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1 Einleitung

Im Mittelpunkt der Ausfihrungen in diesem Kapitel steht die Frage, welchen Beitrag eine strate-
gische nationale Umweltplanung zu Innovationen und Pfadverdnderungen in Richtung einer
nachhaltigen Entwicklung liefern kann. Eine am Leitbild der nachhaltigen Entwicklung ausge-
richtete Umweltpolitik kann vor diesem Hintergrund als politische Langfriststrategie betrachtet
werden, ,die auf langfristig 6kologisch kritische Akkumulationseffekte ausgerichtet ist* (Jani-
cke/Jorgens/Koll 2000: 224). Eine strategische Umweltplanung zielt auf die Ldsung der ,schlei-
chenden” langfristigen Umweltprobleme, die gekennzeichnet sind durch eine geringe direkte
Wahrnehmbarkeit und fehlende technische Standardliésungen, und denen mit nachsorgenden
Mal3nahmen nur unzureichend begegnet werden kann. Dabei gilt es, , stets die 6konomischen
und sozialen Implikationen umweltpolitischer Mal3nahmen und damit alle drei Dimensionen der
nachhaltigen Entwicklung (zu) berticksichtigen* (Schuster 2000: 154). Aus diesem Grund wer-
den im folgenden die Begriffe ,Nationaler Umweltplan® und ,, Nachhaltigkeitsstrategie” weitge-
hend synonym gebraucht.

Zentrales Element einer Strategie nachhaltiger Entwicklung ist die Formulierung langfristiger
Ziele und deren Operationalisierung in mittel- und kurzfristigen Handlungszielen (OECD 1995,
Janicke 2000). ,, Anstatt wie bisher vage Ziele mit konkreten Instrumenten umzusetzen, versucht
die strategische Umweltplanung, konkrete und anspruchsvolle Ziele mit flexiblen Mitteln zu
erreichen” (Janicke/Jorgens/Koll 2000: 225). Neben einer verbesserten Uberprifbarkeit der Ziel-
erreichung und der Konkretisierung des umweltpolitischen Aufgabenpensums wird in der Litera-
tur die potentiell innovationsfordernde Wirkung dieses Ansatzes betont (Janicke 2000, Fiorino
2000). Die Auffassung, dass Umweltinnovationen in den Mittel punkt einer Nachhaltigkeitsstra-
tegie gehoren, und ,, verbindliche Umweltziele die Entwicklung umweltfreundlicher, rohstoffeffi-
Zienter Produkte, Verfahren und Dienstleistungen fordern” (Hustedt 2000: 178), ist vielfach ver-
treten worden. Der Innovationsbegriff wird hierbei vorrangig in Form des technikbezogenen
Konzeptes okologischer Modernisierung gebraucht. Unter 6kologischer Modernisierung wird
dabel das grole Segment moglicher Umweltverbesserung durch technischen Fortschritt jenseits
von blof3 nachgeschalteten Technologien verstanden (Janicke 2001). Das Verhdtnis von Um-
weltplanung und technologischer Innovation besticht dabei vor alem durch die Komplexitét der
Thematik und eine Vielzahl kontextueller Faktoren erschweren die Evaluation der Beziehung
(Fiorino 2000: 147). Als besonders relevant fur die Innovationswirkungen von Nachhaltigkeits-
strategien werden vor alem die umweltpolitischen Zielvorgaben und zusétzlich entstehenden
Dialogstrukturen und Informationsnetzwerke hervorgehoben (Fiorino 2000, Janicke 1997).

In den weiteren Kapiteln sollen die internationalen Erfahrungen mit Nachhaltigkeitsstrategien
und ihren potentiellen Innovationswirkungen exemplarisch analysiert werden. Dazu wird im
nachsten Kapitel zunéchst ein kurzer Uberblick tiber die Entwicklung von nationalen Umwelt-
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plénen und Nachhaltigkeitsstrategien gegeben. In Kapitel 2.3 werden die politischen und wirt-
schaftlich-technologischen Innovations- und Modernisierungspotentiale nationaler Umweltpla-
nung dargestellt. Die Kapitel 2.4 und 2.5 beschéftigen sich anschlief3end mit den Strukturen und
Prozessen nationaler Umweltplanung sowie den Zielstrukturen. In Kapitel 2.6 werden dann, an-
hand der niederlandischen Umweltpolitikplane und der britischen Nachhaltigkeitsstrategien,
zwel internationale Fallbeispiele fortgeschrittener nationaler Umweltplanung eingehender auf
ihre Innovationswirkungen untersucht und die Ergebnisse in Kapitel 2.7 zusammengefasst. Das
Kapitel 2.8 beschreibt dann vor diesem Hintergrund den Stand der Entwicklung zur Nachhaltig-
keitsstrategie in Deutschland, unter besonderer Berlicksichtigung des nationalen CO»-
Minderungsziels als gesonderte Form einer zielorientierten Langfriststrategie. Abschlief3end be-
fasst sich Kapitel 2.9 mit den Restriktionen, denen Wirkungsanalysen nationaler Umweltplanung
unterworfen sind.

2 Genese

Seit Ende der 80er Jahre findet in der Umweltpolitik der OECD-L ander eine Neuorientierung am
Konzept der nachhaltigen Entwicklung statt. Schon vor dem Erdgipfel in Rio de Janeiro 1992
und dem Beschluf’ des Nachhaltigkeitskonzepts als Leitbild einer umwelt-, wirtschafts- und so-
zialvertréglichen Gesellschaftsentwicklung, wie esin der Agenda 21 formuliert ist, hatten einige
Pionierlander neue Wege bei der Ausrichtung ihrer Umweltpolitik beschritten. Die Unterschiede
zwischen den umweltpolitischen Innovationen in Grof3britannien (Umweltstrategie), Kanada
(Green Plan) und den Niederlanden (Umweltpolitikplan) waren nicht zu Gibersehen. Ebenso deut-
lich erkennbar waren indes die Gemeinsamkeiten der nationalen Handlungsansétze und die ihnen
zugrundeliegende allgemeine Problematik verénderter umweltpolitischer Anforderungen. Ver-
wiesen die ersten nationalen Umweltplane noch auf den Brundtland-Bericht als eher generelle
theoretische Grundlage, so wurden im Kapitel 8 der Agenda 21 die Nationalstaaten eindeutig
aufgefordert, nationale Umweltstrategien fir eine nachhaltige Entwicklung zu entwickeln, um
die Integration von Umweltbelangen in andere Politikfelder zu gewéhrleisten (BMU 1992). Die-
se Position wurde 1997 auf der Sondersitzung der UN-Vollversammlung zum Rio-Prozess
(Rio+5) nochmals bekré&ftigt und durch ein zeitliches Ultimatum verschérft:

»BY the year 2002, the formulation and elaboration of national strategies for sustainable development that
reflect the contributions and responsibilities of all interested parties should be completed in all coun-
tries...Countries that already have national strategies should continue their efforts to enhance and effec-
tively implement them* (UNGASS 1997)

Die Vorgabe der Agenda 21 zur Entwicklung einer Nachhaltigkeitsstrategie hat in der internatio-
nalen Staatengemeinschaft einen enormen Anklang gefunden. Angaben Uber die weltweite Zahl
von Umweltplanen bzw. Nachhaltigkeitsstrategien in Industrie- und Entwicklungsldndern

schwanken erheblich, bedingt durch Abgrenzungsprobleme bei den unterschiedlichen Planungs-
varianten. Das World Resources Institute zéhlte 1996 mehr als hundert nationale Strategien in
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Industrie- und Entwicklungsléandern (WRI 1996), wahrend die Deutsche Gesellschaft fir techni-
sche Zusammenarbeit diese Zahl allein fir die Entwicklungsléander angibt (GTZ 2000). Von den
Industrieléndern ist die Vorgabe der Agenda 21 zum heutigen Zeitpunkt mehrheitlich erfillt
worden. In 25 der 30 Mitgliedstaaten der OECD sind nationale Umweltplane oder Nachhaltig-
keitsstrategien beschlossen und verabschiedet worden (Tabelle 1).

Tabelle 1: Nationale Umweltplane in OECD Landern

Land Umweltplan Jahr
Australien National Strategy for Ecologically Sustainable Devel opment 1992
Belgien Federal Plan for Sustainable Development 2000
N Denmark’s Nature and Environment Policy 1995
Danemark The Danish Nature and Environment Policy 1999
Finnland Sustainable Development and Finland 1990
Finnish Action for Sustainable Devel opment 1995
Finnish Government Programme for Sustainable Development 1998
Frankreich National Plan for the Environment 1990
Grofbritannien This Common Inheritance: Britain's Environmental Strategy
Sustainable Development: The UK Strategy 1999
A Better Quality of Life: Strategy for Sustainable Development for the UK
Irland Sustainable Development — A Strategy for Ireland 1997
Island Towards Sustainable Development — National Environmental Strategy of Iceland 1993
Japan The Basic Environment Plan 1995
K anada Canada’s Green Plan for the Environment 1990
Sustainable Development Strategy (Draft) 2000
Luxemburg National Plan for Sustainable Development 1998
Mexiko National Program for Enviornmental Protection 1995-2000 1995
Neuseeland Environment 2010 Strategy 1995
Niederlande National Environmental Policy Plan (NEPP) 1989
NEPP plus 1990
NEPP 2 1993
NEPP 3 1998
Norwegen Environmental Policy for a Sustainable Development (Report to the Storting No. 58) 1996/97
Osterreich Nationaler Umweltplan (NUP) 1995
Polen National Environmental Policy 1991
National Environmental Action Programme 1995
Portugal The National Environmental Plan 1995
Schweden Towards Sustainable Development in Sweden 1993
Environmental Policy for a Sustainable Sweden 1998
Schweiz Strategie nachhaltiger Entwicklung in der Schweiz 1997
Slowakei National Environmental Action Programme 1996
National Environmental Action Programme 2 1999
1st Mid-term Comprehensive Plan for Environmental Improvement (1992-1996) 1991
Sudkorea Korea's Green Vision 21 1995
2nd Mid-term Comprehensive Plan for Environmental Improvement (1997-2001) 1997
Tschechische Re- State Environmental Policy 1995 1995
publik State Environmental Policy 1999 1999
Tirkel National Environmental Action Plan 1995
Ungarn National Environmental Programme 1997

Quelle: Janicke/Jorgens (1998): 36 aktualisiert
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Auffélig bel dieser Entwicklung ist das rasante Diffusionstempo des neuen umweltpolitischen
Handlungsansatzes. Benétigten die Institutionen ,, nationales Umweltministerium“ und ,, nationale
Umweltbehérde” noch 30 Jahre fur die Diffusion in alle Industrieldnder, wird dieser Prozess bei
nationalen Nachhaltigkeitsstrategien nicht einmal die Halfte der Zeit in Anspruch nehmen (Jani-
cke 2000: 2). Die Griinde fur die rasche Ausbreitung sind zum einen in der Stiitzung durch inter-
nationale Organisationen zu sehen (OECD, UNCSD, UNECE, WB), die damit den neu aufkom-
menden Ansatz as internationale Norm legitimieren. Zum anderen ist die hohe Attraktivitét und
konzeptionelle Anziehungskraft nationaler Umweltplanung ausschlaggebend fur die Beschleuni-
gung des Ubernahmeprozesses (Nordbeck 2000: 181). In einer Reihe von OECD-Léandern sind
die nationalen Umweltplane mittlerweile zum zweiten oder dritten Mal fortgeschrieben worden.

3 Pramissen und Intentionen nationaler Umweltplanung

Die Identifikation und Bewertung der Trends, die langfristig die Zukunft der Nationalstaaten
entscheidend bestimmen, ist mit grof3en Herausforderungen und Schwierigkeiten verbunden. Da
politische Planung zukunftsbezogen ist, sind Entscheidungen Uber politische Langzeitstrategien
aufgrund von Informationsdefiziten stets mit Unsicherheit behaftet. Abhangig von den verfligba-
ren Informationen, werden generell drei Entscheidungssituationen unterschieden: Entscheidun-
gen unter Sicherheit, Entscheidungen unter Risiko und Entscheidungen unter Unsicherheit. Die
Entwicklung von politischen Programmen und Plénen als Reaktion auf zukiinftige Probleme und
langfristige Trends sind, bedingt durch das unvollkommene Informationssystem, der letzten Ka-
tegorie, den Entscheidungssituationen unter Unsicherheit zuzuordnen. Die Unsicherheit der be-
teiligten Akteure in den Entscheidungsprozessen spiegelt sich dabei in mehreren Aspekten wider
(Janicke/Jorgens 1998, OECD 2000):

- Unsicherheit tiber Wandlungsprozesse und zukiinftige Herausforderungen (z. B. Uberalterung
der Gesellschaft, Umwelt, Gesundheit, Bildung etc.),

- Unsicherheit Gber die Notwendigkeit eines aktiven politischen Handelns hinsichtlich langfris-
tiger Entwicklungen,

- Unsicherheit Gber die 6konomischen, dkologischen und sozialen Konsequenzen politischer
Entscheidungen und Nicht-Entscheidungen sowie die

- Unsicherheit Gber Vor- und Nachteile von Pionierstrategien.

Im Umgang mit diesen Unsicherheiten ist die Formulierung von Nachhaltigkeitsstrategien ein
Erfolg versprechendes Konzept. Eine strategisch ausgerichtete nationale Umweltplanung kann
den politischen und gesellschaftlichen Akteuren durch legitimierte Zielsetzungen einen langfris-
tigen Handlungs- und Orientierungsrahmen geben. Alle Handlungen auf Plane, Ziele oder zu
erwartende Ereignisse aufzubauen gilt als riskant, da Plane/Ziele die komplexe Auléenwelt nicht
vollstandig abbilden, sondern sie selektiv konstruieren (Naschold 1995: 98). Dem steht das Ar-
gument gegenuber, dass im Umweltbereich die langfristigen Préferenzen, angesichts global
wachsender Bevolkerung und Glterproduktion bei prinzipiell begrenzter Aufnahmekapazitét fr
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Umweltbelastungen, besser kalkulierbar sind, als dies in anderen Bereichen der Fall ist (Janicke
2000: 6).

Nationale Umweltpléne und Nachhaltigkeitsstrategien kénnen damit zu einer effektiveren For-
mulierung und Umsetzung von Umweltpolitik beitragen. Im Zusammenhang mit diesem Innova-
tions- und Modernisierungspotential von Nachhaltigkeitsstrategien wird auf eine Reihe von poli-
tischen und wirtschaftlichen Vorteilen dieses Politikansatzes hingewiesen (Janicke 2000; Jani-
cke/Jorgens/Koll 2000a):

Planung als Strategie fur bisher ungeléste Probleme: Erfolge der Umweltpolitik in den
siebziger und achtziger Jahren wurden vor allem in Bereichen mit hoher Wahrnehmbarkeit
der Umweltprobleme erzielt (Luftreinhaltung, Gewasserschutz, Abfallbeseitigung) mit dem
Einsatz nachgeschalteter Umwelttechnologien. Die Umweltprobleme der neunziger Jahre,
Bodenkontamination, Flachenverbrauch, Verlust der Biodiversitdt, Klimawandel, sind ge-
kennzeichnet durch geringe direkte Wahrnehmbarkeit und fehlende technische Standardl6-
sungen. Nachhaltigkeitsstrategien konnen durch die umfassende, wissenschaftliche Darstel-
lung der Problemstrukturen eine Erhdhung des offentlichen Problembewul3tseins erreichen.

