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Edda Miller Berlin, im Marz 1983/fy

Bilanz der Umweltpolitik der sozial-liberalen Koalition aus strukturell-
institutioneller Sicht

These 1: Am Ende der sozial-liberalen Koalition verfigt der Umweltschutz

iiber eine bemerkenswerte Machtbasis in der Gesellschaft .,

"Griine Parteﬁn'sind am Ende der sozial-liberalen Regierung in sechs Landes-
parlamenten vertreten. Die Wahl vom 6. Marz 1983 bringt die "Griinen" auch

in den Bundestag. Allein in den vom Umweltbundesamt registrierten rund

1.500 Umweltinitiativen und Umweltverb&nden sind rund 5 Millionen Biirger
organisiert, das sind mehr als doppelt so viele Biirger als CDU, CSU, D

und F.D.P. zusammen an Mitgliedern zdéhlen., In den Medien ist die Berichter-
stattung Uber Umweltfragen in den 70er Jahren sprunghaft angestiegen und

hat nunmehr auch die "Regenbogenpresse'" erreicht. In Rundfunkanstalten

und Zeitungsredaktionen wurden organisatorisch Umweltschutz- oder Ukologie-
Ressorts eingerichtet, die eine dauerhafte Aufmerksamskeit und Berichterstat-

tung gewdhrleisten.

Das UmweltbewuBtsein in der Gesellschaft ist - zumindest soweit die Demog -
kopie es ausweist - beachtlich. Nach einer Umfrage des Jnternationalen
Institut% fir Umwvelt und Gesellschaft von 1982 bezeichnen 80 % der Bevdl-
kerun 5%%¥’Industrievertreter, 93 % der Bundestagsabgeordneten und 99 %
der Umweltschiitzer den Zustand der Umwelt als "ein Problem'". Diese Fakten
machen deutlich, daB der Umweltschutz zu einem Schliisselthema der Politik
geworden ist. Umweltschutz ist kein isoliertes Thema, das neben den Diskus-
sionen um die Zukunft der Wirtschaft, die Beka@mpfung der Arbeitslosigkeit,
die Sicherung der Energieversorgung, die Erhaltung des Friedens und die
Bewdltigung der Nord-Sid-Problematik steht, es ist vielmehr eingebunden
in diese grundlegenden Auseinandersetzungen um den richtigen politischen

Weg in die Zukunft.

Diese Bedeutung des Umweltschutzes ist nicht auf die Bundesrepublik be-
schrdankt. In den 70er Jahren hat sich auch in vergleichbaren Industriestaaten

=




R

ein BewuBtseinswandel vor allem in Teilen des Bildungsbiirgertums und der
Jugend vollzogen. Der BewuBtseinswandel kommt einem "Wertewandel" gleich
und ist bestimmt von einer neuen Wertschétzung der belebten und unbelebten
Natur, der Furcht vor einer schleichenden unsichtbaren "Vergiftung" der
natiirlichen Umwvelt, der Angst vor der Unkontrollierbarkeit der GroBtechnik

und der Ristung.

Im Umwveltprogramm von 1971 war das Ziel der Férderung des UmweltbewuBtseins
formuliert worden. Es ist sicherlich eines der Ziele, das voll erreicht
wurde.

These 2: Die Umweltpolitik war vor allem in der ersten Hdlfte der
70er Jahre in Teilbereichen erfolgreich. In anderen Bereichen
verschiarften sich die Probleme. Fortschritte in der Umwelt-
forschung, verbesserte MeB- und Analysetechniken deckten

bisher unbekannte Probleme und Wirkungszusammenhange auf.

Das Abfallwirtschaftsprogramm von 1975 hatte drei Ziele gesetzt:

Verbesserung der Abfallbeseitigung, Steigerung der Abfallverwertung und
Abfallvermeidung. Bei der Erreichung dieser Ziele war die Umweltpolitik
unterschiedlich erfolgreich. Giinstig stellt sich die Situation bei der
Abfallbeseitiqung dar:

- 1970 gab es ca. 50.000 "wilde" Millkippen, 1981 wurde der Miill

auf 531 geordneten Zentraldeponien beseitigt.

- 10 Sonderabfallbehandlungs- und Beseitigungsanlagen im Jahre 1970
standen 1980 ca. 100 solcher Anlagen gegeniiber.

- Die Zahl der Abfallverbrennungsanlagen fiir kommunale Abfdlle stieg
von 24 im Jahre 1970 auf 44 im Jahr 1980 an.

Bei der Abfallverwertung ist man ein gutes Stiick vorangekommen. Erhebliche

Anstrengungen insbesondere bei problematischen Abfédllen sind jedoch noch

notig.

- Von 1970 bis 1981 hat sich die Altglasverwertung von 50,000 t auf
595.000 t fast um das 12-fache erhoht.
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- Die WeiBblechverwertung aus dem Hausmiill stieg von 80.000 t im
Jahr 1970 auf ca, 200,000 t im Jahr 1981 an.

