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Vorwort

Die Bedeutung der natiirlichen Umwelt in den Wirtschaftswissenschaften hat in den vergan-
genen Jahren kontinuierlich zugenommen: Durch die zunehmende 6kologische Knappheit
entwickelt sie sich zu einem 6konomisch knappen und somit entscheidungsrelevanten Para-
meter. Das Forschungsprogramm der Professur fiir Betriebswirtschaftslehre, insb. Betriebli-
che Umweltokonomie an der Technischen Universitét Dresden spiegelt sich auch im Aufbau
der Lehre wider. So fliefen die gewonnenen Erkenntnisse aus theoretischer und praktischer
Forschung direkt in die einzelnen Lehrveranstaltungen ein. Die vorliegenden ,,Dresdner Bei-
trage zur Lehre der Betrieblichen Umweltokonomie* sollen diesen Prozess der Verzahnung
unterstiitzen. Inhalt der Schriftenreihe sind in erster Linie ausgewihlte Diplomarbeiten der
Professur fiir Betriebliche Umweltokonomie, durch die der Leser Einblick in die Arbeits-
schwerpunkte gewinnen und Transparenz iiber die Arbeitsinhalte erzeugt werden soll.

Die Gestaltung der Schriftenreihe ist Frau Dipl.-Kffr. Susann Kaulich zu verdanken, in deren
Hand die redaktionelle Arbeit, die Koordination der Autoren bzw. Herausgeber und das Lay-
out der vorliegenden Schriftenreihe lag.

Diese Ausgabe beschiftigt sich mit dem Thema Struktur der deutschen Umweltpolitik. Der
Schutz der Umwelt und eine darauf ausgerichtete (Umwelt-)Politik gehdren zu den wichtigs-
ten Zukunftsaufgaben der Menschheit. Wesentliche Ziele sind in diesem Zusammenhang die
Realisierung eines integrierten Umweltschutzes, d. h. die Einbeziehung aller Politikbereiche,
und die Orientierung am Leitbild der nachhaltigen Entwicklung. Politische Querschnittsauf-
gaben wie die Umweltpolitik sind im Gegensatz zu herkdmmlichen Fachaufgaben jedoch
grundsitzlich dadurch charakterisiert, dass sie nicht in der Federfiihrung desjenigen Ressorts
liegen, welches die Probleme bewiltigen soll.

Der Erfolg der Umweltpolitik wird vom Zusammenspiel der verschiedenartigsten Faktoren
beeinflusst. Dazu zdhlen u. a. auch Aufgaben- und Organisationsstruktur auf der hdchsten
Ebene des politisch-administrativen Systems als zudem politisch gestaltbare Elemente. Unter
Aufgaben- und Organisationsstruktur wird hierbei verstanden, wo Zustindigkeiten fiir die
wichtigsten Aufgabenbereiche der Umweltpolitik angesiedelt sind und welche Beziehungen
dieses System kennzeichnen.

Trotz der Einrichtung eines eigenstindigen Umweltministeriums, des Bundesministeriums fiir
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU), sind umweltpolitische Kompetenzen auf
der Ministerialebene des Bundes stark zersplittert. Aufgrund des Forderalismusprinzips und
der geteilten konkurrierenden Gesetzgebung in Umweltfragen wirken neben der Bundesregie-
rung auch die Bundesldnder auf die deutsche Umweltpolitik ein. Ebenfalls nimmt in immer
starkerem MalBe die Europdische Union als supranationale Organisation Einfluss auf die deut-
sche Umweltpolitik. Neben diesen speziellen Schwierigkeiten der deutschen Umweltpolitik
bzw. Umweltadministration tritt ein generelles funktionelles, dkonomisches und politisches
Staatsversagen im Verhdltnis zur Gesamtwirtschaft und zur Verwaltung.

Edeltraud Giinther

Die wissenschaftliche Fundierung der Arbeit basiert auf den Ergebnissen der gleichnamigen Diplomarbeit von
Frau Dipl.-Kffr. M. Krebs an der TU Dresden, Professur fiir Betriebliche Umweltdkonomie. Hochschullehrer
und Betreuer: Prof. Dr. Edeltraud Giinther.

Fiir den Inhalt dieses Beitrages ist selbstverstindlich allein der Autor verantwortlich.
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1 Notwendigkeit Erfolgreiche Umweltpolitik als Zukunftsaufgabe

Wir alle sind Passagiere an Bord des Schiffes Erde, und wir diirfen nicht zulassen,
daf es zerstort wird. Eine zweite Arche Noah wird es nicht geben.

Michail Gorbatschow (*1931), sowjetischer Politiker
1.1 Notwendigkeit und Ziele der Umweltpolitik

Es ist unbestritten, dall ein hohes Umweltniveau und die Lebenserwartung bzw. Lebensquali-
tat der Bevolkerung positiv miteinander korrelieren. Aufgrund zunehmender Umweltbelas-
tungen und deren Irreversibilitdt bzw. Langfristigkeit gehoren der Schutz der Umwelt und ei-
ne darauf ausgerichtete (Umwelt-)Politik auch in der Bundesrepublik Deutschland zu den
wichtigsten Gegenwarts- und Zukunftsaufgaben der Menschheit.

Unter Umwelt werden im weitesten Sinne nicht nur die natiirliche, sondern auch die genutzte,
gestaltete, beeinflulite Umwelt und dariiber hinaus die kiinstliche Umwelt (Gebdude, Stral3en,
Maschinen usw.) sowie die soziale Umwelt (Akteure, Prozesse und Produkte menschlichen
Handelns) verstanden.' In der Umweltpolitik herrscht allerdings ein restriktives Begriffsver-
stdndnis vor, das die Umwelt auf die natlirliche Umwelt begrenzt, d. h. die natiirlichen Le-
bensgrundlagen des Menschen wie Boden, Luft, Wasser, Biosphére sowie deren Beziechungen
untereinander und zum Menschen.’

