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35 Jahre Umweltpolitik in Deutschland

Die Grundsteine der deutschen Umweltpolitik wurden vor rund 35 Jahren
gelegt. Seitdem haben ganz erhebliche Verédnderungsprozesse stattgefunden. Die
Umweltpolitik hat sich verdndert, aber auch die wirtschaftliche, soziale und 6ko-
logische Wirklichkeit ist heute eine andere als noch Anfang der siebziger Jahre.
Ein in sich schliissiger konzeptioneller Rahmen, der die verschiedenen umwelt-,
sozial- und wirtschaftspolitischen Zielsetzungen — wie sie unter dem Begriff der
Nachhaltigkeit diskutiert werden — systematisch integriert, ist bis heute gleichwohl
nur in Ansétzen vorhanden.

Bei umweltpolitischen Fragestellungen handelt es sich im Kern stets um das
Problem einer moglichst effektiven und effizienten Bereitstellung von Kollektiv-
giitern (Olson, 1969). Hier liegt die Ursache dafiir, dass umweltpolitische Mal3-
nahmen iiberhaupt als 6konomisch gerechtfertigt oder geboten angesehen werden
konnen. Oftmals kénnen diese Kollektivgiiter durch abgestimmte Maflnahmen
wichtiger Akteure bereitgestellt werden, vor allem durch freiwillige Selbstver-
pflichtungen der betroffenen Branchen. Zu den vielfach eingesetzten Instrumenten
gehoren jedoch auch das klassische Ordnungsrecht mit Ge- und Verboten, das
Haftungsrecht (Bartsch, 1998) sowie marktnahe Instrumente wie insbesondere
handelbare Emissionsrechte. In der Vergangenheit fanden vor allem solche
Umweltprobleme Beachtung, die auf monokausale Wirkungszusammenhinge
zurtickzufiihren waren. Dabei war vor allem das Ordnungsrecht erfolgreich.

Die Erfahrungen aus 35 Jahren und das konzeptionelle Defizit sind Anlass genug
fiir einen Riickblick auf das Erreichte, vor allem aber auch fiir einen Ausblick auf
die Herausforderungen der nichsten Jahre. Dies soll verbunden werden mit einer
Positionierung der Umweltpolitik, die von den grofien gesellschaftlichen Reform-
debatten der Gegenwart, insbesondere vor dem Hintergrund der demographischen
Entwicklung und der bestehenden Schwierigkeiten bei der Gestaltung des wirt-
schaftlichen Strukturwandels, nicht unberiihrt bleiben kann.

Vieles ist heute umweltpolitisch selbstverstidndlich, was vor 35 Jahren allenfalls
als Wunsch erschien. Die Umweltpolitik ist damit aus dem Bereich des Spekta-
kuldren in den der Normalitdt gewechselt. Umweltpolitische Debatten haben
entsprechend einen anderen Stellenwert erhalten. Normalitit birgt zugleich die
Gefahr, einen Politikbereich ohne bewusste Zielsetzung aus tiberkommenen und
moglicherweise liberholten Vorgaben zu steuern. Ein Hinterfragen des umwelt-
politischen Leitbildes erscheint auch deshalb als notwendig.



Der programmatische Startpunkt der Umweltpolitik war das ,,Umweltschutz-
Sofortprogramm der Bundesregierung® vom 17. September 1970 (Ubersicht 1),
das zum ,,Umweltprogramm der Bundesregierung® vom 29. September 1971
(Ubersicht 2) weiterentwickelt wurde (Voss, 1990). Darin finden sich als Orien-
tierungen fiir die Politik schon das Vorsorgeprinzip, das Verursacherprinzip und
das Kooperationsprinzip. Als zentrale Ziele waren die Sicherung der Umwelt fiir
den Menschen, der Schutz der Natur vor schidlichen menschlichen Eingriffen
sowie die Beseitigung bestehender Schiden genannt. Neben konzeptionellen
Uberlegungen wurden Anfang der siebziger Jahre erste institutionelle Strukturen
entwickelt, insbesondere eine Umweltabteilung im Bundesinnenministerium, das
Umweltbundesamt sowie wissenschaftliche Beratungsgremien.

Deutschland bewegte sich mit den ersten expliziten umweltpolitischen Schrit-
ten nicht allein; auch waren die Anfiange der Umweltpolitik nicht voraussetzungs-
los. So hatten in den spéten sechziger Jahren zunehmend Zweifel am Fortgang
des wirtschaftlichen Fortschritts Eingang in die 6ffentliche Debatte gefunden,
zugleich war damit die Einschétzung verbunden, dass schnell gehandelt werden

Umweltschutz-Sofortprogramm Ubersicht 1
der Bundesregierung von 1970

Das Bundes-Immissionsschutzgesetz soll die Grundlage schaffen fiir ein der heutigen und kiinftigen
technischen Entwicklung angepasstes, méglichst umfassendes Regelwerk im Kernbereich des
Umweltschutzes. Das Gesetz wird besonders an folgenden Leitlinien ausgerichtet werden:

e Grundsatzlich soll derjenige, der Umweltschaden verursacht, die Kosten fiir die Abhilfe tragen.
e Man will nicht nur die besonders stérenden Anlagen, sondern mdglichst alle Anlagen, welche
Umweltgefahren hervorrufen konnen, erfassen.

* Anlagen, die fiir sich allein nur unwesentlich zur Umweltbelastung beitragen, sollen gleichwohl
allgemeinen Vorschriften tiber ihre Betriebsweise unterworfen werden, wenn die Emissionen solcher
Anlagen durch ihre Haufung zu einer wesentlichen Umweltbelastung werden konnen.

* Neben die bloRe Gefahrenabwehr muss mehr als bisher die Vorsorge treten. Es ist in der Regel
einfacher, wirksamer und auch wirtschaftlicher, den Gefahren rechtzeitig vorzubeugen, als ihnen
nachtréglich durch kostspielige und technisch schwer durchfiihrbare Verbesserungen entgegen-
zuwirken. Allgemein giiltige Beschaffenheitsvorschriften sollen sicherstellen, dass fiir den Immis-
sionsschutz moglichst friihzeitig, also schon bei der Errichtung und Herstellung der Anlagen sowie
bei der Herstellung und Aufbereitung der Brenn- und Treibstoffe, vorgesorgt wird.

e Fiir die groBen industriellen und gewerblichen Anlagen wird das bewahrte umfassende Ge-
nehmigungsverfahren beibehalten. Man will es aber so ausgestalten, dass es den Bediirfnissen
der modernen wirtschaftlichen Entwicklung entspricht. Dazu gehért vor allem auch, dass das
Genehmigungsverfahren beschleunigt wird.

¢ Immissionsschutz ist umso wirksamer, je frither und je besser er geplant wird.

e Emissionen und Immissionen, besonders die groRrdumige Luftverschmutzung, miissen starker
als bisher liberwacht werden.

* Wo regionale Besonderheiten bestehen, sollen sie durch Landesrecht geregelt werden.

Quelle: Bundesminister des Innern, 1970, 8



Zusammenfassende Thesen des Ubersicht 2
Umweltprogramms der Bundesregierung von 1971

1. Umweltpolitik ist die Gesamtheit aller MaRnahmen, die notwendig sind,

— um dem Menschen eine Umwelt zu sichern, wie er sie fiir seine Gesundheit und flr ein men-
schenwiirdiges Dasein braucht, und

- um Boden, Luft und Wasser, Pflanzen- und Tierwelt vor nachteiligen Wirkungen menschlicher
Eingriffe zu schiitzen und

- um Schédden oder Nachteile aus menschlichen Eingriffen zu beseitigen.

2. Die Kosten der Umweltbelastungen hat grundsatzlich der Verursacher zu tragen (Verursacher-
prinzip).

3. Die Leistungsfahigkeit der Volkswirtschaft wird bei Verwirklichung des Umweltprogramms nicht
liberfordert werden. Der Umweltschutz soll durch finanz- und steuerpolitische Mainahmen sowie
durch Infrastrukturmanahmen unterstiitzt werden.

4. Der Zustand der Umwelt wird entscheidend bestimmt durch die Technik. Technischer Fortschritt
muss umweltschonend verwirklicht werden. ,Umweltfreundliche Technik”, die durch ihre Anwen-
dung die Umwelt nur wenig oder gar nicht belastet, ist ein Ziel dieses Programms. Technischer
Fortschritt und wirtschaftliches Wachstum brauchen dabei nicht beeintréchtigt zu werden.

5. Umweltschutz ist Sache jedes Blirgers. Die Bundesregierung sieht deshalb in der Férderung des
Umweltbewusstseins einen wesentlichen Bestandteil ihrer Umweltpolitik.

6. Die Bundesregierung wird sich fiir Entscheidungen in Fragen des Umweltschutzes verstarkt der
wissenschaftlichen Beratung bedienen. Sie wird hierfiir unter anderem einen Rat von Sachverstéan-
digen fiir die Umwelt berufen.

7. Alle Umweltbelastungen und ihre Wirkungen missen systematisch erforscht werden. Die
notwendigen Forschungs- und Entwicklungskapazitaten fiir den Umweltschutz werden ausgebaut
und die Koordinierung der Forschungsarbeit verstarkt. Ferner ist eine Erfassung aller auf die Umwelt
bezogenen Daten sowie deren Zusammenfassung und Aufbereitung in einem Informationssystem
erforderlich, das der offentlichen Hand, der Wissenschaft und der Wirtschaft zur Verfiigung
steht.

8. Die Mdglichkeiten der Ausbildung fiir die Spezialgebiete des Umweltschutzes sollen, unter
anderem durch interdisziplindre und praxisbezogene Aufbaustudien an Hoch- und Fachschulen,
vermehrt und verbessert werden.

9. Ein wirksamer Umweltschutz bedarf der engen Zusammenarbeit von Bund, Ldndern und Ge-
meinden sowohl untereinander als auch mit Wissenschaft und Wirtschaft.

10. Der Umweltschutz verlangt internationale Zusammenarbeit. Die Bundesregierung ist hierzu
in allen Bereichen bereit und setzt sich fiir internationale Vereinbarungen ein.

Quelle: Bundesregierung, 1971, 6

miisse (Ubersicht 3). Zu Beginn der siebziger Jahre setzte, angefiihrt durch
den Bericht des Club of Rome zur Lage der Menschheit, ein Diskurs {iber die
Begrenztheit exponentiellen Wachstums ein. Diese Studie, die unter Leitung
von Dennis L. Meadows am Massachusetts Institute of Technology in Boston
erstellt und 1972 unter dem Titel ,, The Limits to Growth — Die Grenzen des
Wachstums® verdffentlicht worden war, fiihrte nicht nur zu weit reichenden
Erorterungen, sondern fand beachtlichen Zuspruch bei den verantwortlichen



gesellschaftlichen und politischen Eliten in den westlichen Industrieldndern. So
wurde im Jahr 1973 dem Club of Rome dafiir der Friedenspreis des Deutschen
Buchhandels verlichen.

Sithu U Thant, Generalsekretar der Ubersicht 3
Vereinten Nationen 1969

Ich will die Zustande nicht dramatisieren. Aber nach den Informationen, die mir als Generalsekretar
der Vereinten Nationen zugehen, haben nach meiner Schatzung die Mitglieder dieses Gremiums
noch etwa ein Jahrzehnt zur Verfligung, ihre alten Streitigkeiten zu vergessen und eine weltweite
Zusammenarbeit zu beginnen, um das Wettriisten zu stoppen, den menschlichen Lebensraum zu
verbessern, die Bevolkerungsexplosion niedrig zu halten und den notwendigen Impuls zur Ent-
wicklung zu geben. Wenn eine solch weltweite Partnerschaft innerhalb der nachsten zehn Jahre
nicht zustande kommt, so werden, fiirchte ich, die erwahnten Probleme derartige Ausmale erreicht
haben, dass ihre Bewdltigung menschliche Fahigkeiten lbersteigt.

Zitiert nach: Meadows et al., 1973, 11

Die Thesen des Club of Rome riittelten auf, wenngleich die Kritik sehr schnell
auf methodische Schwachpunkte hinwies, die sich mit den verwendeten Welt-
modellen in der Tradition von Jay W. Forrester (,,World Dynamics*, Forrester,
1972) verbanden. Die pessimistische Perspektive der Studie ergab sich aus der
Uberbetonung zwangsliufiger Wachstumsprozesse bei Bevolkerung und Kapital,
verbunden mit dem proportionalen Nachholen der Dritten Welt einerseits sowie
der Unterschétzung der Anpassungsdynamik marktgesteuerter Systeme in Reak-
tion auf veriinderte relative Preise andererseits (Ubersicht 4). Dessen ungeachtet
entsprach die negative Sicht dem Zeitgeist jener Jahre und prégte iber mehr als
ein Jahrzehnt die 6ffentliche Diskussion iiber umweltpolitische Themen. Auch
,Global 2000, der auf eine Direktive des US-Prisidenten Jimmy Carter aus
dem Jahr 1977 zuriickgehende interministerielle Report der US-amerikanischen
Regierung, war durch dieses Empfinden motiviert (Kaiser, 1980).

All dies hatte zu einem nicht geringen Mafle auch damit zu tun, dass in jener
Zeit das oOffentlich vorherrschende Verstdndnis marktwirtschaftlicher Systeme
sich auf die rein quantitative Verdnderung wirtschaftlicher Kenngréen bezog.
Die Diskussion iiber den Gegensatz von quantitativem und qualitativem Wachs-
tum war auf der Tagesordnung, obgleich sie angesichts der Ableitung wirtschaft-
licher Dynamik aus der individuellen Entscheidungsfreiheit als unangemessen
anmuten musste. Wirtschaftliches Wachstum ergibt sich nicht aus der Verfolgung
eines quantitativen statistischen Ziels, sondern aus individuellen Anstrengungen
zur Erh6hung der Lebensqualitit. Der Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung sah sich in seinem Jahresgutachten 1975/76
gendtigt, diesem Thema Ausfithrungen zu widmen (SVR, 1975, Ziff. 274 {f.) und



vor der Illusion zu warnen, dass mehr Umweltgiiter ,,durch die Beseitigung
marktmachtbedingter Unternehmensgewinne* zu finanzieren seien. Die Kosten
des Umweltschutzes hétten alle zu tragen. Die These des Rats, dass ,,wirtschaft-
liches Wachstum [...] das Ergebnis der Anstrengungen der Menschen [ist], es
besser zu machen als bisher (ebenda, Ziff. 294), war damals fiir viele unver-
standlich, wenn nicht ungeheuerlich.

Diese historischen Grundlagen sind noch heute von Bedeutung, wenn iiber
eine Neupositionierung der Umweltpolitik nachzudenken ist. Denn &hnlich wie
in der Sozialpolitik wirken in der Umweltpolitik die Umfeldbedingungen ihrer
Institutionalisierung recht unreflektiert fort. Die Umweltpolitik entstammt einer
Zeit grundlegenden Zukunftspessimismus. Nicht dass heute ein {iberbordender
Optimismus die politische und gesellschaftliche Realitit kennzeichnete. Doch:
Wir haben die Erfahrungen machen kdnnen, dass unsere dezentral gesteuerten
Okonomien gerade mit Blick auf die dkologischen Herausforderungen viel an-
passungsfihiger sind als seinerzeit erwartet. Der akute Handlungsdruck hat sich
in der breiten Offentlichkeit entsprechend weg von einer hohen Priorisierung
okologischer Fragen hin zu einer stirkeren Beachtung der Zukunft der Arbeit
verschoben. Die Frage, wovon wir im globalen Standortwettbewerb kiinftig leben
werden, steht im Mittelpunkt des Interesses.