- 1969 wurden lediglich 77 % (von 233,000 t) Altsl aufbereitet. 1981
sind es 94 % (von 270.000 t).

- 1980 wurden 40 % der Quecksilberoxidbatterien verwertet. 1969 lande-

ten dagegen noch alle diese Batterien im Hausmiill.

- Die Kunststoffverwertung stieg von 150,000 t im Jahre 1970 auf
ca. 400.000 t im Jahre 1981 an.

- 1981 wurden 600.000 t (von insgesamt 2 Mio t) Riickstdnde aus Mill-
verbrennungsanlagen verwertet. 1970 waren es 200.000 t.

Diesen Erfolgen steht eine ungiinstigere Situation bei den industriellen
Abfédllen und den Sonderabféllen gegeniiber, z.B. bei Abfdllen aus der Lack-
industrie, polichlorierten Biphenylen aus Transformatoren und Kondensatoren
sovie dem Abraum aus dem Kohleabbau. Auch die Beseitigung von Baggerschlémmen
aus schadstoffreichen FluB- und Hafensedimenten ist zunehmend problematisch,

Nicht erreicht wurde bisher das Ziel der Verminderung der Abfallmengen:

- Die Mengen an Hausmiill und hausmiilldhnlichen Gewerbeabf&@llen wuchsen
von 16,17 Mio t 1971 auf 32.4 Mio t im Jahr 1980 an.

- Die Sonderabfdlle erhdhten sich von ca. 2 Mio t 1971 auf ca, 5 Mio t
1977.

Auch im Bereich der Larmbekampfung wurden Teilerfolge erzielt:

- Der Industrie- und Gewerbeldrm ist durch die Anwendung der TA-L&rm
durch die Genehmigungsbehdrden deutlich zuriickgegangen. Neue Anlagen
und Gerdte verursachen heute wesentlich weniger Larm als vor wenigen

Jahren.

- Moderne Baumaschinen emittieren nur noch einen Bruchteil der Schall-
energie entsprechender Maschinen der 60er Jahre.

- Die aufgrund des Flugldarmgesetzes getroffenen MaBnahmen haben zu
einer deutlichen Verbesserung der Larmsituation in der Umgebung
der groBen zivilen und militarischen Flugplédtze gefiihrt, Zusdtzlich
hat der vermehrte Einsatz von modernen leiseren GroBraumflugzeugen
Entlastung gebracht.
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Diese Erfolge haben die Gesamtsituation jedoch nicht wesentlich verbessert.
Schuld hieran ist der StraBenverkehrslarm.

- Jeder zweite Haushalt in der Bundesrepublik ist dauernden oder
voriibergehenden starken Larmbelastungen, insbesondere durch Verkehrs-

larm ausgesetzt.

- Etwa 8 Millionen Blirger sind so stark belastet, daB bei ihnen durch
Larm verursachte Gesundheitsschaden, z.B. Herz- und Kreislauferkran-

kungen nicht auszuschlieBen sind.

Die Luftbelastung in der Bundesrepublik konnte in den zuriickliegenden

Jahren bei vielen Schadstoffen verringert werden, bei einigen wurde ein
veiterer Anstieg verhindert. Bei einer Reihe von Stoffen ist jedoch eine
Zunahme zu beobachten. Hinzugekommen sind neue Problemstellungen, insbeson-
dere durch die Anreicherung nicht oder nur schwer abbaubarer Luftverunrei-
nigungen, z.B. von Sdurebildnern, Schwermetallen und chlorierten Kohlen-

vasserstoffen.

- Innerhalb des letzten Jahrzehnts wurden die jéhrlichen Staubemis-
sionen halbiert.

- Die Kohlenmonoxidemission verminderte sich um ein Drittel.

- Durch das Benzin-Blei-Gesetz von 1971 wurde der Bleigehalt der

Luft in unseren Stadten durchschnittlich auf die H&lfte verringert.

- Die SUZ-Emission ist seit Mitte der 60er Jahre konstant.

Die gréBten Verminderungserfolge wurden in den Bereichen Industrie/Gewerbe
und Hausbrand/Kleinverbraucher erzielt. Durch Einsatz schadstoffédrmerer
Roh- und Brennstoffe sowie Verbesserungen der Produktionstechnologien,

der Abgasreinigungsverfahren und der Emissionsiiberwvachung konnten die
Emissionen vielfach drastisch verringert werden. Beispielsweise wurden

die Staubemissionen der Kohlekraftwerke seit Mitte der 60er Jahre auf

etwa ein Viertel und die Losemittelemissionen aus Chemischreinigungsanlagen

auf etwa die Halfte herabgesetzt.

Unbefriedigend ist vor allem die Emissionsentwicklung bei einigen krebs-
erregenden und persistenten gesundheitsgefahrdenden Verbindungen, z.B.
den halogenierten Kohlenwasserstoffen. Problematisch sind auch Schvwer-
metallimmissionen vor allem in der Umgebung von Metallhiitten. Ortliche
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Schadensfédlle, so Stolberg 1970, Nordenham 1972, Oker-Harlingerode 1968
und wieder 1977, Lengerich 1978 und 1979 haben die besondere Aufmerksamkeit

auf diese toxischen persistenten Stoffe gelenkt.