Professionalisierung von Zielbildung und Prioritdtensetzung: Industrielénder besitzen
eine Reihe von sektoralen Fachplanungen (Raumordnung, Landschaftsplanung, Abfallwirt-
schafts- und Entsorgungsplane, Gewasserschutz- und Luftreinhalteplane etc.). Diese Planun-
gen sind oft unverbunden und nicht aufeinander bezogen. Das Gedéchtnis der Politik fur die
hierbei formulierten Ziele ist kurz und die Prozesse sind intransparent. Umweltpléane und
Nachhaltigkeitsstrategien kénnen mit einem wissenschaftlich begrindeten, klaren Zielbil-
dungsprozess Abhilfe schaffen und den staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren as um-
fassende Informationsbasis umweltpolitischer Ziel setzungen dienen.

Entlastung der Regulierungsbehérden durch konsensuale Zielbildung: Durch eine Zidl-
bildung auf breiter Basis kann die Umsetzung der Zielvorgaben in stérkerem Mal3e auf nicht-
staatliche Akteure Ubertragen werden. Der Staat kann sich auf flankierende Mal3nahmen be-
schranken und greift erst ein, wenn sich die dezentralen Umsetzungsmal3nahmen as unzu-
langlich erweisen.

Verbreiterung der Basis von Umweltpolitik: Konsensual formulierte langfristige Ziele er-
hohen die Legitimation der Nachhaltigkeitsstrategie. Insbesondere die Einbeziehung der Ver-
ursachergruppen verbessert die Chancen der Politikimplementation im Zeitverl auf

Verstetigung und Berechenbarkeit von Umweltpolitik: Politik entsteht vielfach aufgrund
kurzfristiger Notwendigkeiten und isolierter Krisenregulierung. Eine Nachhaltigkeitsstrategie
schafft zumindest mittelfristig eine Planungs- und Deutungssicherheit fur die staatlichen und
gesellschaftlichen Akteure und verschafft insbesondere den Zielgruppen den notwendigen
Handlungs- und Orientierungsrahmen. Diese Verstetigung und Berechenbarkeit von Umwelt-
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politik ist eine Grundvoraussetzung fur die Befdhigung einer Nachhaltigkeitsstrategie, um-
weltinnovative Wirkungen bei den anvisierten Zielgruppen zu fordern.

Als wirtschaftliche Vorteile, die fir eine umweltpolitische Langzeitplanung sprechen, werden in
der Literatur folgende Punkte genannt (Porter/van der Linde 1995; Wallace 1995; Jani-
cke/Jorgens/Koll 2000a):

Umweltplanung kann als Kombination von konzeptionellem Lernen (langfristige Zielsetzun-
gen, Zie- und Ergebnissteuerung etc.) und sozialem Lernen (Zielgruppenansatz, Partizipation
etc.) gestaltet werden und schafft durch diese neuen Formen die Voraussetzungen und Anrei-
ze fUr technologische Innovationen zur Ldsung moderner Umweltprobleme.

Umweltplanung verringert mit ihren Zielvorgaben das Investitionsrisiko fir umweltbewusste
Unternehmen. Sie macht Umweltpolitik langfristig kalkulierbar und unberechenbare Verande-
rungen durch die Politik weniger wahrscheinlich.

Als strategischer Ansatz ist sie bestens geeignet, Ressourcen effizient und kostenglinstig zu
verwenden und Umweltkosten zu senken.

Durch eine langfristige Umweltplanung kdnnen Umweltschutzmal3nahmen wirtschaftsver-
traglich gestaltet werden oder mit wirtschaftlichen Vorteilen verbunden werden.

4 Elemente einer nationalen Umweltplanung: Prozesse und
Strukturen

Durch eine Analyse der vorliegenden nationalen Umweltplane bzw. Nachhaltigkeitsstrategien
und der verfligbaren Fachliteratur lassen sich relativ einfach Aussagen Uber die Schlissel-
elemente dieses neuen Typs von Umweltplanung gewinnen. Die Anforderungen der Agenda 21
an Nachhaltigkeitsstrategien basieren wesentlich auf vier Punkten (GTZ 2000:12):

- Nationale Steuerung und Agenda 21, K apitel 8.7: Nachhaltigkeitsstrategien
Prioritétensetzung

Gegebenenfalls in Zusammenarbeit mit internationalen Organisationen sollen die Re-

- Harmonisi erung der ver- gierungen, unter anderem ausgehend von den Beschliissen, die auf der Konferenz spe-
. e . ziell fur die Agenda 21 getroffen wurden, eine nationale Strategie zur Erzielung einer
schiedenen Leitlinien und Nachhaltigen Entwicklung verabschieden. Diese Strategie soll sich auf die verschiede-

nen sektoralen wirtschafts-, sozial- und umweltpolitischen Leitlinien und Planungen

Plane eines Landes stiitzen und sie in Einklang bringen. Die im Rahmen gegenwértiger Planungsaufgaben

- Nutzung und FC’)rderung — wie etwa die der Konferenz vorzulegenden nationalen Berichte, nationalen Natur-
schutzstrategien und Umweltaktionsplane — gewonnenen Erfahrungen sollen umfas-

nationaler Kapazitaten send genutzt und in eine von der Landerebene aus gesteuerte Nachhaltigkeitsstrategie

.. . eingebunden werden. Zu den Zielen dieser Strategie gehdrt die Gewahrleistung einer

- Partizipation aller sozial ausgewogenen wirtschaftlichen Entwicklung bei gleichzeitiger Schonung der
Ressourcenbasis und der Umwelt zum Wohle zukinftiger Generationen. Sie soll mit

Anspruchsgruppen und moglichst groRRer Beteiligung entwickelt werden. AuBergan soll sie von einer genauen

Transparenz Bewertung der aktuellen Situation und aktueller Initiativen ausgehen.
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Prinzipiell ist die Organisation der Planung abhangig von der Aufgabe der Planung und ,,die Or-
ganisationsfragen missen von jenen Problemen her entwickelt werden, zu deren L6sung das Pla-
nungssystem beitragen soll“ (Scharpf 1973. 107). Das Gebot ,structure follows strategy”
(Chandler 1962) gilt daher insbesondere fir Nachhaltigkeitsstrategien.

Der Ausgangspunkt einer Nachhaltigkeitsstrategie liegt in ihrer funktionalen Definition. Zu wel-
chen Problemen mittels Umweltplan oder Nachhaltigkeitsstrategie Ldsungsbeitrage geliefert
werden sollen, bestimmt den Inhalt und die Reichweite des Prozesses. Der wissenschaftliche
Input durch fundierte Ist-Analysen und Prognosen schafft hierbei die Voraussetzungen zur Prio-
ritdtensetzung und Ableitung langfristiger Ziele. Die 0kologischen Probleme eines Landes zu
identifizieren und mit den Verursachergruppen in Bezug zu setzen, ist ein elementarer Baustein
des Gesamtprozesses. Die Wissensbasis kann sich nicht auf Umweltdaten beschrénken, sondern
mul’ explizit soziookonomische Daten und Probleme einbeziehen. Dies fordert die Bereitschaft
umweltrelevanter staatlicher und gesellschaftlicher Akteure am Planungsprozess mitzuwirken.
Die Ist-Analyse der Umweltprobleme, die Bennennung von Ursachen und Verursachern er-
schopft sich dabel nicht in einem einfachen Wahrnehmungsprozess, sondern die eingesetzten
Interpretations- und Erkl&rungsmuster erhellen vielmehr die zugrundeliegenden Werte und Ideo-
logien (Togerson 1986: 39ff). Die Funktionsbestimmung spiegelt somit insbesondere die
Motivation der Initiatoren, die spezifischen Voraussetzungen des Landes und die Mdglichkeiten
der Integration relevanter Akteure in den Planungsprozess wider (GTZ 2000: 21).

Die Forderung nach Harmonisierung bestehender Leitlinien und politischer Programme verweist
auf die Notwendigkeit, Umweltschutz als Querschnittspolitik zu organisieren. Fir den Planungs-
prozess einer Nachhaltigkeitsstrategie bedeutet dies, organisatorische Voraussetzungen zu schaf-
fen, die eine intersektorale Integration moglich machen. Diese Koordinationsleistung im poli-
tisch-administrativen Bereich setzt ein entsprechendes politisches Gewicht der koordinierenden
Institution voraus, um fir die Nachhaltigkeitsstrategie einen hohen Grad an Verbindlichkeit zu
erzielen. In die gleiche Richtung wirkt die breite Beteiligung von Anspruchsgruppen. Die Betei-
ligung der Verursachergruppen an der Problemldsung und die Partizipation von Kommunen,
Verbanden und Birgern am Planungsprozess erhoht die Zustimmung dieser Gruppen zum fina-
len Politikergebnis und beugt spateren |mplementationsdefiziten vor.

Moderne politische Planung muss drohende Blockaden friihzeitig antizipieren, um spéter bei der
Implementation einer Strategie Uberhaupt zu einem kohdrenten Handeln gelangen zu kénnen.
Konkret bedeutet dies fir nationale Umweltpldne und Nachhaltigkeitsstrategien, den Planungs-
prozess auf eine moglichst breite Basis zu stellen und neben den Akteuren des politisch-
administrativen Systems auch gesellschaftliche Interessengruppen sowie die Verursacherberei-
che als Adressaten der Politik in den Zielbildungsprozess mit ein zu beziehen.
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Neben das Problem der Zielbildung und deren Umsetzung im weiteren Zeitverlauf, treten in der
modernen Planungsvariante somit gleichberechtigt die Fragen nach der Integration des politisch-
administrativen Systems und der Beteiligung gesellschaftlicher Anspruchsgruppen.

Ausgehend von den vier Anforderungen der Agenda 21, |&sst sich eine idealtypische Nachhaltig-
keitsstrategie durch folgende Merkmal e kennzeichnen (Janicke 2000:2):

- Einvernehmliche Formulierung mittel- und langfristiger Umweltziele (Konsens)

- Einbeziehung relevanter anderer Ressorts (Querschnittspolitik)

- Betelligung der Verursacher an der Problemldsung (Zielgruppen- bzw. V erursacherbezug)
- Breite Beteiligung von Kommunen, Verbanden und Birgern (Partizipation)

- Berichtspflichten tiber erzielte Verbesserungen (Monitoring).

5 Zielstrukturen in Nachhaltigkeitsstrategien

Durch die Aktivitaten zur Konkretisierung und Operationalisierung des L eitbildes einer nachhal-
tigen Entwicklung hat sich derzeitig ein reger Diskurs Uber umweltpolitische Zielsetzungen ent-
wickelt. Die Ableitung kurz-, mittel- und langfristiger Ziele gilt als unverzichtbarer Bestandteil
von Nachhaltigkeitsstrategien. Die Formulierung klarer quantitativer Ziele ist in der einschlagi-
gen Fachliteratur zur Umweltplanung schon friih as Erfolgsbedingung von nationalen Umwelt-
pléanen genannt worden (Carew-Reid et a 1994, Janicke/Jorgens/Carius 1996). Der hohe Stel-
lenwert, der den Umweltzielen in der gegenwaértigen Diskussion zu Nachhaltigkeitsstrategien
beigemessen wird, beruht auf den Forderungen nach einer Konkretisierung des Leitbildes einer
nachhaltigen Entwicklung und dem Wunsch nach einer umfassenden, vorausschauenden Um-
weltpolitik in Zeiten zunehmender Komplexitét der Problemstellungen (Wiggering/Sandhével
2000:183f). Die Diskussion tber umweltpolitische Zielsetzungen orientiert sich dabel stark an
den Reformkonzepten zur Modernisierung des offentlichen Sektors (New Public Management)
mit dem Ubergang von klassischer Regelsteuerung zu ziel- und ergebnisorientierten Steue-
rungsmodellen. Die Attraktivitét des neuen Steuerungsmodells in der Umweltpolitik basiert auf
einr Reihe von Vortellen gegeniber dem herkdmmlichen Regulierungsmodell (Jani-
cke/Jorgens/Koll 2000a):

1. Eine zielorientierte Strategie ermoglicht bessere Loésungsansédtze fur langfristige Umwelt-
probleme wie Flachenverbrauch, Bodendegradation etc, die aufgrund geringer politischer
»Schtbarkeit* nur schwer den Weg auf die politische Tagesordnung finden.

2. Die Formulierung klarer und messbarer Ziele erleichtert die Uberpriifung der Wirkungen
von Umweltpolitik.

3. Steigerung der Transparenz von Umweltpolitik durch den einfachen Zugang zu Informatio-
nen Uber existierende Umweltziele und Mal3nahmen zum Umweltschutz in einem einzigen
politischen Dokument.
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4. Langfristige Zielsetzungen Uben Verdnderungsdruck auf die Zielgruppen aus und ermdgli-
chen durch die Nutzung des spezifischen problemrelevanten Wissens dieser Akteure innova
tive Losungen.

5. Umweltziele bieten langfristig verl&ssliche und kalkulierbare Rahmenbedingungen fir die
staatlichen und gesellschaftlichen Akteure.

Fur die Analyse von Zielen in Nachhaltigkeitsstrategien ist es sinnvoll, zwischen der Struktur der
Umweltziele und den Funktionen der Umweltziele zu trennen. Fur die Erfassung der Zielstruktur
eignen sich die Ausfuhrungen des Sachversténdigenrates fir Umweltfragen (SRU), der sich in
seinen letzten Gutachten intensiv mit dem Thema Umweltziele auseinandergesetzt hat und zwi-
schen folgenden Zielkategorien unterscheidet (SRU 1994, 1998):

Leitbilder als Gbergeordnete, sehr allgemeine Vorstellungen (z. B. Nachhaltigkeit) aus denen
sich

Leitlinien ableiten lassen. Allgemein anerkannte Leitlinien zur Umsetzung des Leitbildes
einer nachhaltigen Entwicklung (,, Managementregeln®) sind: (1) Die Nutzung einer erneuer-
baren Ressource darf ihre Regenerationsfahigkeit (bei nicht-erneuerbaren Ressourcen die Rate
der Substitution ihrer Funktionen) nicht Ubersteigen; (2) die Emission von Stoffen darf nicht
grofRer sein als die Aufnahmefdhigkeit der Umweltmedien; (3) Gefahren und nicht vertretbare
Risiken fur die menschliche Gesundheit durch anthropogene Einwirkungen missen vermie-
den werden (Enquete-Kommission 1994).