Dennis L. Meadows: Die Grenzen des Wachstums  ibersicht 4
und die Planung der Zukunft

Die Grenzen des Wachstums [...] behandeln grundlegende Eigenschaften des Weltsystems wie
etwa das exponentielle Wachstum, die endlichen Grenzen und die Verzégerungen im Riickkopp-
lungskreis. Diese Eigenschaften sind die reale Grundlage fiir unsere Besorgnis tiber das materielle
Wachstum. [...]

1. Exponentielles Wachstum ist der Entwicklung der Bevélkerung und des Industriekapitals in-
harent, nicht aber der Technologie. [...]

2. Es gibt physikalische Grenzen fiir Bevolkerungs- und Kapitalwachstum. [...]

3. Die materielle Wachstumsrate des Weltsystems wird von langen Verzogerungen im Feedback
bestimmt. [...]

4. Es gibt zwei mdgliche soziale Reaktionen auf die Grenzen des Wachstums: Schwachen der
Wachstumskrafte oder Beseitigung der Symptome auftretender Begrenzungen. [...]

5. Wo immer die Grenzen des Wachstums liegen — das Gleichgewicht konnte wiinschenswert
sein.

Quelle: Meadows et al., 1974, 15 f.

Die Volkswirtschaftslehre war auf die umweltpolitischen Herausforderungen
Anfang der siebziger Jahre nicht ausreichend vorbereitet. Zwar wurden Fragen
begrenzter Ressourcenverfiigbarkeit, 6ffentlicher Umweltgiiter und externer
Effekte theoretisch reflektiert, spielten aber im akademischen Diskurs eher eine



nachgeordnete Rolle. Dies ist riickblickend umso erstaunlicher, als es sich bei
Umweltproblemen um inhérent konomische Fragestellungen handelt — beispiels-
weise wenn es um die Bereitstellung von Kollektivgiitern im Umweltschutz, die
Anreizwirkungen eines Umwelthaftungsrechts, den effizienten Einsatz knapper
Umweltgiiter oder die moglichst preiswerte Organisation des Umweltschutzes
geht.

So wurden die 6konomisch bedeutenden unweltpolitischen Fragestellungen
nicht im Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung angesiedelt. Vielmehr wurde im Jahr 1971 ein neuer Rat von Sachver-
standigen fiir Umweltfragen (SRU, heute Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen)
eingerichtet und mit der Analyse umweltpolitischer Fragestellungen betraut
(Ubersicht 5). Damit wurde die stindige Gefahr begriindet, die wirtschaftlichen
Implikationen der Umweltpolitik nicht ausreichend zu beriicksichtigen. An den
Gutachten des SRU lédsst sich ein gewisser Wandel der Umweltpolitik ablesen.
So kam es im Zeitverlauf zu einer stirkeren Orientierung an themeniibergreifen-
den Konzepten. Dieser Trend ldsst sich auch in der Einrichtung des Wissenschaft-
lichen Beirats Globale Umweltverdnderungen (1992) und des Rats fiir Nach-
haltige Entwicklung (2001) ablesen, die von vornherein auf die Diskussion von
iibergreifenden umwelt- und nachhaltigkeitspolitischen Themen ausgerichtet
waren. Diese Zersplitterung der umweltpolitischen Beratungslandschaft erschwert
aber zugleich in Politik und Offentlichkeit eine wirksame Auseinandersetzung
auf wissenschaftlicher Grundlage. Die Durchschlagskraft der Beratung ist dadurch
gemindert.

Erstes Gutachten des Sachverstandigenrats Ubersicht 5
fiir Umweltfragen

Die Einordnung umweltpolitischer Ziele in die Gesamtpolitik

42. Die Verfolgung umweltpolitischer Ziele hat ihrerseits Nebenwirkungen auf die Zielerfiillung in
anderen politischen Aktionsfeldern. Dabei sind positive wie negative Zielbeziehungen vorstellbar.
Diese Nebenwirkungen sollten mdglichst friihzeitig in die umweltpolitischen Entscheidungen
einbezogen werden, um deren Erfolgschancen gegentiiber konkurrierenden Zielen zu wahren. Die
folgenden Ausfiihrungen beschranken sich auf einige Zielkonflikte, die an Beispielen dargestellt
werden. [...]

43. Zielkonflikte der Umweltpolitik gegeniiber anderen gesellschafts- und wirtschaftspolitischen
Zielsetzungen kénnen einerseits im Zusammenhang mit der generellen umweltpolitischen Zielset-
zung, andererseits im speziellen Zusammenhang mit einzelnen instrumentellen Zielsetzungen
auftreten. Zunachst besteht ein grundsatzlicher Zielkonflikt zwischen einer wirksamen Verbesserung
der Umweltqualitat und der Maximierung materieller Konsumziele. Eine Verbesserung der Umwelt-
qualitdt geht bei nicht vermehrbaren Ressourcen zwangslaufig zu Lasten des materiellen Konsums,
da Ressourcen im Umweltschutz gebunden werden und bei voller Auslastung der Produktions-
mdglichkeiten entsprechende Einsparungen an Ressourcen in anderen Bereichen erfordern.



Dieser durch die Notwendigkeit realwirtschaftlicher Umlenkungsprozesse begriindete Zielkonflikt
stellt sich in der Realitat indessen weniger hart dar, sofern im Zeitablauf die gesamtwirtschaftlichen
Produktionsmdglichkeiten selbst expandieren. Durch weitgehende Ausnutzung mdglicher
Produktivitétssteigerungen lasst sich dieser Zielkonflikt stark reduzieren und wirkt sich dann nur
noch in einer Verminderung der Zuwachsraten des materiellen Wohlstandsniveaus aus. Aus dem
dargestellten Zusammenhang folgt auRerdem, dass das Verfolgen umweltpolitischer Ziele
keineswegs in einem generellen Konflikt mit dem Ziel der Erhaltung eines angemessenen Wirt-
schaftswachstums (§ 1 StWG) steht. Politisch werden diesbeziiglich sogar Komplementéritaten
sichtbar.

Quelle: Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen, 1974, 11

Zielvorstellungen in den einzelnen Umweltbereichen:

Umweltbereich Zielformulierung

Natur und Landschaft (1) Wiederherstellung und Weiterentwicklung des Naturhaus-
halts; Erhaltung der biologischen Vielfalt der Landschaft

(2) Nachhaltige Nutzung regenerationsfahiger Naturgliter;
sparsame Nutzung nicht vermehrbarer Naturgiiter

(3) Schonung der Natur, wo Eingriffe in den Naturhaushalt
notwendig sind; Ausgleich schadlicher Folgen

Abfallbeseitigung und (1) Menschliche Aufnahme von Umweltchemikalien muss so
Biozide niedrig gehalten werden, dass eine Schadigung der
Gesundheit ausgeschlossen ist

(2) Menschliche Gesundheit hat Vorrecht gegeniiber
okonomischem Nutzen von Umweltchemikalien

Wasser (1) Bewahrung oder Wiederherstellung des 6kologischen
Gleichgewichts der Gewasser

(2) Sicherung der Wasserversorgung der Bevdlkerung und
Wirtschaft; Prioritét fiir Sicherung der Trinkwasserversorgung
(3) Erhaltung aller anderen Wassernutzungsmaglichkeiten,
die dem Gemeinwohl dienen

(4) Mindestens Giiteklasse Il fiir alle Gewasser; Erhaltung der
Qualitat von Gewassern hoherer Giteklasse

Hohe See und (1) Erhaltung des biologischen Gleichgewichts des Meeres
Kiistengewasser (2) Gewinnung von Nahrung aus dem Wasser

(3) Erhaltung von Kistengewdssern und Stranden als
Erholungsgebiete

(4) Nutzung der Naturschatze im Meereswasser und im
Meeresboden

Luft Nachhaltige Verbesserung der Luft in besonders stark
belasteten Gebieten

Larm Niemand darf durch Larm geféhrdet, erheblich benachteiligt
oder belastigt werden

Quelle: Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen, 1974, 6 f.
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Seit Anfang der siebziger Jahre waren mehrere Entwicklungen zu beobachten.
Zum einen haben sich die Probleme der Umweltpolitik gewandelt. Standen zu-
nichst lokale und regionale Umweltfragen im Mittelpunkt (,,Blauer Himmel iiber
der Ruhr!*), die zumeist auf monokausalen Ursachen beruhten, sind inzwischen
globale Umweltprobleme (insbesondere der Klimaschutz) ins Zentrum der Um-
weltpolitik geriickt. Zudem ist die Perspektive ausgeweitet worden. Die klassische
Umweltpolitik ist in eine umfassendere, auf drei Sdulen basierende Nachhaltig-
keitspolitik eingebunden, in der neben Umweltzielen auch wirtschaftliche und
soziale Ziele beriicksichtigt werden. Ferner wandelte sich der Schwerpunkt der
umweltpolitischen Instrumente. Zunéchst wurden Umweltschutzziele vor allem
mit ordnungsrechtlichen Mitteln verfolgt. Auch das Haftungsrecht spielte eine
wichtige Rolle. Im Zeitablauf kamen freiwillige Selbstverpflichtungen sowie
Steuerlosungen und inzwischen auch Zertifikatemodelle hinzu. Zudem ver-
lagerte sich der Schwerpunkt der konkreten Umweltschutzmafinahmen von
der End-of-Pipe-Technologie, also vom nachsorgenden Umweltschutz, hin zum
integrierten und inzwischen produktbezogenen Umweltschutz, der die Umwelt-
wirkungen der Produktion und der Produkte von Anfang an beriicksichtigt.

Bei einer vergleichenden Betrachtung der Erfolge einzelner Politikbereiche bleibt
festzuhalten, dass die Umweltpolitik in Deutschland — gemessen an den umwelt-
politischen Zielsetzungen — liberaus erfolgreich gewesen ist. Zahlreiche dringende
Umweltprobleme der siebziger und achtziger Jahre sind weitgehend geldst oder
zumindest deutlich gemildert (siche Abbildungen A-1 bis A-10 im Anhang: Erfolge
der Umweltpolitik). Dies betrifft nahezu alle Umweltmedien: Die Luft ist sauberer
geworden. Blauer Himmel tiber der Ruhr ist heute eine Selbstverstindlichkeit.
Verschmutzungen durch grofle Industrieanlagen, die zum so genannten sauren
Regen beigetragen haben, werden weitestgehend vermieden. Auch bei Kraftfahr-
zeugen hat eine beeindruckende Emissionsminderung stattgefunden. Beachtliche
Erfolge sind zudem im Bereich des Gewisserschutzes eingetreten. Die Fliisse sind
sehr viel reiner geworden, zahlreiche Fischsorten haben sich wieder in den groflen
Stromen angesiedelt. In den meisten Fillen konnte monokausalen Umweltproblemen
mit ordnungsrechtlichen Maflnahmen begegnet werden. Dies ldsst sich fiir die
neueren multikausalen Herausforderungen nicht einfach fortschreiben. Auch zur
Losung globaler Umweltprobleme wie etwa des Klimaschutzes konnte Deutschland
einen Beitrag leisten, wenn auch ein umfassender und wirksamer Schutz des Klimas
nur durch weltweite Anstrengungen zu erreichen sein wird.

Diese Zwischenbilanz ist allerdings insofern unvollstdndig, als sie nur die
Zielerreichung beschreibt und nicht auch die Kosten der Umweltpolitik beriick-
sichtigt. Nicht nur die Effektivitit, also der Grad der Zielerreichung, sondern
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auch die Effizienz, das Verhiltnis der eingesetzten Mittel zum Ziel, ist fiir eine
umfangreiche 6konomische Wiirdigung der Umweltpolitik relevant. Sicher ist,
dass es der Umweltpolitik im Vergleich zu zahlreichen anderen Politikbereichen
gelungen ist, die gesetzten Ziele in hohem MaBie zu verwirklichen. Wéhrend
beispielsweise in der Wirtschaftspolitik und der Sozialpolitik ein klares wettbe-
werbsorientiertes Paradigma nicht zum allgemeinen Konsens geworden ist und
zahlreiche Reformversuche der letzten Jahre sowie Jahrzehnte nicht realisiert
werden konnten, ist der Schutz der Umwelt mittlerweile zu einem weitgehend
konsensualen Ziel geworden, das in der praktischen Politik selbstverstindlich
seinen Niederschlag findet.

Die Erfolge der Umweltpolitik sind auch auf die groBe Offentlichkeitswirk-
samkeit des Themas zuriickzufiihren, das sich fiir Emotionalisierungen — zumal
in der skizzierten Stimmung der siebziger Jahre — hervorragend eignet. Das
gleichwohl als hoch empfundene Wohlstandsniveau der siebziger und achtziger
Jahre hatte die Voraussetzungen dafiir geschaffen, dass das Bediirfnis nach einer
sauberen und besser geschiitzten Umwelt wuchs. Ebenso haben augenfillige
Umweltprobleme zur groBeren Wertschitzung des Umweltschutzes beigetragen.
Die breite 6ffentliche Zustimmung hat so dazu gefiihrt, dass die Bereitschaft hoch
war, entsprechende Umweltschutzkosten zu tragen. Inzwischen hat jedoch eine
Verschiebung der politischen Schwerpunkte stattgefunden. Umweltschutz steht
heute weniger hoch auf der Agenda, weil insbesondere die Arbeitslosigkeit, die
Staatsverschuldung und die sanierungsbediirftigen Sozialsysteme fiir die weitere
wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung als bedeutsam angeschen
werden. Dies schldgt sich beispielsweise in den Wahlprogrammen aller politischen
Parteien nieder, in denen der Bereich Umwelt in der Priorisierung weiter nach
hinten gesetzt wurde. Ebenso gilt dies fiir das Programm der grofen Koalition,
die im November 2005 die Regierungsgeschéfte tibernahm. Fiir die Umwelt- und
Nachhaltigkeitspolitik stellen sich damit neue Herausforderungen, denen insbe-
sondere mit einer wirtschaftsvertraglichen Gestaltung des Umweltschutzes und
mit einer besseren Abstimmung der verschiedenen 6konomischen, 6kologischen
und sozialen Nachhaltigkeitsziele zu begegnen ist.

