:

— Das offentliche Eigentum spielt im Forst mit etwa
44 % Staatswald und etwa 21 % Koérperschaftswald
eine weit groBere Rolle als in der Landwirtschaft.
Es konnte eingewendet werden, daB3 im Hinblick
auf die Anreizwirkungen im o6ffentlichen Wald-
eigentum 0Okologische Leistungen auch durch
direkte Weisung anstatt mit Zahlungsangeboten
eingefordert werden kénnten.

— Die Produktionszyklen liegen mit mindestens
30 Jahren bei Pappeln und tiber 200 Jahren bei
manchen Furniereichen weit tiber denen der Land-
wirtschaft. Viele Entscheidungen haben &uBerst
langfristige Konsequenzen und reichen in eine un-
gewisse Zukunft. Gewisse 6kologische Zielsetzun-
gen, etwa die Baumartenwahl betreffend, kénnen
nur langfristig verfolgt werden.

- Die Auswirkungen bisher weniger erprobter Wirt-
schaftsmethoden und Eingriffe, die unter Umstéan-
den eine verstarkte Ausrichtung an 6kologischen
Zijelsetzungen erforderlich machen wiirde, kénnen
nicht nur erst mit groBer Zeitverzégerung sichtbar
werden, sondern dartiber hinaus ungewif§ sein.
Der Akzeptanz der Honorierung ist nicht dienlich,
wenn nicht ausgeschlossen wird, daB sie mogli-
cherweise noch mehr gravierende und negative
6konomische Auswirkungen zur Folge haben wer-
den als zunédchst angenommen.

- Bestimmte Zielsetzungen des Naturschutzes, wie
die langfristige Entwicklung vo6llig unbewirtschaf-
teter ,Urwadlder”, verlangen raumplanerische und
politische Grundsatzentscheidungen und sind al-
lein mit den wesensmaBig inkrementellen Instru-
menten der 6konomischen Anreizweckung nicht
zu realisieren.

— Die okonomische Analyse der forstlichen Erzeu-
gung ist wegen der langen Zeitrdume an sich we-
sentlich schwieriger als in der Landwirtschaft, zu
denken ist allein an die kontroverse Rolle des Kal-
kulationszinssatzes. Auch eine Einigung uber die
erforderliche Hoéhe von Honorierungen fiir 6kologi-
sche Leistungen diirfte sich hierdurch weiter er-
schweren.

Eine Analyse (HAMPICKE, 1995) zeigt, daB diese
Punkte gewiB Aufmerksamkeit beanspruchen dirfen
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und den optimalen Instrumenteneinsatz beeinflus-
sen, daB sie jedoch weder einzeln noch im Zusam-
menwirken gravierend genug sind, um die Honorie-
rung 6kologischer Leistungen in der Forstwirtschaft
abzulehnen. Dies wird durch Erfahrungen in be-
stehenden Projekten des Vertragsnaturschutzes be-
statigt.

253. Wichtige Probleme zeigen sich im Forst in &hn-
licher Weise wie im Offenland, wie zum Beispiel die
der Alternativen der handlungs- und der leistungsbe-
zogenen Abgeltung. Neben den oben angestellten
grundsitzlichen Uberlegungen (Tz. 240ff.) sind hier
im einzelnen zu erwédhnen:

— Neuartige Waldschédden: Hier leistet die Forstwirt-
schaft keinen Dienst, sondern erfdahrt einen Scha-
den, der als erstattungswiirdig angesehen werden
kann. Wegen der immer noch nicht eindeutig ge-
kldarten Ursache-Wirkungs-Beziehungen, der Un-
bezifferbarkeit des monetdren Schadens und der
schwierigen Identifizierbarkeit der Kreise von
Betroffenen (etwa bei dsthetischen Schéden) er-
scheint ein zielgerichteter Einsatz umweltékonomi-
scher Instrumente im Sinne des Schadenersatzes
unmdéglich. Hier bedarf es vielmehr einer vorsorge-
orientierten Minderung potentieller Schadstoff-
emissionen.

- Lawinenschutz, Erosionsschutz, Filterung luftgdn-
giger Schadstoffe: Diese Leistungen sind unter-
schiedlich zu beurteilen. Der Lawinenschutz ist in
Deutschland nur regional bedeutsam und durfte lo-
kalen Regelungen zugiénglich sein. Beim Erosions-
schutz durfte, vorbehaltlich einer fachjuristischen
Kldrung, am ehesten die Auffassung iiberzeugen,
dafBl er Bestandteil ,guter fachlicher Praxis’ und
daher nicht entgeltfdhig ist. Bei der Filterung luft-
gdngiger Schadstoffe gestattet, dhnlich den neuar-
tigen Waldschdden, die Komplexitat der physika-
lisch-chemischen Zusammenhédnge keine Anwen-
dung umweltékonomischer Instrumente.

— Wasserhaushalt: Insbesondere bei Fortdauer der
sommerlichen Trockenperioden der letzten Jahre
werden beispielsweise in den oOstlichen Teilen
Deutschlands grofirdiumige wassermengenwirt-
schaftliche Planungen unabweisbar werden.
Grundwasser ist dann mit allen Konsequenzen als
knappe Ressource zu bewirtschaften, was Auswir-
kungen auf die Landnutzung haben wird.

— COqz-Absorption: Die Forstwirtschaft ist in ein ge-
samtwirtschaftliches System von Abgaben und
Vergiitungen, welches CO2-Ausstof finanziell be-
straft und COz-Absorption belohnt, einzubinden,
um unter diesen Umstinden aus der genannten
Leistung ein Einkommen beziehen zu kénnen.

- Erholungsdienstleistungen: Da diese weniger forst-
spezifisch sind als die bisher genannten Wohl-
fahrtswirkungen, sind Probleme der Verallgemei-
nerbarkeit, insbesondere der Gleichbehandlung
nicht forstlich genutzter Flachen, besonders wich-
tig. Vorbehaltlich ihrer Lésung ist durchaus daran
zu denken, die Erholungsfunktion des Waldes
nicht allein in Gestait der Erstattung dafiir von den
Betrieben aufgewandter Kosten zu entgelten, son-
dern auch Anreizwirkungen dariiber hinaus zu

bieten. Angaben uber die Zahlungsbereitschaft
von Waldbesuchern liegen in gréBerem Umfang
vor. Ein biotopindividuelles Eintrittsgeld ist nur in
besonderen Fdllen, vor allem in Nationalparken, zu
erwédgen. Uber die schwierig zu beziffernde Hohe
der Abgeltung sind weitere Forschungen anzustel-
len und Diskussionen zu fiihren.

— Naturschutz: Eine von Fachleuten des Naturschut-
zes als zentral angesehene, wenn auch durchaus
kontrovers diskutierte Forderung, die Entwicklung
groBer unbewirtschafteter Walder, 1d8t sich weni-
ger mit 6konomischen Anreizinstrumenten als viel-
mehr auf der Basis verbindlicher Planungen reali-
sieren. Fir alle ibrigen, gréBeren und kleineren
Umorientierungen der Forstwirtschaft im Interesse
der Arten- und Biotopvielfalt, insbesondere des
Schutzes gefdahrdeter Arten, dirften aber dhnliche
MaBnahmen wie in der Landwirtschaft geeignet
sein.

2.5.4 Finanzierungsinstrumentarium

254. Die Frage der Finanzierung von zu honorieren-
den Umweltleistungen ist ein entscheidender An-
satzpunkt fur die dauerhafte Bereitstellung von 6ko-
logischen Leistungen. Von der Finanzierung wird im
wesentlichen die Akzeptanz dieses Instrumentariums
durch die Land- und Forstwirte abhédngen. Investitio-
nen im Naturschutzbereich verlangen bindende be-
triebliche Entscheidungen, die langfristige Planungs-
sicherheit voraussetzen. Eine langfristige und verlaB-
liche Finanzierung sollte jedoch nicht nur unter Ak-
zeptanzaspekten gewdhrleistet sein, sondern auch
unter Beriicksichtigung der langsam ablaufenden
Prozesse in Okosystemen.

Finanzierung iiber die Neuorientierung
des agrarpolitischen Subventionssystems

Europdischer Ausrichtungs- und Garantiefonds
fiir die Landwirtschaft (EAGFL)

255. Als zentrales Finanzierungsinstrument fir die
Honorierung von Umweltleistungen der Landwirt-
schaft kommt insbesondere der Europdische Ausrich-
tungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft
(EAGFL) in Frage. Im Jahre 1993 beliefen sich die
Marktordnungsausgaben der Europaischen Union in
Deutschland auf 12,7 Mrd. DM (Statistisches Jahr-
buch iiber ELF, 1994, Tab. 203). Die gezielte Umwid-
mung eines Teils dieser Mittel versprache neben der
Férderung positiver Umwelteffekte auch marktentla-
stende Wirkung. Einwéanden, dafl die gezielte Um-
widmung wegen der Zentralitdit und Unflexibilitat
der EU-Agrarverwaltung wenig erfolgversprechend
sei, ist mit dem Argument zu begegnen, daBl durch-
aus eine Dezentralisierung gewisser Funktionen der
EU-Agrarpolitik, darunter der Einkommenssiche-
rung und der regionalen Umwelt- und Naturschutz-
politik, angedacht ist. Gerade mit Blick auf die Ost-
Erweiterung der Europdischen Union steht kurz- bis
mittelfristig die Weiterentwicklung sowie quantitati-
ve Ausdehnung und Dezentralisierung der bisheri-
gen ,flankierenden MaBnahmen” (Tz. 185; SRU,
1994, Abschn. II1.2.3.2) vorne an, bis sie nicht mehr
nur flankierend zu nennen sind, sondern einen
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gleichwertigen und integralen Bestandteil der Agrar-
politik darstellen.

Neuausrichtung der Gemeinschaftsaufgabe
J~Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kiistenschutzes” (GAK)

256. Eine addquate Umsetzung der EG-Verordnung
zur Férderung von umweltgerechten Produktionsver-
fahren (VO Nr. 2078/92/EWG) wird durch eine enge
Auslegung des Begriffs ,Agrarstruktur’ im Rahmen
der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kiistenschutzes” behindert.
Dies ist darauf zuriickzufiihren, daf sich ein sich
wandelndes Verstdndnis des Begriffs ,Agrarstruk-
tur” noch nicht durchsetzen konnte. Der neue Forder-
grundsatz ,markt- und standortangepaBte Landwirt-
schaft” wird dem Anspruch der Verordnung und dem
Anliegen des Umwelt- und Naturschutzes noch nicht
gerecht (SRU, 1994, Tz. 913), so daB eine Neuausrich-
tung erforderlich ist. ’

257. In der Literatur wird eine originédre Férderung
von MaBnahmen des Natur- und Landschaftsschut-
zes nach Artikel 91a des Grundgesetzes tiberwie-
gend fir unzuldssig gehalten. Die Beriicksichtigung
und damit verbunden die Férderung natur- und land-
schaftsschiitzender MaBnahmen im Rahmen der Ver-
besserung der Agrarstruktur ist demgegeniiber zu-
lassig. Der Begriff der , Verbesserung der Agrarstruk-
tur’ wird weit gefafit und ermdéglicht, daf im Zuge
einer Okologisierung der Agrarwirtschaft (angelegt
in § 2 des Gesetzes iiber die Gemeinschaftsaufgabe
«vVerbesserung der Agrarstruktur und des Kiisten-
schutzes”) die Gewichte zugunsten des Naturschut-
zes verschoben werden. Grundsatzlich sollte zwar
stets die Verbesserung der Agrarstruktur AnlaB fir
eine Férderung sein; der Begriff der Agrarstruktur
kann aber wegen seiner Unbestimmtheit letztlich
nicht als Abgrenzungskriterium dienen. Die Uber-
gange zwischen origindren und abgeleiteten MaB-
nahmen des Naturschutzes sind so flieBend, daB die
Entscheidung, ob eine bestimmte Mafnahme nicht in
den Rahmen des Artikel 91a Grundgesetz paft, im
Einzelfall zu treffen ist.