Da das natiirliche Gleichgewicht der Umwelt durch entwicklungsbedingte, sozio6konomische
und wirtschaftssystembezogene Griinde wie Bevolkerungs- und Wirtschaftswachstum, Ver-
stidterung oder die Anderung menschlicher Lebensweisen gestort bzw. gefdhrdet ist, ergibt
sich aus den daraus resultierenden Umweltproblemen die Notwendigkeit der (staatlichen)
Umweltpolitik.” Im Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971, dem Beginn des mo-
dernen staatlichen Umweltschutzes, wird Umweltpolitik dabei wie folgt definiert:

,umweltpolitik ist die Gesamtheit aller MaBBnahmen, die notwendig sind,

e um dem Menschen eine Umwelt zu sichern, wie er sie fiir seine Gesundheit und fiir ein
menschenwiirdiges Dasein braucht,

e um Boden, Luft und Wasser, Pflanzen- und Tierwelt vor nachteiligen Wirkungen mensch-
licher Eingriffe zu schiitzen und

e um Schiden oder Nachteile aus menschlichen Eingriffen zu beseitigen.**

Zusammengefalit ist Umweltpolitik anzusehen als ,,die Gesamtheit aller Handlungen, die dar-
auf abzielen, Umwelteingriffe zu vermeiden, zu vermindern und eingetretene Umweltschidden

.. 5
zu beseitigen®.

Aus dieser Definition ergeben sich die Ziele der Umweltpolitik, an denen sich der Staat als
umweltpolitischer Hauptakteur orientiert. Als Rahmenziele benennt die Bundesregierung

'Vgl. WEY, K.-G. (1982), S. 18.

2 Vgl. zum Umweltbegriff u. a. KLOEPFER, M. (1998), S. 11 f. sowie WICKE, L. (1993), S. 5 f.

3 Vgl. zu den Ursachen des Umweltproblems u. a. WICKE, L. (1993), S. 27 ff. und GUNTHER, E. (1994), S. 7 f.
* BMI (Hrsg.) (1971), S. 6.

S HARTKOPF, G. / BOHNE, E. (1983), S. 57.
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e Realisierung eines integrierten Umweltschutzes, d. h. einerseits ein sektoriibergreifendes
Umweltschutzkonzept und andererseits ein Eingreifen bereits in der Planungsphase der
anderen Handlungs- und Politikbereiche;

e Durchsetzung des Verursacher-, Vorsorge- und Kooperationsprinzips;

e Ausbau und Sicherung einer umfassenden Sicherheitsstruktur fiir die Industriegesellschaft
durch eine zunehmend 6kologische Ausrichtung der Sozialen Marktwirtschaft;

e AnstoB zu neuen umweltvertriglichen technischen Entwicklungen und Wachstumsmég-
lichkeiten;

e Verbesserung und Verstirkung des Umweltbewuftseins in allen Teilen der Bevolkerung;

e Intensivierung der internationalen umweltpolitischen Zusammenarbeit.*®

Zusitzlich orientiert sich die bundesdeutsche Umweltpolitik am Ziel der Nachhaltigkeit. Dau-
erhaft umweltgerechte bzw. nachhaltige Entwicklung ist die ,,Entwicklung, die die Bediirfnis-
se der Gegenwart befriedigt, ohne zu riskieren, dal kiinftige Generationen ihre eigenen Be-
diirfnisse nicht befriedigen konnen®.” Als gesellschaftspolitisches Leitbild der Zukunft vereint
sie dabei 6kologische, 6konomische und soziale Aspekte und konkretisiert sich in vier Mana-
gementregeln: die Nutzung erneuerbarer Ressourcen soll ithre Regenerationsrate nicht {iber-
schreiten; die Nutzung nicht-erneuerbarer Ressourcen soll nur in dem Umfang erfolgen, in
dem ein physisch oder funktionell gleichwertiger Ersatz in Form erneuerbarer Ressourcen o-
der hoherer Produktivitit der erneuerbaren sowie nicht-erneuerbaren Ressourcen geschaffen
wird; Stoffeintrdge in die Umwelt sollen sich an der Aufnahmekapazitit der Umweltmedien
Wasser, Boden und Luft orientieren; das Zeitmal} anthropogener Eintrdge und Eingriffe soll in
ausgewogenem Verhiltnis zum Zeitmall des Reaktionsvermogens der natilirlichen Prozesse
stehen.®

Vor diesem Hintergrund ist die Staatszielbestimmung Umweltschutz 1994 in das Grundgesetz
aufgenommen worden. Art. 20a GG [Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen] besagt: ,,.Der
Staat schiitzt auch in Verantwortung fiir die kiinftigen Generationen die natiirlichen Lebens-
grundlagen im Rahmen der verfassungsméfigen Ordnung durch die Gesetzgebung und nach
Mallgabe von Gesetz und Recht durch die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung.*

1.2 Messung des umweltpolitischen Erfolgs

Zur Erreichung obiger Ziele werden umweltpolitische MaBBnahmen realisiert, die zu unter-
schiedlichen Ergebnissen flihren, d. h. unterschiedlich erfolgreich sind. Dies begriindet die
Notwendigkeit ihrer Beurteilung.

Der Erfolg umweltpolitischer Malnahmen — ihrer Inhalte, Verlaufsmuster und Auswirkungen
— kann anhand zweier Merkmale ermittelt werden, einerseits an der tatsdchlich erreichten
Verbesserung, andererseits aber auch am Einstieg in einen langerfristigen LernprozeB.” In der

¢ BMU (1990), zitiert nach WICKE, L. (1993), S. 121. Vgl. zu den Prinzipien der Umweltpolitik stellvertretend fiir viele
WICKE, L. (1993), S. 150 ff.

" WELTKOMMISSION FUR UMWELT UND ENTWICKLUNG (1987), S. 4e6.

¥ Vgl. BMU (1997a), S. 9 bzw. ENQUETE-KOMMISSION (Hrsg.) (1994), S. 42 ff.