Halten wir fest: Die Umweltpolitik kann auf erhebliche Wirkungserfolge zu-
riickblicken. Als Reparaturpolitik hat die Umweltpolitik viele Ziele erreicht. Dies
gilt vor allem auch im Vergleich mit anderen Politikfeldern wie zum Beispiel
der Finanzpolitik, der Bildungspolitik und der Sozialpolitik. Aufbauend auf
diesen Erfolgen ist die Umweltpolitik heute von sechs grolen Trends geprigt,
die bestimmend fiir die Themen, vor allem aber fiir die methodische Vorgehens-
weise der Umweltgesetzgebung sind:
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¢ Die isolierte Betrachtung der Umweltpolitik ist von einer integrierten Perspek-
tive der Nachhaltigkeit abgelost worden. Damit werden Umweltziele neben
wirtschaftliche und soziale Ziele gesetzt. Daher sind Losungsansétze gefordert,
die mehrere Zielgroflen im Blick haben und nicht einen Bereich zulasten der
anderen Themen bevorzugen.

e Umweltpolitik ist zunehmend international ausgerichtet. Wahrend es bei den
lokalen Umweltproblemen bereits grofle Fortschritte gegeben hat, stellen sich
die zukiinftigen Herausforderungen vor allem auf der Ebene internationaler
Umweltprobleme, beispielsweise im Bereich des Klimaschutzes. Damit gewinnen
globale Problemldsungen und internationale Kooperationen immer mehr an
Bedeutung.

e Das Leitbild der Umweltpolitik hat sich spiirbar verdndert. War zunichst die
nachsorgende Umweltpolitik bedeutender, spielt heute dagegen der Gedanke
eines vorsorgenden Umweltschutzes, der in ein umfassendes Nachhaltigkeits-
konzept eingebunden ist, eine wichtigere Rolle.

e Wihrend zunéichst auf End-of-Pipe-Technologien gesetzt wurde, sind mit dem
integrierten Umweltschutz Umweltfragen zu einem selbstverstandlichen Element
unternehmerischer Entscheidungen geworden. Mit der Entwicklung zu einer
integrierten Produktpolitik wird dieser Trend aus der Produktion mit speziellen
Regelungen auf den gesamten Lebenszyklus der Produkte tibertragen (Rubik,
2002; Rubik/Scheer, 2005).

e Die Umweltprobleme, die im Mittelpunkt des Interesses stehen, lassen sich
nicht mehr monokausal erkliren. Vielmehr priagt Multikausalitit die komplexer
werdenden Fragestellungen, die durch differenzierte naturwissenschaftliche
Forschung aufgeworfen werden.

o Okonomisierung und Entideologisierung prigen eine moderne Umweltpolitik.
Das Bewusstsein fiir Umweltfragen und ihre Einordnung neben wirtschaftlichen
und sozialen Zielen ist inzwischen in breite Bereiche der Gesellschaft vorge-
drungen. Daher kénnen Probleme heute weniger ideologisiert diskutiert werden.
Somit gerit die Frage der 6konomisch effizienten Instrumente der Umweltpolitik
verstirkt in den Blickpunkt.

Auf diese Trends miissen sich nicht nur Politik, Verwaltung und Politikberatung
einstellen. Auch fiir Unternehmen sind die natiirliche Umwelt und die damit
verbundenen rechtlichen, 6konomischen, soziokulturellen und technischen Be-
dingungen in zunechmendem Mafe strategische Wettbewerbsfaktoren — sei es in
Form handlungsbeschriankender Restriktionen, sei es infolge sich zusétzlich
bietender Marktchancen fiir die beteiligten Akteure durch ein nachhaltigkeits-
orientiertes Verhalten.
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Marktwirtschaftliche Grundlagen fiir eine
umweltgerechte Entwicklung

In zweifacher Weise muss die Umweltpolitik als Teil der Ordnungspolitik be-
griffen werden. Einerseits geht es um langfristige Wachstumsvorsorge sowie
Generationengerechtigkeit — also um die regulierenden Prinzipien der Wirtschafts-
politik. Andererseits ist Umweltpolitik als Einschridnkung der individuellen und
unternehmerischen Vertragsfreiheit zu verstehen und verweist damit auf die
notwendige Konsistenz interdependenter Ordnungen. Besondere Schwierigkeiten
ergeben sich fiir die gegenwirtige Debatte daraus, dass diese nationalen Erwé-
gungen von internationalen Zusammenhéngen iiberlagert werden. Internationale
oder européische Vorgaben konnen die notwendige nationale Debatte iiber Ziele,
Anspruch und Weg der Umweltpolitik nicht ersetzen. Vielfach werden aber in
diesem Sinne internationale Vereinbarungen national instrumentalisiert.

Traditionell werden umweltpolitische Manahmen primar als auBermarktliche
Aufgaben angesehen. Ordnungsrechtliche Vorgaben werden durch politisch de-
finierte Ziele bestimmt, Unternehmen miissen sich an diese Vorgaben halten. Aus
dieser Perspektive dient die Umweltpolitik dazu, die Handlungsmdglichkeiten
der Unternehmen einzuschrinken, um umweltschidliches Verhalten zu verhindern.
Umweltschutz ist damit eine Restriktion fiir Unternehmen, innerhalb derer sich
Marktprozesse entfalten konnen. Umweltpolitik begrenzt die individuelle Ver-
tragsfreiheit. Die Umwelt selbst wurde zumeist nicht als Bereich fiir eine markt-
wirtschaftliche Steuerung angesehen. Dies hat sich erst mit der Einfiihrung von
Emissionszertifikaten gedndert, mit der erstmals das Recht zum Aussto3 be-
stimmter Stoffe handelbar gemacht wurde (Voss, 2003). Vor zwanzig Jahren wire
es noch ganz undenkbar gewesen, das Recht zur Nutzung der Umwelt zu einem
handelbaren Gut zu machen.

Obgleich die Bedeutung der Marktwirtschaft fiir den Umweltschutz lange Zeit
wenig Beachtung fand und im Gegenteil die Marktwirtschaft oftmals als Hinder-
nis fiir erfolgreichen Umweltschutz angesehen wurde, gibt es eine Reihe von
wesentlichen Grundlagen fiir den Schutz der natiirlichen Umwelt, die nur durch
eine marktwirtschaftliche Ordnung geschaffen werden konnen. Wirtschaftliche
Entwicklung ist insofern nicht ein Hindernis des Umweltschutzes, sondern die
notwendige Basis sowie ein wichtiges Instrument einer wirksamen Politik zur
Durchsetzung bestimmter umweltpolitischer Zielsetzungen.

Umweltpolitik, die anspruchsvolle Schutzziele durchsetzen will, muss auf
einem hinreichenden wirtschaftlichen Fundament aufbauen kénnen. Eine Gesell-
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schaft, die elementare Bediirfnisse noch nicht befriedigt hat, wird kaum bereit
sein, zur Erreichung von strengen Umweltstandards wirtschaftliche Nachteile in
Kauf zu nehmen. Wirtschaftliche Entwicklung ist notwendig, um die gewiinsch-
ten Ausgaben fiir Umweltschutz tragen zu konnen, ohne gleichzeitig in allzu
groBem Umfang auf andere 6konomische oder soziale Leistungen verzichten
zu miissen. Eine solide wirtschaftliche Entwicklung ist aber nicht nur Voraus-
setzung zur Finanzierung des Umweltschutzes. Hoherer Wohlstand sorgt auch
fiir eine groBere Wertschitzung einer intakten Umwelt. Damit nimmt die politische
Nachfrage nach Umweltschutzpolitik, aber auch die wirtschaftliche Nachfrage
nach umweltgerechten Produkten aus umweltschonender Produktion zu. Umwelt-
bewusste Verbraucher konnen mit ihrem Nachfrageverhalten einen wesentlichen
Beitrag zu einer umweltgerechten wirtschaftlichen Entwicklung leisten.

Aus der tendenziell mit zunehmendem Wohlstand wachsenden Bedeutung der
Umwelt folgt auch, dass bisher weniger umweltbewusste und weniger weit ent-
wickelte Lander im Zuge eines wirtschaftlichen Auftholprozesses grofSeren Wert
auf eine umweltgerechte Entwicklung legen werden. Dabei konnen sie von den
Erfahrungen der Industrieldnder lernen, die bereits erhebliche Anstrengungen zur
Erhohung der Umweltqualitit unternommen haben. Einzelne technologische
Entwicklungsstufen, die besonders umweltschéddlich gewesen sind, kénnen —auch
durch Technologietransfer aus Industrieldindern — von autholenden Landern we-
sentlich schneller durchlaufen oder iibersprungen werden. Lernkosten infolge
von Versuch und Irrtum kdnnen vermieden werden.

Wirtschaftswachstum ist nicht per se umweltschidlich. Vielmehr ist Wachstum
die Voraussetzung fiir wirksamen Umweltschutz. Durch Wachstum werden die
finanziellen Ressourcen gebildet, mit denen Umweltschutzmalnahmen finanziert
werden konnen. Zudem ist Wachstum verbunden mit technischem Fortschritt,
durch den der Schutz der Umwelt immer preisgiinstiger werden kann. Wachstum
geht mit dauerhaftem Strukturwandel einher, wodurch eine umweltfreundlichere
Wirtschaftsstruktur mit einem grofer werdenden Dienstleistungsanteil entsteht.
Ferner tragt wirtschaftliches Wachstum ganz entscheidend dazu bei, Verteilungs-
konflikte zu verhindern oder zumindest abzumildern, die entstehen wiirden, wenn
fiir ein Mehr an Umweltschutz auf wirtschaftlichen Wohlstand oder soziale
Leistungen verzichtet werden miisste.

Die sozialen und 6kologischen Dimensionen weisen im Rahmen einer markt-
wirtschaftlichen Ordnung deutliche Parallelen auf. So wie die soziale Marktwirt-
schaft durch bestimmte Regelungen soziale Ziele verwirklicht, sorgen umwelt-
schutzbezogene Rahmenbedingungen fiir eine 6kologisch akzeptable Entwicklung.
Durch Regeln und MaBinahmen, die theoretisch gut fundiert und marktnah aus-
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gestaltet sind, konnen bestimmte Zielsetzungen verfolgt werden, die der Markt-
prozess allein ohne einen entsprechenden Ordnungsrahmen nicht erreicht. Nur
so konnen soziale und 6kologische Knappheiten beriicksichtigt und in einem
Marktsystem auf moglichst effiziente Art vermindert werden. Sozialpolitik und
Umweltpolitik sind kein Gegensatz zu einer marktorientierten Wirtschaftspolitik,
sofern die Mechanismen des Marktes moglichst umfangreich genutzt werden.

Gleichzeitig erfordert eine dauerhaft funktionsfiahige Marktwirtschaft die Er-
fiillung dieser Ziele, da ansonsten die notwendige soziale und dkologische Stabi-
litdt als Entwicklungsvoraussetzung nicht gegeben wire. Die marktwirtschaftliche
Ordnung beruht auf dem Grundsatz des Mitmachens aller, das heif3t zugleich der
Ausschopfung aller dauerhaft verfiigbaren Handlungsspielrdume. Die Sicherung
des Mitmachens aller erfordert eine realistische Gewahrung von Chancen — heute
wie in Zukunft. Ein Unterlassen entsprechend gebotener, freilich anreizkompatibel
gestalteter sozial- und umweltpolitischer Regelungen wiirde gegen anerkannte
Gerechtigkeitsanforderung der freiheitlichen Gesellschaft verstoBen.

Die marktwirtschaftliche Ordnung baut auf das Eigennutzstreben der Men-
schen, iibertrdgt Moralanforderungen auf die Regelwerke — und entlastet so das
Individuum wiéhrend es den hohen allgemeinen Wohlstand fordert. Dieses Prinzip
der Marktwirtschaft muss auch fiir die Umweltpolitik genutzt werden. Vorausset-
zung dafiir ist eine angebotsorientierte Umweltpolitik, die ein Regelwerk setzt,
das die Eigeninteressen der wirtschaftlich Handelnden in eine umweltgerechte
Entwicklung iiberfiihrt.

Der Begriff der ,,angebotsorientierten Umweltpolitik® macht deutlich, wo aus
6konomischer Sicht die Umweltpolitik ihre konzeptionelle Heimat finden kann.
Die angebotsorientierte Wirtschaftspolitik, wie sie in der zweiten Hilfte der
siebziger Jahre in Deutschland vom Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung ausgearbeitet wurde, stellt den volks-
wirtschaftlichen Strukturwandel und damit die qualitative Verdnderung des
Wirtschaftens in den Mittelpunkt. Den Strukturwandel beschéftigungsneutral zu
gestalten, wurde angesichts der hartleibig werdenden Arbeitslosigkeit nach der
Rezession des Jahres 1975 als zentrale Aufgabe beschrieben. Damit gerieten die
Unternehmensinvestitionen als heutige Festlegung tiber kiinftige Produktions- und
damit Beschiftigungsmoglichkeiten in den Fokus.

Dieses Angebotshandeln der Unternehmen ist auf die Zukunft gerichtet und
bedarf deshalb verlésslicher Perspektiven fiir die Investitions- bezichungsweise
Angebotsbedingungen in der Volkswirtschaft. Unsicherheit, wie sie jedem offenen
System eigen ist, wird erst dann zu einem Problem, wenn jegliche Berechenbarkeit
fehlt. Berechenbarkeit der Anspriiche anderer — also des Staates und der Lohn-
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politik — an das Produktionsergebnis ist dabei ebenso bedeutsam wie Berechen-
barkeit von Handlungsmdoglichkeiten und Beschriankungen der Vertragsfreiheit.

Angebotsorientierte Umweltpolitik ordnet sich in diese Zusammenhinge ein,
indem ihre Wirkungen auf das Angebotshandeln ebenso systematisch beriicksich-
tigt werden wie die Verursachung von Unberechenbarkeit. Um nicht unberechen-
bar zu sein, miissen Zielsetzung und Leitbild der Umweltpolitik zeitgemal geklart
werden. Innerhalb der umweltpolitischen Ziele setzt eine angebotsorientierte Um-
weltpolitik auf moglichst marktnahe Instrumente. Sie schafft so weit wie moglich
individuelle Spielriume zur Erfiillung der Umweltziele, beispielsweise in Form
von freiwilligen Selbstverpflichtungen der betroffenen Branchen. Ein solches
Leitbild einer angebotsorientierten Umweltpolitik definiert sich nicht iiber eine
nicht vorhandene Nachfragepolitik, sondern bildet eine klare marktwirtschaftliche
Fundierung der Umweltpolitik. Fiir einzelne Politikbereiche wie den Klimaschutz
ergeben sich daraus konkrete Handlungsempfehlungen (Ubersicht 6).

Angebotsorientierte Umweltpolitik und Klimaschutz uversicnt s

Die Herausforderungen des Klimawandels und die daraus folgenden politischen und 6konomischen
Konsequenzen werden seit Jahren intensiv diskutiert. Zu einer angebotsorientierten Klimapolitik
gehdren folgende Elemente:

* Klimaschutzanstrengungen durfen Wachstumschancen nicht iibermaRig bedrohen, damit auch
okonomische und soziale Ziele verwirklicht werden konnen.

e Klimapolitik muss Riicksicht nehmen auf die Angebotsbedingungen fiir inléndische Unternehmen.
Um eine Verschlechterung der Wettbewerbsposition zu vermeiden, muss eine breite Einbindung
von Industrie- und Schwellenlédndern in die internationale Klimapolitik erreicht werden.

* Wettbewerbsverzerrungen, die durch staatlich vorgegebene branchenspezifisch, regional oder
international unterschiedliche Reduktionsverpflichtungen entstehen, miissen so weit wie moglich
minimiert werden.

* Um nicht diejenigen zu bestrafen, die friihzeitig umweltgerecht handeln, miissen friihzeitige
Klimaschutzinvestitionen bei zukiinftigen Verpflichtungen beriicksichtigt werden.

e Um die Angebotsbedingungen der Unternehmen zu verbessern, ist die Schaffung stabiler
Rahmenbedingungen zu gewahrleisten. Klimaschutzinvestitionen kénnen sich nicht rechnen, wenn
die Perspektiven nur fiir wenige Jahre kalkulierbar sind.

¢ Dieflexiblen und marktnahen Instrumente miissen umfangreich genutzt werden, um méglichst
effiziente Klimaschutzmainahmen zu stimulieren. Dies gilt insbesondere fiir das Instrument der
freiwilligen Selbstverpflichtung, das den Unternehmen die groBtmaogliche Flexibilitat lasst, mit den
jeweils passenden MalRnahmen einen Beitrag zum Klimaschutz zu leisten.