Umweltqualitatsziele werden aus Leitbildern und Leitlinien abgeleitet und geben den ange-
strebten Zustand der Umwelt (Umweltgiite) auf globaler, regionaler oder lokaler Ebene an.
Die gewtnschten Umweltzustande sollten raumlich, zeitlich und sachlich konkretisiert wer-
den und die maximalen Belastungen angeben. Sie beziehen sich auf ein Objekt, ein Medium
oder ein System und sind eher langfristig formuliert.

Umwelthandlungsziele geben die Schritte an, die zur Erreichung der Umweltqualitétsziele
notwendig sind. Sie orientieren sich an den Belastungsfaktoren und Gesamtvorgaben oder
Tellschritten fir notwendige Entlastungen (Belastungsminderung) und sollten moglichst
quantifiziert oder anderweitig Uberprifbar formuliert werden.

Umweltstandar ds kdnnen aus Umweltqualitéts- und Umwelthandlungszielen abgeleitet wer-
den. Es handelt sich um quantitative Festlegungen zur Begrenzung der anthropogen Einwir-
kungen auf den Menschen und die Umwelt (Immission- oder Emissionswerte) mit unter-
schiedlicher Rechtsverbindlichkeit.

Neben der formalen Struktur erfillen die formulierten Ziele in Nachhaltigkeitsstrategien als Ziel-
system gewisse Funktionen gegenuber internen und externen Anspruchsgruppen. Nach Braun
(1992: 166) lassen sich zumindest vier unterschiedliche Funktionen unterscheiden, die auf unter-
schiedliche Sichtweisen aufmerksam machen.
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Tab.2: Vier Funktionen von Zielstrukturen

Okonomische | Politische Funktionen | Administrative (insti- | Planungsfunktionen im Rahmen des Pla-
Funktion nach innen und auf3en |tutionelle) Funktio- | nungsprozesses

im Rahmen des politi- | nen
schen Prozesses

1 Optimale 1 Machterwerb bzw. 1 Sicherung des Uberle- | Entscheidungs- 1  Entwicklung von Alternativen:
Allokation Machterhalt fur relevante bens der Organisation | vorbereitung: Ziele als Losungsgeneratoren
knapper Res- Gruppen (Bestandsproblem)
sourcen

2 Ausggleichder Interessen |2 Erhaltung bzw. Verbes- 2 Beschreibung der relevanten
beziiglich knapper Res- serung der Ausstattung Ergebnisse des Handels: Ziele as
sourcen: Handhabung von L 6sungsdeskriptoren
Verteilungskonflikten

3 Integration der Beteiligten 3 Bewertung der relevanten Ergeb-
durch Konsenshildung bei nisse des Handelns und der Alter-
Werten, Zielen und Uber- nativen: Ziele als Losungsverifika
zeugungen toren

4 Selbstdarstellung nach Ausfiihrung: 4 Information der Beteiligten: Ziele
innen und aufen as Informationsgrundlage und zur

Reduktion der Indeterminiertheit

5 Legitimation der Ent- 5 Moativation zur Leistung: Zieleals
scheidungen durch Rekurs Motivationsfaktoren
auf Ziele

Kontrolle: 6 Kontrolle der Ergebnisse: Zidleals
Kontrollvoraussetzungen
Okonomische Politische Rationalitat Administrative Rationalitét Planerische Rationalitét
Rationalitat

Quelle: Braun 1992: 166

Ziele konnen in ihrer 6konomischen Funktion dazu dienen, eine optimale Allokation der vorhan-
denen Ressourcen und die Lenkung mit Hilfe des Preismechanismus sicherzustellen. Daneben
erfillen die Ziele eine Reihe von politischen Funktionen innerhalb des politischen Prozesses. Mit
geeigneten Zielformulierungen lésst sich ein Konsens zwischen den betelligten Anspruchsgrup-
pen und ihren moglicherweise konfligierenden Werten, Zielen und Uberzeugungen herbeifiihren.
Dies schliefdt den Ausgleich der Interessen zur Vermeidung von Verteilungskonflikten mit ein.
Eindeutige Zielformulierungen verhelfen der offentlichen Verwaltung, im Fall der Nachhaltig-
keitsstrategien insbesondere dem Umweltministerium und dem nationalen Umweltamt, zu einer
besseren Selbstdarstellung und letztlich zu mehr Macht. Sie kdnnen darliber hinaus dazu beitra-
gen, Macht Uber andere Gruppen zu sichern oder erst zu erwerben. Durch den Rekurs auf Ziele
lassen sich dann, oftmals auch nachtréglich, Entscheidungen legitimieren. Fir die offentlichen
Einrichtungen bestehen die administrativen (institutionellen) Funktionen der Ziele darin, das
Bestandsproblem der Organisation zu l6sen und das Uberleben der Organisation zu sichern so-
wie zum Erhalt bzw. Ausbau der Ausstattung beizutragen. Schliefdlich dienen die Ziele zur Ent-
scheidungsvorbereitung, Entscheidungsfindung, Umsetzung und Kontrolle im Rahmen des Pla-
nungsprozesses. Diese Planungsfunktionen sind den einzelnen Phasen des Planungsprozesses
zugeordnet und stehen in einem sachlichen Kontext.

Die Gretchenfrage politischer Programmformulierung ist der Grad der Zielkonkretisierung. Zur
Erfillung der unterschiedlichen Funktionen und Teilfunktionen der Ziele bedarf es eindeutig
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formulierter Ziele und auch vager Zielformulierungen. Dabel verlangen vor alem 6konomische
und planerische Funktionen eindeutige Ziele. Je weniger deutlich Kostenziele in einer Nachhal-
tigkeitsstrategie formuliert werden, desto weniger ist eine optimale Allokation der Mittel mog-
lich. Je vager die Ziele im Planungsprozess bleiben, desto schwieriger ist es, die Ergebnisse und
maogliche Alternativen zu bewerten. Der Entscheidungsspielraum vergrof3ert sich mit mehrdeuti-
gen Zielaussagen und erschwert die Erfullung von Teilfunktionen im Rahmen des Planungspro-
zesses. Eindeutige L 6sungen setzen hier eindeutige Ziele voraus.

Im Gegensatz dazu, sind die politischen Funktionen der Ziele wesentlich einfacher mit vagen
Zielformulierungen zu erfillen. Je eindeutiger ein Ziel, desto schwieriger lasst sich die Zustim-
mung aller beteiligten Akteure gewinnen und eine Integration mittels Konsensbildung und Kon-
flikthandhabung bewerkstelligen. Paradoxerweise erlauben gerade Ziele mit einem hohen All-
gemeinheitsgrad die Integration einer Vielzahl von konkreten Zielen der beteiligten Akteure. Je
unpraziser ein Ziel formuliert ist, desto mehr einzelne Ziele sind damit vereinbar und umso ein-
facher gestaltet sich die Konsensbildung. Vage Ziele dienen somit vorrangig der Erfullung politi-
scher Funktionen und in erster Linie der Integration der Beteiligten und dem Ausgleich der Inte-
ressen. Die administrativen (institutionellen) Funktionen lassen sich sowohl mit eindeutigen als
auch mit vagen Zielen vereinbaren. Allerdings ist das Grundverhaltnis von Zielen/Ergebnissen
und der Bestandssicherung problembeladen, da eine Ziel- und Ergebnissteuerung fur sich ge-
nommen nichts zur Bestandssicherung einer Organisation beitragt (Naschold 1995: 98f).

Die differenzierte Betrachtung der unterschiedlichen Funktionen von Zielstrukturen wirft ein
etwas anderes Licht auf das Verhaltnis von eindeutigen und vagen Zielformulierungen als diesin
der einschlagigen Fachliteratur zur Umweltplanung gemeinhin der Fall ist. Zu einer Einschét-
zung der Bedeutung von eindeutigen Zielformulierungen in Nachhaltigkeitsstrategien der O-
ECD-Lander gelangt man relativ schnell durch den empirischen Vergleich der Zielstrukturen.
Die Befunde vergleichender empirischer Analysen zeigen, dass die Uberwiegende Mehrheit der
Umweltpléne und Nachhaltigkeitsstrategien mit vagen sachlichen Zielformulierungen operieren
und auch keine Kostenziele formulieren. Es finden sich in diesen Nachhaltigkeitsstrategien nur
wenige konkrete Ziele, diein der Regel aus internationalen Verpflichtungen abgeleitet sind. Dem
steht eine kleine Landergruppe gegenuber, die in ihren Nachhaltigkeitsstrategien eindeutigen
Zielen den Vorzug gewdhren. Neben den niederlandischen Umweltpolitikpl&nen orientiert sich
auch die aktuelle schwedische Nachhaltigkeitsstrategie an einem strikten Prozess der Formulie-
rung und Ableitung von Umweltzielen. Die schwedische Regierung hat 1998 mit der Vorlage
des Programmgesetzes ,, Swedish Environmental Quality Goals — An Environmental Policy for
Sustainable Sweden* eine neue Struktur zur Ausarbeitung und Umsetzung von Umweltzielen
vorgeschlagen. In dieser neuen Managementstruktur wird eine klare Trennung zwischen der stra-
tegischen und der operationalen Zielebene vorgenommen. Die Regierung beschrénkt sich in die-
ser neuen Struktur zunéchst auf die Formulierung von Umweltqualitétszielen. Die Ausarbeitung
der konkreten Handlungsziele tbernehmen anschlief3end die nachgeordneten V ollzugsbehorden.
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Die vorgelegten Umwelthandlungsziele werden abschlief3end von einer parlamentarischen
Kommission gepruft und vom Parlament verabschiedet. Gemal3 dieser Struktur hat die schwedi-
sche Regierung im Programmgesetz 15 Umweltqualitétsziele mit der Absicht definiert, diese
Ziele innerhalb einer Generation (2020-2025) zu erreichen. In einem zweiten Schritt sind von
verschiedenen Regierungsbehtrden Umwelthandlungsziele ausgearbeitet worden. Dieser Ent-
wurf von Zwischenzielen und Mal3nahmen wurde von einer parlamentarischen Kommission ge-
prift und im August 2000 verabschiedet (Sweden MoE 2000).

Insgesamt scheinen den politischen Funktionen der Konsensbildung und des Interessenaus-
gleichs bei der Zielformulierung in den meisten Landern ein weitaus héheres Gewicht zuzu-
kommen, als den planerischen Funktionen und ihrer Rationalitdt eindeutiger Zielbildung.

6 Beispiele fortgeschrittener nationaler Umweltplanung

Ausgehend von den Uberlegungen zu Strukturen und Funktionen von Zielen in Nachhaltigkeits-
strategien werden im folgenden zwei Beispiele fortgeschrittener nationaler Umweltplanung ein-
gehender behandelt. In beiden Fallen handelt es sich um institutionalisierte Planungsprozesse,
die auf ein Jahrzehnt an Erfahrung zurickblicken kénnen. Die niederléndischen Umweltpolitik-
plane vertreten das Modell einer strikten, stark formalisierten Ableitung und Formulierung von
Umweltzielen, wahrend die britischen Umweltstrategien mit vagen Zielformulierungen operie-
ren. Bei der Darstellung dieser beiden Félle geht es um folgende Forschungsfragen:

- dieldentifizierung der strukturellen Ursachen fur die Unterschiede in den Zielstrukturen;

- die Abschéatzung von Vorteilen und Mangeln der unterschiedlichen Ansdtze,

- die Analyse der Wirkungen der Nachhaltigkeitsstrategien in den beiden ausgewahlten Léan-
dern.

Die Analyse der Wirkungen gegebener Strukturen und Prozesse von Nachhaltigkeitsstrategien ist
dabei der schwierigste Tell der Untersuchung. Konzeptionell unterscheidet man bei den Wirkun-
gen zwischen Effektivitdt und Effizienz einerseits, sowie Qualitét und Verteilungsfragen ande-
rerseits. In der Praxis ergeben sich jedoch erhebliche Zurechnungs-, Daten- und Mef3probleme
(Naschold 1995: 33). Neben dem generellen Zurechnungsproblem sind es im Fall der Nachhal-
tigkeitsstrategien vorrangig nicht quantifizierte oder anderweitig messbare Zielformulierungen,
die fundierte Aussagen Uber die Wirkungen dieser Strategien erheblich erschweren.

6.1 Niederlande

Die Niederlande ist ein kleines Land mit 15,3 Millionen Einwohnern. Die enorme Bevolke-
rungsdichte und die wirtschaftlichen Aktivitéten im Bereich der Schwerindustrie und der intensi-
ven Landwirtschaft sorgen fur einen hohen okologischen Problemdruck. Zugleich besitzt die
Niederlande einen hohe Reputation in der Umweltpolitik, die nicht zuletzt auf der niederlandi-
schen Umweltplanung basiert. Seit der Verdffentlichung des ersten nationalen Umweltpolitik-
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plans (NEPP) im Mai 1989 gilt die Niederlande als progressiver Vorreiter in Sachen Umwelt-
schutz. Der NEPP wurde zu Recht als umweltpolitische Innovation gefeiert und galt Beobachtern
als hervorragender Ansatz zur Integration umweltpolitischer Belange in andere Politikfelder. Um
die Bedeutung des NEPP verstehen zu konnen, ist es notwendig, seine Entstehung vor dem Hin-
tergrund relevanter Merkmale des politischen Systems der Niederlande zu betrachten (Liefferink
1999: 257f). Das erste Merkmal ist der vorwiegend konsensuale Stil in politischen Entschei-
dungsprozessen. In der ersten Hélfte dieses Jahrhunderts und insbesondere nach dem zweiten
Weltkrieg war die niederlandische Politik gepragt von Konsultation und Konsens. Die Représen-
tanten der Interessengruppen wurden direkt in die politischen Entschel dungsprozesse einbezogen
und hatten erheblichen Einfluf3 auf die Politikgestaltung in den einzelnen politischen Handlungs-
feldern. Im Gegenzug verpflichteten sich die Interessengruppen zur Einhaltung der getroffenen
politischen Entscheidungen und beteiligten sich aktiv an deren Umsetzung. Diese ,, Politik der
Gefdlligkeiten® (Lijphart 1968) existierte auch in anderen Léndern Europas und wurde spéter
unter dem theoretischen Begriff des Korporatismus bekannt. Auch wenn diese korporatistischen
Strukturen in den sechziger und siebziger Jahren weniger bestimmend wurden, blieben der Ver-
handlungsstil und die Suche nach Kompromissen charakteristische Merkmale des politischen
System der Niederlande. Das zweite relevante Merkmal ist die grof3e Bedeutung von Planung in
den Niederlanden. In fast allen Politikbereichen werden Plane als ein wesentliches Instrument
zur Problemerkennung und Politikformulierung genutzt. Die nationalen Umweltpolitikpléne stel-
len somit die Regel und nicht die Ausnahme dar.