258. Nach Auffassung des Umweltrates ist es not-
wendig, die sektorale Sichtweise beziehungsweise
die bisherige Einengung des Begriffs , Agrarstruk-
tur” aufzugeben und ihn durch eine starker raumbe-
zogene Forderkonzeption beziehungsweise agrar-
6kologische Orientierung zu ersetzen. Diese Erweite-
rung der Begriffsdefinition kann der multifunktionel-
len Ausrichtung der Landbewirtschaftung besser ge-
recht werden, wobei der Begriff auch die Art und Ge-
staltung der Landschaftselemente und der Elemente
der natiirlichen und kultiirlichen Umwelt in landli-
chen Raumen einzubeziehen hat. Die klassische De-
finition von Agrarstruktur, das heifit das ,Verhaltnis
zwischen den im Agrarbereich eingesetzten Produk-
tionsverfahren - insbesondere Boden, Arbeit und Ka-
pital -, zwischen den erzeugten Produkten sowie
zwischen Produktionsfaktoren und Produkten”, ist
zu eng und sektoral auf Produktions- und Absatzbe-
dingungen in der Landwirtschaft ausgerichtet. Ob-
wohl 1973 formal auch das ,Umweltziel” in die deut-
sche Agrarpolitik aufgenommen wurde, stiitzt sich in
der Praxis das Zielsystem iiberwiegend noch auf den
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herkémmlichen Ansatz das Einkommen, die Ver-
braucher und die Effizienz betreffend.

259. Bei einer umweltpolitischen Neuorientierung
der GAK sollten zundchst einmal die geférderten
MaBnahmen auf ihre Konsistenz zu umweltpoliti-
schen Zielen iiberpriift und Inkonsistenzen abgebaut
werden (Abschn. 2.4.3.2). Des weiteren sollten MaB-
nahmen neu aufgenommen werden, die der multi-
funktionellen Ausrichtung der Landbewirtschaftung
gerecht werden. Hierzu gehort eine Agrarumweltpo-
litik, die auch Naturschutz und Landschaftspflege
einbezieht. In diesem Zusammenhang ist insbeson-
dere die Ausgleichszulage und die einzelbetriebliche
Férderung zu iiberpriifen. So kénnte beispielsweise
die Ausgleichszulage, die nach BAUER (1994) und
KARL (1993) marktentlastenden und umweltpoliti-
schen Zielen entgegensteht, abgeschafft und durch
ein Honorierungssystem fiir 6kologische Leistungen
ersetzt werden. Die einzelbetriebliche Forderung
sollte auf okologische Aspekte ausgerichtet werden.
Besondere Bedeutung kommt der Forderung von In-
vestitionen fiir Landschaftspflege und Naturschutz
zu. Insbesondere bauliche Anlagen (Stdlle) und Ma-
schinen sollten geférdert werden, wenn sie dazu bei-
tragen, eine 6kologisch beziehungsweise kulturhisto-
risch notwendige Landnutzung aufrechtzuerhalten.

Weiterentwicklung von Marktstrategien

260. Bisherige Vorschldge zur Finanzierung 6kolo-
gischer Leistungen basieren auf der Umwidmung be-
reits vorhandener staatlicher Mittel, insbesondere
der Lenkung von Marktordnungs- und Strukturmit-
teln in umweltgerechtere Verwendungen. Derartige
Umwidmungsspielrdume auszuschépfen, ist gegen-
iber der Einfithrung neuer Abgaben der pragmati-
schere Weq. Grundsitzlich ist aber die Forderung
nicht unbegriindet, die iiberaus hohen Marktord-
nungs- und Strukturmittel iiberhaupt ,gesundzu-
schrumpfen”, womit sich allerdings auch der Umwid-
mungsspielraum verengen wiurde. Die 6konomisch
fundierteste und langfristig zu verfolgende Strategie
besteht darin, durch Reduzierung der iiberméaBigen
Staatsinterventionen die Allgemeinheit zunédchst zu
entlasten, um sie zur Finanzierung der Giiter ,Um-
welt- und Landschaftsqualitdt”, ,Artenvielfalt* und
dergleichen nach MaBgabe ihrer (gegebenenfalls um
Expertenurteile korrigierten) Zahlungsbereitschaft
direkt heranzuziehen.

Aus Zahlungsbereitschaftsbefragungen ist bekannt,
daB die Bevélkerung zu gewissen, wenn auch den
einzelnen nur maBig treffenden finanziellen Beitra-
gen fiir Naturschutz und Landschaftspflege bereit ist.
Der Direktfinanzierung o6kologischer Werte nach
MaBgabe der Prédferenzen der Allgemeinheit stehen
jedoch noch groBe praktische Hindernisse im Wege.
Allerdings bestehen auch heute schon im kleineren
Rahmen durchaus Mbéglichkeiten, die Zahlungsbe-
reitschaft fiir Landschaftsqualitat, entweder in direk-
ter Koppelung mit dem Landschaftsgenufl (bei kur-
taxendhnlichen Abgaben in Urlaubsregionen) oder
starker noch in Kombination mit dem Konsum um-
weltvertraglich erzeugter Produkte iiber deren Preise
abzuschépfen. Teilweise ist aber vor der Umsetzung
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noch die rechtliche Zuldssigkeit, wie etwa von kur-
taxenanalogen Abgaben, zu kldren. Grundsétzlich
sollten zu diesem Ansatz zunédchst in kleinem Rah-
men Erfahrungen gesammelt werden. Auch ist die
Ausweitung des Ansatzes dadurch begrenzt, da8 die
jeweiligen Marktnischen nicht beliebig vergréBert
werden kénnen.

2.5.5 Empfehlungen zur Honorierung 6kologischer
Leistungen

261. Fur eine Umsetzung des Instrumentes der Ho-
norierung 6kologischer Leistungen im Sinne einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung empfiehit
der Umweltrat folgendes MaBnahmenpaket:

— Fur eine verldfliche und umsetzbare Grenzzie-
hung zwischen unentgeltlich einzufordernder
Riicksichtnahme der Landnutzer auf natiirliche
Ressourcen und entgeltwiirdigen 6kologischen
Leistungen missen Kriterien entwickelt werden,
zum Beispiel in Form méglichst spezifischer Posi-
tiv- und Negativlisten.

— Kurzfristige Vertrdge missen aus 6kologischen
und betriebswirtschaftlichen Griinden durch lang-
fristige Vereinbarungen ersetzt werden, die den
Betrieben Planungssicherheit geben.

— Die handlungsorientierte Entgeltung 6kologischer
Leistungen sollte schrittweise durch die leistungs-
orientierte Bezahlung ersetzt werden. Durch die
Maéglichkeit zur Erzielung von Renteneinkommen
aus der Erbringung 6kologischer Leistungen wer-
den dabei Anreize gesetzt.

— Bei der Festlegung von Honorierungstatbestdnden
miussen einserseits regionale und ortliche Instan-
zen und Vereinigungen, wie zum Beispiel Land-
schaftspflegeverbénde, einbezogen werden, um
Ortskenntnisse verfligbar zu machen. Andererseits
gilt es, Ubergeordnete Honorierungstatbestdnde
auf EU- und Bundesebene festzulegen.

— Die Abgeltung o6kologischer Leistungen muBl mit
rdumlichen Planungsinstrumenten auf regionaler
und értlicher Ebene, wie Landschaftspldnen, agrar-
strukturellen Vorplanungen, informellen Landnut-
zungskonzeptionen der Agrarverwaltung, ver-
knupft werden.

- Zumindest ein Teil der bestehenden Agrarférder-
mittel auf EU- und nationaler Ebene sollte kurz-
bis mittelfristig in Entgelte fiir 6kologische Leistun-
gen umgewidmet werden. Langfristig sind 6kologi-
sche Leistungen durch direkte Inanspruchnahme
der Zahlungsbereitschaft auf unterschiedlichen
Wegen zu finanzieren.

— Auch in der Forstwirtschaft miissen okologische
und Erholungsleistungen entgolten werden.

262. Der Umweltrat ist sich der vielen noch offenen
Fragen zur Honorierung ékologischer Leistungen be-
wuBt und sieht vordringlich Forschungsbedarf in fol-
genden Feldern:

— Entwicklung von Indikatoren zur Erfassung von
Umweltqualitat beziehungsweise von Umweltlei-
stungen,

- Vergleich von 6konomischer Effizienz und 6kologi-
scher Wirksamkeit verschiedener Anreizinstru-
mente zur Honorierung von Umweltleistungen der
Landwirtschaft (u. a. bei Naturschutzprogrammen
auf zentraler (Bund/Lénder) und auf dezentraler
Ebene sowie bei Umsetzung Uber regionale Land-
nutzungskonzepte und iber Okopunkte-Modelle),

- Vergleich von 6konomischer Effizienz und 6kologi-
scher Wirksamkeit verschiedener institutioneller
Bereitstellungsformen auf regionaler Ebene (Land-
schaftspflegeverbénde, Naturschutzverbande, Kom-
munen/Landkreise (Naturschutzbehérden), Reser-
vatsverwaltungen, private Umweltplanungs- und
Beratungsbiiros),

— Zusammenwirken der Instrumentenkombinatio-
nen, inshesondere umweltrelevante Abgaben/Ho-
norierung 6kologischer Leistungen sowie

- Entwicklung von Methoden und Verfahren zur Er-
folgskontrolle.

2.6 Okologischer Finanzausgleich

2.6.1 Grundelemente des Finanzausgleichs

263. Unter den Begriff des Finanzausgleichs fallen
Regelungen liber die Ausgaben- und Einnahmenver-
teilung und im Vorfeld tber die Aufgabenverteilung
zwischen den einzelnen Gebietskérperschaften in-
nerhalb eines féderativen Staatssystems. Uber den
Ausgleich der Steuerkraft sollen Mifiverhdltnisse ab-
gefedert werden, die aus der Aufgabenverteilung
zwischen den einzelnen Gebietskdrperschaften und
den damit verbundenen Ausgaben sowie den Még-
lichkeiten zur Einnahmeerzielung resultieren. Dabei
werden bislang ausschlieBlich die soziodkonomi-
schen Funktionen zentraler stédtischer Regionen fir
ihr Umland berticksichtigt, das heiit, positive interre-
gionale Effekte entgolten, die aus der Bereitstellung
zentraler Einrichtungen - zum Beispiel Krankenhdu-
ser, Rechtsprechungs- und Verwaltungseinheiten so-
wie Stétten des Kulturbetriebs - resultieren. Die 6ko-
logischen Ausgleichsfunktionen ldndlicher Gebiete
fur urbane Regionen begriinden im Rahmen der ge-
genwadrtigen Finanzordnung keinen Ausgleichsan-
spruch.