* Auch bei der Ausgestaltung von marktnahen Instrumenten wie dem Emissionshandel miissen
Wettbewerbsverzerrungen und iiberméRige Belastungen vermieden werden.

* Neben dem Klimaschutz sind friihzeitige Schritte zur Anpassung an den drohenden und kaum
abwendbaren Klimawandel unumganglich.

* Intensive Forschung ist n6tig, um preiswerte KlimaschutzmalRnahmen und Anpassungsstrategien
zu entwickeln und somit die Risiken und die Folgekosten des Klimawandels zu reduzieren. Durch
den aus der Forschung resultierenden Technologieexport lassen sich gleichermafen klimaschutz-
politische Ziele als auch Wachstumsziele erreichen.

Eigene Zusammenstellung
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Angebotsorientierte Umweltpolitik stellt aber nicht nur mdgliche Schiden
menschlichen Handelns fiir die natiirliche Umwelt in den Mittelpunkt. Umwelt-
politik kann vielmehr auch ganz neue wirtschaftliche Chancen fiir innovative
Unternehmen bergen, sei es in der erhaltenden Nutzung natiirlicher Ressourcen,
sei es in der Entwicklung von innovativen Produkten, Technologien oder anderen
Dienstleistungen. Die Umwelt- oder Nachhaltigkeitspolitik ist insofern Bestand-
teil einer langfristig orientierten Wirtschaftspolitik. Wirtschaften bedeutet, effi-
zient mit Knappheiten umzugehen. Dies trifft auch und besonders auf den Schutz
der natiirlichen Umwelt und die Verwendung endlicher natiirlicher Ressourcen
zu. Die bestehenden Knappheitsprobleme, die umweltpolitisch langfristigen
Investitionsentscheidungen (gemeint sind sowohl Investitionen von Wohlstand
zum Schutz der Umwelt als auch Investitionen von Umweltqualitit zur Sicherung
von Wohlstand) und die Identifizierung von Marktchancen zur Reduzierung von
Knappheiten sind ureigene dkonomische Aufgaben, die marktwirtschaftliche
Losungen zur effizienten Ausgestaltung der Umweltpolitik nahe legen. Die inte-
grative Betrachtung von Wirtschafts-, Sozial- und Umweltpolitik muss sich auch
in der heute zersplitterten Beratungsstruktur wieder finden. Daher miissen die
Anzahl der umweltpolitischen Beratungsgremien reduziert und umweltpolitische
Themen kiinftig beim Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung verankert werden, der sich bereits in der Vergangenheit
ausgewéhlter Themen mit umweltpolitischem Bezug angenommen hat (Hiither,
1999; Hiither/Wiggering, 2002).

Wertentscheidungen als Basis der
Umweltpolitik

Umweltpolitik ist in vielen Féllen ein sehr emotionaler und zugleich eng mit
ethischen Uberlegungen verkniipfter Bereich der Politik. Die daraus resultierenden
Werturteile sind, sofern sie zur konzeptionellen Basis der Umweltpolitik gehoren,
ein Thema grundsétzlicher gesellschaftlicher Diskussionen. Dazu gehort vor
allem die Frage, ob und inwiefern Umweltschutz absolut zu setzen ist oder ob
und in welchem Mafe eine Nutzung der Umwelt als Produktionsfaktor zuldssig
ist. Den Rahmen dafiir bietet das Konzept der Nachhaltigkeit, in dem soziale,
6kologische und wirtschaftliche Ziele vereint sind (Voss, 1997). Wahrend fiir
gewdhnlich eine Abstimmung der unterschiedlichen sozialen, wirtschaftlichen
und 6kologischen Ziele fiir angemessen gehalten wird (,,weak sustainibility®),
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bedeutet eine Verabsolutierung des Umweltschutzes, dass Konstanz des Natur-
kapitals als Grenze des wirtschaftlichen Handelns eingefordert wird (,,strong
sustainibility*). Damit wiirde jedoch das Ziel des Umweltschutzes iiber die anderen
Nachhaltigkeitsziele gestellt, eine Abwagung kann nicht mehr stattfinden.

Aber es stellt sich noch eine weitere, weniger diskutierte Grundsatzfrage:
Welche Umwelt ist es eigentlich, die geschiitzt und bewahrt werden soll? Die
Umwelt verdndert sich ohne menschlichen Einfluss laufend, sodass auch der
besondere Schutz eines bestimmten Umweltzustands einen menschlichen Eingriff
darstellt. Zudem passt sich die Natur an das Wirken des Menschen an. Land-
schaften konnen als schiitzenswert anerkannt werden, obgleich ihre heutige Form
auf massive Eingriffe des Menschen zuriickzufiihren ist. Auch wenn vielfach die
vom Menschen verursachten Umweltprobleme eindeutig benannt werden kdnnen,
so sind doch immer wieder grundsitzliche Uberlegungen zum Verhiltnis des
Menschen zur Umwelt angebracht. SchlieBlich ist der Mensch Teil der Natur;
Umweltschutz darf nicht zum Ziel haben, eine Welt ohne menschlichen Einfluss
zu simulieren. Entscheidend diirfte vielmehr sein zu erkennen, inwiefern die
Umwelteinfliisse des Menschen die Anpassungsfahigkeit der Natur iibersteigen.

Die alltdglich notwendigen Wertentscheidungen innerhalb der Umwelt- und
Nachhaltigkeitspolitik werden zumeist wenig beachtet. Diese implizit getroffenen
und kaum offen diskutierten Entscheidungen sind jedoch in vielen Féllen die
Ursache umweltpolitischer Kontroversen. So miissen oftmals verschiedene Um-
weltziele gegeneinander abgewogen werden. Vor allem handelt es sich aber um
die Frage, welcher Aufwand fiir den Schutz der Umwelt akzeptiert werden soll.
Jeder schitzt den Wert eines Umweltziels anders ein und pladiert fiir unterschied-
lich kostenintensive Schutzmafnahmen. Dies gilt insbesondere fiir eine vorsor-
gende Umweltpolitik, bei der das Eintreten des Schadens nicht sicher ist, sondern
nur mit einer bestimmten Wahrscheinlichkeit beschrieben werden kann.

Bei Umweltschutzmalinahmen, die zugleich wirtschaftlich vorteilhaft sind,
stellt sich dieser Zielkonflikt nicht. Oftmals ist Umweltschutz jedoch mit Kosten
verbunden. Somit sind Wertentscheidungen gefordert, da eine mechanistische
Kosten-Nutzen-Rechnung spétestens an der Bewertung und Monetarisierung des
Nutzens an Grenzen stoft, selbst wenn beispielsweise mithilfe von Zahlungs-
bereitschaftsanalysen Anndherungen mdglich sind. Zudem ist die Entscheidung
iiber verschiedene Optionen der Politik auch immer durch die jeweilige Risiko-
neigung bestimmt. Bei einer ausgeprigten Risikoaversion ist die Bereitschaft
grofer, Kosten zur Risikovermeidung zu tragen. Aber auch andere Zielkonflikte,
beispielsweise zwischen verschiedenen Umweltzielen oder zwischen umwelt-
bezogenen und sozialen Zielen, miissen durch Wertentscheidungen geldst werden.
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Die Umweltpolitik hat lange Zeit nur sehr eingeschriankt auf 6konomische
Logik geachtet und folglich ordnungsrechtliche Instrumente marktwirtschaftlichen
Losungen vorgezogen. Umgekehrt hat auch die 6konomische Theorie erst sehr
spét die dkologische Dimension der Marktwirtschaft aufgegriffen — sowohl im
Sinne der Nachsorge als auch der Vorsorge. Dies dnderte sich mit der Beschrei-
bung externer Effekte und den grundlegenden Arbeiten zum Umwelthaftungsrecht
sowie zu Steuer-, Abgaben- und Verhandlungslésungen (Coase, 1960). Obgleich
beispielsweise die ersten Konzepte einer umweltorientierten Steuer schon Anfang
des 20. Jahrhunderts von Pigou (1920) vorgestellt wurden, fiihrte die 6konomische
Betrachtung der Umweltpolitik lange Zeit ein Schattendasein. Erst spdt waren
Umweltfragen somit nicht mehr nur Bestandteil einer juristisch oder politisch
vorgegebenen Rahmenordnung, sondern wurden zum Objekt 6konomischer
Analysen und wirtschaftspolitischer Empfehlungen. Die vorherrschende Theorie
der neoklassischen Wohlfahrtsokonomik eignet sich insbesondere dazu, eine
nachsorgende Umweltpolitik der Schadensbeseitigung zu rechtfertigen. Unter
Einbezug intertemporaler Verteilungsfragen wird jedoch auch eine vorsorgende
Umweltpolitik begriindet, die entsprechend den gesellschaftlichen Vorstellungen
zur Generationengerechtigkeit sicherstellen soll, dass dereinst auch zukiinftige
Generationen das vorhandene Umweltkapital nutzen kénnen.

Die vorsorgende Umweltpolitik verlangt eine andere Qualitdt von Wertent-
scheidungen als die klassische Umweltpolitik. Die Entscheidung fiir eine nach-
sorgende Umweltpolitik entspricht der Entscheidung fiir eine marktwirtschaftliche
Wirtschaftsordnung, in der Kosten und Nutzen den individuell handelnden Ak-
teuren verursachungsgerecht zugeordnet werden. Vorsorgende Umweltpolitik
verlangt zusétzlich nach einer Wertentscheidung zur intertemporalen Gerechtig-
keit, wie dies in Wissenschaft und Politik auch im Zusammenhang mit den aus-
gewiesenen und impliziten Staatsschulden oder dem demographischen Wandel
im Sinne der Sicherung von Partizipationsmdglichkeiten zukiinftiger Generationen
diskutiert wird.

Mit der vorsorgenden Umweltpolitik treten erhebliche Schwierigkeiten auf.
Diese liegen darin begriindet, dass die Be- und Entlastungen zukiinftiger Gene-
rationen heute kaum erfassbar sind. So profitieren spater Lebende beispielsweise
von heute aufgebautem Know-how. Insbesondere technologische Entwicklungen
sind nur schwer zu prognostizieren, haben jedoch maf3igeblichen Einfluss auf die
Auswirkungen von Umweltschdden und auf die Kosten des Umweltschutzes
sowie auf die Lebensqualitit der Menschen. Unsicherheiten beziiglich der natur-
wissenschaftlichen Zusammenhinge erschweren die in diesem Zusammenhang
notwendigen Wertentscheidungen noch zusitzlich.
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Besonders kritisch ist jedoch, dass die Priferenzen kiinftiger Generationen
und die Préferenzen der gegenwirtigen Bevolkerung abgewogen werden miissen.
Dies gilt vor allem dann, wenn verschiedene Saulen der Nachhaltigkeit beriihrt
sind, wenn also beispielsweise Umweltziele gegen wirtschaftliche Ziele abge-
wogen werden miissen und somit heute bekannt sein miisste, wie anstehende
Entscheidungen von zukiinftigen Generationen beurteilt wiirden.

Die vorsorgende Umweltpolitik zielt daher auch darauf ab, den Handlungs-
spielraum spéterer Generationen nicht oder nicht iiberméBig zu beschneiden.
Wihrend die nachsorgende Umweltpolitik die entstandenen oder abschitzbar zu
erwartenden Schéden reduzieren soll, will die vorsorgende Umweltpolitik auch
potenzielle Schiden in der Zukunft verringern. Dabei gibt es grundsitzlich kei-
nen Anlass, die Bedingungen und Priferenzen kiinftiger Generationen in Bezug
auf wirtschaftliche, soziale und umweltpolitische Zielsetzungen geringer zu
gewichten als die der heute lebenden Generation. Und umgekehrt diirfen die
Interessen der heute Lebenden auch nicht einseitig hinter moglichen Wiinschen
von spéter Geborenen zuriickstehen, die potenziell durch technischen und wirt-
schaftlichen Fortschritt erheblich bessere Chancen haben, ihre Anspriiche zu
befriedigen.

Eine einseitige Beachtung zukiinftiger Generationen birgt die Gefahr eines
iiberzogenen umweltpolitischen Anspruchs, sodass es zu unnoétigen Restriktionen
fiir heutiges Handeln kommen kann. Eine ausgewogene und angemessene Argu-
mentation stellt besondere Anforderungen an die Qualitit und Transparenz von
umweltbezogenen Informations- und Analysesystemen. Letztlich aber fiihrt kein
Weg an einer ergebnisoffenen gesellschaftlichen Debatte {iber die Gewichtung
von Zukunfts- und Gegenwartsinteressen vorbei. Dies muss freilich im Kontext
aller relevanten Politikbereiche geschehen: der Finanz- und Sozialpolitik, der
Bildungs- und Familienpolitik sowie der Umweltpolitik. Jeweils werden zugleich
in elementarer Weise die Interessen und Mdoglichkeiten der heute lebenden sowie
der kiinftigen Generationen beriihrt, indem beispielsweise der zukiinftige Um-
weltzustand beeinflusst wird, Grundlagen fiir technischen Fortschritt gelegt
werden und die Belastungen durch offene und verdeckte Schulden in 6ffentlichen
Haushalten und sozialen Sicherungssystemen bestimmt werden. Der Grundsatz
der Generationenneutralitét verzichtet auf eine einseitige Betonung der Interessen
heutiger oder zukiinftiger Generationen.

Prigend fiir viele Probleme der Umweltpolitik ist eine grundlegende Unvoll-
kommenbheit des Wissens. Dies ist vor allem in den oftmals unklaren naturwissen-
schaftlichen Wirkungszusammenhéngen, den Unsicherheiten iiber langfristige
Wirkungen sowie iiber den weiteren technischen Fortschritt und in den engen
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Grenzen einer objektiven Monetarisierung von Umweltschdden begriindet. Diese
Wissensprobleme konnen durch Wertentscheidungen zwar nicht geldst, aber zu-
mindest auf Zeit liberbriickt werden. Das bedeutet aber, dass die getroffenen
Festlegungen immer wieder neu liberdacht und diskutiert werden miissen, um die
Entscheidungen bei sich dndernden Wissensgrundlagen oder Schwerpunkten re-
vidieren zu kénnen. Die dabei in der Umweltpolitik auftretenden Schwierigkeiten
haben auch damit zu tun, dass zu lange aus der naturwissenschaftlichen Dominanz
auf eine unrealistische Exaktheit geschlossen wurde. Die Naturwissenschaften
werden oftmals auBerhalb normativer Diskurse als objektiv belegt angesehen.

Die Bedeutung von Werturteilen fiir die Umweltpolitik zeigt sich ebenso in
den statistischen Berichtssystemen. Wahrend die Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen darauf ausgerichtet sind, alle am Markt bewerteten Waren und
Dienstleistungen zu erfassen, ist die Umweltokonomische Gesamtrechnung als
Satellitensystem konstruiert, welches erst in Bezug zu den 6konomischen Daten
gesetzt werden muss. Wahrend die Nutzer der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen iiblicherweise eine Steigerung des Bruttoinlandsprodukts als das
zentrale Ziel ansehen, benotigt die Umweltokonomische Gesamtrechnung dagegen
weitere ZielgroBen und ist daher auf umfangreichere Wertentscheidungen ange-
wiesen. Der Versuch, ein so genanntes Okosozialprodukt zu errechnen, in dem
neben erstellten Waren und Dienstleistungen auch 6kologische Faktoren umfassend
wertméBig berticksichtigt sind, hat sich als [llusion erwiesen. Eine solche formale
Auflosung von umweltpolitischen Wertentscheidungen ist nicht moglich.