Bedenklich ist auBerdem der standige Anstieg der Stickoxide. Seit Mitte

der 60er Jahre hat die Jahresemission um etwa 50 % zugenommen.

Dramatisch zugespritzt hat sich das Problem der sauren Niederschlége..

Sie verursachen Materialschdden an Briicken, Gebduden und nicht zuletzt

an Denkmdlern und Kunstglitern wie dem Kdlner Dom. Sie sind die Ursache

der Versauerung von Gewdssern und Béden und spielen eine wesentliche Ursache
beim Waldsterben in der Bundesrepublik, in Nordeuropa, in Osteuropa und

in Nordamerika. Es kann inzwischen als gesichert angesehen werden, daB

die Verbesserung der Luftqualitat in den Ballungsgebieten wegen des Baus
hoher Schornsteine,mit einer Belastung in weiter entfernten bisher nur

venig belasteten Gebieten erkauft wurde. Dies gilt insbesondere fiir die

Belastung durch Schwefeldioxid und Stickoxide.

Die Mitte der 70er Jahre durchgefiihrte umfassende Neuordnung des Wasser-
rechts mit den entsprechenden Ausfiihrungsvorschriften, die Verabschiedung
einer Reihe von EG-Richtlinien, der AbschluB internationaler Vertrége

und das Rhein-Bodensee-Programm beginnen erste Friichte zu tragen:

~ Im Umweltprogramm von 1971 war das Ziel gesetzt, bis zum Jahre
1985 das Abwasser von 90 % aller Einwohner der Bundesrepublik voll-
biologisch zu reinigen. 1982 waren 88 % der Einwohner an Kanalisa-
tionen angeschlossen, das Abwasser von 73 % der Einwohner wurde

vollbiologisch gereinigt.

- Generell vermindert wurde der Eintrag eutrophierender Stoffe in

die Gew&dsser.

- Beim Rhein ist eine Verringerung der Schwermetallbelastung zu ver-

zeichnen.

Wie im Bereich der Luftreinhaltung konzentriert sich die Gefdhrdung der
Gewasser auf einige besonders problematische Schadstoffe. Es sind nach

vie vor Phosphate, auBerdem Schwermetalle und halogenierte Kohlenwasserstoffe.
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Diese konnen in den vollbiologischen Kldranlagen nur schwer oder gar nicht
abgebaut werden, sie reichern sich vielmehr in den Kl&r- und Baggerschlammen

an und machen deren okonomisch und 6kologisch sinnvolle Nutzung unméglich.

Zunehmend besorgniserregend ist der Zustand des Grundwassers. Problematisch

sind vor allem die Belastungen des Grundwassers durch Nitrat aus der Land-
virtschaft, Pflanzenschutzmittel, Losungsmittel sowie toxische Schwermetalle.
Die Gefahrdungen des Grundwassers sind auch eine Folge der mangelnden
Beachtung des Schutzgutes Boden in der Vergangenheit. Bedenklich sind

auch lokale Gefahrdungen der Natur durch Grundwasserabsenkungen.

Im wesentlichen negativ ist die Bilanz vor allem im Naturschutz. Alarmierend

ist der Artenriickgang:

- Nach der "Roten Liste" sind in der Bundesrepublik 47 % aller Sduge-
tiere, rund 60 & aller Kriechtiere und Lurche sowie 36 % der Vdgel
und 33 % der Schmetterlinge gefédhrdet. 8 % der S&dugetiere und Vdgel

sind bereits ausgestorben.

- 30 % aller Samenpflanzen und 50 % der Flechten sind ausgestorben
oder gefahrdet.

Fir den dramatischen Rickgang der Artenvielfalt ist vor allem die fortschrei-
tende Vernichtung von Biotopen verantwortlich. Dies gilt vor allem fir
Feuchtgebiete. 1950 betrug der Anteil von Hoch- und Niedermooren an der
Gesamtflache der Bundesrepublik noch ca. 4,5 %. 1970 var er auf 0,5 %
gesunken. Die Zerstorung der letzten Reste intakter Hoch- und Niedermoore
durch Abtorfung schreitet gleichwohl weiter fort. Bedroht sind Feuchtgebiete

auBerdem durch Entwdsserung, Meliorationen und Gewdsserverbauung.

Bedroht ist die Artenvielfalt auBerdem durch die zunehmende Ausrdumung

der Landschaft, die Entfernung von Hecken und Baumgruppen, die Vernichtung
von Magerstandorten durch Melioration und Mineraldiingung sowie den Einsatz
toxischer Verbindungen im Pflanzenschutz. Nach Meinung der Experten ist
die industriell betriebene Landwirtschaft fiir den Riickgang der Artenviel-

falt zu etwa 70 % verantwortlich.