264. Der kommunale Finanzausgleich regelt die Fi-
nanzbeziehungen zwischen den Bundesldndern und
ihren Kommunen sowie den Kommunen untereinan-
der (ausfiihrlich zum kommunalen Finanzausgleich
insbes. ZIMMERMANN, 1988). Verfassungsrechtli-
che Grundlage fiir den kommunalen Finanzaus-
gleich ist Artikel 106 Abs. 7 des Grundgesetzes, dem
zufolge der Anteil an den Gemeinschaftssteuern so-
wie an den Landessteuern, der den Gemeinden und
Gemeindeverbdnden zuféllt, in der Landesgesetzge-
bung zu bestimmen ist. Damit erhalten die Lander er-
hebliche Gestaltungsspielriume bei der Mittelzuwei-
sung, die sich insbesondere aus der landerspezifisch
unterschiedlichen Aufgabenteilung zwischen Land
und Kommunen und dem daraus resultierenden, ab-
weichenden Finanzbedarf der jeweiligen Ebenen er-
klaren. Grenzen sind den Landesgesetzgebern dort
gesetzt, wo die Selbstverwaltungsgarantie der Kom-
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munen (Artikel 28 Abs. 2 GG) verletzt wird. Zudem
diirfen Unterschiede in der Steuerkraft durch die pri-
mare Verteilung von Steuereinnahmen nicht voll-
stdndig nivelliert oder gar umgekehrt werden, das
heiBt, urspringlich finanzschwiachere Gemeinden
dirfen nach Durchfihrung des Finanzausgleichs
nicht finanziell besser gestellt sein als urspriinglich
finanzstarkere Gemeinden (BVerfGE 23, 353, 370,
373; StGH BW, ESVGH 22, 202, 207; StGH Nds,
DVBI. 1995, 1175, 1178). Fur den in dieser Hinsicht
vergleichbaren Bund-Lander-Finanzausgleich hat
das Bundesverfassungsgericht entschieden, dafl der
Finanzausgleich subsididr zu der verfassungsmaBi-
gen Ertragsaufteilung ist und die primére Steuerver-
teilung nicht durch ein neues System ersetzt werden
sollte (BVerfGE 72, 330, 398, 404).

265. GemdB dem fur den Bund-Ldnder-Finanzaus-
gleich gesetzlich verankerten Konnexitatsprinzip
(Artikel 104 a Abs. 1 GG) folgt aus der Wahrnehmung
der Aufgaben die Ubernahme der hierfiir erforderli-
chen Ausgaben. Die grofite Bedeutung bei der Ver-
teilung offentlicher Aufgaben an die Gemeinden hat
dabei die Erfilllung von Pflichtaufgaben (z. B. Sozial-
hilfe, Jugendwohlfahrt). Aufgaben, wie Stralenbau,
Schulwesen, Polizei und andere, werden von Land
und Gemeinden gemeinsam wahrgenommen. Frei-
willige Selbstverwaltungsaufgaben der Gemeinden
kénnen unter anderem in der Errichtung und dem
Betrieb von Sportstdatten oder Kultureinrichtungen
liegen. Relevant ist die Kenntnis der kommunalen
Aufgaben insbesondere firr die Bestimmung der Dek-
kungsrelationen in den Gebietskérperschaften und
damit zugleich fir die Ermittlung der bedarfsgerech-
ten Einnahmenverteilung.

266. Die Aufteilung der Steuereinnahmen erfolgt
im Rahmen des aktiven Finanzausgleichs. Hierbei
wird zwischen dem origindren und dem ergédnzen-
den Finanzausgleich unterschieden (HANSMEYER
und KOPS, 1985). Die origindre Zuweisung der Ein-
nahmen kann entweder in Form eines Trennsystems
erfolgen, das heifit, die Steuern flieBen nur einer ein-
zigen Gebietskorperschaft zu, oder in Form eines
Verbundsystems, bei dem die Steuern zwischen meh-
reren Ebenen aufgeteilt werden. Primdre Einnahme-
quellen der Kommunen sind Realsteuern (Grund-
steuer) sowie ortliche Verbrauchs- und Aufwandsteu-
ern (z-B. Hundesteuer, Jagdsteuer, Vergniigungs-
steuer) (Artikel 106 Abs. 6 GG). Aus dem Steuerver-
bund mit Bund und Léndern flieBen den Gemeinden
anteilig Einnahmen aus der Lohn- und Einkommen-
steuer (Artikel 106 Abs. 5 GG) sowie aus der Gewer-
besteuer (Artikel 106 Abs. 6 GG) zu.

Mit dem ergdnzenden Finanzausgleich wird dem
Ausgleichsbedarf Rechnung getragen, der sich im
AnschluB an den origindren Finanzausgleich ergibt.
Dabei werden die einer Gebietskérperschaft zuge-
flossenen Mittel anderen Gebietskorperschaften so-
wohl in horizontaler als auch in vertikaler Richtung
zugewiesen. Ein horizontaler Finanzausgleich liegt
dann vor, wenn Ausgleichszahlungen zwischen Auf-
gabentrdgern der gleichen Ebene vorgenommen
werden. Finanzielle Ausgleichszahlungen zwischen
Aufgabentragern verschiedener Ebenen werden im
Rahmen des vertikalen Finanzausgleichs vorgenom-
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men. Ein rein horizontaler Finanzausgleich st68t zu-
meist auf erheblichen Widerstand. Deshalb sehen die
Finanzausgleichsgesetze der Lander ersatzweise ver-
tikale Ausgleichszahlungen vor, die so angelegt sind,
daB das horizontale Ausgleichsziel erreicht wird (ver-
tikaler Finanzausgleich mit horizontalem Effekt).

267. DEUBEL (1984, S. 11f.) unterscheidet zwi-
schen der fiskalischen, der redistributiven und der
Lenkungsfunktion des ergdnzenden Finanzaus-
gleichs. Dabei besteht die fiskalische Funktion des
Finanzausgleichs in der Aufstockung der kommuna-
len Finanzmasse, so daB sie zur Erfallung der Pflicht-
aufgaben der Kommunen ausreicht und weiterhin
genuigend Mittel zur Durchfihrung von Selbst-
verwaltungsaufgaben bleiben. Seine redistributive
Funktion erfiillt der Finanzausgleich, indem er die
Deckungsrelationen, das heifit die Differenz zwi-
schen Finanzbedarf und Steuerkraft der einzelnen
Kommunen, einander angleicht. Mit der Schaffung
von Anreizen fiir die Kommunen, auch solche Aufga-
ben zu libernehmen, die von der Kommune als nach-
rangig, vom Land - zum Beispiel aus raumordneri-
schen Uberlegungen - hingegen als notwendig er-
achtet werden, sowie mit der Internalisierung exter-
ner Effekte (sogenannte spillovers) der Leistungser-
stellung der Gemeinden untereinander (z. B. der Er-
richtung und des Betriebs von Theatern) iibernimmt
der kommunale Finanzausgleich eine Lenkungs-
funktion.

268. Mit Hilfe von finanziellen Zuweisungen sollen
Verzerrungen, die aus der Streuung von Finanzbe-
darf und Steuerkraft zwischen den Gebietskérper-
schaften resultieren, aufeinander abgestimmt sowie
externe Effekte internalisiert werden. Bis zu wel-
chem Grad ein solcher Ausgleich erreicht wird, ist
unter anderem von den fiir den kommunalen Finanz-
ausgleich verfiigbaren Mitteln abhéngig.

269. Schliisselzuweisungen dienen vor allem fiska-
lischen sowie redistributiven Zwecken insofern, als
sie das MiBverhiltnis zwischen Finanzbedarf und
Steuerkraft des Aufgabentrdgers beseitigen helfen,
wobei mit Ansédtzen fiir - mehr oder weniger ver-
mutete - zentralortliche BedarfsgroBen in der Praxis
des Finanzausgleichs auch externe Effekte implizit
Beriicksichtigung finden. Schlisselzuweisungen sind
nicht mit Verwendungsauflagen verbunden und kén-
nen daher zur allgemeinen Deckung kommunaler
Ausgaben eingesetzt werden. Der Umfang der Auf-
gaben, die von einer Kommune Ubernommen wer-
den, hangt von einer Vielzahl von Entwicklungen,
gesetzlichen Regelungen und politischen Entschei-
dungen sowie von den verfiigbaren finanziellen Mit-
teln der jeweiligen Kommune ab. Da ein objektiver
Indikator fir den tatsdchlichen Grad der Wahrneh-
mung zentralértlicher Funktionen durch eine Ge-
meinde nicht existiert, muB fiir die Ermittlung des
aus der Aufgabenerfiillung resultierenden Finanzbe-
darfs auf HilfsgréBen zuriickgegriffen werden.

Hierzu wird grundsétzlich die Einwohnerzahl der
Gemeinde als Hauptansatz herangezogen. Die Mehr-
zahl der Bundesldander nimmt dabei mit steigender
Einwohnerzahl eine Erhéhung der Pro-Kopf-Bedarfs-
kennzahl vor (veredelte Einwohnerzahl). Die Verede-
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lung wird mit den mit wachsender Einwohnerzahl
liberproportional steigenden Infrastrukturkosten und
der Ubernahme zentraler Aufgaben fiir umliegende
Gemeinden begriindet. Hierzu ist jedoch anzumer-
ken, daB die Veredelung der Einwohnerzahl die Bil-
dung von Ballungsgebieten iiber das raumordnerisch
gewilinschte MaB hinaus begiinstigt. Weiterhin wei-
sen Gemeinden der gleichen GréBenklasse erhebli-
che strukturelle Unterschiede auf, so dafl bei Anwen-
dung dieses groben Verteilungsschliissels die ge-
meindespezifischen Bedarfsgrofien unberiicksichtigt
bleiben.

Die Landesgesetzgebungen sehen daher in der Regel
- erganzend zum Hauptansatz — Nebenansatze vor,
die in Abhéngigkeit vom jeweiligen Bundesland
stark voneinander abweichen. Diese werden etwa
fir hohe Sozialhilfebelastungen, iiberdurchschnitt-
liche Geburtenraten, eine besonders hohe Zahl ab-
hangig Beschaftigter, schnelles Bevolkerungswachs-
tum, Heilbdder- und Kurortgemeinden, Zentralitats-
aufgaben, Schiiler, in Abhdngigkeit vom Schultyp,
dinnbesiedelte Flachengemeinden, StraBen und Ge-
meindezusammenschliisse gewéhrt. Auch diese An-
satze sind nicht unumstritten. So wird angefiihrt, daB
sie die Transparenz des Finanzausgleichs zusétzlich
einschranken, Sonderbedarfe zum Teil erst geschaf-
fen werden und insbesondere Zentralitats- und Fla-
chenanséitze sich gegenseitig aufheben (ZIMMER-
MANN, 1988, S. 117).

Der sich aus der Summe der Haupt- und Nebenan-
sdtze ergebenden Bedarfskennzahl wird die Steuer-
kraftmeBzahl der jeweiligen Gemeinde gegeniiber-
gestellt. Diese ergibt sich aus den Hauptsteuerein-
nahmen der Gemeinden, wobei ein fiktives Realsteu-
eraufkommen {iber die Annahme eines einheitlichen
Hebesatzes in Ansatz gebracht wird. Die Schliissel-
zuweisungen gleichen den Differenzbetrag zwischen
Bedarfs- und SteuerkraftmeBzahl ganz oder zu einem
zuvor festgelegten Teil aus. Sogenannte abundante
Gemeinden, bei denen die Steuerkraft- Giber der Be-
darfsmefzahl liegt, erhalten keine Schlisselzuwei-
sungen.