Die meisten Wertentscheidungen in der Umweltpolitik bergen noch ein weiteres
erhebliches Problem. Sie sind keine individuellen Entscheidungen innerhalb eines
Marktsystems, sondern kollektive Entscheidungen auf einer politischen Ebene.
Individuelle Werturteile pragen das Verhalten der Individuen, die Kosten und
Nutzen ihrer Wahlhandlungen zu tragen haben. Hier kann eine klare individuelle
Abwigung der Wertvorstellungen stattfinden.

Bei Umweltgiitern treten jedoch zumeist externe Effekte auf, also Kosten oder
Nutzen, die nicht bei den jeweils Handelnden, sondern bei unbeteiligten Dritten
auftreten. Auch hat der Schutz der Umwelt Eigenschaften eines 6ffentlichen
Gutes, weshalb bei rein individuellen Entscheidungen Trittbrettfahrerverhalten
wahrscheinlich wire. Daher sind staatliche, auf kollektiven Vorstellungen basie-
rende Maflnahmen erforderlich. Auf der gesellschaftlichen Ebene der Umwelt-
politik ist eine konsistente Wertentscheidung auf Basis aggregierter individueller
Vorstellungen jedoch problematisch. Insgesamt kann jedes umweltpolitische
Werturteil nur ein vorldufiges sein. Dies gilt insbesondere fiir internationale
Umweltprobleme, bei denen Wertvorstellungen aus stark divergierenden Kultur-

22



kreisen mit sehr unterschiedlichen Wohlstandsniveaus miteinander abzugleichen
sind. Hier miissen Verhandlungslosungen oftmals nicht nur iiber die Ziele der
Umweltpolitik, sondern auch iiber die unterschiedlichen Wege erzielt werden,
mit denen die einzelnen Lénder ihre Ziele unter Beriicksichtigung der anderen
Nachhaltigkeitsziele erreichen konnen.

Aufgrund der unterschiedlichen Wertvorstellungen iiber Fragen des Umwelt-
schutzes ist ein moglichst effizienter Koordinationsmechanismus notwendig.
Dabei geht es zum einen um die Senkung von Transaktionskosten, zum anderen
um moglichst priferenzgerechte Losungen. Beides erfordert den Einsatz von
dezentralen und marktnahen Instrumenten.

Das Konzept der Nachhaltigkeit

Zunehmend werden Ziele der Umweltpolitik in den umfassenderen Zusam-
menhang der Nachhaltigkeit eingeordnet. Der mit dieser Konzeption verbundene
Fortschritt liegt vor allem darin, dass die Zielsetzungen der Umweltpolitik mit
o6konomischen und sozialen Zielen in einen Gesamtkontext gestellt werden.
Diese Ziele sollen so miteinander abgestimmt werden, dass kein Ziel einseitig
zulasten der anderen verfolgt wird (Gerken/Renner, 1996). Durch die systema-
tische Beriicksichtigung dieser Einzelziele soll eine ausgewogene und langfristig
tragfahige Politik erreicht werden, welche nicht nur kurzfristige Zielsetzungen
zulasten einer Dimension der Nachhaltigkeit verfolgt.

Nachhaltige Entwicklung - der Bericht der Ubersicht 7
Brundtland-Kommission

Auf dem Weg zu dauerhafter Entwicklung

Dauerhafte Entwicklung ist Entwicklung, die die Bediirfnisse der Gegenwart befriedigt, ohne zu
riskieren, dass kiinftige Generationen ihre eigenen Bedurfnisse nicht befriedigen konnen. [...]
Gemal der Idee dauerhafter Entwicklung gehdren zu den wesentlichen Zielen von Umwelt- und
Entwicklungspolitik folgende:

* Belebung des Wachstums;

e Verdnderung der Wachstumsqualitat;

¢ Befriedigung der Grundbediirfnisse nach Arbeit, Nahrung, Energie, Wasser und Hygiene;

* Sicherung dauerhafter Bevolkerungszahlen;

e Erhaltung und Starkung der Ressourcenbasis;

* Neuorientierung von Technologie und Handhabung von Risiken; und Verbindung von Umwelt
und Wirtschaft in Entscheidungsprozessen.

Quelle: Hauff, 1987, 46 ff.
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Die Schwierigkeiten des sehr populdren Begriffs Nachhaltigkeit, der 1987 von
der durch die Vereinten Nationen einberufenen ,, Weltkommission fiir Umwelt und
Entwicklung® (Brundtland-Kommission) in die internationale Diskussion einge-
bracht wurde (Ubersicht 7) und urspriinglich aus der Forstwirtschaft stammit, liegen
in seiner vielfaltigen Verwendung. Er wird inzwischen eingesetzt, um unterschied-
lichste Themen zu beschreiben und steht oftmals nur als Liickenfiiller fiir ,,ver-
niinftig”. Aber selbst wenn Nachhaltigkeit als die integrierte Betrachtung der drei
Ziele Wirtschaft, Umwelt und Soziales verstanden wird, muss der Begriff vielfach
unscharf bleiben. Letztlich ist weder eine objektive und eindeutige Abstimmung
zwischen sozialen, 6konomischen und dkologischen Zielen noch eine klare Zu-
sammenfassung unter einem Ziel moéglich. So konnen der Umweltschutz sowie die
wirtschaftliche und soziale Entwicklung nur durch Wertentscheidungen gegen-
einander aufgerechnet werden. Dies geschieht auch in zahlreichen Unternehmen,
die den Begriff der Nachhaltigkeit einsetzen und fiir ihre Bedingungen operatio-
nalisieren. Nachhaltigkeit dient somit als Orientierung und hat als Ziel insofern
Prozesscharakter, als sie als Systematisierungsraster fiir die Diskussion ganz ver-
schiedener umweltpolitischer Fragestellungen dienen kann und damit steuernd auf
den wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Entwicklungsprozess einwirkt.

Die Aufgliederung des Nachhaltigkeitsbegriffs in eine wirtschaftliche, eine
soziale und eine 6kologische Komponente, die zunichst einmal gleich gewichtet
sind und im konkreten Einzelfall gegeneinander abgewogen werden miissen, hat
sich in der unternehmerischen Praxis weitgehend durchgesetzt und wird von der
betriebswirtschaftlichen Literatur umfangreich beachtet (Biebeler, 2004; Biegert
etal., 2003). Dennoch ist sie nicht unumstritten. Die Priorisierung eines einzelnen
Elements — der Umweltpolitik — wird ebenfalls immer wieder in die politische
Diskussion eingebracht. Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen spricht bei-
spielsweise vom Ziel einer ,,dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung® und weist
dabei auf feststehende 6kologische Grenzen der wirtschaftlichen Betétigungs-
mdglichkeiten hin (Ubersicht 8). Gleichzeitig betont der Rat aber auch die not-
wendige breite gesellschaftliche Debatte iiber die miteinander zusammen-
hingenden 6konomischen, 6kologischen und sozialen Zielsetzungen.

Die Priorisierung von Umweltzielen wird zumeist mit der Irreversibilitit von
Umweltschdden begriindet. Dabei wird jedoch iibersehen, dass auch wirtschaft-
liche und soziale Schdden nicht ohne weiteres zu beheben sind. Die Nach-
wirkungen der planwirtschaftlichen Strukturen in der DDR zeigen deutlich, wie
aufwendig und unzureichend die Moglichkeiten sind, wirtschaftliche und soziale
Versdumnisse der Vergangenheit ziigig auszugleichen. Ahnliches gilt beispiels-
weise fiir bildungspolitische Versagenstatbestdnde, die sich noch Jahrzehnte
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Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung - das Ubersicht 8
Gutachten des Rates von Sachverstindigen
fiir Umweltfragen

Leitbegriff fiir die Umweltpolitik der Zukunft

1. Durch die Konferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt und Entwicklung im Juni 1992 in Rio
de Janeiro ist die umfassende politische Zielbestimmung ,sustainable development” als weg-
weisende Programmatik zur Bewaltigung der gemeinsamen Zukunft der Menschheit fiir die inter-
nationale V6lkergemeinschaft verbindlich geworden. Mit diesem Leitbegriff wird kenntlich gemacht,
dass 6konomische, soziale und 6kologische Entwicklung notwendig als eine innere Einheit zu
sehen sind. Soziale Not kann einem verantwortungslosen Umgang mit den Ressourcen der Natur
ebenso Vorschub leisten wie riicksichtsloses wirtschaftliches Wachstumsdenken. Dauerhafte Ent-
wicklung schlieBt sonach eine umweltgerechte, an der Tragekapazitat der 6kologischen Systeme
ausgerichtete Koordination der 6konomischen Prozesse ebenso ein wie entsprechende soziale
Ausgleichsprozesse zwischen den in ihrer Leistungskraft immer weiter divergierenden Volkswirt-
schaften. Gleichzeitig bedeutet dies eine tiefgreifende Korrektur bisheriger Fortschritts- und
Wachstumsvorstellungen, die so nicht ldnger aufrecht zu erhalten sind. Das Schicksal der Mensch-
heit wird davon abhéngen, ob es ihr gelingt, sich zu einer Entwicklungsstrategie durchzuringen,
die der wechselseitigen Abhangigkeit dieser drei Entwicklungskomponenten, der 6konomischen,
der sozialen und der 6kologischen, gerecht wird.

Der Umweltrat macht sich die konzeptionell grundlegende Sichtweise, wie sie im Leitbegriff des
»Sustainable development” unter Einbeziehung des Vorsorgegebots zum Ausdruck kommt, fiir
seine Arbeit ausdriicklich zu eigen.

2. Der entscheidende Erkenntnisfortschritt, der mit dem Sustainability-Konzept erreicht worden
ist, liegt in der Einsicht, dass 6konomische, soziale und 6kologische Entwicklung nicht voneinander
abgespalten und gegeneinander ausgespielt werden diirfen. Soll menschliche Entwicklung auf
Dauer gesichert sein, sind diese drei Komponenten als eine immer neu herzustellende notwendige
Einheit zu betrachten. Dabei ist grundsatzlich hervorzuheben, dass es zur Bewaltigung der 6ko-
logischen Problematik ganz anderer Strategien bedarf als beispielsweise bei der Losung der Sozialen
Frage. Geht es bei dieser letztlich um ein Verteilungsproblem, dem mit einer Steigerung der
wirtschaftlichen Produktivitat und dem ethischen Impetus der Solidaritdt begegnet werden kann,
so stellt sich mit der 6kologischen Krise in erster Linie ein Vernetzungsproblem.

Gefordert ist nach Auffassung des Umweltrats die Einbindung der Zivilisationssysteme in das sie
tragende Netzwerk der Natur und damit die dauerhafte Ausrichtung der sich fortschreitend ent-
wickelnden Okonomien an der Tragekapazitit der 6kologischen Systeme. Die hier maRgebliche
ethische Kategorie heift also ,Gesamtvernetzung” (Retinitétsprinzip). Gefordert werden muss in
diesem Zusammenhang u. a. eine grundlegende 6konomische Transformation: die Abkehr vom
traditionellen wirtschaftlichen Fortschritts- und Wachstumsmodell und die Hinwendung zum
Modell der Entkoppelung von wirtschaftlicher Entwicklung einerseits, Ressourcenverbrauch und
Beeintrachtigung der Umweltfunktionen andererseits. Auch jede soziale Entwicklung wird in Zukunft
nur unter den Bedingungen einer solchen auf Schonung der natiirlichen Ressourcen ausgerichte-
ten Entkoppelung maglich sein. Die Vernetzungsproblematik umgreift die Verteilungsproblematik.
Das Sustainability-Konzept stellt mit seiner auf die innere Einheit der wirtschaftlichen, der sozialen
und der 6kologischen Entwicklung gerichteten Grundoption die notwendige und konsequente
Operationalisierung des Retinitatsprinzips dar.

Die eigentliche Komplexitat der Vernetzungsproblematik besteht darin, dass hier auf die Natur als
eine dynamische, durch immer neue Entwicklungsschiibe und Verdnderungen bestimmte evolu-
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tive GroRe Bezug zu nehmen ist. Die Ordnung der Natur ist eine Ordnung sich standig neu ein-
stellender FlieRgleichgewichte, die auch die Entstehung menschlicher Zivilisationssysteme uber-
haupt erst ermdglicht hat. Die Fahigkeit der Natur, auf Veranderungen zu reagieren, sich Zivilisa-
tionssystemen anzupassen und zivilisatorische Storungen auszugleichen, ist aber begrenzt und an
ihre eigenen Zeitrhythmen gebunden. Die Geschwindigkeit zivilisatorischer Entwicklungen mit
exponentiell verlaufenden Wachstumskurven fiihrt zunehmend zu einer Uberforderung der Leis-
tungsfahigkeit naturaler Ausgleichsmechanismen. Grundsatzlich gibt die Tragekapazitat der nattir-
lichen Umwelt die Grenze vor, die eine dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung der Zivilisation
nicht Uberschreiten darf.

Quelle: Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen, 1994, 9

spéter in niedrigeren Wachstumschancen und sozialen Verwerfungen auswirken
konnen. Eine Wiedergutmachung von Schéden aus der Vergangenheit ist zumeist
nur schwer und hochstens teilweise moglich. Dies ist keine generelle Besonder-
heit von Umweltproblemen, weshalb eine prinzipielle Gleichberechtigung der
verschiedenen Nachhaltigkeitskategorien gewéhrleistet bleiben sollte.

Der Begriff der Nachhaltigkeit umfasst zwar eine langfristige Perspektive, er
zeigt sich jedoch gleichzeitig begrenzt, wenn es um die Erfassung dynamischer
Prozesse geht. Dies gilt insbesondere fiir strenge Nachhaltigkeitskonzepte (,,strong
sustainability*), welche die Konstanz des Naturkapitals postulieren. Besondere
Bedeutung kommt vielmehr der Aufrechterhaltung der Aufnahmefahigkeit und
der Anpassungsfahigkeit der Umwelt zu. Mechanismen, die einen Beitrag dazu
leisten, die negativen Auswirkungen menschlicher Einfliisse auf die Umwelt zu
begrenzen und Schiden abzubauen, miissen in ihrer Funktion erhalten bleiben.
Ein fortentwickelter Nachhaltigkeitsbegriff muss stirker als bisher die dyna-
mischen Verdnderungen beriicksichtigen. Dazu zdhlt nicht nur die Reaktion der
natiirlichen Umwelt, sondern auch die Anpassungsfahigkeit der Menschen an
Umweltverdnderungen.