6.1.1 Entstehungskontext des NEPP

Richtigerweise bemerkt van der Straaten (1992: 49), dass die Betrachtung des NEPP als etwas
ganzlich Neues eine falsche Sichtweise ist. Der NEPP entstand nicht zufdlig oder aus dem
Nichts, sondern stellt das Endergebnis langfristiger Tendenzen und Entwicklungen in der nieder-
landischen Umweltpolitik dar. Als die konservativ-liberale Koalition 1982 die Regierung Uber-
nahm (erstes Kabinett Lubbers 1982-86), sah sie sich dem Problem gegentber, im Bereich des
Umweltschutzes fir eine grof3ere Transparenz sorgen zu missen. Die Verantwortung fir die ver-
schiedenen Umweltbereiche war Uber eine Vielzahl von Ministerien verstreut und die Regierung
suchte einen Weg fir die Integration der Umweltbereiche, wobel der Gedanke, die Verantwor-
tung in einem , grofen* Umweltministerium zu bindeln von vornherein verworfen wurde (de
Jongh 1996: 7). Stattdessen wurde das Umweltressort vom Gesundheitsministerium in das Mi-
nisterium fir Wohnungswesen und Raumplanung verlegt und die Regierung erstellte einen ‘En-
vironmental Policy Integration Plan’, den sie Ende 1982 dem Parlament vorlegte (Bennett 1996:
6). Dieser Plan sollte einen integrativen Arbeitsrahmen in der Umweltpolitik aufzeigen und ent-
hielt unter anderem den Vorschlag, periodische Umweltplane zu erstellen. Zwischen 1984 und
1986 stellte das Umweltministerium erste Uberlegungen an, wie eine solche Umweltplanung
aussehen konnte und verdffentlichte 1984 und 1985 in Kooperation mit anderen Ministerien so-
genannte ,, Indicative Multi-Y ear Plans’, die eine bessere umweltpolitische Koordination sicher-
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stellen sollten (van der Straaten 1992: 50; Weale 1992: 137f). Die IMPs formulierten die gene-
rellen Leitlinien der niederlandischen Umweltpolitik fir den Zeitraum von 1985 bis 1989. Mit-
tels einer problemorientierten Struktur wurden in einzelnen Themenbereichen, wie Eutrophie-
rung oder Versauerung, Prioritéten und Umweltqualitdtsstandards gesetzt, um eine Reduzierung
der Emissionen zu erreichen. Zugleich wurden in Kooperation mit den Verursachern detaillierte
Mal3nahmenbtindel fir die Zielgruppen (Landwirtschaft, Industrie, Haushalte) formuliert. Der
Grundgedanke hinter diesem quellenorientierten Politikansatz lautete ,Verinnerlichung® der
Verantwortung fur die Umwelt. Die IMPs sind mit ihrem medientibergreifenden und kooperati-
ven Problemldsungsansatz die direkten VVorganger der spéteren nationalen Umweltplane.

6.1.2 Der NEPP von 1989

Am 25. Ma 1989 wurde der erste Umweltplan der Niederlande mit dem Titel ,National Envi-
ronmental Policy Plan“, als Gemeinschaftsprodukt des Ministers fir Wohnungswesen, Raum-
ordnung und Umwelt, des Wirtschaftsministers, des Ministers fur Landwirtschaft und Fischerel
und des Verkehrsministers, dem niederlandischen Unterhaus vorgelegt. Dieser nationale Um-
weltplan war der erste seiner Art und er beabsichtigte nicht weniger als eine nachhaltige Ent-
wicklung innerhalb einer Generation (25-30 Jahre) herbei zuf Gihren. Zusammenfassend beruht der
NEPP auf funf Elementen (Carley/Christie 1992, Weale 1992, Gouldson/Murphy 1998). Erstens
werden verschiedene Zeithorizonte umweltpolitischen Handelns etabliert durch kurzfristige Poli-
tikmal3nahmen, mittelfristig strategische Politikziele und langfristige Zielsetzungen bis 2010.
Zweitens werden funf rdumliche Ebenen zur Bekédmpfung von Umweltproblemen identifiziert:
lokal, regional, fluvial, kontinental und global. Drittens liegt das Hauptaugenmerk des NEPP auf
der Integration von Umweltbelangen in andere Politikfelder und der Betonung der Umweltver-
antwortung der einzelnen Akteure. Viertens, politische Initiativen und Mal3nahmen werden im
Rahmen von Umweltthemen wie Versauerung oder Klimawandel entwickelt und finftens. Der
gesamte Planungsprozess besticht durch intensive Konsultation und Kooperation mit den Inte-
ressengruppen und Politikadressaten des NEPP.

Der NEPP gilt bis heute aufgrund der detaillierten Beschreibung der niederléndischen Umweltsi-
tuation, den klaren Zielsetzungen und Zeitvorgaben sowie der Einbeziehung der verursachenden
Sektoren durch ein Zielgruppenmanagement als innovativster und weitestgehender Ansatz. Der
NEPP definiert mehr as 220 quantifizierbare Einzelziele, die zeitlich terminiert und finanziell
genau kakuliert sind. Den Ausgangspunkt bildet eine fundierte wissenschaftliche Analyse as
Begrindung der umweltpolitischen Ziele und Mal3nahmen. In einem systemtheoretisch motivier-
ten Ansatz wird die nattrliche Umwelt zugleich as Ressourcenbasis und als Senke betrachtet.
Die Verbindung zwischen diesen beiden Funktionen der Umwelt erfolgt durch Material- und
Energiestrome. Aus der Sicht des NEPP entstehen Umweltprobleme durch nicht geschlossene
okonomische Kreislaufe, deren externe Effekte die Absorptions- und Tragfahigkeiten des okolo-
gischen Systems Uberlasten. Enstehende Umweltkosten werden durch ,roll off mechanisms"
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raumlich und zeitlich verdrangt, zu Lasten einer anderen raumlichen Ebene, anderer soziaer
Gruppen oder zukinftiger Generationen. Eine nachhaltige Entwicklung muf3 deshalb direkt bei
den Ursachen ansetzen: durch die Schlief3ung von Kreisldufen, durch Energieeinsparungen und
durch Qualitétsverbesserungen bel Produkten und Produktionsprozessen.

Als logische Konsequenz dieses Ansatzes bevorzugt der NEPP ursachenbezogene Mal3nahmen
gegenuber wirkungsbezogenen Malinahmen. Ursachenbezogene Mal3nahmen werden in drel
Typen eingeteilt. Die emissionsbezogenen Mal3nahmen als klassische Variante des Umwelt-
schutzes zur Reduktion von Emissionen ohne die Produktionsprozesse und das Konsumverhalten
zu veréndern. Diese , nachgeschalteten” Technologien werden kurz- und mittelfristig weiterhin
bendtigt, sie tragen jedoch weder etwas zur Schliefdung von Kreidaufen bei noch zur Qualitéts-
verbesserung und erhohen oftmals den Energieverbrauch. Ahnliches gilt fir mengenbezogene
Mal3nahmen, die mittels rechtlicher und organisatorischer Mal3nahmen das Mengenaufkommen
von Rohstoffen und Produkten regulieren ohne Wandel von Produktionsprozess und Konsum-
muster. Das Ziel sind deshalb strukturbezogene Mal3nahmen, die einen Strukturwandel techno-
logischer oder anderer Art unterstiitzen und damit zu einer Verénderung der Produktions- und
Konsumprozesse fuhren.

Basierend auf diesen grundlegenden Pramissen werden im zweiten Teil des NEPP umweltpoliti-
sche Strategien entwickelt und Umweltziele fur das Jahr 2000 in acht Themenbereichen formu-
liert: Klimawandel, Versauerung, Eutrophierung, Diffusion umweltgefdhrdender Substanzen,
Abfall, Larm- und Geruchsbel&stigungen, Wasser und Ressourcenverschwendung. Die Umwelt-
ziele in den acht Themenbereichen fihren dann zu 220 konkreten Umwelthandlungszielen und
Mal3nahmen. Viele der Handlungsziele sind direkt an eine der neun Zielgruppen des NEPP ge-
richtet: Landwirtschaft, Verkehr und Transport, Industrie und Raffinerien, Energiesektor, Bau-
gewerbe, Konsumenten und Einzelhandel, Umwelttechnologiesektor, Forschung und Bildung
sowie Interessengruppen. In diesem Teil folgt der NEPP augenscheinlich dem bewéhrten Ziel-
gruppenansatz aus den IMPs. Die Tabelle 3 zeigt eine Matrix aus Umweltproblemen und Verur-
sacherbereichen.
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Tab.3: Uberblick tiber Umweltziele und Zielgruppen des NEPP
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Hervorstechendes Merkmal des NEPP ist zweifelsohne seine ambitionierte Zielformulierung.
Fur viele Schadstoffe werden als Ziel bis zum Jahr 2000 Emissionsreduzierungen von 70-90%
angestrebt. Dies trifft auf die Emission von Schwefeldioxid, Stickstoffoxide, Ammoniak und
fltichtigen organischen Verbindungen ebenso zu, wie auf Nitrate und Phosphate sowie eine Rei-
he von Schwermetallen. Um die Zustimmung der Ministerien und der Zielgruppen zum NEPP zu
gewinnen, ging das Umweltministerium im Planungsprozess sehr geschickt vor. So verschickte
das Umweltministerium zuerst Entwurfe der ersten vier Kapitel, in denen die grundlegende The-
orie des NEPP dargelegt wird. Erst danach wurden die detaillierteren Strategien in den einzelnen
Bereiche des Planes diskutiert, so dass in den Verhandlungen mit anderen Ministerien und den
Zielgruppen immer und immer wieder der Satz zur Anwendung kam: , you've already agreed
thisin principle, these are merely the detailed implications® (Weale 1992: 140). Im Planungspro-
zess gpielten die Ministerien dennoch ganz unterschiedliche Rollen (de Jongh 1996: 32f). Das
Ministerium fur Verkehr und Wasserwege unterstiitzte dabel weitgehend die Ambitionen des
Umweltministeriums und entwickelte sich sogar zu einer Antriebskraft innerhalb des Prozesses.
Das Ministerium fur Landwirtschaft, Naturschutz und Fischerei befurwortete vor alem Mal3-
nahmen im naturschiitzerischen Bereich, wobei das Ministerium den Einsatz emissionsorientier-
ter Mal3nahmen bevorzugte. Insbesondere das Landwirtschaftsressort verstand sich als Interes-
senvertreter und sah sich auf3erstande im Bereich der Landwirtschaft eine Diskussion Uber quel-
lenorientierte Mal3nahmen und damit Uber die Verursacher zu fuhren. Die Landwirtschaft blieb
auch in der weiteren Entwicklung einer der schwierigsten Bereiche.

Die Zielgruppen begrufiten insgesamt den kooperativen Ansatz des NEPP, warnten jedoch davor,
den Unternehmen zu hohe Kosten aufzubtrden. Die Umweltschutzorganisationen konnten ihre
Position zum NEPP erst nach seiner Vertffentlichung darstellen. Nach dem Erscheinen des
NEPP veroffentlichten 88 Organisationen in den Niederlanden ihre Stellungnahmen zum Plan
(van der Straaten 1992: 49). Die Hauptkritik richtete sich vor allem auf die Instrumente des Plans
und die schwach ausgepragte internationale Dimension (lerland, Mol, Klapwijk 1989).

6.1.3 Fortschreibung des NEPP

Der NEPP war nicht der direkte Grund, aber doch der AuslOser fur das Ende der niederlandi-
schen Regierung. Bis zum Frihjahr 1989 war in den wesentlichen Punkten Ubereinstimmung
erzielt worden. Die Frage der Finanzierung des NEPP entwickelte sich jedoch zur Zerreif3probe
fur die Regierungskoalition aus christlich-demokratischer CDA und rechtsliberaler VD' Das
Hauptaugenmerk der liberalen Kritik richtete sich dabei auf die steigenden Kosten fir die Auto-
fahrer. So war zur Finanzierung des NEPP eine Erhdhung der Benzinsteuer vorgesehen und
gleichzeitig sollte die steuerlich abzugsfahige Fahrtkostenpauschale fur Berufspendler entfalen
(Bennett 1996: 9; Weale 1992: 143). Im Fruhjahr 1989 bemihte sich Premierminister Lubbers
(CDA) vergebens, einen Weg aus der verfahrenen Lage zu suchen. Aus den Neuwahlen im No-

1 CDA = Christendemokratische Appel; VVD = Vereiniging voor Vrijheid en Democratie
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vember 1989 gingen CDA und sozialdemokratischer PvDA? as Sieger hervor und stellten in
einer grof3en Koalition die neue Regieung. Die CDA hatte sich im Wahlkampf zu dem verdtffent-
lichten NEPP bekannt und die PvDA war sogar mit dem Versprechen angetreten, den NEPP zu
verscharfen (Bennett 1996: 10). Die Verhandlungen in der neuen Regierungskoalition Uber die
Ausgestaltung der Umweltpolitik fihrten zu der Entscheidung, die Ergénzungen zum NEPP in
einem eigenen Umweltplan zu verdffentlichen. Dieser NEPP-Plus dnderte die Geschwindigkeit
mit der die Umweltpolitik ausgefihrt werden sollte, nicht jedoch die Richtung der Umweltpolitik
(VROM 1990: 16). Das Dokument setzte geringfligig anspruchsvollere Ziele im Bereich der
Luftreinhaltung und des Abfallmanagements, blieb aber weit entfernt von der angekiindigten
ambitionierten Verscharfung des NEPP.

Der zweite NEPP, im Jahr 1993 vertffentlicht, diente vorrangig der Fortschreibung des Pla-
nungsprozesses und der Reduktionsziele des ersten NEPP. Der NEPP 2 konzentriert sich in ers-
ter Linie auf die Frage, inwieweit die Ziele des NEPP erreicht worden sind und mit welchen
Kosten dies verbunden war. Die Ergebnisse waren positiv in Bezug auf den Gesamtrahmen, der
mit dem NEPP etabliert worden ist, aber kritisch in Bezug auf die Effektivitdt des NEPP. Der
NEPP 2 nimmt daher kaum neue Zielsetzungen vor, sondern beschéftigt sich ausgiebig mit den
Implementationsdefiziten und den notwendigen Mal3nahmen zur Ereichung der gesetzten Reduk-
tionsziele fir das Jahr 2000. In diesem Zusammenhang berticksichtigt der NEPP 2 verstérkt den
internationalen umweltpolitischen Kontext. Zugleich verfolgte der NEPP 2 das Ziel einer kos-
teneffektiveren Politik in den einzelnen Programmen (Luitwieler 2000: 16).