270. Zweckzuweisungen sollen im Gegensatz zu
Schlisselzuweisungen das Verhalten des Zuwei-
sungsempfangers im Sinne des Zuweisungsgebers
beeinflussen und sind entsprechend mit Verwen-
dungsauflagen verbunden. Sie werden zu Zwecken
der Internalisierung externer Effekte, die aus der Lei-
stungserstellung des Beziehers der Zuweisung resul-
tieren, sowie bei meritorischen Giitern gewéhrt (z. B.
Schulen, soziale Einrichtungen, Gesundheitswesen).
Die Zahlung von Zweckzuweisungen kann dabei
auch an eine Selbstbeteiligung des Zuweisungsemp-
fangers gebunden werden.

Hinsichtlich der Konkretisierung der Mittelverwen-
dung unterscheiden sich die Vergabekriterien fiir
Zweckzuweisungen erheblich. Neben allgemeinen
Investitionszuweisungen, die in den Landern nach
verschiedenen Schliisseln (mangelnde Steuerkraft,
Einwohnerzahl, tiberdurchschnittliche Arbeitslosen-
quote) vergeben werden, und aufgabenbereichs-
oder verwaltungszweiggebundenen Zweckzuwei-
sungen, bei denen lediglich der Bereich, in dem

diese zu verausgaben sind, festgelegt wird, bestehen
zahlreiche Ansétze fiir einzelobjektbezogene Zweck-
zuweisungen. Beispiele dafiir sind etwa die Errich-
tung von Verwaltungsgebauden und Krankenhiu-
sern, der Bau von Schulen, Sport- und Freizeitein-
richtungen, Wasserbau, Wasserversorgungs-, Ab-
wasserbeseitigungs- und Abfallentsorgungsanlagen
sowie MaBinahmen des 6ffentlichen Nahverkehrs.

Das niedersachsische Finanzausgleichsgesetz bei-
spielsweise sieht mit der ,Zuweisung fiir kommunale
Investitionen®, die fiir ,Investitionen zur Verbesse-
rung der kommunalen Infrastruktur oder des Um-
weltschutzes” (§ 15 Abs. 1 FAG Nds) einzusetzen
sind, eine Kombination aus einer Zuweisung fiir in-
vestive Zwecke und einer einzelobjektbezogenen
Zweckzuweisung vor. Verteilungskriterien sind die
Gebietsflache und die Bevoélkerungszahl. Bei den
kreisfreien Staddten steht die Bevolkerungszahl im
Vordergrund (80:20), bei den Kreisen die Gebietsfla-
che (67:33). Die Kreise beziehungsweise kreisfreien
Stadte konnen bei dem den Gemeinden zuzuweisen-
den Teil der Mittel frei zwischen einer schliisselmaBi-
gen und einer einzelobjektbezogenen Vergabe wéh-
len.

271. Im Gegensatz zu den Kommunen verfugen die
Landkreise sowie andere Gemeinde- und Regional-
verbdnde nur Uber geringe oder gar keine eigenen
Steuereinnahmen und sind deshalb auf Schliisselzu-
weisungen der Ladnder sowie Umlagen von unterge-
ordneten Gebietskoérperschaften angewiesen.

Die H6he der Kreisumlagen bestimmt sich nach dem
jahrlich vom Kreistag der Flachenldnder festzulegen-
den Prozentsatz an der Umlagegrundlage, die sich
aus der SteuerkraftmeBzahl und den vom Land erhal-
tenen Schliisselzuweisungen der Gemeinden zusam-
mensetzt. Werden Gemeinden durch bestimmte Lei-
stungen der Kreise in besonderem Mafe begunstigt,
so konnen diese in Abhdngigkeit von der Landesge-
setzgebung relativ starker belastet werden als andere
Gemeinden. Auch sonstige Gemeinde- oder Regio-
nalverbénde haben die Méglichkeit, Umlagen fiir die
Wahrnehmung kommunaler Aufgaben zu erheben.
Das Prinzip der Umlageerhebung entspricht dabei
dem fur die Kreisumlage. Umlagen der Zweckver-
bédnde kénnen alternativ auch nach Vorteilhaftig-
keits- oder Nutzungskriterien bemessen werden.

Der Finanzbedarf der Kreise wird dhnlich dem der
Gemeinden ermittelt. Fiir den Hauptansatz wird die
Einwohnerzahl der kreisangehérigen Gemeinden zu-
grundegelegt, wobei in einigen Bundesldandern eine
degressive Gewichtung der Einwohnerzahl vorge-
nommen wird. Diese Vorgehensweise entspricht der
Annahme, daB gréere Gemeinden die Verwaltungs-
sowie sonstige Einrichtungen des Kreises weniger
nutzen. Mdégliche Nebenansitze sind der Jugendhil-
feansatz, der Ansatz fur tiberdurchschnittliches Be-
vOlkerungswachstum, der Schiileransatz und der Fla-
chenansatz. Die BedarfsmeBzahl des Kreises wird
dann den Einnahmemadéglichkeiten aus Umlagen un-
ter Zugrundelegung eines einheitlichen Umlagesat-
zes gegenubergestelit und die Differenz durch
Schlisselzuweisungen ganz oder teilweise ausge-
glichen. Schlisselzuweisungen an sonstige Verban-
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de werden in dhnlicher Form wie die Kreiszuweisun-
gen ermittelt, allerdings ohne dabei eine Gewichtung
der Einwohnerzahl vorzunehmen.

Okologische Zielsetzungen eines Finanzausgleichs

272. Okologische Zielsetzungen finden bei der ge-
genwartigen Ausgestaltung des kommunalen Fi-
nanzausgleichs in den L&ndern nur sehr unzurei-
chend Beriicksichtigung, zum Teil werden sie sogar
konterkariert. Eine starkere 6kologische Ausrichtung
des kommunalen Finanzausgleichs kénnte sowohl
uber eine Neuorientierung der Lenkungsfunktion er-
folgen - vorrangig vermittelt durch die zielkonsi-
stente Gestaltung von Zweckzuweisungen - als auch
durch eine entsprechende Anpassung der Schlissel-
zuweisungen fiir Gemeinden, die im Rahmen eines
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzungskonzepts
Entwicklungsbeschrankungen hinnehmen miissen.
Diese Moglichkeiten bleiben zur Zeit weitestgehend
ungenutzt.

So besteht derzeit aus regionalpolitischer Sicht ein
starker Anreiz zur gewerblich-infrastrukturelien
Ausweisung und Nutzung von Gemeindeflachen, um
materiellen und finanzpolitischen Zielsetzungen auf
der kommunalen Ebene entsprechen zu kénnen
(Schaffung von Arbeitspldatzen und Wohnraum, Bud-
geteinnahmen durch Einkommensteueranteil sowie
Gewerbe- und Grundsteuer). An dieser grundlegen-
den Interessenlage dndert auch wenig, dafl an der Er-
haltung bestimmter Umweltqualitdten ein gewisses —
tendenziell steigendes - Eigeninteresse der regiona-
len Entscheidungstrager festzustellen ist (z. B. bei
der Abfall- und Altlastenproblematik, bei der kom-
munalen Trinkwassergewinnung, beim sogenannten
6kologischen Bauen). Ein wesentlicher Teil der Um-
weltleistungen (z. B. Erhaltung der biologischen Viel-
falt, Luftreinhaltung, Sauerstoffproduktion, Grund-
wasserneubildung und Wasserqualitat) weist jedoch
uberregionalen Charakter auf. Gleiches gilt fur den
Freizeit- und Erholungswert landlicher Raume. Oko-
logische Funktionen und Leistungen werden jedoch
— wie zuvor betont - im Rahmen der bestehenden
Finanzordnung im allgemeinen nicht entlohnt, was
aufgrund von Nutzungskonkurrenzen und bereits
bestehender oder kiinftiger Knappheit dieser Um-
weltguter zu Fehlallokationen der Umweltqualitaten
beziehungsweise natiirlichen Ressourcen fiihrt.
Diese Fehlallokationen werden bisher allein durch
planerische Eingriffe (Raumordnung, Raum- und
Landschaftsplanung u. a. m.) und staatliche Geneh-
migungsverfahren (Nutzungsbeschrankungen und
-konfiguration als gelenkte Zuteilung von Umwelt-
nutzung und Ressourcenverbrauch) zégernd ange-
gangen.

273. Nutzungsbeschriankungen kénnen im ubrigen
zu regionalen Umverteilungen von Entwicklungspo-
tentialen zwischen Kommunen fiihren. Beispielswei-
se bedeutet der Verzicht auf bestimmte wirtschaftli-
che Nutzungen in einer Region (z. B. auf eine Gewer-
begebietsausweisung) eine Minderung von Vermé-
genswerten sowie Beschéftigungs- und Einkom-
mensverluste der regionalen Bevélkerung zugunsten
von Umwelt- und Erholungsleistungen fiir die Allge-
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meinheit (insbesondere fur die Bevoélkerung in Ver-
dichtungsraumen).

Dem stehen wirtschaftliche Aktivitaten mit Umwelt-
belastungen, bei denen der wirtschaftliche Nutzen
regional lokalisiert ist (z. B. Arbeitsplatze durch Indu-
striebetriebe), die entstehenden Belastungen aber
uberregionalen Charakter haben (z. B. Luftver-
schmutzung, Schwermetallbelastungen), gegeniiber.
Sie werden bisher liberwiegend in Gestalt admini-
strativer Mafilnahmen, wie zum Beispiel die Begren-
zung des SchadstoffausstoBes oder Vorschriften zu
technischen Vorkehrungen, gesteuert. Kompensa-
tionsmodelle zum Ausgleich von interkommunalen
beziehungsweise interregionalen Umweltbeeintrach-
tigungen existieren bis heute nicht.

2.6.2 Empfehlungen zu einer 6kologisch orientierten
Erweiterung des Finanzausgleichs

274. Als ersten Schritt zu einem umfassenden inter-
regionalen Lastenausgleich schldgt der Umweltrat
als zentrales Element neuer Anreizstrukturen einen
6kologisch erweiterten Finanzausgleich vor, der ne-
ben den klassischen Kompensationsmechanismen
fir die soziodkonomischen Leistungen zentraler Orte
auch zusatzlich Umweltfunktionen und -leistungen
der landlichen Rdume beriicksichtigt. Damit eine Er-
weiterung subsididrer Handlungsspielrdume auf der
Kommunalebene fiir eine dauerhaft-umweltgerechte
Landnutzung moglichst ergebnisorientiert genutzt
wird, bedarf es gezielter Anreize fir diese politische
Entscheidungsebene. Der Vorschlag eines o6kolo-
gisch erweiterten Finanzausgleichs sollte in interdis-
ziplindrer Zusammenarbeit mit Fachvertretern aus
den Finanzwissenschaften, den Planungswissen-
schaften und 6kologischen Disziplinen weiter vertieft
und konkretisiert werden. Die aus Umweltsicht wich-
tigen Uberlegungen zu dem Vorschlag sind durch
die folgenden Eckpunkte gekennzeichnet.