Bei Berticksichtigung der Adaptionsmoglichkeiten kénnen bestimmte Situa-
tionen unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten anders beurteilt werden. Ebenso
miissen in den Strategien der Umweltpolitik im 21. Jahrhundert nicht nur die
verschiedenen Dimensionen der Nachhaltigkeit Niederschlag finden. Vielmehr
sind auch die dynamischen Aspekte der Nachhaltigkeit mit der Bandbreite der
unterschiedlichen Instrumente zu beriicksichtigen. Dazu zéhlen neben der Be-
einflussung von Verhaltensweisen von Individuen und Unternehmen auch konkrete
SchutzmafBnahmen sowie Schritte zur verbesserten Anpassung an akute oder
drohende Umweltverdnderungen. Wie vielfaltig die einzelnen operationalisier-
baren Nachhaltigkeitsziele schon jetzt sind, zeigen die von der Bundesregierung
definierten Ziele einer nachhaltigen Entwicklung fiir Deutschland, selbst wenn
{iber die Auswahl der Ziele im Einzelnen diskutiert werden kann (Ubersicht 9).
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Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung Ubersicht 9
Indikator Ziel Trend der
Ziel-
erfiillung
1998-2003
Generationengerechtigkeit
Ressourcen- Energieproduktivitat Verdoppelung bis 2020 +
schonung Rohstoffproduktivitat Verdoppelung bis 2020 +
Klimaschutz Verminderung der Treibhaus- Reduktion um 21 %
gasemissionen bis 2008/2010 +
Erneuerbare Anteile erneuerbarer Energien | - 4,2 % bis 2010 am
Energien am Energieverbrauch Primarenergieverbrauch +
- 12,5 % bis 2010,
20 % bis 2020 am
Stromverbrauch +
Flacheninanspruch- | Zunahme der Siedlungs- und Reduzierung des
nahme Verkehrsflache taglichen Wachstums
auf 30 ha in 2020 +
Artenvielfalt Bestand ausgewahlter Stabilisierung auf hohem
Vogelarten als Indikator fiir die | Niveau in 2015 0
Artenvielfalt
Staatsverschuldung | Staatsdefizit Konsolidierung des
Staatshaushalts -
Wirtschaftliche Verhdltnis der Bruttoanlage- Steigerung der
Zukunftsvorsorge investitionen zum Brutto- Investitionsdynamik -
inlandsprodukt
Innovation Private und 6ffentliche Steigerung der FuE-
Ausgaben fiir Forschung und Ausgaben auf 3% des
Entwicklung BIP in 2010 +
Bildung Ausbildungssituation der - Anteil mit abgeschlos-
25-Jahrigen sener Hochschulausbil-
dung verbessern: 10%
in 2010, 20 % in 2020 0
- Anteil ohne Sekundar-
abschluss: 9,3 % in
2010 und 4,6 % in 2020 | 0
Studienanfangerquoten — Erhéhung auf 40 %
in 2010 +
Lebensqualitat
Wirtschaftlicher Bruttoinlandsprodukt je Wirtschaftliches
Wohlstand Einwohner Wachstum +
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Mobilitat

Transportintensitdten von
Personen- und Giiterverkehr

— Personenverkehr:
Riickgang auf 90 %
gegeniiber 1999 bis
2010, 80 % bis 2020
- Giiterverkehr:
Riickgang auf 98 %
gegeniiber 1999 bis
2010, 95% bis 2020

Anteile des Schienenverkehrs
und der Binnenschifffahrt an
der Giterverkehrsleistung

- Anteil Bahn bis 2015:
25 %
— Anteil Schiff bis 2015:
14 %

Erndhrung

Stickstoff-Bilanziiberschiisse
der Landwirtschaft

80 kg Austrag pro ha
Landwirtschaftsflache
bis 2010

Entwicklung der Anbauflache
des dkologischen Landbaus

Anteil an der Land-
wirtschaftsflache: 20 %
bis 2010

Luftqualitat

Schadstoffbelastung der Luft

Verringerung auf 30 %

gegeniiber 1990
Gesundheit Vorzeitige Sterblichkeit Riickgang
(Todesfalle unter 65 Jahren)
Zufriedenheit mit der Stabilisierung auf hohem
Gesundheit (Meinungs- Niveau
umfrage)
Kriminalitat Wohnungseinbruchsdiebstahl | Riickgang der Falle auf

117.000

Sozialer Zusammenhalt

Beschaftigung

Erwerbstatigenquote

Anteil 70 % in 2010

Perspektiven fiir

Ganztagsbetreuungsangebote

Anteil von 30 % in

Familien fir Kinder in den alten verschiedenen
Bundeslandern Altersgruppen
Gleichberechtigung | Durchschnittlicher Lohn der 85 % in 2015

Frauen in % des durchschnitt-
lichen Lohns der Manner

(alte Bundeslander)

Integration von
Zuwanderern

Auslandische Schulabganger/
-innen ohne Hauptschul-
abschluss

Riickgang

Globale Verantwortung

Entwicklungs-
zusammenarbeit

Offentliche Entwicklungs-
zusammenarbeit (EZ)

Anteil EZ am BSP:
0,33 % in 2006

Markte 6ffnen

Einfuhren der EU aus
Entwicklungslandern

Anstieg

Quelle: Bundesregierung, 2004, 37 f.
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Beleuchtet man die jewei-
lige Gewichtung der drei
Nachhaltigkeitsziele in den
groferen Landern Europas,
so fallen deutliche Unter-
schiede bei den einzelnen
Schwerpunkten auf. In der
Abbildung 1 sind die Ge-
wichte auf eine Skala von 0
bis 100 normiert. Das Land,
welches beispielsweise dem
Umweltschutz — gemessen
an den offentlichen Um-
weltschutzausgaben — die
geringste Bedeutung zu-
misst, erhdlt den Wert 0.
Waihrend der Umweltschutz
im Vereinigten Konigreich
und Deutschland am stérks-
ten verfolgt wird, sind die

Gewichtung der Abbildung 1

Nachhaltigkeitsziele
relativ zum Niveau der Vergleichsldnder: Position 1 =100

—— Wirtschaft Umwelt Soziales

Schweden
10

Finnland Frankreich

Vereinigtes Osterreich

Kénigreich

Deutschland

Wirtschaft: durchschnittliches Wachstum des Bruttoinlandsprodukts 2000-2004;
Umwelt: Umweltschutzausgaben des offentlichen Sektors 2002 in Prozent des
Bruttoinlandsprodukts (Osterreich: 2001; Finnland: 2000);

Soziales: Sozialausgaben 2002 in Prozent des Bruttoinlandsprodukts.

Quellen: Eurostat; eigene Berechnungen

Sozialziele in Schweden, Frankreich und Osterreich am wichtigsten. Den Grund-
lagen fiir wirtschaftliches Wachstum hingegen wird in Finnland verglichen mit
den anderen Landern die hochste Prioritét eingerdumt. Deutschland hingegen ist
das einzige Land, in dem sowohl Umwelt- als auch Sozialausgaben ein im inter-
nationalen Vergleich relativ hoheres Gewicht haben als das Wirtschaftswachstum.
Darin spiegelt sich die gro3e Bedeutung wider, die in Deutschland Sozial- und
Umweltzielen entgegengebracht wird, wiahrend die nétigen Voraussetzungen fiir
wirtschaftliches Wachstum vernachléssigt worden sind.

Wahlhandlungen und wirtschaftliche
Herausforderungen der Umweltpolitik

Umweltschutzpolitik und die weiter gefasste Nachhaltigkeitspolitik miissen
darauf ausgerichtet sein, die individuellen Freirdume zu sichern. Dies entspricht
der generellen Anforderung an den Staat in einer freiheitlichen Gesellschaft. Die
Umweltpolitik steht dabei vor einer doppelten Herausforderung. Einerseits sollen
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Umweltschdden vermieden werden, durch die Handlungsmoglichkeiten zukiinf-
tiger Generationen {iberméaBig eingeschrankt werden. Damit wird die langfristige
Perspektive beriicksichtigt, mit der die — heute als wahrscheinlich angesehenen —
Interessen zukiinftiger Generationen an einer lebenswerten Umwelt in den Mittel-
punkt des politischen Handelns gestellt werden. Andererseits miissen die Inte-
ressen an moglichst umfassenden Wahlhandlungen aber auch mit den Interessen
der gegenwirtigen Generation abgestimmt werden. Die Sicherung von Freirdumen
durch die Erhaltung von Naturressourcen fiir spitere Generationen mithilfe von
Umweltschutzvorgaben darf nicht zu einer zu starken Einschrankung der Frei-
heiten der heute Lebenden fiihren. Die Umweltpolitik ist gefordert, einen ver-
niinftigen Ausgleich zwischen diesen Interessen zustande zu bringen.

Die Moglichkeiten fiir selbstbestimmte Wahlhandlungen diirfen nicht einseitig
beschnitten werden, sondern sind langfristig zu sichern. Nichts spricht fiir die
Dominanz der Perspektive einer Generation. Umweltpolitik sollte vielmehr dem
Prinzip der Generationenneutralitit folgen, das die Interessen der verschiedenen
Generationen als gleichwertig erachtet. Dieses Prinzip strebt gemif3 dem Gedan-
ken der ,,weak sustainability* prinzipiell vergleichbare Handlungsmoglichkeiten
fiir verschiedene Generationen an — trotz unterschiedlicher Gestaltung und Ver-
fiigbarkeit von Humankapital, Sachkapital sowie Naturkapital.

Aus der Perspektive der Nachhaltigkeitspolitik stellt sich dieses Abstimmungs-
problem in noch schérferer Form. Hier miissen nicht nur die kurz- und langfristigen
Folgen der Umweltpolitik betrachtet werden. Auch soziale und wirtschaftliche
Fragen sind zu beachten. Die dabei zu beobachtenden Auswirkungen sind nicht
nur Nebenfolgen der Umweltpolitik, sondern tangieren im Konzept der Nach-
haltigkeit gleichberechtigte Zielsetzungen. Gerade 6konomische und soziale
Ziele beinhalten die Erhohung der Chancen auf personliche Entfaltung durch
individuelle Wahlhandlungen.

Die Notwendigkeit, Handlungsfreiheit zu sichern, erwichst aber nicht nur
aus dem Freiheitsstreben der Menschen, sondern auch aus einfachen Oko-
nomischen Uberlegungen. Umweltpolitische MaBnahmen, die unternehmerische
Freirdume offen halten, ermoglichen die Erreichung verschiedener Nachhaltig-
keitsziele, wohingegen eine Umweltpolitik, die sich gegen unternehmerische
Freirdume richtet, nicht nur soziale und 6konomische, sondern letztlich auch
okologische Ziele gefahrdet. Unternehmen brauchen Handlungsfreirdume, um
wirtschaftlich erfolgreich zu sein und so auch strenge Umweltstandards erreichen
zu konnen.

Um unternehmerische Handlungsmoglichkeiten nicht nur zu erhalten, sondern
trotz umweltpolitisch begriindeter Restriktionen moglichst zu erhdhen, ist — im
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Sinne angebotsorientierter Umweltpolitik — vor allem die Anpassungsfahigkeit
der Unternehmen zu verbessern. So miissen Umweltregelungen so ausgestaltet
sein, dass die Unternehmen sich entsprechend ihrer spezifischen Situation darauf
einstellen kdnnen. Ein Instrument kann dabei die freiwillige Selbstverpflichtung
sein, mit der die beteiligten Unternehmen umweltpolitische Ziele mit individuell
abgestimmten MafBinahmen und daher mit den jeweils niedrigstmdglichen Kosten
verfolgen konnen. Unternehmen miissen sich jedoch nicht nur an sich verdndernde
umweltpolitische Vorgaben anpassen, sondern auch an Umweltverdnderungen.
Auch dabei ist eine Starkung der Adaptionsfahigkeiten vorteilhaft, um bei sich
dndernden 6kologischen Umweltbedingungen soziale und wirtschaftliche Ziel-
setzungen dauerhaft erreichen zu konnen und damit langfristige Nachhaltigkeits-
ziele zu sichern.

Hier zeigen sich unternehmerische Chancen einer modernen Nachhaltigkeits-
politik. Diese konnen beispielsweise in einer erhohten Anpassungsfahigkeit an
eine sich &ndernde Unternehmensumwelt, in der Bereitstellung umweltbezogener
Produkte, in der 6konomischen Optimierung des Umgangs mit umweltpolitischen
Vorgaben oder auch in der Reaktion auf eine steigende Nachfrage nach 6kologisch
produzierten Produkten liegen. Wihrend Unternehmen Umweltregulierungen
kurzfristig vor allem als Kostenfaktor wahrnehmen, kann Umweltmanagement
langerfristig den Charakter eines Erfolgs- und Wettbewerbsfaktors erlangen
(Institut der deutschen Wirtschaft Koln, 2004; Linne/Schwarz, 2003; Meffert/
Kirchgeorg, 1998). In MaBinahmen der Umweltpolitik liegt nicht per se ein wirt-
schaftlicher Vorteil, aber in einer stirkeren Wertschdtzung umweltorientierter
Verhaltensweisen in der breiten Bevolkerung kdnnen neue Chancen fiir Unter-
nehmen liegen, sofern diesen die Freiheit eingerdumt wird, entsprechende Schritte
einzuleiten. Angesichts der abnehmenden traditionellen Bindungen der Kunden
gewinnt fiir die Unternehmen ein Reputationsmanagement zunehmend an Be-
deutung, das auf die emotionale, wertbezogene Bindung der Kunden setzt. In
diesem Kontext erhélt die Umweltorientierung der Unternehmen zusétzliches
Gewicht.

Dem Verbraucher kommt dabei eine wesentliche Bedeutung zu. Durch die
Auswahl umweltgerechter Produkte entsteht eine Nachfrage fiir ein stirkeres
Engagement der Unternehmen. Zudem konnen Verbraucher durch die richtige
Anwendung von bestimmten Produkten Umweltschdden vermeiden. Mit der
Weiterentwicklung von umweltpolitischen Maflnahmen zur integrierten Produkt-
politik sollen Umweltwirkungen, die im gesamten Lebenszyklus eines Produkts
zu erwarten sind, in die umweltbezogenen Uberlegungen der Unternehmen ein-
gebunden werden. Dazu sollen die Kooperation und die Kommunikation der
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Beteiligten entlang der Wertschopfungskette und im Produktlebenszyklus gestarkt
werden, um beispielsweise Verbrauchern die Moglichkeit zu geben, umweltfreund-
lichere Produkte zu erkennen und verniinftig zu nutzen. Dies erfordert effektive
und effiziente Informationssysteme sowie transparente Berichterstattung tiber
Produktionsweisen und Produkteigenschaften. Darin liegt der 6konomische Ansatz
des Verbraucherschutzes als 6ffentliche Aufgabe (Sinn, 2003).

Entscheidend ist dabei, dass dieser Ansatz in politische Malnahmen umgesetzt
wird, die es den Unternehmen ermdglichen, den jeweils besten Weg auszuwéhlen.
Eine zu weit gehende Regulierung auf der Ebene der Einzelprodukte ist hingegen
nicht zielfiihrend, st6t im internationalen Wettbewerb an Durchsetzungsgrenzen
und stellt letztlich eine Uberforderung der Rechtssetzung dar. Auch sollte die
Wahlfreiheit der Verbraucher nicht iiber ein notwendiges Minimum hinaus ein-
geschriankt werden. Ein verantwortlich handelnder Konsument bendtigt aus-
reichende Informationen iiber die gemiB3 dem Aspekt der Nachhaltigkeit rele-
vanten Eigenschaften der Produkte. Die Verbindung aus umweltpolitischen
Vorgaben und einem klar kommunizierten Nachhaltigkeitsengagement der
Unternehmen macht zusitzlichen staatlichen Verbraucherschutz zumindest teil-
weise iiberfllissig und stirkt die Eigenverantwortung miindiger Konsumenten.

Prégend fiir den Umweltschutz ist zumeist auch das Charakteristikum eines
offentlichen Gutes, was einer spontanen dezentralen Verwirklichung von Um-
weltzielen im Weg stehen kann. Das freiwillige Umweltengagement der Ver-
braucher st6t daher an Grenzen, sodass auch bestimmte Regelvorgaben legitim
und notwendig sind.