° Vgl. JANICKE, M. (1996), S. 13.
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Literatur finden sich zahlreiche konkrete MeBkriterien, die im folgenden subsumiert werden.'
Hauptkriterien zur Bewertung der eingetretenen Verbesserung sind die 6kologische Effektivi-

tit und die 6konomische Effizienz.'

Die dkologische Effektivitit bzw. Umweltwirksamkeit einer Umweltmallnahme als zentrales
Erfolgskriterium bemift sich als Grad der Zielerreichung zwischen urspriinglichen Politikzie-
len und meBbaren Politikergebnissen, ohne das Ziel an sich zu bewerten. RICKEN unterschei-
det dagegen in subjektive Effektivitit, die den Zielerreichungsgrad bemif}t, und objektive Ef-
fektivitit, die das Ziel zu den tatsichlichen Problemen in Beziehung setzt.'* Die Umweltwirk-
samkeit wird fiir die einzelnen Bereiche wie Luftreinhaltung oder Gewisserschutz an der E-
missions- oder Immissionsentwicklung, am Abfallautkommen etc. ermittelt. Neben der
Durchsetzung der beabsichtigten Wirkungen ist aber auch die Zeitdimension bedeutsam. Eine
MaBnahme ist um so effektiver, je geringer der zur Realisierung der Umweltziele bendtigte
Zeitbedarf ist. Des weiteren sind nicht intendierte Konsequenzen zu berticksichtigen. Dies be-
zieht sich einerseits auf die Problemverschiebung und andererseits auf Gratiseffekte. Formen
der Problemverschiebung sind die mediale, rdumliche, zeitliche und substitutive Verlagerung
von Umweltproblemen, so z. B. beim Einsatz von Klaranlagen, deren Klérschlamm gesondert
gelagert werden muB, bei der ,,Strategie der langen Schornsteine* oder bei der Verwendung
von Kernenergie anstelle fossiler Brennstoffe. Zudem konnen Entwicklungen in anderen Poli-
tik- und Gesellschaftsbereichen wie Wirtschaftskrisen und struktureller Wandel unverhoffte
Gratiseffekte fiir die Umweltpolitik bewirken. Ebenfalls zu beriicksichtigen sind fiir die Er-
mittlung der Effektivitdt schddliche Nebeneffekte, die den Gesamtnutzen mindern. Das kon-
nen Larm, Geruchsbelédstigungen oder Flachenzerschneidung, bspw. durch Klar- oder Abfall-
verbrennungsanlagen, sein.

Zur Bestimmung der 6konomischen Effizienz werden monetidre und nicht-monetire direkte
(wie Investitions- und Betriebskosten) und indirekte Kosten (wie Informations-, Planungs-,
Verwaltungs-, Uberwachungs- und Vollzugskosten) und Nutzen (wie Verbesserung des Um-
weltzustandes) einer MaBBnahme gegeniibergestellt. Ein Instrument gilt als effizient, wenn es
einen positiven Nettonutzen aufweist, der Nutzen also alle Kosten iibersteigt."” Das Kriterium
der Effizienz orientiert sich an der Internalisierung externer Effekte wie der Umsetzung des
Verursacherprinzips, versucht also einzel- und gesamtwirtschaftliche Rationalitét in Einklang
zu bringen. Zudem beinhaltet es die Suche nach der kostenminimalen MafBinahmenkombinati-
on.'* CASPARI unterscheidet zusitzlich in statische Effizienz (Kostenminimierung) und dyna-
mische Effizienz (Anreizkompatibilitdt, um umwelttechnischen Fortschritt zu induzieren)."”

Als weiteres Kriterium zielt die Gerechtigkeit auf die Verteilungsgerechtigkeit (Ergebnisge-
rechtigkeit) und die Verfahrensgerechtigkeit (prozedurale Gerechtigkeit) einer Politik ab. Ers-
tere wird dabei noch in die soziale (beziiglich der Verteilung von Umweltbelastungen auf ver-

1% Vgl. dazu im folgenden CASPARL S. (1995), S. 37 ff.; KERN, K. / BRATZEL, S. (1996), S. 30 ff.; RICKEN, C. (1997),
S. 20 ff. und WEIDNER, H. (1996), S. 90 ff. sowie 436 ff.

' Der Einstieg in einen LernprozeB 148t sich dagegen nur schwer bestimmen, Ansatz wire hier evtl. der Grad der Politikin-
tegration.

12ygl. RICKEN, C. (1997), S. 24

13 Problematisch ist dabei die Quantifizierung des Nutzens, zumal unterschiedliche MeBdimensionen miteinander verrechnet
werden miissen. Zudem ist die 6konomisch-6kologische Effizienz nur ein relatives Kriterium ohne Bezug zur absoluten
Umweltentlastung.

4 Vgl. dazu exemplarisch WICKE, L. (1993), S. 195 ff.

'S Vgl. CASPAR], S. (1995), S. 39 ff.
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schiedene Bevolkerungsgruppen) sowie die rdumliche Gerechtigkeit (beziiglich der raumli-
chen Verteilung von Umweltbelastungen) unterschieden. Auch die Verteilung der Kosten fiir
eine Umweltentlastung ist zu beriicksichtigen.

RICKEN faf3t die bisherigen Kriterien Effektivitét, Effizienz und Ergebnisgerechtigkeit als Er-
gebnisziele bzw. Performanz zusammen. Demgegentiiber stehen ProzeBziele wie die Verfah-
rensgerechtigkeit, Partizipation oder Berechenbarkeit.'®

Neben den Hauptkriterien Effektivitdt und Effizienz beriicksichtigt CASPARI aulerdem das
Kriterium der Nachhaltigkeit und die ordnungspolitische Konformitit, d. h. die Einfligung der
MaBnahme in den rechtlichen und institutionellen Rahmen und in die Wirtschaftsord-
nung.'"Noch detaillierter analysiert und bewertet WEIDNER in seiner Untersuchung am Bei-
spiel der japanischen Umweltpolitik die eingesetzten Instrumente hinsichtlich ihrer umwelt-
bezogenen Wirkungen und ihrer Einfliisse auf umweltpolitische Dynamisierungsprozesse un-
ter Bezugnahme auf politische, 6konomische, rechtliche und soziokulturelle Rahmenbedin-
gungen.'® Bei den zusitzlichen Bewertungskriterien handelt es sich um Innovationswirkun-
gen, administrative Praktikabilitit, politische Akzeptanz und Vorsorge.