Regional differenzierte Umweltleistungspotentiale

275. Unter Beriicksichtigung der verschiedenen
konkurrierenden Raumnutzungsanspriche werden
Umwelt- und Naturschutzleistungen ebenso wie die
erwerbswirtschaftlichen Nutzungen - gerade in
dicht besiedelten Landern wie der Bundesrepublik
Deutschland - in Abhédngigkeit von den spezifischen
Naturraumpotentialen und regionalen Entwicklungs-
zielen entsprechend unterschiedliche Bedeutung in
einzelnen Regionen haben missen. Regionale Diffe-
renzierung mufl daher ein Grundpostulat der Regio-
nal- und Umweltpolitik bleiben. Aus der Notwendig-
keit zur differenzierten Landnutzung und der Nut-
zungskonkurrenz in jeder Einzelregion folgt, daf so-
wohl Umweltbelastungen als auch Umweltleistun-
gen regional unterschiedlich verteilt sind und auch
zukunftig bleiben werden.

Umweltschutz als aktiver Bestandteil teilraumlicher
Entwicklungspolitik

276. Weil okologische und 6konomische Potentiale
ebenso wie die Fahigkeit und die Prdferenzen zur
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Nutzung dieser Potentiale unterschiedlich lber den
Raum verteilt sind, konnen die Teilrdume innerhalb
foderaler Systeme (Kommunen gegeniiber den Krei-
sen, Kreise gegeniiber Funktionsrdumen, Funktions-
raume gegeniber den Landern, Lander gegeniiber
dem Bund, Mitgliedstaaten gegeniiber der EU) je-
weils eigene Strategien zum Angebot dkonomischer
und dkologischer Leistungen entwickeln, um die je-
weilige teilrdumliche Wohlfahrt zu optimieren. Bei
der Entscheidung fiir die den besonderen Bedingun-
gen des jeweiligen Teilraums bestangepaBte Strate-
gie haben die jeweiligen Teilraume komparative Vor-
teile gegeniiber den vertikal hoheren Raumebenen.
Es handelt sich dabei vor allem um die Informations-,
Motivations- und Kontrollvorteile, mit denen die Fo6-
deralismustheorie fiir eine maximale Dezentralisie-
rung der Aufgabenerfiilllung pladiert, es sei denn, ei-
ner weiteren Dezentralisierung stehen Externalitaten
zwischen den unabhédngig handelnden Teilraumen
(z. B. Schadstoff, export’) oder Kostenvorteile grofier
Organisationen bei der Aufgabenerflillung gegen-
iber.

Die Vorteile dezentraler Kompetenzansiedlung sind
in besonderem MaBe bei Entscheidungen tber die
Landnutzung gegeben, die im allgemeinen detaillier-
te ortliche Kenntnisse der jeweiligen lokalen Aus-
gangsbedingungen und Chancen alternativer Land-
nutzungsstrukturen erfordern und an den Bediirfnis-
sen der im jeweiligen Teilraum lebenden Einwohner
nicht vorbeigehen diirfen. Dariiber hinaus diirften
zumindest auf der Ebene von Funktionsrdumen in
der Regel die meisten der 6konomischen und 6kolo-
gischen Verflechtungen internalisiert sein. Soweit
grenziiberschreitende 6konomische Aktivitaten statt-
finden, sind ihre Kosten und Nutzen iiber die Markte
weitgehend internalisiert. Dies trifft auch zumindest
fiir jenen Teil der 6kologischen Leistungen einer Re-
gion zu, die die touristische Attraktivitat vergrofiern
und sich in hoheren Einnahmen der regionalen Tou-
rismusbranche niederschlagen.

Insofern gilt es, beim 6kologischen Finanzausgleich
die Vorteile dezentraler Entscheidungen tber die
Landnutzung beizubehalten, diese Entscheidungen
jedoch durch geeignete finanzielle Anreize in um-
weltgerechtere Bahnen zu lenken. Dies bedeutet,
daB grundsatzlich stdrker mit Schliisselzuweisungen
als mit aktivitatsscharf umrissenen Zweckzuweisun-
gen gearbeitet werden sollte. Es bedeutet auch, daB
mit ebenenspezifischen Anreizen gearbeitet werden
muB, um den auf jeder politischen Ebene unter-
schiedlichen Entscheidungsgegenstinden im Zu-
sammenhang mit der Landnutzung Rechnung zu tra-
gen.

- Fiir die nationale Quotierung von Mitteln aus dem
kiinftig stdrker auf das Ziel der umweltgerechten
Landnutzung zu orientierenden Europaischen Aus-
richtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirt-
schaft konnten zum Beispiel das AusmaB, in dem
der jeweilige Mitgliedstaat die auf die Umwelt be-
zogenen Verordnungen und Direktiven der Euro-
paischen Union umgesetzt hat, die Flache der
Schutzgebiete von europdischem Interesse, die Ho-
he der grenziiberschreitenden Schadstoffstrome,

die land- und forstwirtschaftliche Nutzflache und
die Einwohnerzahl eine Rolle spielen.

Der Bund konnte bei der Zuteilung von Mitteln an
die Lander im Rahmen eines dkologischen Finanz-
ausgleichs unter anderem auf Vollzugsdefizite bei
Umweltschutzgesetzen und -verordnungen, die
Flache national und ibernational bedeutender
Schutzgebiete, die landesgrenzeniiberschreiten-
den Schadstoffstrome, die land- und forstwirt-
schaftliche Nutzflache sowie die Einwohnerzahlen
abstellen. Hinzu treten Kriterien, die auf die Kom-
pensation von Beeintrachtigungen gerichtet sind,
welche die Lander im Interesse des Gesamtistaats
tragen (z. B. bei iiberregionalen Verkehrswegen).

Auch bei Zuweisungen der Lander an die Gemein-
den im Rahmen eines o6kologischen Finanzaus-
gleichs werden die Kriterien, die fiir die Mittelzu-
teilung zwischen ibernationaler und nationaler
Ebene beziehungsweise zwischen nationaler und
Landerebene entscheidend sind, eine wichtige Rol-
le spielen. Hinzu treten Kriterien zur Kompensation
von teilraumlichen Entwicklungsbeschrankungen
im Interesse des Landes. Dariiber hinaus sollten
auf der Landesebene die als honorierungsfahig an-
gesehenen Okologischen Leistungen detailliert als
weitere Bemessungsgrundlage fiir Zuweisungen
im Rahmen des o6kologischen Finanzausgleichs
eingefithrt werden. Hierfiir sollten ,Okopunkte”-
Kataloge aufbauend auf Indikatoren entwickelt
werden. Unter diesen ausgepreisten Leistungen
konnten die Gemeinden nach ihren speziellen
Moglichkeiten und Wiinschen selber wahlen, um
sich ein ,maBgeschneidertes" Aktivitatsbiindel zu-
sammenzustellen. Als durchaus operabel erscheint
dem Umweltrat ein Modell ahnlich dem ergebnis-
orientierten Ansatz bei der Honorierung 6kologi-
scher Leistungen der Landwirtschaft (Kap. 2.5).
Okologischen Leistungen beziehungsweise grenz-
iiberschreitenden Belastungen wéren eine be-
stimmte Anzahl von Positiv- beziehungsweise Ne-
gativpunkten zuzuweisen. Zuweisungen wiirden
sich aus der Summe der Punkte aller Kommunen
und einem in regelmaBigen Abstdnden politisch
festzulegenden Geldbetrag je Punkt ergeben. Die
Kommune bekommt die Finanzzuweisung ergeb-
nisorientiert erst im nachhinein, wobei allerdings
bei langfristigen Entwicklungskonzepten schon
das Erreichen von Zwischenzielen honoriert wer-
den sollte. In diesem Kontext empfehlen sich ins-
besondere Okopunkte-Modelle (z. B. KNAUER,
1989), in denen die Auswahl dkologischer Quali-
tatskriterien und ihre Gewichtung nach raumli-
chen Entwicklungszielen (Umweltqualitatsstan-
dards) und gegebenen Naturraumpotentialen dif-
ferenziert werden. Keine Gemeinde sollte — zumin-
dest in der Anlaufphase eines 6kologischen Fi-
nanzausgleichs - zuzahlen miissen, falls die Nega-
tivpunkte die Positivpunkte liberwiegen.

Gemeinden, die im Rahmen der dauerhaft-umwelt-
gerechten Landnutzung Entwicklungsbeschran-
kungen, zum Beispiel Verzicht auf Gewerbe- und
Industrieansiedlung, hinnehmen miissen, sollten
die hierdurch entstehenden Opportunitatsverluste
durch eine Anpassung der Schlisselzuweisung
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ausgeglichen bekommen. Ahnlich wie bisher die
Bevolkerungszahl die Hohe der Finanzzuweisung
(mit-)bestimmt, konnte sich ein 6kologischer Fi-
nanzausgleich an veredelten Dichtekriterien orien-
tieren. Im Ubrigen sind in diesem Kontext auch
bilaterale oder multilaterale Vereinbarungen auf
kommunaler Ebene denkbar, etwa beziiglich der
Einfihrung institutionell abgesicherter Zugriffs-
rechte auf zusdtzliche Gewerbeeinnahmen, die so-
genannten begunstigten Kommunen aus der mag-
lichen Neuansiedlung bestimmter Unternehmen
erwachsen, fir Gemeinden, die in ihrer Entwick-
lung eingeschrénkt werden.

Regionale Internalisierung externer iiberregionaler
Umweltnutzen und -kosten

277. Regionen mit wirtschaftlichen Standortvortei-
len, die beispielsweise den Nutzen aus einer neuen
Industrieansiedlung haben, miissen dementspre-
chend auch die damit verbundenen Umweltkosten
tragen. Umgekehrt nutzen die Bewohner mit starker
Industrieansiedlung die Umweltleistungen landlicher
Regionen und missen diese entsprechend iiber Zah-
lungsbereitschaft fir die Leistungserstellung entloh-
nen. Nur so kann sichergestellt werden, dal Umwelt-
leistungen in dem gesellschaftlich gewiinschten Um-
fang bereitgestellt werden. Ein solches System zeigt
gegenuber einer ausschliefilich administrativen Re-
gional-, Flachennutzungs- und Landschaftsplanung
eine groBere regionale Flexiblitat, Eigenverantwor-
tung und Gerechtigkeit.

Die Teilraume als wirtschaiftliche Unternehmen

278. Aus 6konomischer Sicht kénnen die Teilraume
als Unternehmen verstanden werden, deren Hand-
lungsspielrdume durch rechtliche Vorgaben und
durch andere Rahmenbedingungen, insbesondere
dkonomischer und politischer Art, bestimmt sind. Die
Unternehmensgréfe ware hierbei wesentlich durch
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das Haushaltsvolumen gekennzeichnet. Die politi-
schen Entscheidungsebenen konnen in ihrem Ent-
scheidungskalkiil mit Unternehmern der privaten
Wirtschaft verglichen werden. Dieser Vergleich ist
nicht neu; er wird in den Verwaltungswissenschaften
behandelt und von verschiedenen Seiten als Be-
triebswirtschaftslehre fir Stddte und Gemeinden be-
zeichnet. In diesem Zusammenhang kommt es dar-
auf an, die teilrdumlichen Handlungspotentiale und
-motive in die Politikgestaltung auf héherer Ebene
einzubeziehen - ein Grundsatz, der sich im privat-
wirtschaftlichen Sektor seit langem gut bewdahrt hat
und far den offentlichen Sektor unabhéngig von um-
weltpolitischen Betrachtungen in Zukunft an Bedeu-
tung gewinnen wird, wie die Diskussion um den
«schlanken Staat" und die ,Reform der Verwaltung*
zeigt.