Derartige Regeln fiihren jedoch auch immer zu unerwiinschten Belastungen.
Umweltpolitik hat heute erhebliche wirtschaftspolitische Implikationen. Umwelt-
politische MaBinahmen kénnen mit hohen Kosten verbunden sein oder Regulie-
rungen beinhalten, welche die Freiheit der Unternehmen so weit reduzieren,
dass wirtschaftliche Entwicklungsmaéglichkeiten und damit die Chance auf Wert-
schépfung und die Entstehung und Sicherung von Arbeitspldtzen eingeschréinkt
werden. Gerade die Arbeitsplatzeffekte des Umweltschutzes sind umstritten. Zwar
gibt es trotz erheblicher Abgrenzungsschwierigkeiten Schétzungen iiber die
Anzahl der Beschiftigten in umweltrelevanten Bereichen (Edler et al., 2004),
eine Fokussierung auf diese Bruttogrofie vernachlissigt jedoch den durch Um-
weltschutzrestriktionen und Umweltschutzkosten verursachten Stellenabbau
sowie nicht geschaffene Arbeitsplitze und verloren gegangene Wachstums-
chancen. Der Nettoeffekt, der die insgesamt durch umweltpolitische Vorgaben
verursachten Arbeitsplatzwirkungen beschreiben wiirde, ist unklar und selbst fiir
einzelne Maflnahmen in Hohe und Richtung umstritten. Sicher ist, dass durch
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Umweltschutzmalnahmen sowohl Arbeitsplatze geschaffen als auch vernichtet
werden. Umweltschutzauflagen verlangen von Unternehmen Verhaltensanpas-
sungen. Sie kdnnen nicht so agieren, wie sie es ohne die entsprechenden Neben-
bedingungen aus dem betrieblichen Optimalitdtskalkiil heraus getan hétten, und
miissen somit auf Entwicklungschancen verzichten. Dies kann aus Umweltschutz-
griinden durchaus gerechtfertigt erscheinen und vor dem Hintergrund der dadurch
verringerten externen Effekte sowie der in Zukunft vermiedenen Schadenskosten
auch gesamtwirtschaftlich wiinschenswert sein. Gleichwohl ist ein negativer
Arbeitsmarkteffekt wahrscheinlich. Umgekehrt entstehen neue Beschéftigungs-
verhiltnisse in den Branchen oder Funktionen, in denen der Umweltschutz
durchgefiihrt und méglichst effizient organisiert wird.

Tatséchlich ldsst sich der Schutz der Umwelt aber nicht beschiftigungspolitisch
begriinden. Eine grole Anzahl von Beschiftigten im Umweltschutz kann auch
auf Ineffizienzen hindeuten. Die Rechtfertigung des Umweltschutzes kann nicht
auf seinen Beschiftigungseffekten beruhen, sondern nur auf 6konomisch und
okologisch begriindeten Schutzzielen. Die Begriindung des Umweltschutzes
mithilfe der erwarteten positiven Arbeitsplatzeffekte wird weder den konkreten
Umweltproblemen gerecht noch wird damit eine angemessene Antwort auf die
dringenden Probleme des Arbeitsmarkts gegeben, die durch die moglichen
positiven Beschéftigungseffekte der Umweltpolitik keinesfalls auch nur annéhernd
geldst werden konnen.

Die Beschiftigungswirkungen des Strukturwandels beschreiben das iiber-
geordnete Problem. Die Gestaltung der Umweltpolitik bestimmt neben anderen
rahmensetzenden Politikbereichen die Handlungsmdglichkeiten der Unternehmen
und damit die Chancen, den Wandel der Produktionsstruktur beschiftigungsneutral
oder gar beschiftigungssteigernd zu gestalten. So ist Umweltpolitik als Teil der
Angebotsbedingungen bedeutsam. Daraus leitet sich angesichts der Lage am
Arbeitsmarkt noch schirfer als frither die Forderung ab, diese Bedingungen des
Strukturwandels gesamtheitlich zu sehen.

Zentrale Aufgabe der Politik ist es heute, den wirtschaftlichen Strukturwandel
beschiftigungsvertriaglich zu gestalten. Das Potenzial zur Bewiltigung von
Strukturveréinderungen ist zu stirken, unabhéngig vom Ursprung der Verdnde-
rungsprozesse. Diese Verdnderungen konnen beispielsweise im Auftreten asia-
tischer Lander im internationalen Standortwettbewerb, in Preisverschiebungen
durch hohere Energiekosten oder auch im allgemeinen Trend zur Dienstleistungs-
gesellschaft liegen. Die erhohte Anpassungsfahigkeit der Volkswirtschaft ist auch
eine Voraussetzung dafiir, dass umweltpolitisch motivierte Verdnderungsprozesse
moglichst beschiftigungsschonend vollzogen werden konnen.
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Die Umweltpolitik muss stérker als bisher die wirtschaftlichen Auswirkungen
ihrer Regelungen beachten. Dies betrifft nicht nur die Beschéftigungseftekte,
sondern auch Konsequenzen fiir die Investitionsfahigkeit und Investitionsbereit-
schaft der Wirtschaft, fiir die Innovationsfahigkeit der Unternehmen und andere
Aspekte der internationalen Wettbewerbsfahigkeit. Insbesondere bei einseitigen
nationalen Schritten kénnen die Chancen heimischer Unternehmen im inter-
nationalen Wettbewerb erheblich beeintrdchtigt werden. Eine systematische
Gesetzesfolgenabschidtzung muss die Wirkungen von Umweltschutzregelungen
untersuchen und somit die 6konomischen Folgen der Entscheidungen stérker im
politischen Prozess verankern (Bohret/Konzendorf, 2001; Bohret, 2005). Dabei
miissen die 6konomischen Wirkungen moglichst umfassend beleuchtet werden.
Die Politik hat die Aufgabe, absehbare wirtschaftliche Kosten des Umweltschutzes
mit dem in der Regel kaum monetarisierbaren Nutzen einzelner Maflnahmen
abzuwégen. Nur so kann ein ,,Overruling* anderer Politikbereiche durch eine per
se priorisierte Umweltpolitik verhindert werden. Gesetzesfolgenabschétzungen
tragen dazu bei, diese Entscheidungen rational zu begriinden, sie ersetzen den
politischen Willensbildungsprozess und den damit verbundenen gesellschaftlichen
Dialog jedoch nicht. Eingebettet in ein umfassendes Konzept der Deregulierung
kann die Gesetzesfolgenabschitzung einen wichtigen Beitrag zu einer rationaleren
und wirtschaftlich vertridglicheren Umweltpolitik leisten.

Auch die einzelnen Instrumente der Umweltpolitik sollten so weit wie mdglich
der Logik des Wettbewerbsmechanismus folgen. Der Markt als Entdeckungsver-
fahren kann auch im Umweltschutz — insbesondere bei multikausalen Umwelt-
problemen — effizientere Ergebnisse zutage bringen als direkte staatliche Regu-
lierungen. Daher kann von marktnahen Instrumenten wie dem Emissionshandel
eine kostengiinstigere Erreichung von Umweltzielen erhofft werden. Bei der
Umweltpolitik geht es im Kern um den effizienten Umgang mit einer knappen
Ressource, der natiirlichen Umwelt. Die Losung von Knappheitsproblemen ist
die Grundfrage jeder Form des Wirtschaftens, die innerhalb eines gesetzlichen
Rahmens am besten durch eine dezentrale Marktsteuerung beantwortet werden
kann. Marktwirtschaftliche Losungsansitze, unternehmerische Initiative und auch
individuelle Kreativitdt miissen genutzt werden, um innerhalb eines politisch
gesetzten Rahmens umweltpolitische Ziele effizient erreichen zu kdnnen.
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Angebotsorientierte Umweltpolitik im
globalen Kontext

Umweltpolitik kann nicht allein auf nationaler Ebene betrieben werden. Zum
einen betreffen zahlreiche Umweltprobleme nicht nur eine einzelne Region,
sondern miissen als grenziiberschreitende oder gar globale Phinomene angesehen
werden. Hier ist eine internationale Herangehensweise notwendig, um die &ko-
logischen Zielsetzungen erreichen zu konnen. Zum anderen hat Umweltpolitik
immer dann internationale Auswirkungen, wenn sie Rahmenbedingungen fiir
Unternehmen setzt, die sich im internationalen Wettbewerb mit solchen Unter-
nehmen befinden, die von ihren Regierungen nicht mit den entsprechenden
Regulierungen oder zusétzlichen umweltschutzbezogenen Kosten belastet werden.
Nationale Umweltpolitik steht bewusst und unbewusst mehr denn je im globalen
Kontext.

Grundsitzlich muss den lokalen oder regionalen Umweltproblemen regional
begegnet werden, internationalen und globalen Umweltproblemen jedoch inter-
national — auf der Ebene der Europdischen Union, der Industrieldnder oder auch
global. Dies bedeutet auch, dass unterschiedliche nationale Standards bei regio-
nalen Umweltproblemen zu akzeptieren sind. Die daraus resultierenden Wettbe-
werbsverzerrungen zulasten der Lander mit hoheren Umweltstandards sind der
Preis der besseren Umweltqualitdt. Ob und in welcher Hohe dieser Preis gezahlt
werden soll, muss jede Gesellschaft fiir sich entscheiden. Dabei diirfen jedoch
die Anstrengungen nicht vernachléssigt werden, die Umweltziele mit moglichst
geringem Aufwand und moglichst wenigen wirtschaftlichen Nebenwirkungen zu
erreichen. Hier konnen Gesetzesfolgenabschitzungen einen wichtigen Beitrag
leisten. Es muss dabei nicht darum gehen, unsere Anspriiche zuriickzunehmen,
wohl aber darum, deren Kosten im globalisierten Standortwettbewerb deutlich
zu machen und auf das Notigste zu beschrianken.

Regionale wie globale Umweltprobleme miissen auch vor dem Hintergrund
der Globalisierung der Wirtschaft betrachtet werden. Die Chancen der Globali-
sierung in Form einer Steigerung des wirtschaftlichen Wohlstands gerade auch
in Entwicklungs- und Schwellenldndern schaffen neue Moglichkeiten fiir den
Schutz der Umwelt. Mit steigendem Wohlstand werden hier die Voraussetzungen
und das Bediirfnis entstehen, regionale Umweltprobleme zu 16sen und bei der
Bekidmpfung globaler Umweltprobleme mitzuwirken. Es darf nicht verkannt
werden, dass sich in den vergangenen Jahrzehnten die Lebensbedingungen in den
verschiedenen Regionen der Welt angeglichen haben. So ist die Differenz der
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Lebenserwartungen in den meisten Weltregionen verglichen mit den Industrie-
landern seit den sechziger Jahren deutlich kleiner geworden.

Internationale Umweltprobleme verlangen nach international abgestimmten
Loésungen. Wenn nur einzelne Lénder bereit sind, einen Beitrag zu leisten, und
andere Lander das Problem geringer einschitzen oder als Trittbrettfahrer agieren
wollen, kommt der internationale Umweltschutz als globales 6ffentliches Gut
nicht zustande (Bardt, 2005). Globaler Umweltschutz kann nur durch globales
Handeln erreicht werden, weil die Emittenten sonst in die Ldnder mit den nied-
rigsten Standards ausweichen konnen. Isolierte Mafnahmen einzelner Lander
sind damit 6kologisch oftmals wirkungslos und kénnen zu erheblichen Wett-
bewerbsnachteilen fiir die heimische Wirtschaft und damit zu einseitigen 6ko-
nomischen Belastungen fithren. Damit werden auch der Vorreiterrolle einzelner
Lander Grenzen gesetzt. Aus moralischen und aus historischen Griinden kann
eine Vorbildfunktion reicher Industrielinder dennoch abgeleitet werden. Auch
kann darauf gesetzt werden, dass die friihe umweltpolitische Initiative zu Vor-
spriingen auf neuen Wettbewerbsfeldern fiihren kann. Wie erfolgreich und wie
kostentrachtig eine solche Vorreiterrolle ist, hdngt entscheidend davon ab, ob und
wie sehr dadurch die Wahrscheinlichkeit erh6ht wird, dass andere Lander dem
Vorreiter auf dem umweltpolitischen Weg nachfolgen. Nationale Regierungen
verfolgen bei der Verhandlung internationaler Abkommen zumeist die Interessen
der eigenen Bevolkerung, die im Gegensatz zu Wertentscheidungen anderer
Staaten stehen konnen. Die Lénder, denen eine kurzfristige wirtschaftliche Ent-
wicklung besonders wichtig ist, werden sich nur sehr zégernd zu Umweltschutz-
maBnahmen verpflichten, die eine Stérung ihrer Wachstumsmoglichkeiten mit
sich bringen kénnen. Daher sind vor allem diejenigen Umweltabkommen erfolg-
reich, bei denen Erfolge fiir die Umwelt durch das gemeinsame Handeln der
wichtigsten Industrieldnder erreicht werden konnen, in denen eine starkere Wert-
schitzung des Umweltschutzes gegeben ist. So konnte der Aussto3 von Fluor-
chlorkohlenwasserstoffen (FCKW), die fiir Schiden an der Ozonschicht verant-
wortlich gemacht werden, dadurch reduziert werden, dass sich die wichtigsten
Produzentenldnder 1987 im Abkommen von Montreal auf einen schrittweisen
Ausstieg aus der Herstellung verstindigten. Eine ergdnzende Handelspolitik
beschleunigte den Prozess der Umsetzung dieses Abkommens.

Im Klimaschutz kénnen dauerhafte Erfolge nur dann erreicht werden, wenn
auch die aufstrebenden Schwellenldnder mit einbezogen werden. Da die Prife-
renzen dieser Nationen jedoch eher wachstumsorientiert sind, muss nach Wegen
gesucht werden, eine Einbindung ohne Gefahrdung der legitimen Wachstumsziele
zu erreichen. Dies kann beispielsweise bei einem Verzicht auf strenge absolute
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Reduktionsziele durch einen verstirkten Technologietransfer im Bereich der
Umwelttechnik erfolgen. Anders als im Beispiel FCKW erfordert der Klimaschutz
eine die jeweilige Volkswirtschaft umfassende Strategie und bleibt nicht auf
spezielle Produktionsweisen und Produkte beschriankt.

Umweltpolitik muss jedoch auch in einer Vorreiterrolle nicht unbedingt ein
internationaler Wettbewerbsnachteil sein. Im Gegenteil konnen Unternehmen von
einem stirkeren Umweltengagement profitieren, wenn sich die internationale
Nachfrage mehr in die Richtung von umweltgerechten Produkten entwickelt.
Dies ist beispielsweise dann zu erwarten, wenn in wirtschaftlich autholenden
Léndern das Umweltbewusstsein steigt und die Zahlungsbereitschaft fiir Um-
weltprodukte zunimmt. Auch Verdnderungen auf der Angebotsseite kdnnen
umweltorientiertes Verhalten belohnen. Investitionen in héhere Energieeffizienz
lohnen sich beispielsweise umso mehr, je starker die weltweiten Energiepreise
steigen. Eine angebotsorientierte Umweltpolitik muss deshalb dazu beitragen,
dass Unternehmen den Strukturwandel bewiltigen und die Chancen, die in einer
nachhaltigen Unternehmenspolitik liegen, auch nutzen kdnnen.