Innovationswirkungen — betreffend den umwelttechnischen Fortschritt — werden u. a. gemes-
sen an der Anreizkompatibilitdit umweltpolitischer Instrumente, an der Innovations- und Dif-
fusionsgeschwindigkeit neuer Umweltschutztechnologien oder an der Anzahl der umweltbe-
zogenen Patentanmeldungen.

Die administrative Praktikabilitdt bemifit sich zum einen am fir die Anwendung eines In-
strumentes verbundenen Vollzugsaufwand fiir die Umweltverwaltung, zum anderen an der
Anzahl der VerstoB3e gegen die erlassenen Umweltnormen.

Die politische Akzeptanz setzt sich zusammen aus den Einstellungen und Interessen der Be-
volkerung, der Adressaten von Umweltmafinahmen und der Verwaltung, sprich allen beteilig-
ten Akteuren. Sie tangiert einerseits die Sozialvertraglichkeit und andererseits die Systemver-
traglichkeit (Kompatibilitit mit der Rechts- und Wirtschaftsordnung sowie demokratischen
Grundprinzipien) eines Instruments.

Das Kriterium der Vorsorge zielt auf die Integration einer praventiven statt reaktiven Umwelt-
politik ab.

Vernachlissigt wird hierbei das Kriterium der Problemadiquanz'®, d. h. die Angemessenheit
der Umweltpolitik beziiglich der zu 16senden Aufgaben. So sind Erfolge in unproblematischen
Bereichen nicht unbedingt ein MaB fiir die Leistungsfahigkeit des Systems.

Zusammenfassend 148t sich festhalten:

,Erfolg von Umweltpolitik wiirde man zuvorderst wohl in der Reduzierung von Umwelt-
belastungen, die ja naturwissenschaftlich ,mebar‘ sind, zu suchen haben. Aus politikwis-
senschaftlicher Sicht ist eine ,erfolgreiche’ Umweltpolitik eine, der es gelingt, ihre lang-

16 vgl. RICKEN, C. (1997), S. 20.

7 Vgl. CASPARI, S. (1995), S. 39 ff. Zur Nachhaltigkeit vgl. Kap. 1.
'8 Vgl. WEIDNER, H. (1996), S. 90 ff. sowie 436 ff.

' Vgl. WEIDNER, H. (1996), S. 92
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fristigen Vorstellungen in die anderen relevanten Fachpolitiken einzubringen. Es geht also

[

um die Umsetzung des sog. ,Integrationsprinzips‘.” (Interview 2.)

Im weiteren Verlauf der Arbeit wird das Ziel der Integration der Umweltpolitik in alle Politik-
bereiche im Mittelpunkt stehen. Zur Bewertung des Zielerreichungsgrades konzentrieren sich
die Ausfiihrungen deshalb im folgenden auf die Kriterien 6kologische Effektivitét, administra-
tive Praktikabilitdt und Implementierung des Nachhaltigkeitsgedankens.

1.3 Zielstellung und Aufbau der Arbeit

Als wichtigstes Rahmenziel betont die deutsche Bundesregierung den Querschnitts- und In-
tegrationsanspruch der Umweltpolitik in alle Politikbereiche.” ,,Politische Querschnittsaufga-
ben sind im Gegensatz zu herkdmmlichen Fachaufgaben grundsdtzlich dadurch charakteri-
siert, daf sie nicht in der Federfiihrung desjenigen Ressorts liegen, welches die Probleme be-
wiltigen soll.“*' Fiir die Querschnittsaufgabe Umweltschutz bedeutet dies eine friithzeitige In-

tegration in die verursachenden Politikbereiche mit Hilfe eines starken Umweltministeriums.

Seit Etablieren des Umweltschutzes als neuem Politikfeld vor rund 30 Jahren mit seiner ideel-
len, organisatorischen und komplexen rechtlichen Verankerung wurde, gemessen an den
sichtbaren Umweltbelastungen der vorhergehenden Jahrzehnte, viel erreicht. Trotz dieser Er-
folge mufl nach Meinung zahlreicher Autoren konstatiert werden, dafl der geforderten Quer-
schnitts- und Praventionsaufgabe der Umweltpolitik vielerorts aufgrund staatlicher Strategie-,
Regelungs- und Vollzugsdefizite nicht Rechnung getragen wurde und wird.” Diese Kritik
konkretisiert sich letztendlich im Begriff des umweltpolitischen Staatsversagens™ und kommt
in der Frage PEHLES zum Ausdruck: ,,Das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit: Ausgegrenzt statt integriert?*.**

In der neueren Literatur finden sich aufgrund dieser Defizite vielschichtige Verbesserungsvor-
schlige zur Umsetzung einer ,,nachhaltigen** bzw. , rationalen Umweltpolitik“*®, insbesonde-
re mit Hilfe marktkonformer Instrumente®’ sowie dem neuen Mittel der nationalen Umwelt-

2
“2 oder ,,Ba-

planung®. Des weiteren werden in zahlreichen Beitréigen ,,Erfolgsbedingungen
siselemente einer erfolgreichen Umweltpolitik** herausgearbeitet.

Diese umfassen aber vor allem 6konomische und situative Faktoren.

Auffallend erscheint die geringe Beachtung der umweltpolitischen Aufgaben- und Organisati-
onsstruktur innerhalb der Bundesregierung. In dieser Arbeit wird nun von der Hypothese aus-
gegangen, da3 Aufgaben- und Organisationsstruktur auf der hochsten Ebene des politisch-

2 vgl. Kap. 1.