Mit dem 1998 verabschiedeten NEPP 3 wird in gewisser Form Bilanz gezogen Uber die nieder-
landischen Erfahrungen mit einer Politik nationaler Umweltplane. Die Umsetzung des NEPP 1
und NEPP 2 bewirkten erhebliche Verbesserungen der Umweltqualitét in den Niederlanden bei
gleichzeitigem 6konomischen Wachstum. Diese Aussage Uber die Entkopplung von Umweltbe-
lastung und Wirtschaftswachstum trifft jedoch nicht fir alle Problembereiche und Ziele der nati-
onalen Umweltpolitikplane zu. Trotz verbesserter Umwelteffizienz war schon 1998 absehbar,
dass einige der fur 2010 gesteckten Ziele nicht erflllt werden (VROM 1998: 9). Es bleiben, auch
nach der vollsténdigen Umsetzung der Mal3nahmen des NEPP 3, bedeutende Defizite in den Be-
reichen des Klimawandels (CO,-Emissionen), der Umweltbelastung durch Verkehr (NOx-
Emissionen und Larmbelastung) und der Umweltbelastung durch Landwirtschaft (Ammoniak
und Diinger) (Luitwieler 2000: 25). Der fur Januar 2001 geplante NEPP 4 wird infolge dessen
den NEPP 3 nicht ersetzen, sondern auf den getroffenen Mal3nahmen aufbauen und sich speziell
auf die ,persistenten Umweltprobleme konzentrieren, die sich bislang einer erfolgreichen L6-
sung widersetzen* (VROM 1999: 1).

2 PVDA = Partij van de Arbeid
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6.1.4 Zielerreichung und Probleme

Obschon es sich sehr schwierig gestaltet, kausale Beziehungen zwischen den umweltpolitischen
Mal3nahmen in den NEPPs und der Veranderung der Umweltqualitét in den Niederlanden herzu-
leiten, bieten die Trends der Emissionen seit der Verabschiedung des ersten NEPP eine ausrei-
chende Basis, um Aussagen Uber die Effekte des NEPP zu erméglichen. In der Tat hat sich die
Umweltqualitéat in den Niederlanden seit der Verdffentlichung des ersten NEPP erheblich ver-
bessert. In einer Reihe von Problembereichen sind Erfolge erzielt worden (Kampen 1997, Luit-
wieler 2000):

- der Verkauf von FCKW in den Niederlanden wurde, mit Ausnahme weniger Spezialanwen-
dungen, gestoppt;

- die SO,-Emissionen wurden dem Zwischenziel von 1995 entsprechend reduziert. Seit 1990
sind die SO,-Emissionen um 25% zurlickgegangen;

- die Konzentrationen von fllichtigen organischen Substanzen gingen um 30%. Auf den Stral3en
gibt es keine Uberschreitung der Grenzwerte fiir Kohlenmonoxid und Blei mehr.

- der Recycling-Anteil bei Abfallen ist von 61% auf 72% gestiegen;

- Schwermetallemissionen, vor allem Blei, Quecksilber und Kadmium, sind erheblich zurlick-

gegangen.
In anderen Bereichen sind die Entwicklungen eindeutig hinter den Zielsetzungen zuriickgeblie-
ben (Tabelle 4). Dies gilt vor alem fir die Bereiche Klimawandel und Versauerung. Die CO,-
Emissionen sind zwischen 1990 und 1996 um 7% gestiegen, so dass das Ziel einer 3-5% Redu-
zierung der CO,-Emissionen bis zum Jahr 2000 héchstwahrscheinlich verfehlt wird. Das Ziel im
Bereich der Versauerung ist mehrfach korrigiert worden, von urspriinglich weniger als 2400 S&u-
reagquivalenten pro Hektar (NEPP 1) auf inzwischen 2600 Saureaquivalente pro Hektar (NEPP
3). Die Zahl der Deposition von fast 4000 Saureaquivalenten fir 1996 bleibt weit hinter diesem
Zid zurtick. Trotz des generellen Rickgangs der Sduredepositionen sind insbesondere die Emis-
sionsreduzierungen von Stickstoffoxiden und Ammoniak nicht ausreichend. Die Reduktionsziele
der NOx-Emissionen fir die Jahre 2000 und 2010 werden ebenso wenig erreicht werden, wie das
fir das Jahr 2010 gesteckte Reduktionsziel fur Ammoniak. Auch bei der Verringerung der
L &rmbelastung konnten kaum Forschritte erzielt werden.

Die bisher ungelésten Umweltprobleme stehen in engem Zusammenhang mit dem Energie-
verbrauch, der Mobilitét und der Landwirtschaft. Als Hauptursachen gelten anhaltendes 6kono-
misches und demographisches Wachstum. Diese Wachstumsentwicklungen zehren die positiven
Effekten einer verbesserten Umwelteffizienz im Produktionsbereich auf und die Umweltbelas-
tung bleibt ,ein inhdrentes Problem der Strukturen steigenden Wachstums und Verbrauchs®
(Luitwieler 2000: 20).
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Tab. 4: NEPP Umweltziele 2000 und Zielerreichung bis 1995-1996
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6.1.5 Bewertung

Jenseits der Frage nach der direkten Verbesserung der Umweltqualitét hat die neue Ausrichtung
der Umweltpolitik in den Niederlanden, beginnend mit den IMPs Mitte der achtziger Jahre bis
zum ersten NEPP 1989, einen erheblichen Wandel bei den Strategien und Instrumenten der nie-
derlandischen Umweltpolitik mit sich gebracht. Wurde die Umweltpolitik der siebziger und fri-
hen achtziger Jahre instrumentell weitgehend durch Gesetze und Verordnungen bestimmt, voll-
zog sich in den spéten achtziger Jahren ein Wandel weg von der direkten Regulation hin zu Ver-
handlungen und freiwilligen Vereinbarungen. Zwischen 1985 und 1997 wurden mehr als 100
Umweltvereinbarungen (Covenants) zwischen der Regierung und der Privatwirtschaft vereinbart
(Liefferink 1999: 266). Neben dem bekannten Zielgruppenansatz ist im Rahmen des NEPP eine
zweite Saule zur Umsetzung des Verinnerlijking-Prinzips entstanden: die regional orientierte
Umweltpolitik. Dieser regionale Ansatz hat zur Ldsung vieler Koordinationsprobleme in den
Bereichen Raumplanung, Wassermanagement und Naturschutz, in denen die Zustandigkeiten
traditionell sehr zersplittert sind, beigetragen. Zusammenfassend |8sst sich das ,, Rickgrat* der
niederlandischen Umweltpolitik gegenwértig durch zwei Hauptelemente beschreiben (Luitwieler
2000: 21):

1. Ein klarer Rahmen in Form von festgelegten Zielen und Zielvorgaben verbunden mit einer

Versténdigung auf eine eindeutige, langfristige Richtung mit einem klaren Zielplan fur die
einzelnen Schritte.

2. Eine enge Kooperation mit der Industrie und Regional - und Kommunalverwaltungen, die eine
Anpassung der jeweiligen Entscheidungsprozesse an die Umweltthematik garantiert, damit
fr spezifische Probleme auch spezifische L 6sungen gefunden werden kénnen.

Bei den gegenwartig noch ungel6sten Umweltproblemen handelt es sich um Schadstoffeintrage
aus diffusen Emissionsquellen: Verbraucher, Verkehrsteilnehmer, Landwirte, Klein- und Mittel-
betriebe. Dieses grundlegende Problem unterschiedlicher Verursacherstrukturen wurde schon
eingehend im NEPP 2 behandelt. Angesichts der mangelnden Erfolge bei der Reduktion einiger
Substanzen, stellt sich die Frage, ob diese heterogenen Verursacherstrukturen mit dem Zielgrup-
penansatz tatséchlich adressiert werden kénnen. Der NEPP 3 setzt in diesen Bereichen zuneh-
mend auf die Einfliihrung marktorientierter umweltpolitischer Instrumente, um durch die Interna-
lislerung der Umweltkosten in die Preise, die Industrie und die Endverbraucher zu einem effi-
Zienteren Umgang mit Energie und Rohstoffen zu veranlassen (VROM 1998 13, Luitwieler
2000: 23).
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6.2 GroRbritannien

Das kennzeichnende Merkmal britischer Umweltpolitik war bis jingst die Formel Kontinuitat
statt Wandel. Eine inkrementale und reaktive Entwicklung der Umweltpolitik vollzog sich in
einem entpolitisierten Kontext, in dem informelles Verwaltungshandeln ein weit hoheres Ge-
wicht besal, als gesetzliche Normen und Standards (Carter/Lowe 1998: 17). Der traditionelle
britische Ansatz umweltpolitischer Regulierung war gepragt durch eine enorme Dezentralisie-
rung und einer entsprechend starken Fragmentierung der Zustandigkeiten im institutionellen Be-
reich. Die Implementation der umweltpolitischen Ziele erfolgte durch kooperative Verhandlun-
gen und Uberzeugung der Politikadressaten, basierend auf flexiblen Standards und weitgehender
Selbstregulierung. Die Formulierung von Umweltpolitik erfolgte dementsprechend in nahezu
abgeschl ossenen Politiknetzwerken zwischen der Umweltbehdrde und den Industrieverbénden.

Seit Ende der achtziger Jahre hat dieses institutionelle Arrangement der britischen Umweltpolitik
eine erhebliche Destabilisierung erfahren. Durch den Druck verschiedener Entwicklungen sah
sich die britische Regierung zu institutionellen, konzeptionellen und inhaltlichen Reformen ihrer
Umweltpolitik veranlasst. Vier Prozesse sind dabei von herausragender Bedeutung: die Politisie-
rung der Umweltorganisationen, die Offnung der umweltpolitischen Entscheidungsprozesse, die
wachsende Bedeutung der Europdischen Union im Umweltschutz und die Initilerung eines
Nachhaltigkeitsprozesses (Carter/Lowe 1998: 28ff).

6.2.1 Entstehungskontext der UK Strategy

Grof3britannien hat zu Beginn der Neunziger durch die Verdffentlichung zweler Strategien die
Eckpfeiler seiner Umweltpolitik gesetzt. Der erste war das im September 1990 von der konserva
tiven Regierung unter Margaret Thatcher verabschiedete Weil3uch zur Umweltpolitik mit dem
Titel , This Common Inheritance: Britain’s Environmental Strategy“. Vorausgegangen war eine
einjahrige Planungsphase, die vom Umweltministerium koordiniert wurde. An dem Planungs-
prozess des ‘White Papers beteiligten sich insgesamt 14 Ministerien und die interministerielle
Integration wurde durch zwei Kabinettkommissionen gewéhrleistet. Das Weil3buch enthdlt eine
Auflistung von 350 Malinahmen, die die britische Regierung in funf sehr breit gewahlten The-
menbereichen zu diesem Zeitpunkt bereits auf den Weg gebracht hatte. Neue Mal3nahmen oder
Aktivitdten finden sich nur wenige und somit ist das Weil3buch eher als eine Beschreibung des
Ist- Zustandes anzusehen. Der Schwerpunkt neuer Mal3nahmen lag auf der Schaffung von insti-
tutionellen Kapazitdten. Diese neuen Institutionen waren (Wilkinson 1996: 28, HM SO 1990:
228-236):

6. Ministerial Committees. Die beiden interministeriellen Komitees, die den Erstellungspro-
zess des Weil3buches begleitet und Uberwacht hatten, sollten diese Funktionen auch weliter-
hin wahrnehmen und den Fortschritt bel der Umsetzung des Wei3buches tiberwachen;
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7. Green Ministers: In jedem Ministerium sollte ein hochrangiger Beamter als ‘ green minister’
benannt werden, der fur die Bewertung der Umweltauswirkungen aller Ministeriumstétigkei-
ten verantwortlich war und damit zugleich fur die Offentlichkeit leicht identifizierbar und
ansprechbar war;

8. Reporting: In den jahrlichen Ministeriumsberichten zur Finanzplanung sollten auch die Ak-
tivitdten und Fortschritte des jeweiligen Ministeriums bei der Umsetzung beschrieben wer-
den. FUr das WeilRbuch war ein jahrlicher Implementationsbericht vorgesehen;

9. Discussion groups. Um den Dialog tber Umweltfragen zu verbessern, sollten Diskussions-
gruppen mit Unternehmen, lokalen politischen Vertretern und Nichtregierungsorganisatio-
nen etabliert werden (Advisory Committee on Business and Environment, Central and Local
Government Environment Forum, Voluntary Sector Environment Forum).

In ihrer Untersuchung tber die Implementation der ersten drei genannten Mechanismen kam die
Nichtregierungsorganisation Green Alliance 1996 zu dem Ergebnis, dass die durch das Weil3-
buch institutionalisierten Mechanismen ,, have not been used to their maximum potential® (Green
Alliance 1996). Die Interviews mit sieben Ministerien hatten gezeigt, dass die Green Minister
sich hauptsachlich mit Energieeinsparungen und der Reduzierung des Abfallaufkommens des
jeweiligen Ministeriums beschéftigten. Die im Weil3buch vorgesehene Funktion, ndmlich eine
Okologische Bewertung der Ministeriumstétigkeiten, erfillten die Green Minister nicht. In den
jahrlichen Berichten der Ministerien wurde das Thema ‘Umwelt’ sehr unterschiedlich gehand-
habt. Viele Ministerien taten sich schwer damit, fur die Behandlung von Umweltfragen tber-
haupt Platz in ihren jéhrlichen Berichten zu schaffen. Bis 1996 gaben nur drei Ministerien klar
Auskunft dartber, inwieweit sie den Verpflichtungen des Weil3buches nachgekommen waren:
das Umwelt- und das Landwirtschaftsministerium sowie das Welsh Office. Die Tétigkeiten der
Kabinettkomitees blieben aufgrund der Geheimhaltungsvorschriften im Dunkeln, so dass keine
Aussagen dartiber moglich waren, ob die Kabinettkomitees ihren Aufgaben gerecht wurden. Die
Diskussionsgruppen, as vierter im Weil3buch vorgesehener Mechanismus, sind ale drel 1991 ins
Leben gerufen worden. Das im Weif3buch vorgesehene Monitoring des Umsetzungsprozesses
funktioniert dagegen ausgesprochen gut und bis 1997 wurden insgesamt sechs Folgeberichte
verdffentlicht (Wilkinson 1996: 23).

6.2.2 Die UK Strategy for Sustainable Development

Im Januar 1994 setzte die konservative Regierung unter Premierminister John Mgjor einen zweli-
ten Markierungspunkt mit dem Programm ,, Sustainable Development: The UK Strategy”. Die
einjahrige Planungsphase der Nachhaltigkeitsstrategie wurde vom Umweltministerium als breit
angelegter Konsultationsprozess konzipiert, um auch Unternehmen, Nichtregierungsorganisatio-
nen, gesellschaftlichen Interessengrupppen und Kommunalverwaltungen die Méglichkeit zu bie-
ten, am Diskussionsprozess teilnehmen zu konnen. Die UK Strategy stellt die umweltpolitische
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Situation Grof3britanniens in acht Themenbereichen dar und versucht dann, mittels einer Interpo-
lation die Entwicklung dieser Bereiche tUber die néchsten 20 Jahre aufzuzeigen.