279. Durch an 6kologischen Kriterien ausgerichtete
finanzielle Anreize wird nach Ansicht des Umweltra-
tes bei den Kommunen eine Motivation hervorgeru-
fen, auf positive erfaBbare Umweltveranderungen
und auf den Schutz der Ressourcen im Gemeindege-
biet aktiv hinzuwirken. Dariiber hinaus ist entspre-
chend der finanziellen Relevanz auch ein vitales
kommunales Eigeninteresse an einer Realisierung
der Umweltleistungen auf méglichst kostengulnsti-
gem Wege zu erwarten - ein unbestreitbarer Vorteil,
der derzeit beim administrativ gelenkten Umwelt-
und Naturschutz noch als weitgehend ungelostes
Problem gelten muB.

Die Umweltleistungen wirden anhand methodisch
einheitlicher kommunaler Umweltbilanzen offenge-
legt. Diese gemeindebezogene Bestandsaufnahme
und flachendeckende Erfassung der Umweltleistun-
gen und -belastungen (kommunale Umweltbilanz)
und ihre jahrliche Fortschreibung koénnte nach Ein-
schatzung des Umweltrates eine wichtige Grundlage
fur Analysen (z.B. 6kologische Gesamtrechnung),
Planungen und fir Erfolgskontrollen, nicht nur auf
Gemeindeebene, darstellen.
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3 Empfehlungen zu einem auf dauerhaft-umweltgerechte Landnutzung

ausgerichteten Instrumentarium

280. In der allgemeinen umweltpolitischen Diskus-
sion erfolgt eine Auseinandersetzung iber die
ZweckmaBigkeit und Detailgestaltung einzelner In-
strumente der Umweltpolitik. Grundlegende Aspekte
und Prinzipien, die eine Orientierung fiir die Kom-
bination und Ausgestaltung der verschiedenen In-
strumente liefern konnen, wurden vom Umweltrat
im Umweltgutachten 1994 dargestellt (SRU, 1994,
Kap. 1.3). Die Ansdtze zur Neugestaltung eines
Instrumentariums zur dauerhaft-umweltgerechten
Nutzung landlicher Rdume und zur Anordnung der
Politik auf den verschiedenen Handlungsebenen ge-
hen in diesem Gutachten sowohl von unmittelbarem
Handlungsbedarf als auch von langfristigen Zielper-
spektiven aus.

Zentrale Instrumente einer kiinftigen
Politikausrichtung

281. Die derzeitige Umweltpolitik ist im wesent-
lichen ordnungsrechtlich ausgerichtet und versucht,
iber Ver- und Gebote und Auflagen die gesetzten
Ziele zu erreichen. Auch die Raumordnung und
insbesondere die Regionalplanung bedient sich Gber-
wiegend ordnungsrechtlicher Instrumente (Bauge-
bietsausweisung, Vorrangflachen), um rdumliche
Strukturen zu beeinflussen. Die bisherige Umwelt-
und Raumordnungspolitik zielt darauf ab, die Ergeb-
nisse des Marktprozesses durch zusatzliche MafBnah-
men entsprechend den gesetzten Zielen zu korrigie-
ren. Diese Politik steht im stdndigen Konflikt mit den
wirtschaftlichen Interessen privater und zum Teil
auch offentlicher Entscheidungstrager, was den Er-
folg und die Effizienz dieser Politikausrichtung er-
heblich beeintrachtigt. Die regionale Wirtschaftspoli-
tik hat dagegen schon immer iiber wirtschaftliche
Anreize, zum Beispiel liber Investitionsbeihilfen,
direkt auf private Unternehmer eingewirkt. Da die
Kriterien fiir die regionale Wirtschaftsférderung aber
zentralistisch festgelegt werden und héufig den spe-
zifischen regionalen Strukturen und Erfordermissen
nicht hinreichend gerecht werden, sind auch die Er-
folge der bisher eingesetzten Anreizinstrumente eher
gering.

282. An Verbesserungsmoglichkeiten im Bereich
der klassischen Instrumente sind hervorzuheben:

— im Bereich der Raumordnung: die Veranderung
der Leitbilder der Raumordnung, die Institutionali-
sierung der Region als administrative Grundein-
heit der Raumordnung, die inhaltliche Anreiche-
rung der Raumordnung auf regionaler Ebene
durch Elemente eines Regionalmanagements und
die Ergdnzung der Freihalteplanung durch posi-
tive Entwicklungskonzeptionen, wenngleich mit

begrenztem Geltungsanspruch (Projekte, Umwelt-
qualitdtsziele),

— im Bereich der Regionalpolitik: die Einbeziehung
von Umweltkriterien in die Foérderkriterien, die
Uberpriifung von Férderprogrammen auf ihre Um-
weltvertraglichkeit durch eine Programm-UVP
und die Starkung der Rolle der Region,

— im Bereich der raumbezogenen Naturschutzpoli-
tik: eine Reform der Schutzgebietskategorien mit
Anerkennung des Biosphédrenreservats und Auf-
wertung des Landschaftsschutzgebietes und des
Naturparks, Verdnderungen bei der Landschafts-
planung in Richtung auf Projektmanagement und
fortlaufende Lieferung von o6kologischen Bewer-
tungskriterien fiir andere Planungen und Férde-
rung von Landschaftspflegeverbénden,

- im Bereich der Agrarumweltpolitik: eine Verschér-
fung der Anwendungsregeln fiir mineralische und
organische Diinger sowie fiir Pflanzenschutzmittel.

283. Eine Politik fir eine dauerhaft-umweltgerechte
Landnutzung muB aus der Sicht des Umweltrates in
stairkerem MaBe an den markwirtschaftlichen Struk-
turen und Rahmenbedingungen selbst ankniipfen
und marktwirtschaftliche Anreiz- und Sanktions-
systeme einsetzen. Der Staat mufl ordnungspolitische
Rahmenbedingungen schaffen und ablaufpolitische
Instrumente so anpassen, daBl die (positiven und
negativen) Umweltwirkungen internalisiert werden
und eine effiziente regionale Allokation der Ressour-
cen erreicht wird. Dazu gehéren auch Anreizsysteme
und Rahmenbedingungen fiir dezentrale politische
Entscheidungstrdger (z. B. Kommunen).

Den vorgeschlagenen marktwirtschaftlichen Instru-
menten liegt ein MaBnahmenpaket zugrunde, das
auf eine Umverteilung und Entzerrung derzeitiger
Steuer- und Finanzstrome aufbaut und nicht auf
einer weiteren Aufbléhung o6ffentlicher Finanzen.
Im Gegenteil, mittel- und langfristig sollte durch
diese Umverteilung eine effizientere Gestaltung von
Steuern und Finanzen erreicht werden.

Umweltabgaben

284. Neben der Einfithrung einer CO2-Abgabe
(SRU, 1996, Kap. 5) sollten in der Landwirtschaft
okologisch nachteilig wirkende Subventionen schritt-
weise abgebaut und Abgaben auf umweltbelastende
Betriebsmittel erhoben werden, soweit bei einer Ge-
samtbewertung das ordnungsrechtliche Instrumenta-
rium nicht greift.

Mit ergdnzenden Abgaben auf bestimmte umweltbe-
lastende Betriebsmittel kann eine flachendeckende,
wenn auch je nach Standortbedingungen unter-
schiedlich ausgepragte Verringerung der stofflichen
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Belastungen aus der landwirtschaftlichen Nutzung
erreicht werden. Im wesentlichen kommt fiir eine Be-
triebsmittelbesteuerung nur die Abgabe auf stick-
stoffhaltige Mineraldinger in Betracht — mit umwelt-
lenkungswirksamer Riickverteilung der Einnahmen
an die Landwirtschaft. Eine Stickstoffabgabe ertiib-
rigte sich dann, wenn das Ordnungsrecht strengere
MabBstabe anlegte und deren Einhaltung auf effi-
ziente Weise kontrolliert werden konnte.

Dagegen empfiehlt sich die Erhebung einer Abgabe
auf Pflanzenschutzmitteln nicht, da deren Einsatz
allein der Ertragssicherung dient, und die Abgabe
erst bei einer Vervielfachung des Preises von Pflan-
zenschutzmitteln eine Wirkung entfalten wiirde.
Auch wire die Einteilung der Pflanzenschutzmittel in
Gefahrlichkeitsklassen erforderlich, um eine ausrei-
chend prazise Bemessungsgrundlage der Abgabe im
Sinne des Abgabenrechts zu gewéhrleisten.

Honorierung okologischer Leistungen

285. Um die positiven externen Umwelteffekte
landlicher Rdume zu internalisieren, ist eine Honorie-
rung oOkologischer Leistungen fiir private Entschei-
dungstrager erforderlich. Dafiir sind Kriterien zur
Abgrenzung von Leistungen, die als AusfluB der
Sozialpflichtigkeit des Eigentums ohne Honorierung
erwartet werden kénnen, und solchen Leistungen,
die einer Honorierung bediirfen, zu entwickeln. Die
Abgrenzung kann nicht aufgrund theoretischer
Uberlegungen erfolgen, sondern erfordert einen ge-
samtgesellschaftlichen Konsens.

Das bestehende Fordersystem fiir Umweltleistungen,
welches bisher handlungsorientiert (aufwands- und
entschdadigungsbezogen) ausgerichtet ist, sollte stér-
ker ergebnisbezogen organisiert werden. Durch eine
zielorientierte Entlohnung wird das Interesse des
Anbieters arh oOkologischen Erfolg geweckt. Erste
Ansédtze bieten C)kopunkte-Modelle, die allerdings
einer Weiterentwicklung auch im Hinblick auf eine
EU-Umweltpolitik bediirfen. Die Finanzierung der
6kologischen Leistungen ist iber eine kurz- bis mit-
telfristige Umwidmung der Mittel des EU-Agrarhaus-
haltes und der Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung
der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes sicherzu-
stellen.

Umweltabgaben und an Umweltleistungen orien-
tierte Transferzahlungen erganzen sich gegenseitig.
Ein kombiniertes System von Umweltabgaben und
-transferzahlungen ist auf die langfristigen Heraus-
forderungen einer dauerhaft-umweltgerechten Land-
nutzung ausgerichtet und entspricht den Vorstellun-
gen einer dkologisch orientierten Marktwirtschaft.

Okologisch orientierte Erweiterung
des Finanzausgleichs

286. Zur Erweiterung subsididrer Handlungsspiel-
raume auf der kommunalen Ebene im Sinne einer
dauerhaft-umweltgerechten Landnutzung bedarf es
gezielter Anreize fiir diese politische Entscheidungs-
ebene. Als ersten Schritt zu einem umfassenden
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interregionalen Lastenausgleich als zentrales Ele-
ment neuer Anreizstrukturen schlagt der Umweltrat
einen 6kologisch erweiterten Finanzausgleich vor.

Regionale Differenzierung, entsprechend spezifi-
scher Naturraumpotentiale und regionaler Entwick-
lungsziele, mull das entscheidende Anliegen der
Regional- und Umweltpolitik bleiben, da Umwelt-
leistungen und -belastungen regional unterschied-
lich verteilt sind. Ein wesentlicher Teil der Umwelt-
leistungen der Region (z. B. Erhaltung der biologi-
schen Vielfalt, Luftreinhaltung, Sauerstoffproduktion,
Grundwasserneubildung und Wasserqualitdt) weist
jedoch tiberregionalen Charakter auf, ebenso wie
zum Beispiel der Freizeit- und Erholungswert einer
Landschaft von liberregionalem Interesse ist. Da 6ko-
logische Funktionen und Leistungen im allgemeinen
nicht entlohnt werden, fiihren Nutzungskonkurren-
zen und Knappheiten von Umweltgtitern zu Fehl-
allokationen der Umweltqualitaten beziehungsweise
nattirlichen Ressourcen. Eine umweltvertragliche,
regionale Allokation der Ressourcennutzung kann
durch das derzeit eingesetzte planerische und ord-
nungsrechtliche Instrumentarium aus Sicht des Um-
weltrates nicht in erforderlichem MaBe erreicht wer-
den, sondern bedarf gezielter umweltpolitischer und
wirtschaftlicher Anreize.