2 PEHLE, H. (1998), S. 127.

2 ygl. eher positiv VOSS, G. (1990); kritisch WEIDNER, H. (1996), S. 539 ff. bzw. zusammenfassend PEHLE, H. (1998),
S. 2. Ebenfalls kritisch &uferten sich die Interviewpartner.

2 JANICKE, M. (1986) bzw. DECKER, F. (1994).

2* PEHLE, H. (1998).

» Vgl. dazu bspw. WELTKOMMISSION FUR UMWELT UND ENTWICKLUNG (1987); ENQUETE-KOMMISSION
(Hrsg.) (1994) bzw. OECD (Hrsg.) (1998).

2 WICKE, L. (1993), S. 603 ff. Zum Begriff der Rationalitit vgl. KANNING, J. (1998).

27 Vgl. die zahlreiche Literatur zur Umweltdkonomie, exemplarisch SCHALTEGGER, S. u. a. (1996) sowie FURST, U. C.
(1996).

28 ygl. dazu JANICKE, M. / CARIUS, A../ ] ORGENS, H. (1997) bzw. RULING, A. / VOLKERY, A. (1999a).

2 JANICKE, M. (Hrsg.) (1996).

39 WEIDNER, H. (1996).
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administrativen Systems wichtige Elemente einer erfolgreichen Umweltpolitik bilden. Ziel-
stellung ist es, diese Hypothese zu stiitzen, aktuelle Strukturen und daraus resultierende Prob-
leme zu analysieren und Verbesserungsvorschldge zu erarbeiten.

Neben eigenen Recherchen und der Auswertung und Weiterentwicklung von Vorschldagen der
wissenschaftlichen Literatur stiitzen sich die nachfolgenden Ausfiihrungen auch auf die Er-
gebnisse von drei Experteninterviews.’' Diese wurden mit Beamten des Bundesministeriums
fiir Bildung und Forschung (BMBF) und des Sichsischen Staatsministeriums fiir Umwelt und
Landwirtschaft (SMUL) sowie aufgrund seiner umfangreichen Untersuchung mit dem Autor
des o. g. Werkes, Herrn Dr. H. PEHLE, gefiihrt. Der angesprochene Beamte des Bundesminis-
teriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) erklérte sich aufgrund der po-
litischen Brisanz der Fragen leider nicht zu einer Stellungnahme bereit. Der zugrundeliegende
Interviewleitfaden ist im Anhang zu finden.

Den detaillierten Aufbau der Arbeit und die Zusammenhédnge innerhalb der Kapitel veran-
schaulicht folgende Abbildung 1:

3! Im folgenden entsprechend der zeitlichen Abfolge mit Interview 1-3 bezeichnet.
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Umweltpolitik und ihre Zielstellungen
Hauptziel: Integration in alle Politikbereiche ,
]

Uberblick iiber die deutsche |
Umweltpolitik seit 1969 v

Fazit: ltpolitisches Staatsversagen

Systematisierung Selektive Betrach-
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Erfolgsfaktoren gaben- und
*Problemstruktur

Organisations-
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und der Européischen Union
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«Interministerielle Probleme <
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*Probleme mit den Bundeslindern
*Probleme mit der Europdischen Union

Staatsversagen als generelles
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Zusammenfithrung der Losungs-
vorschlage und Ausblick

Abbildung 1: Aufbau der Arbeit
(Eigene Darstellung)
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2  Entwicklung der Umweltpolitik in der Bundesrepublik Deutschland®”

Jedermann schneidet gern die Bretter da, wo sie am diinnsten sind;
man bohrt nicht gern durch dicke Bretter.

Martin Luther (1483-1546), deutscher Reformator

Mit der Einfiihrung von Ackerbau und Viehhaltung in Mitteleuropa ca. 5000 v. Chr. geht der
Beginn der flichenhaften Umwelteinwirkungen durch den Menschen einher.’® Ebenso ist
Umweltschutz keine Frage der letzten Jahrzehnte, wie die Sorge um Wasser und damit ver-
bundene SchutzmaBnahmen in den frithen Hochkulturen Mesopotamiens und Agyptens bele-
gen. Auch in Deutschland gibt es schon in den vergangenen Jahrhunderten punktuelle Ansitze
eines staatliches Umweltschutzes, bspw. durch die Schutzverordnung des Herzogs von Braun-
schweig fiir die Baumannshohle im Harz 1668, durch das preuBische Allgemeine Landrecht
von 1794, welches ein Verbot der Waldverwiistung vorsieht, durch die Genehmigungspflicht
fiir bestimmte Anlagen nach der Gewerbeordnung von 1867 oder durch das preuBlische Fi-
schereigesetz von 1874, das die Schadigung fremder Fischrechte durch Verunreinigungen
verbietet.”* Ein umfassendes, strategisch ausgerichtetes Umweltschutzkonzept jedoch fehlt
zur damaligen Zeit.

Mit Auftreten der ersten ernsthaft wahrgenommenen Umweltprobleme wie Smogwetterlagen,
extrem verschlechterter Wasserqualitidt (Rhein) und tiberh6htem Abfallaufkommen in den
1950er und 1960er Jahren regt sich das staatliche Umweltbewultsein stirker, konkretisiert
u. a. im Wahlkampfslogan der SPD ,,Der Himmel {iber der Ruhr muf3 wieder blau werden* im
Jahr 1961. Die Ara bewuBter staatlicher Umweltpolitik in der Bundesrepublik Deutschland
wird jedoch erst mit dem Antritt der sozial-liberalen Regierung im Jahr 1969 eingeliutet.”
Die Entwicklung der (bundes-)deutschen Umweltpolitik und ihre organisatorische Veranke-
rung werden in dieser Arbeit entsprechend der politischen Konstellationen in drei Phasen®
analysiert:

e sozial-liberale Umweltpolitik von 1969-1982,
e konservativ-liberale Umweltpolitik von 1982-1998,
e rot-griine Umweltpolitik seit 1998.