Die Bedrohung des Naturhaushalts gilt weltweit. Die globalen Umweltprobleme,

unter denen zur Zeit vor allem die Lédnder der Dritten Welt leiden, haben
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sich in den letzten 10 Jahren weiter verscharft. Dies gilt fiir die Aus-

dehnung der Wisten, den Raubbau an Rohstoffen und tropischen Wéldern,

Klimabeeintrachtigungen, den Riickgang des Genpotentials sowie die weltweite
Meeresverschmutzung.

These 3: Die Erfolge der Umweltpolitik betreffen vor allem Kategorien
von Umweltproblemen, die sich wie folgt charakterisieren
lassen: Es sind akute sichtbare Umweltschéden., Die Umweltbe-
lastungen lassen sich durch additive Techniken beheben. Die
Problemldsung wird unterstiitzt durch den Einsatz G6ffentlicher
Mittel im Rahmen des Gemeinlastprinzips.

Im Umweltprogramm 1971 wurden drei Prinzipien formuliert: das Vorsorge-
prinzip, das Verursacherprinzip und das Kooperationsprinzip. Analysiert
man die Erfolge der Umweltpolitik, so kommt man zu dem Ergebnis, daB zu-
nachst die Reparatur vorhandener sichtbarer Umweltschaden und nicht zusédtz-
lich noch die Vorsorge gegen mdgliche kiinftige Schaden im Uorderdﬁnd stand.

Beispiel hierfir ist die Luftreinhaltepolitik mit der Veringerung der
"sichtbaren'" Staubfracht der Abgase von Industrieanlagen und der Verbesserung
der Luftqualitédt im Wohnumfeld der Industriestandorte. Ein weiteres Beispiel
ist die erfolgreiche "Ordnung" der Abfallbeseitigung und Beseitigung wilder
Millkippen.

Bei der Durchsetzung des Verursacherprinzips gelang es der Umweltpolitik
nicht, in den "Besitzstand alter Verschmutzerrechte" der Industrie einzu-
dringen. Kostentrachtige Auflagen, z.B. im Rahmen des Bundesimmissionsschutz-
gesetzes, betrafen im wesentlichen Neuanlagen. Dabei bestanden die Auflagen
im wesentlichen in technischen MaBnahmen, die sich als additive "end of

the pipe'" Technologien kennzeichnen lassen, nicht jedoch als integrierte
technische Vermeidungskonzepte. Diese "aufgesetzten" technischen LOsungen
fihrten zum Teil zu Problemverschiebungen. Bekanntes Beispiel hierfir

sind die "hohen Schornsteine" in der Luftreinhaltepolitik.

Die Umweltpolitik korrigierte die Schwachen der Durchsetzung des Verur-

sacherprinzips durch den Einsatz dffentlicher Mittel. Bei politischen
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Zielsetzungen, die mit dem Einsatz des Gemeinlastprinzips erreichbar waren,
var sie denn auch besonders erfolgreich. Dies gilt in erster Linie fir

den Bau von Kanalisationen und Klaranlagen zur Abwasserreinigung. Die
Beschrdnkung - bis zum Inkrafttreten der Abwasserabgabe 1981 - auf das
Beseitigen der Wasserverschmutzung, nicht aber auf die Verhinderung der
Einleitung schadlicher Stoffe durch ver#nderte Produktionsprozesse, fiihrte
viederum zu Problemverschiebungen. Auf die Anreicherung geféhrlicher Schad-
stoffe im Klarschlamm reagierte die Umweltpolitik mit der Klarschlammver-
ordnung. Hiermit war die Verwertung von Kldrschlammen oberhalb einer be-
stimmten Schwelle toxischer Inhaltsstoffe auf landwirtschaftlichen Boden

untersagt.

Der eingeschrankte Wirkungsbereich der Umweltpolitik war u.a. eine Folge
des Kooperationsprinzips, das in der Praxis faktisch als Zwang zum Konsens
wvirkte. Durchsetzbar waren nur solche Lésungen, liber die weitgehendes
Einvernehmen zwischen den wesentlichen politischen Akteuren hergestellt
verden konnte. Notig war der Konsens zwischen Regierungsmehrheit und
Opposition im Bundestag, der Konsens mit - seit 1972 - der Mehrheit der
CDU/CSU-Ldnder im Bundesrat, den Kommunalen Spitzenverbinden sowie den

Wirtschaftsverbanden und Gewerkschaften.

These 4: Wenig erfolgreich war die Umweltpolitik bei der Regelung
komplexer Umweltprobleme und bei der vorausschauenden Steu-
erung der Anspriiche anderer Politikbereiche an die Umwelt.