Im Mittelpunkt der UK Strategy steht das Konzept einer nachhaltigen Entwicklung. Dabei liefert
die UK Strategy eine durchaus eigene Charakterisierung dessen, was unter einer nachhaltigen
Entwicklung zu verstehen ist. Nachhaltige Entwicklung ist dabel nicht direkt auf das ‘well-
being’ von Menschen oder Okosystemen ausgerichtet, sondern erreicht dies indirekt durch eine
»healthy economy“. Eine Definition des Begriffes , healthy economy” liefert die UK Strategy
nicht, ist aber der Meinung, dass , a healthy economy is better able to generate the resources to
meet people’s needs’ (HMSO 1994: 7). Die UK Strategy basiert auf den gleichen handlunglei-
tenden Prinzipien wie das Weif3buch This Common Inheritance: dem Prinzip des klaren wissen-
schaftlichen Beweises, dem Vorsorgeprinzip und dem Verursacherprinzip (HM SO 1994: 7).

Auf den Ebenen der strategischen und operationalen Ziele herrscht in der UK Strategy das glei-
che Problem wie im Weil3buch. Die beabsichtigten Malnahmen und Aktivitéten sind so allge-
mein und generell beschrieben, dass sich daraus kaum operative Handlungsziele ableiten lassen.
Hugh Sommerville, Leiter der Umweltabteilung bel British Airways, bemerkt dazu: ,All stake-
holder groups including industry would almost certainly wish to see more clarity in terms of ac-
tion that are going to be taken. [...] Despite the good intentions, generally the strategy falls into
the category of ‘promises, promises® (IEM 1994: 5). Die UK Strategy vermeidet die Ankundi-
gung neuer politischer Initiativen ebenso konsequent wie Reduktionsziele. Ahnlich wie das
Wei(3buch legt die UK Strategy bei den MalZnahmen den Schwerpunkt auf die Einrichtung neuer
ingtitutioneller Mechanismen. Um die umweltpolitische Beratung der Regierung zu férdern, e
tablierte die UK Strategy drel neue Foren (HM SO 1994: 235f):

- The Government’s Panel on Sustainable Development: Dieses Panel besteht aus funf
»Sachverstandigen® die sich viermal im Jahr treffen und die Regierung bei wichtigen Fragen
beraten sollen.

- UK Round Table on Sustainable Development: Dieser ,Runde Tisch* besteht aus 35 Mit-
gliedern und dient dem Zweck, die Reprasentanten verschiedener Interessengruppen, der In-
dustrie und kommunale Vertreter zusammen zu bringen. Der Runde Tisch trifft sich unter
dem Vorsitz des Umweltministers zweimal jahrlich und hat sich in den vergangenen Jahren
einer breiten Themenpal ette gewidmet.

- Citizen’s Environment Initiative (spater umbenannt in Going for Green): Diese Initiative
soll helfen, die Ideen einer nachhaltigen Entwicklung zu verbreiten und das allgemeine Um-
weltbewuldtsein zu erhdhen. Sie finanziert durch einen kleinen Fond insbesondere lokale
Umweltinitiativen. Das leitende Komitee besteht aus prominenten Personlichkeiten.

6.2.3 Fortschreibung der UK Strategy

Im Mai 1999 hat die Labour-Regierung unter Premierminister Blair eine neue Nachhaltigkeits-
strategie mit dem Titel , The UK"s National Strategy for Sustainable Development: a better qua-
lity of life“ verabschiedet. Die Nachhaltigkeitsstrategie basiert auf der Nachhaltigkeitsdefinition
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des Brundtland-Berichts und verfolgt vier allgemeine Ziele as Ausdruck einer nachhaltigen
Entwicklung: sozialer Fortschritt unter Berticksichtigung der Bedirfnisse heutiger und zukuinfti-
ger Generationen, effektiver Umweltschutz, effiziente Nutzung der nattirlichen Ressourcen und
die Erhaltung eines hohen und stabilen Niveaus bei Wirtschaftswachstum und Beschéftigung
(DETR 1999). Die Strategie erkennt dabei ausdriicklich an , dass fur einen Fortschritt in Rich-
tung Nachhaltige Entwicklung die Nachhaltigkeitsprinzipien in die einzelnen Politikfelder und
Entscheidungsprozesse integriert werden mussen. Die Strategie bildet den Rahmen fur die Ver-
wirklichung dieser Ziele und soll as ,Katalysator fir den Wandel* dienen (DFID 2000: 2). Zur
Messung des Fortschritts bel der Umsetzung ihrer Mal3nahmen benutzt die Strategie, verteilt
Uber die einzelnen Themenbereiche, 150 Indikatoren. Darin enthalten sind 15 Schliisselindikato-
ren® (,headline indicators*), die den Nachhaltigkeitsbegriff genauer bestimmen und bei der
Beurteilung helfen sollen, inwiefern eine ,,Verbesserung der Lebensqualitét” erreicht worden ist.
Die Nachhaltigkeitsstrategie wird begleitet von der Fortschreibung oder Wiedereinfihrung meh-
rerer institutioneller Mechanismen. Die britische Regierung hat 1997 ein Umweltkabinett zur
Koordinierung der Nachhaltigkeitsstrategie eingerichtet. Das Komitee der , Green Ministers® ist
»revitalisert” worden und wurde in seinen Aufgaben stérker auf die Unterstiitzung einer Nach-
haltigen Entwicklung ausgerichtet. Der Runde Tisch fur Nachhaltige Entwicklung wurde 1997
mit einem neuen Mandat ausgestattet und hat eine vielbeachtete Strategie zu Nachhaltiger Mobi-
litét vorgelegt (EEB 2000).

Die Nachhaltigkeitsstrategie enthélt darliber hinaus einen interessanten Ansatz zur Férderung
von nachhaltigen Produktions- und Konsummustern. Hinter dem Motto , Markttransformation
durch Dialog* verbirgt sich der Gedanke , bessere Giter und Dienstleistungen zu niedrigeren
Preisen und weniger Umweltbelastung” zu produzieren (DETR 1999). Das Modell der Markt-
transformation dient als Rahmen, in dem langfristige Ziele zur Produktion von umweltfreundli-
cheren Gitern und Dienstleistungen durch einen Instrumentenmix aus finanziellen Anreizen und
Informationspolitik gesetzt werden. Der Dialog mit den Industrieverbadnden und den Unterneh-
men sowie den Konsumenten wird folgende Komponenten umfassen (DETR 1999, EEB 2000):

- Verhandlungen Uber einen langfristigen Zielrahmen (20-30 Jahre) zwischen der Regierung
und der Industrie,

- Vereinbarungen zwischen der Regierung und einzelnen Branchen Uber detaillierte Mal3nah-
menprogramme zur Forderung einer Nachhaltigen Entwicklung

- Erkennung und Foérderung von Best Practice-Ansétzen und Verbreitung von Umweltmana-
gementsystemen,

- Forderung von ,, sauberen Technologien®,

Schliisselindikatoren: BIP, Hohe der Investitionen, Arbeitslosenquote, Armutsindikator, Bildungsniveau, Le-
benserwartung, Verbrechensrate, klimarelevante Emissionen, Anzahl der Tage mit hoher und mittlerer Luftver-
schmutzung, Verkehrsaufkommen, Gewasserqualitét, Bestand freilebender V6gel, Zahl neugebauter Hauser, Ab-
fallaufkommen und —management.
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- mehr Produktinformationen fr die Konsumenten z. B. durch Umweltkennzeichen und zusétz-
liche Kennzeichnungspflichten,
- Verbesserung der Kommunikation und des Dialogs zwischen der Regierung und den An-

spruchsgruppen.
6.2.4 Zielerreichung und Probleme

Die Zielformulierungen im Weif3buch This Common Inheritance und der UK Strategy waren fir
die meisten Beteiligten sehr enttéauschend. Ein fehlender klarer Handlungsrahmen fuhrte zu va-
gen Zielformulierungen deren Umsetzung nur schwer Uberpriifbar ist. Beide Programme reflek-
tierten den herkdmmlichen britischen Ansatz der Umweltpolitik und wurden von Kommentaren
als vertane Chance angesehen (McCormick 1991). Die beteiligten gesellschaftlichen Akteure
hatten vergeblich gefordert, dass die britische Regierung ,,should establish a rolling process to
set, monitor and act on aims and targets. Many felt that the stated objectives in many areas were
vague and sometimes complacent* (HMSO 1994: 249). Fir die OECD zeigten beide Programme
die anhaltende Abneigung der britischen Regierung gegeniiber klaren umweltpolitischen Ziel set-
zungen (OECD 1994).

Zumindest in einem Politikfeld hat die Nachhaltigkeitsstrategie fur eine eindeutige Veranderung
gesorgt: der Verkehrspolitik. Die Feststellung in der UK Strategy, ein standig steigendes Ver-
kehrsaufkommen sei nicht vereinbar mit den Umweltzielen der britischen Regierung, stellte ein
Novum dar. In der Folge wurden Teile des Stral3enbauprogramms gestoppt und die 6ffentlichen
Ausgaben im Bereich der Stral3e massiv gekirzt. Lowe und Ward (1998: 33) fuhren diese Ent-
wicklung auf die argumentative Konfrontation zwischen Transport- und Umweltministerium im
Rahmen der Politikformulierung der UK Strategy zurlck.

Die Malinahmen zur Erhéhung der institutionellen Kapazitéten im Regierungsapparat durch das
UmweltweiRbuch von 1990 und die Schaffung von externen politikberatenden Institutionen
durch die UK Strategy 1994 bilden den eigentlichen Kern des Nachhaltigkeitsprozesses. Obwonhl
die Erfolge bei der Umsetzung dieser Mal3nahmen kritisch zu sehen sind (Green Alliance 1996,
Lowe/Ward 1998a), stellen sie doch den Ausgangspunkt fr einen interessanten Wandel inner-
halb des institutionellen Arrangements der Umweltpolitik in Grof3britannien dar, der mit der
Schaffung der Environment Agency 1996 und dem neuen Ministerium fur Umwelt, Verkehr und
Regionalpolitik seinen vorlaufigen Abschluss fand.

6.2.5 Bewertung

Die Umweltpolitik in Grossbritannien hat seit den spaten Achtzigern einiges an Bewegung erfah-
ren. Dennoch scheint der Politikwandel das Arrangement aus institutioneller Dezentralisierung
und akteursbezogener Selbstregulierung nur schwer tberwinden zu kénnen. Die Wandlungspro-
zesse vollzogen sich hauptséachlich im Institutionengeftige der Umweltpolitik, und mit Ausnahme
der Verkehrspolitik sind kaum substanzielle Verénderungen in der Politik festzustellen. Das
UmweltweiBbuch von 1990 prasentierte sich noch vollstandig in dem traditionellen Regulations-
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ansatz britischer Umweltpolitik: Vermeidung klarer Zielsetzungen und umweltpolitischer Regu-
lierung des Marktes sowie ein Desinteresse an alternativen Politikansétzen (Gouldson/Murphy
1998: 74). Die 1994 veroffentlichte Nachhaltigkeitsstrategie bleibt ebenfalls innerhalb dieses
Rahmens. Das Dokument lasst neue Initiativen in den einzelnen Politikfeldern vermissen und
halt insbesondere an der umweltpolitischen Selbstregulierung der Akteure fest.

Dennoch hat es in den vergangenen zehn Jahren bemerkenswerte Entwicklungen gegeben: die
Etablierung eines Nachhaltigkeitsprozesses, die Schaffung neuer umweltpolitischer Institutionen,
die Verdffentlichung von Nachhaltigkeitsindikatoren und der jéhrliche Bericht zur Umweltper-
formanz. Trotz aller Kritik an der mangelnden Zielformulierung wird dem Nachhaltigkeitspro-
zess langfristig die grosste Wirkung zugesprochen, da mit ihm der Ubergang zu einem strategi-
schen und integrativen Ansatz verbunden ist (Carter/Lowe 1998: 35). Zum gegenwaértigen Zeit-
punkt ist es zu friih, um beurteilen zu kdnnen, ob die Labour-Regierung mit ihrer neuen Nachhal -
tigkeitsstrategie diesen Anspriichen gerecht wird.

An den niederlandischen und britischen Fallbeispielen in den beiden vorherigen Kapitel wird
deutlich, dass kein einheitliches Modell fir einen nationalen Umweltplan oder eine Nachhaltig-
keitsstrategie existiert. Beide Strategien spiegeln die unterschiedlichen Ausgangskonfigurationen
in den zwei Landern wider, die determiniert sind durch die vorhandenen institutionellen Kapazi-
taten, die Verwaltungstraditionen, dem vorherrschenden Regulationsstil und der Strategiefahig-
keit der umweltpolitischen Akteure. Als Ergebnis bleibt, dass die Planungsprozesse national er
Umweltpléne weniger durch die internationale Normierung beeinflusst werden, als durch natio-
nale Pfadabhangigkeiten im strukturellen Design umweltpolitischer Planungsprozesse. Diese
strukturellen Bedingungen sind ausschlaggebend fir die dargelegten Unterschiede in den Ziel-
strukturen der Nachhaltigkeitsstrategien. Anhand der weitgehend stabilisierten nationalen Um-
weltplanungen in Grof3britannien und den Niederlanden lassen sich andererseits inkrementale
Lernprozesse Uber den Zeitraum des vergangenen Jahrzehnts ebenso beobachten wie erhebliche
Prozessinnovationen zwischen einer Planungsphase und der darauf folgenden (Meadowcroft
1999: 225). Politiklernen geschieht im Bereich nationaler Umweltpl&ne somit nicht nur in réaum-
licher Hinsicht als Inspiration durch Problemldsungen in anderen Staaten, sondern gerade auch
als zeitliches Lernen innerhalb einer Nation. Fir die in Kapitel 2.3 normativ beschriebenen Inno-
vationswirkungen von Nachhaltigkeitsstrategien in Form der politischen und wirtschaftlich-
technologischen Modernisierungspotentiale nationaler Umweltplanung ergeben sich fir die ge-
wahlten Fallbeispiele deutliche Unterschiede.
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7 Innovationswirkungen nationaler Umweltplanung

Niederlande

Den niederléndischen Umweltpolitikplénen wird in allen verfliigbaren Studien ein hohes Innova
tionspotentia fur eine tkologische Modernisierung der Industrie und fir weitergehende Struk-
turveranderungen in der Gesellschaft attestiert. Nach Wallace (1995: 56f) beruht dieses Innova-
tionspotential auf drei Merkmalen der NEPPs. Erstens basiert der NEPP auf einer eindrucksvol-
len Unterstiitzung in der gesamten Breite der Gesellschaft. Die parteiUbergreifende Unterstit-
zung und die grosse Akzeptanz des NEPP in der offentlichen Diskussion lief3 eine Strategie der
Kooperation gegentiber einer Strategie des Widerstandes fir die Unternehmen vorteilhafter er-
scheinen. Viele Unternehmen und auch der Industrieverband VNO Ubernahmen frihzeitig diese
Sichtweise und beteiligten sich aktiv am Planungsprozess des NEPP.