Als honorierungsfdahig angesehene 6kologische Lei-
stungen sollten als Bemessungsgrundlage fiir Zuwei-
sungen im Rahmen des o6kologischen Finanzaus-
gleichs eingefiihrt werden. Hierfiir sollten ,Oko-
punkte”-Kataloge aufbauend auf Indikatoren ent-
wickelt werden. Unter den hierin ausgepreisten Lei-
stungen kénnten die Gemeinden nach ihren speziel-
len Méglichkeiten und Wiinschen selber wahlen, um
sich ein ,maBgeschneidertes” Aktivitatsbiindel zu-
sammenzustellen. Als durchaus operabel erscheint
dem Umweltrat ein Modell &hnlich dem ergebnis-
orientierten Ansatz bei der Honorierung ékologischer
Leistungen der Landwirtschaft. Okologischen Lei-
stungen beziehungsweise grenziiberschreitenden
Belastungen waéren eine bestimmte Anzahl von Posi-
tiv- beziehungsweise Negativpunkten zuzuweisen.
Finanzzuweisungen wiirden sich aus der Summe der
Punkte aller Kommunen und einem in regelméaBigen
Abstdnden politisch festzulegenden Geldbetrag je
Punkt ergeben. Gemeinden, die im Rahmen eines
Konzeptes der dauerhaft-umweltgerechten Landnut-
zung Entwicklungsbeschrankungen, zum Beispiel
Verzicht auf Gewerbe- und Industrieansiedlung, hin-
nehmen miissen, sollten die hierdurch entstehenden
Opportunitédtsverluste durch eine Anpassung der
Schliisselzuweisung ausgeglichen bekommen. Ahn-
lich wie bisher die Bevoélkerungszahl die Hohe der
Finanzzuweisung (mit-}bestimmt, koénnte sich ein
6kologischer Finanzausgleich an veredelten Dichte-
kriterien orientieren. Im ubrigen sind in diesem Kon-
text auch bilaterale oder multilaterale Vereinbarun-
gen auf kommunaler Ebene denkbar, etwa beziiglich
der Einfithrung institutionell abgesicherter Zugriffs-
rechte auf zusatzliche Gewerbeeinnahmen, die soge-
nannten begiinstigten Kommunen aus der méglichen
Neuansiedlung bestimmter Unternehmen erwach-
sen, fiir Gemeinden, die in ihrer Entwicklung einge-
schrankt werden.
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Zum Verhiltnis der Honorierung ékologischer
Leistungen und eines 6kologisch erweilerten
Finanzausgleichs

287. Nach Einschatzung des Umweltrates wire es
durchaus vorstellbar, langfristig die Mittel fir die
Honorierung der 6kologischen Leistungen der Land-
und Forstwirtschaft in den diskutierten Finanzaus-
gleich zu integrieren. Dies wiirde in diesem Bereich
eine Abkehr von der sektorspezifischen Politik auf
EU- und Bundesebene bedeuten und eine Mittelum-
verteilung auch nach o6kologischen Kriterien zur
Folge haben. Langfristig ware eine solche Umorien-
tierung der Politik durchaus sinnvoll und wiinschens-
wert. Sie miiite allerdings auch von einer kurzfristig
nicht zu realisierenden Reform anderer Politikberei-
che auf EU- und Bundesebene begleitet sein und
eine durchgehende Neuordnung der Kompetenzen
zur Folge haben.

288. Folgende Griinde sprechen bei einer kurzfristi-
gen Herangehensweise zunachst fiir eine getrennte
Einfiihrung beider Férdersysteme:

— Die im Rahmen der EG-Agrarreform freigesetzten
Mittel sollten zumindest fiir eine gewisse Uber-
gangszeit direkt den Landwirten zugewiesen wer-
den. Eine Honorierung 6kologischer Leistungen
erfillt diese Forderung ebenso wie die derzeitigen
flichenbezogenen Transferzahlungen. Unter-
schiedlich sind nur die Verteilungswirkungen (Be-
vorzugung der benachteiligten Gebiete) und der
mit der Honorierung ékologischer Leistungen ver-
bundene Anreiz, die Agrarproduktion umweltge-
recht zu gestalten. Allgemeine Mittelzuweisungen
an Kommunen wiirden hingegen nicht sicherstel-
len, daB die Mittel vorzugsweise an Landwirte ver-
teilt werden.

- Die Umsetzung der Honorierung 6kologischer Lei-
stungen kann im Rahmen der bestehenden admi-
nistrativen Strukturen der Landwirtschaftsverwal-
tung erfolgen. Die Gemeinden verfiijgen dagegen
vielfach noch nicht tiber entsprechendes Fachper-
sonal fiir den Bereich Landwirtschaft, Umwelt-
und Naturschutz, um einen sektoriibergreifenden
okologisch erweiterten Finanzausgleich umzuset-
zen.

-~ Das zusitzlich vorgeschlagene System eines ko-
logisch erweiterten Finanzausgleichs auf Gemein-
deebene ist nicht an EU-Mittel gebunden. Hier
konnte Deutschland eine gewisse Vorreiterfunk-
tion iibernehmen, auch im Hinblick auf eine lan-
gerfristige generelle Umorientierung in Richtung
eines verstdrkten finanziellen Anreizes fiir um-
weltvertragliche Wirtschaftsweisen.

289. Angesichts der Vorschlage zu einem auf dauer-
haft-umweltgerechte Landnutzung ausgerichteten
Instrumentarium stellt sich die Frage, welche Bedeu-
tung und Gestalt die ,klassischen” Instrumente und
MaBnahmen der Raumordnungs- und Naturschutz-
politik — insbesondere die Raum- und Landschafts-
planung - der regionalen Wirtschaftspolitik und EU-
Strukturpolitik sowie der Agrarpolitik kiinftig haben
sollten. Der Bedarf an Mafnahmen in den klassi-
schen Politikbereichen wird um so geringer, je kon-
sequenter und umfassender die vorgeschlagene rah-
mensetzende, starker marktwirtschaftlich orientierte
Politik, ergdnzt um ein durchgédngiges System der so-
zialen Absicherung und eine Reform von Steuern
und Subventionen, verwirklicht wird. Umgekehrt be-
deutet dies, daB, wenn nur Teile davon und diese nur
in z6gerlicher Form eingefiihrt werden, nach Ansicht
des Umweltrates weiterhin ein hoher Regelungsbe-
darf im Sinne der klassischen Instrumente besteht.
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EriaB iiber die Einrichtung eines Rates von Sachverstidndigen fir Umweltfragen bei dem
Bundesminister fir Umweilt, Naturschutz und Reaktorsicherheit

Vom 10. August 1990

§1

Zur periodischen Begutachtung der Umweltsitua-
tion und Umweltbedingungen der Bundesrepublik
Deutschland und zur Erleichterung der Urteilsbil-
dung bei allen umweltpolitisch verantwortlichen In-
stanzen sowie in der Offentlichkeit wird ein Rat von
Sachverstandigen fiir Umweltfragen gebildet.

§2

(1) Der Rat von Sachverstandigen fir Umweltfra-
gen besteht aus sieben Mitgliedern, die tiber beson-
dere wissenschaftliche Kenntnisse und Erfahrungen
im Umweltschutz verfigen miissen.

(2) Die Mitglieder des Rates von Sachverstdndigen
fur Umweltfragen diirfen weder der Regierung oder
einer gesetzgebenden Korperschaft des Bundes oder
eines Landes noch dem offentlichen Dienst des Bun-
des, eines Landes oder einer sonstigen juristischen
Person des 6ffentlichen Rechts, es sei denn als Hoch-
schullehrer oder als Mitarbeiter eines wissenschaftli-
chen Instituts, angehoéren. Sie diirfen ferner nicht Re-
prdsentanten eines Wirtschaftsverbandes oder einer
Organisation der Arbeitgeber oder Arbeitnehmer
sein, oder zu diesen in einem stdndigen Dienst- oder
Geschéftsbesorgungsverhdltnis stehen, sie diirfen
auch nicht wéahrend des letzten Jahres vor der Beru-
fung zum Mitglied des Rates von Sachverstdndigen
fur Umweltfragen eine derartige Stellung innegehabt
haben.

§3

Der Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen
soll die jeweilige Situation der Umwelt und deren
Entwicklungstendenzen darstellen. Er soll Fehlent-
wicklungen und Moglichkeiten zu deren Vermei-
dung oder zu deren Beseitigung aufzeigen.

§4

Der Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen
ist nur an den durch diesen Erla8 begriindeten Auf-
trag gebunden und in seiner Tatigkeit unabhdngig.

§5

Der Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen
gibt wahrend der Abfassung seiner Gutachten den
jeweils fachlich betroffenen Bundesministern oder
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ihren Beauftragten Gelegenheit, zu wesentlichen
sich aus seinem Auftrag ergebenden Fragen Stellung
zunehmen.

§6

Der Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen
kann zu einzelnen Beratungsthemen Behoérden des
Bundes und der Lander horen, sowie Sachverstandi-
gen, insbesondere Vertretern von Organisationen der
Wirtschaft und der Umweltverbande, Gelegenheit
zur AuBerung geben.

§7

(1) Der Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfra-
gen erstattet alle zwei Jahre ein Gutachten und leitet
es der Bundesregierung jeweils bis zum 1. Februar
zu. Das Gutachten wird vom Rat von Sachverstandi-
gen fur Umweltfragen veroffentlicht.

(2) Der Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfra-
gen kann zu Einzelfragen zusétzliche Gutachten er-
statten oder Stellungnahmen abgeben. Der Bundes-
minister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicher-
heit kann den Rat von Sachverstandigen fiir Umwelt-
fragen mit der Erstattung weiterer Gutachten oder
Stellungnahmen beauftragen. Der Rat von Sachver-
stindigen fiir Umweltfragen leitet Gutachten oder
Stellungnahmen nach Satz 1 und 2 dem Bundesmini-
ster fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
Zu.

§8

(1) Die Mitglieder des Rates von Sachverstdndigen
fur Umweltfragen werden vom Bundesminister fir
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit nach Zu-
stimmung des Bundeskabinetts fiir die Dauer von
vier Jahren berufen. Wiederberufung ist moglich.

(2) Die Mitglieder konnen jederzeit schriftlich dem
Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reak-
torsicherheit gegeniiber ihr Ausscheiden aus dem
Rat erkléren.

(3) Scheidet ein Mitglied vorzeitig aus, so wird ein
neues Mitglied fiir die Dauer der Amtszeit des ausge-
schiedenen Mitglieds berufen; Wiederberufung ist
méglich.

§9

(1) Der Rat von Sachverstadndigen fiir Umweltfra-
gen wéhlt in geheimer Wahl aus seiner Mitte einen
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Vorsitzenden fiir die Dauer von vier Jahren. Wieder-
wabhl ist moglich.