Trotz der Erfolge in einzelnen medialen Bereichen des Umweltschutzes konnte
die generelle Verschlechterung der Umweltsituation nicht gestoppt werden.
Der mangelnde EinfluB der Umweltpolitik auf die Gesamtsituation zeigte

sich in den wachsenden Umweltproblemen der Ballungsgebiete, der zunehmenden
Bedrohung naturnaher Okosysteme und dem geringen EinfluB auf neue techno-
logische Entwicklungen. Am Problem des Bodenschutzes wurde zudem deutlich,
daB auch das Umweltmedium Boden bisher als komplexes Wirkungssystem, in

das Probleme aus den anderen Medien Luft und Wasser sowie dem Bereich
Abfall verlagert sowiéﬁlangfristig angereichern S <11 4 nicht aus-

reichend geschutzt werden konnte.
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Die relative Wirkungslosigkeit der Umweltpolitik in komplexen Wirkungsbe=-
reichen erkl&rt sich aus dem geringen EinfluB der Umweltpolitik auf die
Programmentwicklung sektoraler Politiken, die jeweils Anspriiche an die
Umwelt stellen und damit die Umweltsituation beeinflussen. Dies gilt z.B.
fir die Verkehrspolitik, die Stadt- und Regionalplanung, die Bau- und
Bodenpolitik, die Energiepolitik, die Wirtschaftsstrukturpolitik, die
Landvirtschaftspolitik und die Technologiepolitik.

Zur Abwehr von Umweltbeeintrachtiungen durch andere Fachpolitiken wurde

bereits im Umweltprogramm 1971 die Umweltvertrdglichkeitspriifung als Instru-

ment eingefihrt. Zwar kam es 1975 zu einem entsprechenden Kabinettbeschlul
auf Bundesebene, die Wirksamkeit war jedoch von Anfang dadurch in Frage
gestellt, daB die UVP von den potentiellen Verursachern von Umweltbelastungen
selbst durchgefiihrt werden konnte, und die Umweltbehdrden keine wirksamen
Einspruch- und Sanktionsméglichkeiten zur Erzwingung einer umfassenden
Umwveltvertraglichkeitspriifung hatten. Die UVP erwies sich daher - da,

vo sie Uberhaupt durchgefiihrt wurde - eher als nachtrédgliches Korrektiv

von Planungen denn als Instrument vorausschauender mitgestaltender Planung.

Das faktische Scheitern der Umweltvertraglichkeitspriifung hat daher die
Umweltpolitik auf Bundesebene gegeniiber den anderen Ressorts weitgehend
einfluBlos gemacht. Diese EinfluBlosigkeit fihrte dazu, daB die Umweltpo-
litik in weiten Bereichen ihren Anspruch auf Vorsorgepolitik nicht ein-
losen konnte, sondern haufig zum reaktiven letztlich erfolglosen Nachvoll-

zug von Sachzwidngen anderer Politikbereiche gezwungen wurde.

Die geringe Steuerbarkeit der tatsdchlichen Umwelteinwirkungen durch andere
Fachpolitiken auf Bundesebene wurde durch die generelle geringe Einwirkungs-
moglichkeit des Bundes auf Lander und Gemeinden noch verstarkt. Angesichts
des starken Gewichts der Lander- und Gemeindeverwaltungen in der Planung

und Gestaltung offentlicher Aufgaben hatte die Umweltpolitik des Bundes

hier neben den Barrieren sektoraler Politikbereiche auch noch die fddera-

tiven EinfluBgrenzen zu lberwinden.
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These 5: Die Durchsetzungsfahigkeit der Umweltpolitik wurde durch
vereinfachende wirtschaftswissenschaftliche Annahmen Uber
den unvermeidlichen Interessengegensatz von Umweltschutz
und Wirtschaft erheblich beeintrachtigt. Die Wirtschaftspolitik
hat durch den Aufbau eines falschen Freund-Feind-Bildes in
den 70er Jahren die Chance vertan, die strukturellen Wirtschafts-
probleme rechtzeitig zu ldsen, den Umweltschutz als quali-
tativesInnovationspotential zu nutzen und damit die Massen-
arbeitslosigkeit der 80er Jahre zu vermeiden.

Wirtschaftspolitik und Umweltpolitik waren in den 70er Jahren - und sind

es bis heute - Opfer vereinfachender wirtschaftswissenschaftlicher Theorien.
Die Fixierung der Wirtschaftspolitik auf einige wenige:=wirtschaftliche
Eckdaten und globale EinfluBparameter fiihrte zu einer Vernachlédssigung

der Wirtschaftsstrukturpolitik und zwingt die Wirtschaftspolitik bis heute
zur Uberdngstlichkeit gegeniiber kurzfristigen mikro-8konomischen Auswirkungen
der Umweltpolitik. Die Wirtschaftspolitik reagiert quasi wie eine Vielzahl
einzelvirtschaftlicher Akteure, nicht aber wie ein volkswirtschaftlicher
Gesamtakteur.