Die Umweltpolitik steht vor wichtigen Herausforderungen. Bei zahlreichen
Problemstellungen ist es heute schwieriger, angemessene Mallnahmen zu ent-
wickeln und durchzusetzen, als es bei den ersten Schritten der Umweltpolitik in
den siebziger und achtziger Jahren des vergangenen Jahrhunderts der Fall war.
Der kurzfristige Grenzertrag zusétzlicher Mafinahmen ist geringer, die Wirkungs-
erwartung unsicherer. Moderne vorsorgende Umweltpolitik verlangt intensivere
Abwigungen mit anderen — insbesondere 6konomischen — Zielsetzungen, als
dies bei nachsorgender Umweltpolitik oder gar bei MaBBnahmen der Gefahren-
abwehr nétig gewesen war. Der gesellschaftliche Diskurs liber die Ziele der
Umweltpolitik muss neu und grundsétzlich gefiihrt werden. Vorsorgende Um-
weltpolitik kann und sollte aus 6konomischer Sicht das Leitbild sein, weil dadurch
der Gedanke zeitkonsistenter Gerechtigkeit angemessen zum Tragen kommt. So
als ein Beitrag der Generationengerechtigkeit verstanden, muss Umweltpolitik
besser mit anderen Politikbereichen koordiniert werden, in denen ebenfalls inter-
temporale Gerechtigkeitsaspekte relevant sind — insbesondere den 6ffentlichen
Finanzen sowie dem demographischen Wandel.

Am Beginn des 21. Jahrhunderts steht die nationale Umweltpolitik aus vielen
Griinden vor der Notwendigkeit einer Neupositionierung, die bisher allenfalls in
Teilen, nicht aber als Gesamtentwurf gelungen ist. Die Position der Umweltpolitik
wird aus 6konomischer Sicht immer weniger unter dem Gesichtspunkt der Kosten
der Schadensbeseitigung justiert, der in ihren Anfangen bei der Behebung akuter
und offensichtlicher Umweltschidden wichtig war. Die Ausdehnung der rdum-
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lichen, zeitlichen und sachlichen Perspektive definiert fiir die Umweltpolitik
neue Anker: die internationale bis globale Dimension von Umweltproblemen und
die Globalisierung unternehmerischer Wertschopfung, die Chancengerechtigkeit
der Generationen und die Lebenszyklusperspektive der Produkte. Diese neuen
Anker tiberfiihren die Umweltpolitik aus dem Raum 6kologischer Gewissheit in
den Bereich der vorldufigen Einsicht. Selbst der Begriff der Umwelt wird immer
mehr relativiert und abhidngig von den fiir internationale und intertemporale
Probleme relevanten Werthaltungen. Es geht weniger um den konkreten Befund
eines Umweltzustands, der zu sichern wére, als vielmehr um die Sicherung der
Anpassungsfahigkeit und die Aufrechterhaltung der Umweltfunktionen Versor-
gung, Aufnahme und Wandlung von Stoffen. Umwelt beschreibt gestaltete Lebens-
bedingungen; und 6kologische Erkenntnisse konnen immer weniger zu definitiven
umweltpolitischen Schlussfolgerungen fiihren, sie sind angesichts der offenkun-
digen Wissensprobleme vielmehr nur vorldufig. Der Grundsatz der Generationen-
neutralitét ist deshalb ebenso nahe liegend wie der Grundsatz der Interessens-
neutralitit im Nachhaltigkeitsdreieck: Der Tatbestand, dass das vorhandene
Wissen vorldufig ist, verbietet eine Dominanz des 6kologischen Ziels.
Generationenneutralitdt bedeutet auch, dass die langfristige Tragfahigkeit der
Politik im Hinblick auf die einzelnen Nachhaltigkeitsziele gewahrleistet sein
muss. Ein internationaler Vergleich, bei dem die Tragfihigkeit der einzelnen

Tragféhigkeit der Politik Abbildung 2 Politikbereiche relativ zur

Situation in anderen Lin-
relativ zum Niveau der Vergleichslander: Position 1 =100 .
dern auf eine Skala von 0

—— Wirtschaft Umwelt Soziales (schlechtestes Land) bis

Deutschland 100 (bestes Land) normiert
wird, soll hier erste Hin-
weise geben (Abbildung 2).

\\ Frankreich 1y bei wird als Indikator fiir

die soziale Dimension der
‘ Nachhaltigkeit der von der
; Européischen Kommission

Osterreich

10

Vereinigtes
Konigreich

/

\

prognostizierte Abbau der
offentlichen Schulden bis
2030 herangezogen. Fiir
Finnland den Bereich Umwelt wird

|

Schweden

Wirtschaft: Bruttoinvestitionen in Prozent des Bruttoinlandsprodukts 2000-2004; auf den derzeitigen Zieler-
Umwelt: Zielerreichungsgrad der Kyoto-Ziele 2003; .
Soziales: Zielerreichungsgrad des Abbaus der dffentlichen Schulden bis 2030. reichungsgrad der aus dem

Quellen: Eurostat; Europaische Kommission; eigene Berechnungen KyOtO—PI’OtOkOH ersicht-
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lichen Verpflichtungen zur Reduzierung des AusstoBes von Treibhausgasen
Bezug genommen. Als Indikator fiir die Tragféhigkeit der Politik im Bereich der
Wirtschaft dienen die Bruttoanlageinvestitionen 2000 bis 2004, weil sich aus
dieser Grofle mafBgeblich das zukiinftige wirtschaftliche Wachstum ableitet.

Bei der Erreichung der selbst gesteckten Umweltziele ist Deutschland ebenso
wie Schweden, das Vereinigte Konigreich und Frankreich auf einem guten Weg.
Finnland und vor allem Osterreich sind hingegen weit von den international
vereinbarten Zielen entfernt. Im Gegensatz dazu wurde in Osterreich mit einer
hohen Investitionsquote in den letzten Jahren die Grundlage fiir wirtschaftliches
Wachstum gelegt — Schweden und das Vereinigte Konigreich bilden das Schluss-
licht, die anderen Léander inklusive Deutschland befinden sich ziemlich prézise
in der Mitte. Schlecht ist es in Deutschland jedoch um die soziale Tragfihigkeit
bestellt. So rechnet die EU-Kommission fiir 2030 mit einem Schuldenstand der
offentlichen Haushalte von bis zu 91 Prozent des Bruttoinlandsprodukts, der
Internationale Wahrungsfonds erwartet gar 157,2 Prozent. Nur in Frankreich ist
die Situation noch schlechter, wahrend das Vereinigte Konigreich etwas weniger
Belastungen in die Zukunft verschiebt. Osterreich und Schweden werden ihre
Schuldenlast deutlich verringern, Finnland wird sogar einen Uberschuss erwirt-
schaften konnen. Wéhrend Deutschland also im Bereich der Umwelt recht gut
dasteht, miissen beim wirtschaftlichen Wachstum und der sozialen Tragféhigkeit
noch erhebliche Fortschritte gemacht werden.

Zusammenfassung

Die institutionalisierte deutsche Umweltpolitik steht heute in einer 35-jdhrigen
Tradition. Seit ihren Anféangen hat sich die Umweltpolitik stark gewandelt — sowohl
in den theoretischen Grundlagen und Leitbildern als auch in der gesetzgeberischen
und unternehmerischen Praxis. Trotz des auf breiter Basis akzeptierten Konzepts
der Nachhaltigkeit ist eine konsistente Verkniipfung von wirtschaftlichen und
okologischen Leitbildern bisher nicht hinreichend gelungen.

In der Wirtschafts- und Sozialpolitik ist mit dem Konzept der angebotsorien-
tierten Wirtschaftspolitik ein erfolgreiches Leitbild vorhanden. Die diesem
Konzept zugrunde liegenden Prinzipien sollten auch auf die Umweltpolitik an-
gewendet werden, um die drei Zielgruppen der Nachhaltigkeitspolitik mit einem
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konsistenten Ansatz verfolgen zu kénnen. Zu einer angebotsorientierten Umwelt-
politik fiir das 21. Jahrhundert gehdren insbesondere folgende Elemente:

¢ Angebotsorientierte Umweltpolitik sieht die Umweltprobleme als Teil des
Strukturwandels. Je besser die Angebotsbedingungen der Wirtschaft auf diesen
Wandel eingestellt sind, desto weniger Friktionen sind bei der Losung aktueller
Umweltfragen zu erwarten.

¢ Ebenso wie eine soziale Absicherung ist auch die Verminderung von externen
Umweltschéden integraler Bestandteil einer marktwirtschaftlichen Wirtschafts-
ordnung. Mit marktnahen Instrumenten lassen sich bestimmte Umweltziele
oftmals zu geringeren Kosten erreichen als mit klassischem Ordnungsrecht
(,,command and control®).

e Umweltpolitik darf sich nicht als Gegengewicht zur Wirtschaftspolitik ver-
stehen. Der Schutz der Umwelt muss vielmehr auf einer gesunden Wirtschafts-
entwicklung basieren. Um die verschiedenen Ziele der Nachhaltigkeit auch in
der wissenschaftlichen Politikberatung zusammenzufiihren, sollte sich der Sach-
verstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung auch
wichtiger umweltpolitischer Fragen annehmen.

e Umweltpolitik muss die Angebotsbedingungen der Wirtschaft beriicksichtigen.
So diirfen auf der einen Seite keine iiberméfBigen Belastungen fiir Unternehmen
im internationalen Wettbewerb entstehen. Auf der anderen Seite liegt in einer an-
gemessenen Ausgestaltung der Rahmenordnung auch die Chance, unternehmerische
Findigkeit zur Losung umweltpolitischer Problemstellungen zu nutzen.

o Umweltpolitik muss berechenbar sein. Kurzfristige Anderungen von politischen
Zielvorstellungen, Instrumenten oder Regelungen fithren zu unnétigen Anpas-
sungslasten und erschweren eine kontinuierliche unternehmerische Arbeit.

¢ Die in der Umweltpolitik verbreitete einseitig risikoorientierte und markt-
kritische Perspektive muss durch eine stirker chancenorientierte Sichtweise
erginzt werden. Eine angebotsorientierte Umweltpolitik muss den Rahmen dafiir
entwickeln, dass Unternehmen betriebswirtschaftliche Chancen, die in einer
umweltgerechten Unternehmenspolitik liegen, nutzen konnen.

¢ Die wirtschaftlichen und sozialen Auswirkungen des Umweltschutzes miissen
stirker als bisher beachtet werden. Es darf nicht zu einer Verengung des Nach-
haltigkeitskonzepts auf 6kologische Ziele kommen. Partizipationsmoglichkeiten
konnen durch politisches Versagen bei allen drei Sdulen der Nachhaltigkeit ein-
geschriankt werden, sodass sich daraus keine Priorisierung ableiten ldsst.

¢ Globale Umweltprobleme miissen global gelost werden. Nationale Vorreiter-
rollen stoflen an Grenzen, die im Interesse der Nachhaltigkeitsziele beachtet
werden miissen.
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¢ Erhebliche Fortschritte fiir den Umweltschutz kénnen durch ein wachsendes
Umweltbewusstsein der Konsumenten bewirkt werden, die mehr Wert auf um-
weltgerechte Produkte legen und so entsprechende wirtschaftliche Anreize fiir
die Unternehmen im In- und Ausland setzen. Dies kann jedoch nur zum Erfolg
fithren, wenn keine erheblichen Nachteile bei anderen Produkteigenschaften in
Kauf genommen werden miissen, die 6kologischen Vorteile kommuniziert werden
konnen und der Preis in einem wettbewerbsfahigen Rahmen bleibt. Dazu sind
Innovationen der Unternehmen von grof3er Bedeutung.
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Anhang: Erfolge der Umweltpolitik

Die Umweltpolitik der vergangenen Jahrzehnte kann in vielen Bereichen auf
beachtliche Erfolge zuriickblicken. Dies betrifft sowohl die deutlich abgenommene
Verschmutzung der Luft (Abbildungen A-1 bis A-4) und der Gewdsser (Abbil-
dungen A-5 und A-6) als auch die Verbesserung der Produktion (Abbildungen
A-7 und A-8) und sinkende Gesundheitsbelastungen (Abbildung A-9). Auch die
Energieeffizienz konnte nachhaltig erhdht werden (Abbildung A-10). Die meisten
der historischen Umweltprobleme basierten auf monokausalen Wirkungen, sodass
mit einfachem Ordnungsrecht effektive Losungen gefunden werden konnten. Fiir
moderne multikausale Herausforderungen des Umweltschutzes miissen hingegen
marktnahe Instrumente eine wichtigere Rolle spielen, damit weiterhin Fortschritte
bei der Verfolgung der verschiedenen Nachhaltigkeitsziele erreicht werden
konnen.

Riickgang der Luftverschmutzung in Deutschland Abbiidung A1
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Quelle: Umweltbundesamt
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Riickgang des StaubausstoRes in Deutschland Abbildung A-2

Staubemissionen in 1.000 Tonnen
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Quelle: Umweltbundesamt

Reduktion des SchadstoffausstoRes des Abbildung A-3
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Abbau der Schwermetallbelastung in Deutschland  Abbidung -4
Jahresmittelwerte fiir Blei und Cadmium im Schwebstaub im Rhein-Ruhr-Gebiet, 1974 = 100
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Quellen: Landesumweltamt NRW; eigene Berechnungen
Riicklaufige Schadstoffbelastung des Rheins Abbildung A-5
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44



Zunehmende Sauerstoffsattigung des Rheinwassers Abbidung A-6

in Prozent
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Quellen: Internationale Kommission zum Schutz des Rheins; eigene Berechnungen

Weniger Staubemissionen bei der Stahlproduktion Abbiidung a7
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Energiesparende Papierherstellung Abbildung A-8
Energieeinsatz bei der Papiererzeugung in kWh/t
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Quelle: Verband Deutscher Papierfabriken

Sinkende Gesundheitsbelastungen Abbildung A-9
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Energieintensitit des Bruttoinlandsprodukts Abbildung A-10
in kg Oleinheiten je 1.000 US-Dollar (zu Kaufkraftparitaten)
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Kurzdarstellung

Die Grundsteine der deutschen Umweltpolitik wurden vor 35 Jahren gelegt.
Viele Umweltprobleme sind seitdem weitgehend geldst worden. Zugleich haben
erhebliche Verdnderungsprozesse in der Umweltpolitik, aber auch im sozialen
und wirtschaftlichen Umfeld stattgefunden. Wirtschaftliche Aspekte des Um-
weltschutzes haben an Beachtung gewonnen. Mit einer angebotsorientierten
Umweltpolitik kann der Rahmen dafiir entwickelt werden, dass Unternehmen
betriebswirtschaftliche Chancen einer umweltgerechten Unternehmenspolitik
nutzen konnen. Das Konzept der angebotsorientierten Umweltpolitik sieht An-
forderungen an den Umweltschutz und Anpassungen an Umweltverdnderungen
als Teil des Strukturwandels. Je besser die Angebotsbedingungen der Wirtschaft
auf diesen Wandel eingestellt sind, desto weniger Friktionen sind bei der Losung
aktueller Umweltfragen zu erwarten.

Abstract

The foundations of German environmental policy were laid 35 years ago.
Since then many environmental problems have been largely solved. At the same
time there have been considerable changes not only in environmental policy but
also in social and economic affairs. The economic aspects of conservation have
attracted more attention. With a supply-side environmental policy it is possible
to create conditions which will encourage companies to adopt environmentally
friendly business strategies in their own commercial interest. The concept of
supply-side environmental policy treats the demands of environmental protection
and adaptation to environmental change as part of structural change in the eco-
nomy as a whole. The better the economy’s supply-side conditions are adjusted
to cope with this change, the less friction can be expected when solutions are
sought to current environmental issues.
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