Nachfolgend werden in knapper Form unter Beriicksichtigung der allgemeinen Rahmenbe-
dingungen wie okonomischer und 6kologischer Lage, dffentlicher Meinung und auB3enpoliti-
schem EinfluB die umweltpolitischen Leistungen dieser Koalitionen beschrieben.”’

32 Auf eine separate Betrachtung der Entwicklung in der Deutschen Demokratischen Republik wird in dieser Arbeit verzich-
tet.

3 vgl. JAGER, H. (1994), S. 5 f.

34 Vgl. WEY, K.-G. (1982), S. 235, Anmerkung 11, S. 22 f. bzw. S. 31; dort sind auch zahlreiche weitere Beispiele zu finden.

33 Vgl. zur deutschen Umweltpolitik vor 1969 insbesondere WEY, K.-G. (1982) und auch MULLER, E. (1995), S. 51 ff.

36 Neben dieser Unterteilung finden sich in der Literatur weitere Gliederungsmdglichkeiten. So unterscheiden
KLOEPFER, M. (1997) in Reformira und Aufbau des Umweltrechts (1969-1976), Konsolidierung des Umweltrechts
(1976-1986), Modernisierung des Umweltrechts (1986-1990) und Harmonisierung und Fortentwicklung des Umwelt-
rechts (seit 1990) sowie STORM, P.-C. (1995) in erste legislative (1970-1980), administrative (1980-1990) und zweite
legislative Phase (seit 1990).

37 Vgl. zu den nachfolgenden Ausfithrungen KLOEPFER, M. (1997), S. 879 ff.; WEY, K.-G. (1982), S. 152ff. sowie JANI-
CKE, M. / POSCHK, J. (1995), S. 582 ff. im allgemeinen bzw. die speziellen Literaturhinweise in den Unterkapiteln.
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2.1 Sozial-liberale Umweltpolitik von 1969-1982*

Der Antritt der sozial-liberalen Bundesregierung Anfang der 70er Jahre fillt in eine Zeit, die
einerseits von einer fortschreitenden 6kologischen Belastung aufgrund hohen Industriewachs-
tums und andererseits von einem ersten 0kologischen BewulBtseinswandel der Bevolkerung,
insbesondere der einsetzenden Atomdiskussion, der Sensibilisierung der Presse fiir umweltre-
levante Fragestellungen und dem umweltpolitischen EinfluB von auBien® geprigt ist. Dennoch
1Bt sich die Thematisierung der Umweltpolitik durch die deutsche Regierung im Gegensatz
zu Japan oder den USA ,,weder durch akute Krisen noch den Druck der 6ffentlichen Meinung

. 40
erklaren“"".

Schon im Friihjahr 1968 legt die SPD einen Programmentwurf ,,Perspektiven im Ubergang zu
den 70er Jahren* mit dem Umweltschutz als zukiinftiger Aufgabe der Gemeinschaft vor. Nach
threm Regierungsantritt verfolgt sie dieses Ziel unter Mitwirkung der FDP konsequent. So
kiindigt BRANDT (SPD) in seiner Regierungserklarung vom 28.10.1969 eine programmatische
Umweltpolitik an, die sich im Sofortprogramm der Bundesregierung vom 17.09.1970 sowie
dem Ersten Umweltprogramm der Bundesregierung vom 29.09.1971 konkretisiert. Mit dem
Sofortprogramm werden bestimmte Gesetzesvorhaben wie das Benzin-Bleigesetz, das Abfall-
beseitigungsgesetz und das Immissionsschutzgesetz eingebracht.*’ Das Erste Umweltpro-
gramm benennt dagegen die Ziele: langfristige Umweltplanung, Realisierung einer umwelt-
freundlichen Technik, Stirkung des Umweltbewulltseins sowie wirksamere internationale Zu-
sammenarbeit. Zusatzlich fiihrt es die heute noch ma3gebliche Prinzipientrias Verursacher-,
Vorsorge-, Kooperationsprinzip ein und verspricht eine umfassende und bereichsdifferenzierte
politische Planung der noch zu entwickelnden Umweltgesetzgebung.*

Des weiteren veranlal3t die sozial-liberale Regierung die Einrichtung des Sachverstindigenra-
tes fiir Umweltfragen 1971, die Bildung der Umweltministerkonferenz der Lander 1972, die
Griindung des Bundesverbandes Biirgerinitiativen Umweltschutz als Dachverband vieler Ein-
zelgruppen 1972 sowie den Aufbau des Umweltbundesamtes in Berlin 1974. Die Federfiih-
rung der Umweltpolitik obliegt dem Bundesinnenministerium sowie dem fiir die Koordination
der mit Umweltaufgaben befaflten Bundesressorts zustdndigen Kabinettsausschuf3 fiir Um-
weltfragen.*

Nach Stiarkung der Bundes- gegeniiber den Landerkompetenzen 1972 durch Ausdehnung der
konkurrierenden Gesetzgebungsbefugnis auf die Bereiche Abfallbeseitigung, Luftreinhaltung

38 Einen detaillierten Uberblick iiber die Umweltpolitik der sozial-liberalen Regierung gibt MULLER, E. (1995), S. 45 ff. Sie
gliedert zusétzlich in drei Unterphasen: ,,eine Phase offensiver weitgehend ,autonomer‘ Umweltpolitik mit einem starken
Gewicht der Verwaltung: 1969 — 1974, eine Phase defensiver Umweltpolitik mit Dominanz 6konomischer Kréfte: 1974 —
1978, eine ,Erholungsphase‘ 1978 — 1982, die durch sozio-kulturelle Verdnderungen und Verschiebungen im politischen
Kriftefeld bewirkt wurde®, MULLER, E. (1995), S. 45.