Die Umweltpolitik hat dieser Argumentation nicht entscheidend anderes
entgegengesetzt. Sie argumentierte defensiv, abwiegehd oder rein idealistisch.
Sie versuchte mit wirtschaftswissenschafltichen Gutachten, die im Prinzip

von den gleichen wirtschaftswissenschaftlichen Erkldrungsmustern ausgingen,
die Argumente der Wirtschaftspolitik zu entkraften. Zwar wurde immer wieder

- vor allem in den Reden von Umweltpolitikern - auf das Innovationspotential
des Umweltschutzes hingeviesen, die Umweltdkonomie versdumte es aber,

die Schwachen der klassischen politischen Wirtschaftstheorien systematisch
aufzudecken und entsprechende Gegentheorien zu entwickeln.

Der nachteilige EinfluB der Wirtschaftswissenschaft wurde durch den Korpo-
ratismus verstdarkt. Wahrend auf der einen Seite einige wenige Einzelunter-
nehmer sich wie¢ klassische dynamische "entrepreneurs" auf die weltweiten
virtschaftlichen, technoiﬁischen und gesellschaftlichen Strukturveranderungen
versuchten einzustellen, sorgten die Wirtschaftsverbdnde und ihre Bilirokra-
tien im politischen EntscheidungsprozeB dafiir, daB die deutsche Wirtschaft

unter der "K&dseglocke" staatlicher Ricksichtnahme und Schonung veraltete
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Produktionsanlagen und Verfahren amortisieren und freies Kapital fir In-
vestitionen zur Rationalisierung und Steigerung der Arbeitsproduktivitéat

einsetzen konnte.

Verbandsfunktiondre und Wirtschaftspolitiker haben der deutschen Wirtschaft
damit keinen Gefallen getan. Sie haben in den 70er Jahren die Chance vertan,
rechtzeitig die Weichen fiir notwendige Anpassungsprozesse und Strukturver-

anderungen zu stellen.

These 6: Die Féhigkeit zur vorausschauenden medieniibergreifenen Umwelt-
planung wurde durch die Organisation des Umweltschutzes inner-

halb der Bundesregierung erschwert.

Als Querschnittspolitik, die praktisch Anspriiche an alle Politikbereiche
stellt, ist die Umweltpolitik dhnlich wie die Finanzpolitik generell durch
einen hohen Steuerungs- und Koordinierungsbedarf charakterisiert. Dieser
umfassende Koordinierungsbedarf kann durch MaBnahmen der Aufbauorganisation
nur begrenzt vermindert werden, er muB im wesentlichen durch Verfahrens-
regelungen wie z.B. die Umweltvertraglichkeitspriifung oder Veto- und Sank-
tionsrechte im EntscheidungsprozeB beriicksichtigt werden. Uber die notwendige
Verteilung umweltrelevanter Aufgabenbereiche auf verschiedene Ressorts
hinaus, wurde der Umweltschutz jedoch zusdtzlich geschwdcht durch die
Trennung des sog. technischen Umweltschutzes, der im Bundesministerium

des Innern ressortiert und dem Bereich Naturschutz und Landschaftspflege,

d ef im Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten ange-

siedelt ist.

Die organisatorische Trennung von technischem Umweltschutz und Naturschutz
hat moglicherweise die Dominanz des medialen technischen Umweltschutzes

in den 70er Jahren gefordert und die Fahigkeit zur Formulierung und Durch-
setzung einer medienibergreifenden Skologischen Umweltpolitik beeintréch-

tigt.

Als ungiinstig erwies es sich auBerdem, daB der Naturschutz gerade in dem
Ressort angesiedelt war, in dem auch die Verantwortung fiir die Agrarpolitik
und die industrielle Landwirtschaft als einem der wesentlichen Verursacher

des Artenriickgangs und Biotopschwundes liegt.
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These 7: Die Ressortverteilung zwischen SPD und F.D.P. hat die Durch=-

setzungsfdhigkeit der Umweltpolitik ungilinstig beeinfluBt.

Die F.D.P. stellte in der sozial-liberalen Koalitionsregierung ab 1969

sowohl den Innen- als auch den Landwirtschaftsminister.

Es ist denkbar, obwohl hierfiir wenige Beweise erkennbar sind, daB die
Koordinationsprobleme zwischen Umweltschutz und Naturschutz, méglicherweise
auch die Konflikte zwischen Umweltschutz und Landwirtschaft durch die
Tatsache vermindert wurden, daB beide Minister der selben Partei angehorten.
Hierfir spricht zumindest die bereits zu Beginn der 70er Jahre sehr fort-
schrittliche Umweltprogrammatik der F.D.P.

Die F.D.P. stellte in der sozial-liberalen Koalition jedoch nicht nur

beide "Umweltminister", sie stellte ab 1972 auch den Wirtschaftsminister.
Dies filihrte dazu, daB der entscheidende Konflikt fiir die Umweltpolitik

nicht am Kabinettisch bzw. in den Koalitionsverhandlungen beider Regierungs-
parteien ausgehandelt werden konntej; sondern innerhalb der Partei des
kleineren Koalitionspartners. Die Anstrengungen der F.D.P., sich innerhalb
der Koalition in Abgrenzung zur SPD mit einer erfolgreichen Umweltpolitik

zu profilieren, wurden hierdurch erheblich erschwert. In Teilbereichen

muBte sich die F.D.P. gerade wegen ihrer guten Umweltprogrammatik und

der Absichtserklarungen ihrer Umweltpolitiker angesichts der tatsadchlichen

Ergebnisse den Vorwurf der Unglaubwirdigkeit gefallen lassen.