Das zweite Merkmal ist der langfristige Zeithorizont des NEPP. Schon der erste NEPP setzte
1990 umweltpolitische Ziele bis zum Jahr 2010. Die Glaubwurdigkeit des gesamten Planungs-
prozesses starkt in diesem Fall die Glaubwurdigkeit der Ziele. Die klaren Ziel- und Zeitvorgaben
Uben einen enormen Erfolgsdruck auf die Regierung und die Zielgruppen aus. Gouldson und
Murphy (1998: 120) betonen, dass die klaren Zielstrukturen der NEPPs mit ihren unterschiedli-
chen Zeithorizonten bewirkt haben, dass Unternehmen auf die Anforderungen der NEPPs so-
wohl strategisch als auch operational reagiert haben. Belegt wird diese These durch die folgende
Aussage eines Verantwortlichen in einem grossen Industrieunternehmen:
"It gives some clarity to what is expected from industry and in what time. It sets requirements for man-
agement at the highest level. It impacts on innovation and you respond in a different way. Engineers look
from the beginning at environmental issues, not half way through development. The targets are set for the
future and get considered al the time, particularly when we upgrade the plant (Gouldson/Murphy
1998:120)."
Es ist deutlich, dass durch die strategische Wirkung der Zielvorgaben Unternehmen zu einer an-
tizipativen statt reaktiven Antwort auf die umweltpolitischen Ziele ermuntert werden. Insofern
scheint es plausibel, dass durch die NEPPs das Potential fir den Einsatz von sauberen Technolo-
gien und Techniken eindeutig erhdht wird. Dartiber hinaus fordern die klaren Zielvorgaben der
NEPPs die Bereitschaft der Unternehmen, Uber radikale Wandlungsprozesse nachzudenken an-
statt ausschliefdich inkrementale Schritte in Betracht zu ziehen.

Das dritte Merkmal ist die kooperative Zusammenarbeit zwischen der Regierung und den Ziel-
gruppen bei der Umsetzung des NEPP. Die Implementation erfolgt Uber die freiwilligen Verein-
barungen (Covenants) mit der Industrie, den Gewerkschaften und Interessenverbanden. Einzelne
Unternehmen konnen sich an der Umsetzung des Covenants mit betrieblichen Umweltplanen
(Company Environmental Plan, CEP) beteiligen, die ebenfalls klare Zielvorgaben beinhalten.
Diese Form der Umsetzung bietet ein hohes Mal3 an Flexibilitét fur die Zielgruppen des NEPP.
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Zu gleich handelt es sich bel den Covenants um privatrechtliche Vertrége, die im Falle der
Nichterfillung rechtlich legitimiert andere Mal3nahmen greifen lassen.

Zusammenfassend lassen sich folgende Aussagen festhalten. Der von den NEPPs gesetzte Rah-
men Ubt erheblichen Einflufd auf die technologischen Entscheidungen der Unternehmen aus. Die
konsensorientierten Verhandlungen, in denen die Zielvorgaben des NEPP formuliert und opera-
tionalisiert werden, ermoglichen eine fir beide Seiten befriedigende Politikformulierung.
Zugleich mobilisieren diese Verhandlungen die Unterstiitzung der Industrie fir die umweltpoliti-
schen Ziele der Regierung. Dieser Prozess aus klaren, anspruchsvollen Ziel- und Zeitvorgaben,
vertrauensbildenden Verhandlungen und Umweltverantwortung der Industrie setzt die richtigen
Anreize fur ein umweltfreundliches Innovationsverhalten der Unternehmen. Dartber hinaus wird
deutlich, dass die Innovationswirkungen nicht losgeldst vom Politikprozess betrachtet werden
konnen. Die Art der Zielbildung, die Flexibilitdt, das hohe Umweltbewusstsein in der niederlén-
dischen Gesellschaft, die glinstigen Begleitumstande Ende der achtziger Jahre (Timing) und der
konsultative Vorlauf im Rahmen der integrativen Mehrjahresplane waren von hoher Bedeutung
fur die Entfaltung der Innovationswirkungen.

Grofdritannien

Im Gegensatz zum niederlandischen Modell sind die potentiellen Innovationswirkungen von
Nachhaltigkeitsstrategien in Grof3ritannien weitgehend ungenutzt geblieben. Beide M6glichkei-
ten in den frihen 90er Jahren, die umweltpolitischen Probleme tatséchlich zu adressieren und
eine langfristige umweltpolitische Perspektive zu entwickeln, reflektierten in ihrem Politikoutput
den traditionellen Ansatz britischer Umweltpolitik. Das UmweltweiZbuch und auch die britische
Nachhaltigkeitsstrategie konnten nur geringe Innovationswirkungen entfalten, die durch drei
Merkmale dieser Politikansdtze bestimmt wurden. Erstens beinhalteten beide Planungsprozesse
einen intensiven Diskussions- und Konsultationsprozess mit Verbanden, Kommunen und den
Bilrgern. Die Beteiligung gesellschaftlicher Gruppen in beiden Planungsprozessen war hoch und
sehr engagiert. Zweitens hat die Schaffung neuer Institutionen, als Resultat der beiden Planungs-
prozesse, die umweltpolitischen Kapazitéten in Grolbritannien zweifelsfrei erhéht. Dies gilt ins-
besondere fur die Einrichtung der regierungsunabhéngigen Beratungsinstitutionen wie dem Run-
den Tisch fir Nachhaltige Entwicklung.

Das Innovationsproblem der britischen Strategien resultiert demzufolge nicht aus einem Mangel
an Dialog und Kooperation mit den beteiligten Kreisen, sondern dem dritten Merkmal beider
Strategien, den schwachen Zielsetzungen. Sowohl das Umweltweiduch wie auch die Nachhal-
tigkeitsstrategie enthalten keine klaren Ziel- und Zeitvorgaben, so dass der fehlende zentral staat-
liche Handlungsrahmen keine Koordination der Implementationsprozesse erlaubt. Die Umset-
zung erfolgte mit ,,bewéhrten* Instrumenten. Gouldson und Murphy (1998: 102) kommen zu
dem Schlul3, dass die umweltpolitische Rahmensetzung von This Common Inheritance und der
UK Strategy einen signifikanten Schwachpunkt britischer Umweltpolitik darstellen. Die fehlen-
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den klaren Ziele fur die Umweltperformanz der Industrie erschweren einen strategischen Wandel
hin zu umweltfreundlicheren Technologien. ,,As a result it can be argued that the broad context
for environmental policy in the UK has provided little strategic vision or guidance particularly
for regulators or industry” (Gouldson/Murphy 1998: 75). Im Gegensatz zum niederlandischen
Fallbeispiel hat sich der gesellschaftspolitische Kontext in Grof3oritannien negativ auf die Pla-
nungsprozesse der beiden britischen Strategien und die umweltpolitische Zielbildung ausgewirkt.
Nachfolgende Initiativen haben sich spédter bemiiht, dieses Problem mangelnder Zielvorgaben
durch die Formulierung strategischer Ziele in sektoralen Programmen im Bereich der Luftquali-
tdt und des Abfalmanagements auszugleichen. Die neue Nachhaltigkeitsstrategie der Labour-
Regierung hat zumindest auf dem Papier aus den Fehlern der Vorgangerprogramme gelernt und
eine passable Zie struktur mit Nachhaltigkeitsindikatoren formuliert. Das Modell der Markttrans-
formation bildet eine gute Ausgangsbasis fur die Erschlieffung der wirtschaftlich-technolo-
gischen Innovationspotentiale einer Nachhaltigkeitsstrategie.

Zusammenfassend |&3t sich anhand der Fallbeispiele konstatieren, dass fur die Nutzung der poli-
tischen und wirtschaftlich-technologischen Innovations- und Modernisierungspotentiale einer
Nachhaltigkeitsstrategie zwei Faktoren von entscheidender Bedeutung sind: eine Kommunikati-
ons- und Kooperationsstrategie insbesondere mit den Politikadressaten sowie klare Ziel- und
Zeitvorgaben. Am Fallbeispiel der niederlandischen NEPPs 183 sich das Zusammenwirken der
beiden Faktoren als Grundlage fur die Innovationswirkungen gut verdeutlichen, ebenso wie im
britischen Fall die ausbleibenden Innovationswirkungen der Strategien, deutlich auf das Fehlen
von Zidl- und Zeitvorgaben zurtickzufihren sind.

In bezug auf die Intention strategischer nationaler Umweltplanung, einen Beitrag gerade fur die
Losung langfristiger Umweltprobleme zu liefern, bleiben einige offene Fragen. Nationale Um-
weltplanung reflektiert zweifelsohne die Notwendigkeit zum langfristigen Denken und ist ein
Beitrag zur Verringerung der Informationsunsicherheit als Grundproblem von Planung. Die
Umweltplane sind durch die Planungsprozesse verbunden mit einer Erhéhung der Diagnosefé-
higkeit. Der Analyse von Umweltproblemen und der Beschreibung von Wandlungsprozessen
und zukinftigen Herausforderungen wird in den Umweltplanen breiter Raum eingeréumt. Gera-
de auf der Basis des niederlandischen Fallbeispiels stellt sich jedoch die Frage, ob nationae
Umweltplanung tatsachlich einen verbesserten Umgang mit schleichenden, langfristigen Um-
weltproblemen gewéhrleistet, da die nicht erreichten Zielvorgaben in den NEPPs exakt in diesen
langfristigen Problembereichen auftreten. Die Nagel probe fir den niederlandischen Politikansatz
wird in dieser Frage sicher die Erstellung und Umsetzung des NEPP 4 darstellen, der sich aus-
schliefflich auf die bisher ungel 6sten langfristigen Probleme konzentrieren wird.
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8 Stand und Entwicklung in Deutschland

Deutschland ist eines der wenigen Industrieldnder, die zum gegenwartigen Zeitpunkt noch tber
keine offizielle Nachhaltigkeitsstrategie verfligen. Im April 1998 hatte die damalige Bundesum-
weltministerin Angela Merkel den Entwurf eines umweltpolitischen Schwerpunktprogramms mit
dem Titel ,Nachhaltige Entwicklung in Deutschland“ vorgelegt. Den Ausgangspunkt dieses
Schwerpunktprogramms bildete das 1996 vorgestellte ,, Schritte-Papier” (BMU 1996), das Vor-
schldge fur Umweltqualitdts- und Umwelthandlungsziele in sechs prioritaren Themenschwer-
punkten der Umweltpolitik skizzierte:

- Schutz des Klimas und der Ozonschicht,

- Schutz des Naturhaushalts,

- Schonung der Ressourcen,

- Schutz der menschlichen Gesundheit,

- Verwirklichung einer umweltschonenden Mobilitét,
- Verankerung einer Umweltethik.

Den Auftakt des Zielbildungsverfahrens machte eine Diskussionsveranstaltung im Juli 1996 un-
ter der Betelligung des Umweltministeriums, Vertretern der Wissenschaft und Représentanten
mehrerer Interessenverbénde. Im néchsten Schritt wurden sechs Arbeitsgruppen mit Vertretern
relevanter gesellschaftlicher Gruppen gebildet, die Umweltqualitéts- und Umwelthandlungsziele
fur die sechs prioritaren Themenschwerpunkte erarbeiten sollten. Die Ergebnisse der Arbeits-
gruppen wurden ein Jahr spater der Offentlichkeit préasentiert und in einem Zwischenbericht do-
kumentiert. Auf der Basis des Zwischenberichtes und den Vorschldgen der Arbeitsgruppen fir
die Umweltqualitéts- und Umwelthandlungsziele formulierte das BMU anschlief3end den Ent-
wurf des umweltpolitischen Schwerpunktprogramms, das der Offentlichkeit im April 1998 pra-
sentiert wurde.

Bis auf den Themenschwerpunkt ,Umweltethik” sind die Themen der Arbeitsgruppen im Ent-
wurf des umweltpolitischen Schwerpunktprogramms beibehalten worden. Das Schwerpunktpro-
gramm definiert in seinen funf Themenschwerpunkten anspruchsvolle und quantitative Zielset-
zungen, die Uber die Ergebnisse der Arbeitsgruppen hinaus gehen. Da es sich lediglich um einen
Entwurf des BMU fir ein umweltpolitisches Schwerpunktprogramm handelt, war weder eine
interministerielle Koordination noch eine parlamentarische Abstimmung notwendig. Die poten-
tiellen Konflikte wurden im Zielbildungsverfahren zunéchst umgangen, alerdings zeigten die
ablehnenden Reaktionen des Wirtschafts-, des Verkehrs- und des Landwirtschaftsministeriums
auf den vorgelegten Entwurf, dass Konfliktpotentiale durchaus real und vorhanden waren
(Hustedt 2000). Ahnliche Probleme waren auch in den Arbeitsgruppen aufgetreten, die ihre Ziel-
vorstellungen nicht konsensual formuliert hatten. Allein die Arbeitsgruppe ,,Klimaschutz* hatte
das nationale Klimaschutzziel einer 25%-Reduzierung der CO,-Emissionen im Konsens aller
beteiligten Gruppen anerkannt. Aus diesem Grund wird im folgenden dieser Themenschwer-
punkt und der Hintergrund des nationalen Klimaschutzziels kurz skizziert.
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8.1 Themenschwerpunkt ,, Schutz der Erdatmosphare

Im Themenschwerpunkt ,Schutz der Erdatmosphére® des Entwurfs eines umweltpolitischen
Schwerpunktprogramms wird das nationale CO,-Reduktionsziel von 25% bis 2005 (Basigahr
1990) fur einzelne Sektoren weiter spezifiziert. Fir die Verursacherbereiche werden folgende
CO,-Reduktionsziele al s Ubergreifende Handlungsziele formuliert:

- Senkung der CO,-Emissionen im Gebaudebereich um 25% bis 2005 (absolut),
- Senkung der CO,-Emissionen im Verkehrsbereich um 5% bis 2005 (absolut),
- Senkung der CO,-Emissionen im Industriebereich um 20% bis 2005 (spezifisch).

Fir den Kraftwerkssektor wird kein eigenes uUbergreifendes Handlungsziel fir CO,-
Emissionsminderungen gesetzt, obwohl dieser Sektor den hochsten Anteil an den CO,-
Emissionen in Deutschland hat (BMU 1998: 41).