(2) Der Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfra-
gen gibt sich eine Geschéftsordnung. Sie bedarf der
Genehmigung des Bundesministers fiir Umwelt, Na-
turschutz und Reaktorsicherheit.

(3) Vertritt eine Minderheit bei der Abfassung der
Gutachten zu einzelnen Fragen eine abweichende
Auffassung, so hat sie die Moglichkeit, diese in den
Gutachten zum Ausdruck zu bringen.

§ 10

Der Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen
wird bei der Durchfiihrung seiner Arbeit von einer
Geschaftsstelle unterstitzt.

§11

Die Mitglieder des Rates von Sachverstdandigen fiir
Umweltfragen und die Angehérigen der Geschafts-
stelle sind zur Verschwiegenheit iiber die Beratung
und die vom Sachverstdndigenrat als vertraulich be-

Bonn, den 10. August 1990

zeichneten Beratungsunterlagen verpflichtet. Die
Pflicht zur Verschwiegenheit bezieht sich auch auf
Informationen, die dem Sachverstdndigenrat gege-
ben und als vertraulich bezeichnet werden.

§12

(1) Die Mitglieder des Rates von Sachverstdandigen
fur Umweltfragen erhalten eine pauschale Entschd-
digung sowie Ersatz ihrer Reisekosten. Diese werden
vom Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit im Einvernehmen mit dem Bun-
desminister des Innern und dem Bundesminister der
Finanzen festgesetzt.

(2) Die Kosten des Rates von Sachverstdndigen fiir
Umweltfragen trdgt der Bund.

§13

Der ErlaB iiber die Einrichtung eines Rates von
Sachverstandigen fiir Umweltfragen bei dem Bun-
desminister des Innern vom 28. Dezember 1971
(GMBL. 1972, Nr. 3, S. 27) wird hiermit aufgehoben.

Der Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit

Dr. Klaus Topfer
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regionale Wirtschaftsférderung
s. Regionalférderung

Regionalentwicklung Kap. 2.2, 67, 117, 168
Regionalférderung Kap. 2.2, 61, 190, 281
Regionalisierung 63 ff., 67, 75

Regionalmanagement
s. Regionalplanung

Regionalpark-Konzept
s. Raumordnung

Regionalplanung Abschn. 2.1.4, 3740, 44 f., 53 {,,
61,641, 70f., 116, 123, 126, 133, 277, 281
- Kooperation 53, 56, 64, 67, 72, 75
— Moderation 61, 64, 67, 72, 75
- Projektmanagement 67
- Regionalmanagement 72, 75, 282
Ressourcenmanagement 67, 75
. a. regionale Entwicklungskonzepte
. @a Umweltqualitatsstandards
. a. Umweltqualitatsziele
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Ressourcen
- abiotische 250
— dsthetische 238
— biotische 238, 250
— natirliche 17, 24 ., 153
~ réaumliche 17
~ Schutz 279
- soziokulturelle 17
— sozio6konomische 25, 76

Ressourcenmanagement
s. Regionalplanung
s. a. Naturschutzmanagement

Segregationsmodell 2, 14

Sponsoring 242

Stadt-Umland-Planung
s. Raumordnung

Stddtenetze
s. Raumordnungspolitik der Europdischen Union

stdadtische Gebiete / Regionen
s. Verdichtungsgebiete

Standorte
s. landwirtschaftliche Standorte

Stickstoffabgabe 197-200, 222, 284
s. a Betriebsmittelbesteuerung

Strukturfonds der Européischen Union Abschn. 2.2.1,
56, 58, 76, 190 f., 225
— Effizienzkontrolle 91
- ,Entwicklungsziel 1* 79, 82-91, 176
- .Entwicklungsziel 5b* 80, 82-91, 94, 176
— Européischer Ausrichtungs- und Garantiefonds
fur die Landwirtschaft 77, 255, 276
— Gemeinschaftliches Forderkonzept 79, 88
- Gemeinschaftsinitiative LEADER 81, 90, 176
- Umweltindikatoren 89
Subsidiaritatsprinzip 28, 43, 64, 72, 80, 91

Subventionen 96
- s. a. agrarpolitsiche Instrumente

Tierhaltung 207 f.
- Immissionsschutz 207 {.
- Viehbesatz 208, 216

Tourismus 115, 133, 146, 163, 225, 276
s. a. Erholungsnutzung
s. a. Fremdenverkehrsplanung

Transeuropdische Netze
s. Raumordnungspolitik der Europdischen Union

Transferzahlungen 285 {., 288
s. a. agrarpolitische Instrumente

Trinkwasserrichtlinie 202
Trinkwasserschutz 210

Umweltbeobachtung 107, 113, 116, 159, 216
s. a. Umweltdaten

Umweltberichterstattung 107

Umweltbilanz
- kommunale 278

Umweltbildung 113

Umweltdaten
— CORINE-Programm 106, 117
- GRID 117
- LANIS 117

Umweltforschung 113, 116, 180

Umweltfunktionen 111, 155
s. a. landliche Raume - 6kologische Funktionen

Umweltgiiter 25, 218, 232, 241 f., 286

Umwelthaftung/-sgesetz
s. Haftpflichtrecht
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Umweltindikatoren Abschn. 2.1.3.2, 89, 248, 276, 286
s. a. Strukturfonds der Européaischen Union —~ Um-
weltindikatoren

Umweltinformationssysteme 107, 159
s. a. Geographische Informationssysteme
s. a. Umweltdaten

Umweltleistungen 2, 25, 150, 152, 157, 224
— Abgrenzung 236-239
— Zahlungsbereitschaft 233, 242, 260 f.
s. a Honorierung 6kologischer Leistungen
s. a. landliche Gebiete
s. a. Landwirtschaft

Umweltmonotoring
s. Umweltbeobachtung

Umweltdokonomische Instrumente 40, 152 f., 172,
219, 283
S. a. Okonomische Anreize

Umweltplanerische Instrumente 153, 159, 165
s. a. Bauleitplanung

. Flurbereinigungsplanung

. Fremdenverkehrsplanung

. Landschaftsplanung

. Naturschutzplanung

. Raumplanung

. a. Umweltqualitdtszielkonzepte

s. a. Umweltvertraglichkeitspriifung

v n®n
oI > T - - I - T - ]

Umweltpolitische Instrumente 280
- Information und Beratung 154, 163, 216, 226
- Ordnungsrecht 153, 172, 192 f., 196 ff., 206,
209, 2121, 219, 222, 281, 284
- Umweltsubventionen 234
- Verhandlungslésungen 197, 213 f.
a. landwirtschaftliche Beratung
a. Umweltbildung
a. Umwelthaftung
a. umweltokonomische Instrumente
a. umweltplanerische Instrumente
a. umweltrechtliche Instrumente

Umweltqualitat 272, 286

Umweltqualitdtsstandards
s. Umweltstandards
Umweltqualitatsziele Abschn. 2.1.3.2, 112, 137,
145, 157, 239, 282
s. a. Umweltqualitatszielkonzepte
s. a. Umweltstandards
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Umweltqualitétszielkonzepte 137
s. a. Umweltqualitatsziele

umweltrechtliche Instrumente 193, 207, 215
s. a. Abfallgesetz
s. a. Bundesraumordnungsgesetz
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Umweltstandards Abschn. 2.1.3.2, 14, 137, 242, 276

womnn e

. Diingemittelrecht

. Gilleverordnungen bzw. -erldsse
. Haftpflichtrecht

. Naturschutzrecht

. Nitrat-Richtlinie

. Pflanzenschutzmittelrecht

oo

. a. umweltpolitische Instrumente - Ordnungs-

recht

a. Trinkwasserrichtlinien
a. Trinkwasserverordnung
a. Wasserhaushaltsgesetz

— Mindeststandards 15f., 53, 68, 112

Umweltvertraglichkeitspriifung 88, 98f., 101, 137,

145, 160, 167, 189, 282

Umweltvertraglichkeitspriifungsgesetz 207
Umweltvorsorge 60, 160

Vorrangfunktionen
s.

Vorrangausweisungen

Vorrangraume
s.

Vorrangflachen des Naturschutzes 101, 121

Verdichtungsrdaume
s.

Vorranggebiete

Verdichtungsgebiete

Vertragsnaturschutz 170, 246, 251 f.

Verhandlungslésungen
s.

umweltpolitische Instrumente

Verdichtungsgebiete Abschn. 1.3, 1, 31, 36, 70,

76, 148, 158, 173, 263
— Funktionen 25, 263

Vorrangausweisungen 1, 16, 27, 38 f., 67
s.

a. Vorranggebiete

Vorranggebiete 15, 19, 27, 30, 40, 281
S.

a. Vorrangfléchen des Naturschutzes

Waldbewirtschaftung

— Nachhaltigkeit 9
— okologische 67

Wasserhaushalt 1, 6, 12, 108, 186, 230, 253
Wasserhaushaltsgesetz 204, 210, 213, 237

— Ausgleichsmoglichkeiten 210, 237, 239

Wasserschutzgebiete
S.

Wirtschaftsférderung
s.

Gewasserschutz

Regionalférderung

Zahlungsbereitschaft
S.

Umweltleistungen
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ISBN 3-17-003285-2

zugleich Bundestags-Drucksache 10/3613
vergriffen

Luftverunreinigungen in Innenrdumen

Sondergutachten

Stuttgart: Kohlhammer, 1987, 110 S., Plast., DM 22,~
ISBN 3-17-003361-1

Best.-Nr.: 7800 108-87901

zugleich Bundestags-Drucksache 11/613

Umweltgutachten 1987

Stuttgart: Kohlhammer 1988, 674 S., Plast., DM 45,—
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von Prof. Dr. Glinther Weinschenck und Dr. Hans-
Jorg Gebhard

Stuttgart: Kohlhammer, 1985, 107 S., kart.

ISBN 3-17-003319-0

vergriffen

125



Drucksache 13/4109

Deutscher Bundestag — 13. Wahlperiode

Nr. 12:
Diingung und Umwelt

von Prof. Dr. Erwin Welte und Dr. Friedel Timmer-
mann

Stuttgart: Kohlhammer, 1985, 95 S., kart.

ISBN 3-17-003320-4

vergriffen

Nr. 13;

Funktionen und Belastbarkeit des Bodens aus der
Sicht der Bodenmikrobiologie

von Prof. Dr. Klaus H. Domsch

Stuttgart: Kohlhammer, 1985, 72 S, kart.,, DM 16,-
ISBN 3-17-003321-2

vergriffen

Nr. 14:

Zielkriterien und Bewertung des Gewisserzustan-
des und der zustandsverandernden Eingriffe fiir den
Bereich der Wasserversorgung

von Prof. Dr. Heinz Bernhardt und Dipl.-Ing. Werner
Dietrich Schmidt
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Best.-Nr.: 7800 315-88902

Nr. 16:

Derzeitige Situationen und Trends der Belastung
der Nahrungsmittel durch Fremdstoife

von Prof. Dr. G. Eisenbrand,

Prof. Dr. H. K. Frank,

Prof. Dr. G. Grimmer,
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von F. Hengsbach u. a.
ISBN: 3-8246-0442-6
Best.-Nr. 7800325-96903
Preis: DM 24,-

Nr. 26:

Gesamtinstrumentarium zur Erreichung einer um-
weltvertraglichen Raumnutzung

von S. Bauer u. a.

ISBN: 3-8246-0443-4
Best.-Nr. 7800326-96904
Preis: DM 24,-

Nr. 27:

Honorierung 6kologischer Leistungen in der Forst-
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