Die F.D.P. hatte damit weitgehend die Chance vertan, die Vorteile einer
kleinen Partei und ihres - zu diesem Zeitpunkt - weitgehend umweltbewuliten
Wdahlerpotentials (Wahler mit relativ hohem Bildungsstand, hohem Einkommen

und mittleren Alters) zu nutzen, d.h., fiir eine Politik einzutreten, die

die SPD’mit der Nahe zu den Gewerkschaften und dem Anspruch einer Volkspartei
veniger leicht auf ihre Fahnen schreiben konnte,

Regierung die

o

Es war daher typisch fir die Umweltpolitik der 70er Jahre, daB sich innerhalb der)

SPD im wesentlichen aus den Konflikten zwischen Wirtschafts- und Umweltpo-
litik heraushielt, wobei zumindest der Umweltseite immer gegenwartig wvar,
daB der Bundeskanzler im Fall einer strittigen Kabinettvorlage eher den

Wirtschafts- als den Umweltminister unterstiitzen wiirde.

= 13 =
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Erst am Ende der sozial-liberalen Koalition fing die SPD - in Gestalt

des Ministers Hauff (zundchst als Forschungsminister spater als Verkehrsmini-
ster) - an, Umweltschutzthemen aufzugreifen und fir sich zu reklamieren.

Sie konnte dabei Nutzen ziehen aus der wachsenden Kluft zwischen SPD und

F.D.P. in der Koalition und der Blockade innerhalb des F.D.P.-Lagers.

These 8: Die Umweltpolitik konnte sich in der sozial-liberalen Koalition
nicht auf eine personelle und organisatorische Machtbasis

im Bundestag stiitzen.

Es ist bemerkenswert, daB der Umweltschutz als neuer Politikbereich sich
in den etablierten Parteien und im Bundestag weder personell noch organi-
satorisch einen Platz erobern konnte, der seiner wachsenden Bedeutung

in der offentlichen Meinung und der Regierungspolitik entsprach.

Zwar haben alle Parteien in den 70er Jahren relativ fortschrittliche Umwelt-
programme verabschiedet, wobei die F.D.P. in der Regel sowohl zeitlich

als auch inhaltlich voranging, Mit Ausnahme der jeweiligen fiir Umweltschutz
zustdndigen Regierungspolitiker gab es jedoch in allen Parteien kaum Poli-
tiker, die sich mit Umweltschutz und fiir den Umweltschutz profilierten.

Die diinne personelle Decke der Umweltschiitzer spiegelte sich auch im Bundes-
tag und in den Ausschiissen des Bundestages wider. Bis zum Ende der sozial-
liberalen Regierung war die Zahl der Bundestagsabgeordneten, die sich
ausschlieBlich oder doch Uberwiegend fiir den Umweltschutz einsetzten

- vie es in anderen Politikbereichen etwa der Verteidigungspolitik, der
Landwirtschaftspolitik oder der Mittelstandspolitik Ublich ist - verschwin-
dend klein.

Es ist daher nicht verwunderlich, daB der Umweltschutz im Bundestag eigent-
lich nie ein Forum fand, von dem Impulse und AnstéBe ausgegangen waren.
Eine Unterstiitzung des Umweltministers etwa gegen widerstreitende Interessen

im Regierungslager war daher nicht zu erwarten.
Zwvar erhielt die Umweltpolitik als Folge der Wahlerfolge der "Griinen"
in den Landesparlamenten etwa ab 1978 eine etwas groBere Bedeutung - was

sich vor allem in der Zahl groBer und kleiner Anfragen widerspiegelte -

G I D




als Forderer des Umweltschutzes haben weder Opposition noch Mehrheitsfrak-
tionen jedoch eine groBe Rolle gespielt. Dies erklarte sich - neben der
mangel.nden personellen Basis auch aus der unzulénglichen organisatorischen
Verankerung des Umweltschutzes in den - die Entscheidungen des Bundestages

letztlich steuernden - Arbeitsgremien.

So gab es im Bundestag keinen AusschuB oder Fraktionsarbeitskreis, der
sich ausschlieBlich mit Umweltschutz beschéftigte. Vielmehr wurde der
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Umveltschutz spiegelbildlich zur Regierungsorganisation im Innenausschuf3

bzw. LandwirtschaftsausschuB behandelt. Die starke Belastung des Innenaus-

schusses mit Fragen der inneren Sicherheit, des 6ffentlichen Dienstrechts

und anderer traditioneller innenpolitischer Themen und die fachliche Aus-

richtung der Abgeordneten nach diesen Themenbereichen lieB im Innenausschuf

aber auch im LandwirtschaftsausschuBB keine wirklich einfluBreiche partei-

Ubergreifende "griine" Fraktion im Gkologischen Sinne entstehen.