Das CO,-Reduktionsziel wurde bereits 1990 als nationales Klimaschutzziel von der konservativ-
liberalen Bundesregierung beschlossen und ist damit ein Beispiel fir eine langfristige, zielorien-
tierte Umwaeltpolitik in Deutschland. Im Juni 1990 beschlofl3 das Bundeskabinett, die CO,-
Emissionen Deutschlands bis 2005 um 25-30% gegentiber 1987 zu reduzieren und richtete eine
Interministerielle Arbeitsgruppe (IMA) ,, CO,-Reduktion* ein. Als Instrument zur Erreichung des
Ziels wurde Uber eine CO,-Abgabe diskutiert und gleichzeitig wurde mit der deutschen Wirt-
schaft tber eine freiwillige Selbstverpflichtung verhandelt®. Die entscheidenden Impulse fiir die
Verhandlungen Uber eine freiwillige Selbstverpflichtung der deutschen Wirtschaft gingen dann
von der drohenden Warmenutzungsverordnung (WNVO) und den Uberlegungen der Européi-
schen Kommission zur Einfuhrung einer CO,/Energiesteuer in der Européischen Gemeinschaft
aus (Ende 1991). In ihrer Koalitionsvereinbarung zur 13.Legislaturperiode legte sich die damali-
ge Bundesregierung endgultig auf einen ,korporatistischen Gestaltungsrahmen” (Brockmann
1999: 154) und damit auf freiwillige Selbstverpflichtungen im Klimaschutz fest. Auf der 1. Ver-
tragsstaatenkonferenz der Klimarahmenkonvention in Berlin (1995) verkindete Bundeskanzler
Helmut Kohl das CO,-Reduktionsziel von 25% bis 2005 gegeniiber dem Basigahr 1990. Durch
diese Verscharfung des CO,-Minderungsziels und der zum Teil massiven Kritik an der ersten
Selbstverpflichtung der deutschen Wirtschaft aus dem Jahr 1995 (Clausen/Zundel 1995), wurde
bereits im Méarz 1996 eine aktualisierte Selbstverpflichtung der deutschen Wirtschaft zum Kli-
maschutz vorgelegt, die mit einem Ubergang von spezifischen zu absoluten Reduktionszielen
verbunden war.

Im Gegensatz zu den sektorspezifischen Aufteilungen des umweltpolitischen Schwerpunktpro-
gramms wurden in den Klimaschutzerklarungen die freiwilligen Reduktionsziele der einzelnen
Unternehmen und V erbénde aggregiert und richteten sich an den ,,ihnen plausibel erscheinenden
Reduktionspotentialen aus‘ (Brockmann 1999: 161). Der erste Monitoring-Bericht des RWI
(1997) zeigt jedoch, dass bereits zum Zeitpunkt der ersten Klimaschutzerkléarung die Minde-

4 Zur Chronol ogie siehe Brockmann (1999).
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rungszusagen, bedingt durch den Strukturwandel im Zuge der deutschen Wiedervereinigung,
grofdtenteils erfullt waren.

Brockmann kommt in seiner Untersuchung zu den Innovationswirkungen der Klimaschutzerkl&
rungen abschlief3end zu folgenden Aussagen (1999: 168):

1. Die Verhandlungen Uber die freiwilligen Selbstverpflichtungen kamen nur durch ,, Drohun-
gen” in Gang (WNVO, Vorschlag der Européi schen Kommission zur CO,/Energiesteuer).

2. Die Bundesregierung hat durch ihre Selbstbindung an freiwillige Instrumente ihre Verhand-
lungsposition geschwécht.

3. Die Minderungszusagen der deutschen Wirtschaft entsprachen weitgehend den Business as
Usual-Potential en.

4. Die Mal3nahmen innerhalb der beiden Erklarungen sind in erster Linie als zugesagte Diffusion
bekannter Produkte und Verfahren einzustufen.

5. Die signifikanteste Wirkung der Selbstverpflichtungen ist as informatorisches Instrument zu
erwarten.

8.2 Nationales Klimaschutzprogramm und Klimavereinbarung

Am 18. Oktober 2000 hat das Bundeskabinett das Nationale Klimaschutzprogramm verabschie-
det, welches von Bundeskanzler Schroder im Oktober 1999 auf der Flnften V ertragsstaatenkon-
ferenz der Klimarahmenkonvention angekundigt worden war. Das Programm wurde von der
Interministeriellen Arbeitsgruppe ,, CO,-Reduktion® unter Leitung des Bundesumweltministeri-
ums erarbeitet. Den Ausgangspunkt fur das Programm bildeten die 1999 vorliegenden Progno-
sen, nach denen das Ziel der 25% CO,-Minderung bis 2005 mit den bis zu diesem Zeitpunkt be-
schlossenen Malinahmen nicht erreicht werde. Vorhergesagt wurde eine 18-20% Reduzierung
der CO,-Emissionen bis 2005 und eine verbleibende Deckungsliicke von 5-7 Prozent CO.-
Minderung bis 2005, was einer Grolenordnung von 50-70 Millionen Tonnen CO, entspricht. Zur
Deckung der identifizierten CO,-Minderungsliicke sind dabei einzelnen Sektoren im Klima
schutzprogramm Zielvorgaben gemacht worden:

- Private Haushalte und Gebaudebereich: minus 18 bis 25 Millionen Tonnen,
- Energiewirtschaft und Industrie: minus 20 bis 25 Millionen Tonnen,
- Verkehr: minus 15 bis 20 Millionen Tonnen.

Zur Schlief3ung dieser Deckungsliicke und der Realisierung des 25-Prozent-Ziels hat die Bundes-
regierung im Rahmen des Klimaschutzprogramms zusétzliche Malihahmen beschlossen (BMU
2000): den Ausbau der Kraft-Wéarme-Koppelung, die Verabschiedung der Energiesparverord-
nung, ein Forderprogramm zur CO,-Minderung im Gebaudebestand, die Weiterentwicklung der
»Erklérung der Deutschen Wirtschaft zum Klimaschutz*, ein Maldhahmenbindel fir den Ver-
kehrsbereich und eine Selbstverpflichtung der Deutschen Bundesregierung zur CO,-Minderung
in ihrem Geschéaftsbereich.
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Die Waeiterentwicklung der Klimaschutzerkldrung der Deutschen Wirtschaft ist im November
2000 gemeinsam von der Bundesregierung und der Deutschen Wirtschaft unterzeichnet worden.
Die "Vereinbarung der Regierung der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Wirt-
schaft zur globalen Klimavorsorge" stellt die bisherigen einseitigen Verpflichtungserkl&rungen
damit auf eine gemeinsame Basis. Die Deutsche Wirtschaft verpflichtet sich in der Klimaverein-
barung zu einer Minderung ihrer spezifischen CO,-Emissionen um 28 Prozent bis 2005 und zu
einer Minderung der spezifischen Emissionen der sechs Treibhausgase des Kyoto-Protokalls,
ausgedriickt in COx-Aquivalenten, um 35 Prozent bis 2012. Im Gegenzug verzichtet die Bundes-
regierung auf die Einfuhrung eines verbindlichen Energieaudits.

Ein Schwachpunkt der Klimavereinbarung bleibt weiterhin die Formulierung von spezifischen
anstatt absoluter Reduktionsziele, auch wenn weiterhin 12 der 19 Verbénde sich zu absoluten
CO,-Minderungen verpflichtet haben. Dies bedeutet, dass es im Falle weiterer Produktionsstei-
gerungen trotz Zielerfillung zu einer Zunahme der absoluten CO,-Emissionen kommen kann.
Das spezifische Minderungsziel von 28 % bleibt deutlich unter dem prognostizierten Riickgang
des spezifischen Energieverbrauchs in der Industrie von mehr as 30 % im Zeitraum 1990 bis
zum Jahre 2005. Damit ist zu vermuten, dass strukturelle, organisatorische und technologische
Veranderungen bereits im Trend eine stérkere spezifische Verbrauchsminderung herbeifihren,
als gegenwartig von der Industrie as ,,besondere Anstrengung” fur den Klimaschutz angeboten
werden. Darliber hinaus haben viele Branchen einen Grofdeil der versprochenen Reduktionen
aufgrund vereinigungsbedingter Energieverbrauchsminderungen bereits erreicht.

9 Restriktionen einer Wirkungsanalyse nationaler Umweltplanung

Die Analyse der Wirkungen nationaler Umweltplanung ist einer Reihe von Restriktionen unter-
worfen, die sich zum einen Teil aus allgemeinen Problemen einer Evaluation und zum anderen
durch spezielle Probleme des Untersuchungsgegenstands ,, Nachhaltigkeitsstrategien ergeben.
Zu den algemeinen Problemen einer Evaluation fuhrt Frieder Naschold aus:

»Die Analyse von , Effekten* gegebener , Strukturen* und ,, Prozesse” ist sicher der schwierigste
Teil jeder Evaluation. Konzeptionell ist bel Effekten zwischen Effektivitét und Effizienz einer-
seits, sowie Qualitdts- und Verteilungsfragen andererseits zu unterscheiden. Diese Konzepte sind
— aul%er der Qualitétsfrage — theoretisch relativ klar definiert. In der Empirie und Praxis stellen
sich jedoch erhebliche Zurechnungs-, Daten- und Mef3probleme — und zwar umso mehr, je gro-
[3er die Analyseeinheit” (Naschold 1995: 33).

Das Effektivitatskriterium nimmt traditionell eine dominante Rolle bei der Beurteilung des Poli-
tikerfolges umweltpolitischer Mal3nahmen ein, gefolgt von der Bestimmung der Effizienz eines
politischen Programmes (Kern/Bratzel 1996). Der Grad der Zielerreichung und auch die Frage
nach Kosten und Nutzen eines Programmes, sagen dabei wenig Uber die Qualitdt des zu errei-
chenden Zieles aus. Fur die Stimulation von Innovationswirkungen bedarf es jedoch umweltin-
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novativer Qualitdts- und Handlungsziele, die Uber den umweltpolitischen Status quo hinaus lang-
fristige Anreize setzen. Dazu bedarf es anspruchsvoller Zielsetzungen in den Nachhaltigkeitsstra-
tegien. Eine Anayse von Innovationswirkungen einer Nachhaltigkeitsstrategie kann sich daher
nicht auf den Grad der Zielerreichung und das Effizienzkriterium beschranken, sondern muf3
gleichfalls die Qualitéts- und Verteilungsfragen mit berticksichtigen.

Bel den speziellen Problemen der Anayse von Wirkungen nationaler Umweltplane oder Nach-
haltigkeitsstrategien spielt eine grof3e Rolle, dass es sich in der Mehrheit dabei um ,, iberwiegend
allgemein formulierte Schritte in Richtung einer integrierten, zielorientierten Politikformulie-
rung” handelt (Janicke/Jorgensg/Koll 2000: 20). Zu den empirischen und praktischen Problemen
einer Wirkungsanalyse des Untersuchungsgegenstandes Nachhaltigkeitsstrategien in Form von
Zurechnungs- und Messproblemen, liefern die Nachhaltigkeitsstrategien durch die Erfullung der
politischen Funktionen ihrer Zielstruktur dariber hinaus einen eigenstandigen Beitrag. Die Defi-
zite, die daraus resultieren sind haufig vage, nicht quantifizierte Ziele ohne zeitliche Vorgaben
deren Unverbindlichkeit die Uberpriifbarkeit der Zielerreichung erschwert (Janicke/Jorgens/Koll
2000 ebd.). Zu ahnlichen Erfahrungen mit friheren Zielsetzungen formuliert die aktuelle schwe-
dische Nachhaltigkeitsstrategie:

» For one thing, it points out the goals were not formulated within the framework of a logical structure,

undefined terms we used, which make the monitoring and evaluation of the goals difficult, and in many

cases it is not possible to monitor the achievement of the goals. It was, therefore, necessary to review the

existing national environmental goals with a view to systematization, co-ordination and revision* (Swe-

den MoE 1998: 4).
Dieses Problem bei der Wirkungsanalyse von Nachhaltigkeitsstrategien wird auch zukinftig
nicht ganzlich zu l6ésen sein. Zur Verringerung dieser Defizite bieten sich zwel unterschiedliche
Varianten an: eine stark formalisierte Zielstruktur mit Gberwiegend quantitativen Zielen wie in
den niederlandischen Umweltpolitikplanen oder als Mindestanforderung eine Verknupfung der
Zielstruktur mit Indikatoren zur Uberpriifung der Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie wie im
Fall der aktuellen britischen Nachhaltigkeitsstrategie. Mit der Uberpriifung der Umsetzung der
Umwelthandlungsziele sind dabei bestimmte Anforderungen an die Umweltberichterstattung
verbunden. In einem festen Zeitintervall mussen

- algemeine Daten zur Umweltqualitét,
- gpeziell auf die Erreichung der Umweltziele ausgerichtete Daten und
- mal3nahmenorientierte Daten

bereit gestellt werden (SRU 2000: 37). Diese Anforderungen an die Umweltberichterstattung
gehen deutlich Uber den traditionellen Ansatz der Umweltzustandsbeschreibung hinaus. Es man-
gelt an ausreichendem Datenmaterial Uber die jewelligen Umweltzusténde vor der Zielfestle-
gung. Existierende Daten sind oftmals nicht flachendeckend oder wurden nicht kontinuierlich
fortgeschrieben. Eine ziel- und ergebnisorientierte Umweltplanung ist essentiell auf diese Um-
weltinformationen angewiesen, weshalb auch der Sachverstandigenrat betont, , die Festlegung
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eines Umweltindikatorensystems, gerade auch fur die Darstellung komplexer Sachverhalte, ist
wesentliche Voraussetzung einer ziel- und ergebnisorientierten Umweltstrategie® (SRU 2000
ebd.).

Fur den Planungsprozess der niederlandischen Umweltpolitikpléne wird diese Informations-
grundlage durch die regelméaldig erscheinenden Umweltprognoseberichte (National Environmen-
tal Outlook) des Nationalen Instituts fur Gesundheit und Umwelt bereit gestellt. Diese Berichte
beschreiben sowohl den gegenwértigen Umweltzustand als auch den Umweltzustand in 25 Jah-
ren bei Fortfuhrung der Politik. Die Mal3nahmen des NEPP2 basieren zum Beispiel auf der vor-
herigen Evaluation der Umsetzung des NEPP im dritten Umweltprognosebericht, dessen Ergeb-
nisse dem Umweltministerium die Wirksamkeit der getroffenen umweltpolitischen Mal3nahmen
illustrieren und weitere Handlungserfordernisse sichtbar machen. Fir diese Politikevaluation ist
es andererseits erforderlich, dass die Umweltpolitikplane Indikatoren fir die Umweltthemen und
die Zielgruppen beinhalten. In den Niederlanden sind deshab in den letzten Jahren erhebliche
Anstrengungen unternommen worden, um die Qualitét der Umweltinformationen zu erhéhen.
Neben einer verbesserten Kooperation und Koordination zwischen dem Umweltministerium,
dem Nationalen Amt fur Statistik und den Kommunen, sind seit 1999 Umweltberichte fur ,,um-
weltrelevante® Unternehmen gesetzlich vorgeschrieben.
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