39 7u diesen auBenpolitischen Einfliissen zahlen vor allem das japanische Basisgesetz zur Verhiitung von Umweltschiden
(1967), die Initiativen des Europarates zum Gewésser- und Immissionsschutz (Wassercharta, Charta zur Reinhaltung der
Luft 1968), das Umweltschutzgesetz Schwedens (1969), der National Environmental Protection Act der USA (1969), die
Ausrufung des Europdischen Naturschutzjahres 1970, die erste Umweltkonferenz der UNO 1972 in Stockholm mit der
Griindung der weltweit agierenden Organisation United Nations Environmental Programme (UNEP), die ,,Grenzen des
Wachstums* des Club of Rome 1972 und das Erste Umweltaktionsprogramm der Européischen Gemeinschaft 1973. Vgl.
PEHLE, H. (1998), S. 2, FuBnote 1; JANICKE, M. / POSCHK, J. (1995), S. 582 ff. und JORGENS, H. (1996), S. 75 ff.

“OMULLER, E. (1995), S. 53.

*l'yvgl. MULLER, E. (1995), S. 61.

2 ygl. dazu BMI (Hrsg.) (1971) und (1972) sowie MULLER, E. (1995), S. 62 ff.

# Zur organisatorischen Verankerung im Detail vgl. Kap. 4.
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und Lirmbekidmpfung** gelingt der Koalition wihrend der ersten Hilfte ihrer Regierungszeit
der Aufbau eines modernen, aber medialen, d. h. auf die Umweltmedien Wasser, Luft und Bo-
den bezogenen, Umweltrechts.*> Generell konnen Erfolge in Wasserreinhaltung, Abfallwirt-
schaft und Larmschutz verzeichnet werden, wéahrend Luftreinhaltung, Bodenschutz und Na-
turschutz vielfiltige Vollzugsdefizite aufweisen.*

Zusammenfassen 148t sich die Regierungszeit der sozial-liberalen Koalition als Reformaira, in
der sich, eingeleitet durch das o. g. Umweltprogramm, ein eigenstindiges Politikfeld ,,Um-
weltschutz* mit dem Staat als Vorreiter etabliert. Ab Mitte der 1970er Jahre erfolgt aufgrund
der Schwiichen der wirtschaftlichen Entwicklung (Olkrisen) zunehmend Kritik an der Um-
weltpolitik, einhergehend mit abklingender Reformbereitschaft der Bundesregierung.!’ Dem
entgegen steht aber ein wachsendes oOffentliches UmweltbewuBtsein, konkretisiert im Auf-
kommen der auBlerparlamentarischen Umweltbewegung gegen Ende der 1970er Jahre bzw. in
der Griindung der Partei ,,Die Griinen* Anfang 1980.

Die spitere Umweltpolitik ist einerseits durch Stagnation, aber auch durch Konsolidierung
des Umweltrechts sowie die sich etablierende und spezialisierende Umweltverwaltung und
Umweltwissenschaft (Umweltrechtswissenschaft, Umweltokonomie) gekennzeichnet.

2.2 Konservativ-liberale Umweltpolitik von 1982-1998*

Viel stirker als bei ihrer Vorgéngerin ist die Umweltpolitik der konservativ-liberalen Regie-
rung aufgrund der Globalisierung der Umweltproblematik vom auBlenpolitischen Einflul3 ge-
prigt.* Eine bemerkbare programmatische Verinderung der Umweltpolitik erfolgt nach der
Regierungsiibernahme nicht. In der Regierungserkldrung vom 13.10.1982 entwickelt der da-
malige Bundeskanzler KOHL (CDU) keine hervorstechenden neuen Zielsetzungen. Die Um-
weltpolitik der sozial-liberalen Regierung wird im groflen und ganzen fortgesetzt. ,,Kontinui-
tit statt Wende*° beziiglich Politikstil, Strategien und Instrumentarien bescheinigt demzufol-
ge WEIDNER. Erst 1986 wird mit den Umweltleitlinien der Bundesregierung ein eigenes um-
weltpolitisches Profil vorgelegt.

Mit Hilfe des Wirtschaftsaufschwungs Mitte der 1980er Jahre kann die Regierung eine starke
Reaktivierung der deutschen Umweltpolitik betreiben, unterliegt jedoch wihrend der ver-
schlechterten Wirtschaftssituation Anfang / Mitte der 1990er Jahre einer analogen Diskussion
zu der in den spéten 1970er Jahren. Entsprechend der konjunkturellen Lage erstarkt auch das
umweltpolitische offentliche Interesse in den 1980er Jahren wieder, ausgeldst insbesondere
durch das Waldsterben, den Reaktorunfall in Tschernobyl und die aufkommende Klimadebat-

* Nicht jedoch auf die Bereiche Naturschutz und Landschaftspflege sowie Wasserhaushalt, wie im Ersten Umweltprogramm
gefordert, vgl. BMI (Hrsg.) (1971), S. 8.

* vgl. zum deutschen Umweltrecht und dessen Entwicklung insbesondere KLOEPFER, M. (1994) und (1998).

% ygl. MULLER, E. (1995), S. 144 f.

7 Als Wendepunkt in der Umweltpolitik der sozial-liberalen Koalition gilt die Tagung auf SchloB Gymnich am 03.06.1975,
siehe MULLER, E. (1995), S. 97 ff.

* Vgl. zu den nachfolgenden Ausfiihrungen vor allem WEIDNER, H. (1989).

* Dies gilt einerseits fiir Umweltkatastrophen wie den Reaktorunfall von Tschernobyl in der Ukraine 1986 oder den Lager-
brand bei der Firma Sandoz in Basel 1986 sowie andererseits fiir die internationale Umweltpolitik. Hier pragen vor allem
das Zweite bis Fiinfte Umweltaktionsprogramm der Europdischen Gemeinschaft (1979, 1982, 1987, 1993), der Brundt-
land-Bericht mit der Fokussierung einer nachhaltigen Entwicklung (1987), die Einheitliche Européische Akte (1987), die
UN-Umweltkonferenz in Rio de Janeiro mit der Agenda 21 (1992) sowie der Maastrichter EU-Vertrag (1993) die deut-
sche Umweltpolitik.