These 9:

Die organisatorische Schwache nicht-technischer Umweltbereiche
im Verwaltungsvollzug auf der Ebene von Léandern und Gemeinden
erschuerte ebenfalls eine medieniibergreifende Umweltvorsorge-
politik.

Die Durchsetzungsschwédche der Umweltpolitik gegeniiber anderen sektoralen

Politikbereichen und insbesondere die geringe EinfluBmdglichkeit im Frih-

stadium der Planung und Programmentwicklung zeigte sich in verscharfter

Form auf der Ebene der Lianderverwaltungen und der Gemeinden.

Diese Schwachen erklaren sich zum einen mit den generellen Koordinations-

und Steuerungsproblemen von Querschnittsaufgaben. Sie wurden zum anderen

jedoch auch durch die "Machtungleichgewichte" klassischer finanzstarker

Verwvaltungsbereiche wie der Hoch- und Tiefbauverwaltung und fast mittel-

losen Verwaltungen wie die Naturschutzbehdrden und die neugeschaffenen

Stabs- und Planungseinrichtungen fiir Stadtentwicklung, Regionalplanung

oder Landschaftsplanung, verursacht.

Hinzu kam auf Kommunalebene die Abhangigkeit von den Gewerbe-Steuerein-

nahmen und dem Arbeitspldtzeangebot der Industriebetriebe. Wiahrend zu

Beginn der 70er Jahre der Umweltschutz sich im Zweifel gegen lokale Wirt-

schaftsinteressen nicht behaupten konnte, ist es in den letzten Jahren

R L
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mit dem Anwachsen der lokalen Umweltbewegungen zu einer neuen Entwicklung
gekommen. So lieB sich feststellen, daB die verwaltungsinternen Durchsetzungs-
schwdchen des Umwelt- und des Naturschutzes teilweise durch den AuBendruck

und die damit verbundene Politisierung kompensiert wurden und Kommunalpo-
litiker sich fir Umwelt- und gegen Wirtschaftsinteressen stark machten.

These 10: Die Umweltpolitik ist sachlich und institutionell in ein
Geflecht internationaler und supranationaler Beziehungen
eingebunden. Vor allem in Rahmen der EG kann der Zwang zur

Abstimmung die nationale Umweltpolitik behindern.

Umwveltschutz macht nicht an den Grenzen halt. Die globalen Umweltprobleme
vie Meeresverschmutzung, Klimabeeintrdchtigungen, Ausdehnung der Wistenge-
biete, der Artenriickgang, grenziberschreitende Umweltprobleme wie Luftver-
schmutzung und Gewdsserverschmutzung; Probleme, die durch den Handel mit
umveltgefahrdenden Produkten verursacht werden, kénnen nur im Rahmen der

internationalen Zusammenarbeit geltst werden.

Parallel mit der Entwicklung des Umweltschutzes als neuer Gffentlicher
Aufgabe in den einzelnen Staaten sind auch im internationalen Bereich
Gremien zu(Koordination der Umweltpolitik entstanden. Fiir die Bundesrepublik
sind die wichtigsten - von fachspezifischen Organisationen abgesehen -

die Vereinten Nationen, die OECD sowie die Europaische Gemeinschaft.

Die internationale Zusammenarbeit hatte vor allem im Bereich der Forschung
und der Verbesserung der Kenntnisse liber Umweltbelastungen positive Auswir-
kungen. Sie hat in einigen Bereichen - so z.B. im Bereich der Umweltchemika-
lien - deutsche Regelungen beschleunigt. Sie hat jedoch vor allem imBereich
der Europadischen Gemeinschaften auch als Bremser gewirkt. Herausragendes
Beispiel fiir die bremsende Wirkung der europdischen gemeinsamen Umweltpoli-
tik ist die Automobilpolitik. Der Widerstand der Mehrheit der ibrigen
EG-Partner hat es bisher verhindert, daB die von der Bundesregierung bereits
1978 und 1980 eingebrachten Vorschldge zur Absenkung der Kfz-Grenzwerte

fiir Abgase und Larmemissionen geltendes Recht geworden sind. Fiir einen
deutschen Alleingang - wie in den letzten zwei Jahren der sozial-liberalen
Koalition vom Umweltminister angedroht - war im nationalen Bereich kein

Konsens zu bekommen.
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These 11:
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Zusammenfassung: die Umweltpolitik der neuen Regierung verfolgt
veitgehend dieselben Ziele, wie die bisherige. Sie wird - bei
geringem 6ffentlichen Finanzierungsspielraum - nur dann erfolg-
reicher sein, wenn es ihr gelingt, die geschilderten institu-
tionell- strukturellen. Implementationsschwédchen zu besei-
tigen. Die schlechte wirtschaftliche Lage kann sich fir den
Umweltschutz positiv auswirken, wenn der Umweltschutz nicht
lénger als Hemmnis sondern als Impuls fiir eine bessere Wirt-

schaftsentwicklung verstanden wird.