S WEIDNER, H. (1989), S. 51.
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te. Es duBlert sich in parlamentarischen Erfolgen 6kologisch orientierter Parteien auf Landes-
und Bundesebene (Einzug der Griinen in den Bundestag 1983). Umweltschutz gilt als wichti-
ges Politikfeld und wird in die Programme aller Parteien aufgenommen.

Einem Paukenschlag gleich kommt die Einrichtung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Na-
turschutz und Reaktorsicherheit (BMU) am 05.06.1986 durch Organisationserlal des Bundes-
kanzlers in Reaktion auf das Reaktorungliick in Tschernobyl, die zu einer erheblichen Anse-
henssteigerung der neuen Regierung beitrigt.”’

Als ,,Meisterin der symbolischen Politik*>* erliBt sie — unter Beibehaltung des ordnungsrecht-
lichen und reaktiven Ansatzes und gepridgt von den bereits genannten Rahmenbedingungen —
neue, verstiarkt effektorientierte Vorschriften und Programme. Erfolge kann die konservativ-
liberale Umweltpolitik insbesondere in der Luftreinhaltung aufgrund der massiven Senkung
von Schadstoffemissionen verbuchen. Demgegeniiber stehen Verschlechterungen beim Schutz
der Nordsee. Weitere Schwachstellen sind u. a. der Boden-, Natur- und Léarmschutz.>® Neben
zahlreichen Vollzugsdefiziten auf Lander- und Kommunalebene miissen nach allgemeiner Li-
teraturmeinung insbesondere die fehlende Verbindung des Umweltschutzes mit anderen Poli-
tikbereichen und ein umweltpolitisches Strategiedefizit konstatiert werden. Trotzdem gehort
die Bundesrepublik international Ende der 1980er, Anfang der 1990er Jahre zu den umweltpo-
litischen Schrittmacherldndern.

Zusammenfassend spricht WEIDNER fiir den Zeitraum von 1983 bis 1988 unter Beriicksichti-
gung der ,,allgemein giinstigeren Rahmenbedingungen fiir umweltpolitische Aktivititen ... im
Vergleich mit der vorherigen Regierung kaum von gréBeren Leistungen[,] ... allenfalls von
groferen erzielten Effekten®, ,,[die] im wesentlichen mit dem gestiegenen Problemdruck und
den gednderten soziodkonomischen Rahmenbedingungen erklirt werden koénnen“>”. Insbe-
sondere kritisiert er hierbei die theoretisch-konzeptionelle Schwiche auf dem Gebiet des
Umweltschutzes. Weiterhin fat er die Umweltpolitik der konservativ-liberalen Regierung

,»im internationalen Vergleich als fortschrittlich und effektiv>® zusammen.

Mit der deutschen Wiedervereinigung 1990 ergeben sich im Gebiet der ehemaligen Deutschen
Demokratischen Republik auch in der Umweltpolitik neue Aufgabenfelder. Umweltschutz
entwickelt sich zunehmend zu einem beachtlichen Wirtschaftsfaktor; so werden allein auf
dem Gebiet der Alten Bundeslidnder 1991 im Umweltsektor 1,7% des Bruttosozialproduktes
erwirtschaftet und 550.000 Arbeitnehmer unmittelbar und mittelbar beschiftigt. Erst in den
1990er Jahren gelingt es der konservativ-liberalen Koalition, mit der (symbolischen) Aufnah-
me der Staatszielbestimmung ,,Umweltschutz* in das Grundgesetz 1994°°, dem (kompromif-
gepragten) Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz 1996, dem Versuch einer Gesamtkonzepti-
on des Umweltrechts in einem Umweltgesetzbuch 1997 und der Anwendung neuer 6konomi-
scher Instrumente und innerbetrieblicher Organisationsformen, eigene umweltpolitische Ach-

3! Dazu ausfithrlich in Kap. 4.1.2.

2 WEIDNER, H. (1989), S. 4.

>3 ygl. dazu exemplarisch BMU (Hrsg.) (1996).

> WEIDNER, H. (1989), S. 47 und Zusammenfassung.
> WEIDNER, H. (1989), Zusammenfassung.

6 ygl. Kap. 1.
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tungszeichen zu setzen, ohne jedoch eine Strategie zur Uberwindung der reaktiven und sekt-
oral ausgerichteten Umweltpolitik zu entwickeln.”’

2.3 Rot-griine Umweltpolitik seit 1998

Mit Biindnis 90 / Die Griinen iibernimmt 1998 erstmals eine Partei Regierungsmitverantwor-
tung, welche die okologische Neuausrichtung als wesentlichen Schwerpunkt ihrer Program-
matik betrachtet. Demzufolge sind auch die Erwartungen an der Umweltpolitik und deren
Aufwertung besonders hoch bzw. sogar iiberzogen.”®

Da jedoch die Arbeitsmarktsituation das aktuell beherrschende Thema in Politik und Gesell-
schaft darstellt, wird der Umweltschutz in der 6ffentlichen Diskussion eher nachrangig be-
handelt, u. a. wohl auch deswegen, weil die sichtbaren Umweltprobleme der vergangenen
Jahre gelost worden sind und derzeit weniger greifbare Umweltprobleme wie globaler Klima-
schutz, Riickgang der Artenvielfalt oder zunehmender Flachenverbrauch das umweltpolitische
Tagesgeschehen bestimmen. Aufgrund dieser Globalitit der Umweltprobleme, der Harmoni-
sierungsbestrebungen des Umweltrechts in der Europidischen Union und der Einbindung
Deutschlands in zahlreiche internationale Umweltabkommen steht auch die Umweltpolitik der
rot-griinen Koalition unter nach wie vor groBem aulenpolitischen Einfluf3.

In ihrer Koalitionsvereinbarung vom Oktober 1998 verspricht die Regierung eine am Leit-
bild der wirtschaftlich, sozial und 6kologisch nachhaltigen Entwicklung ausgerichtete (Um-
welt-)Politik. Dazu will sie im Dialog mit den wichtigen gesellschaftlichen Gruppen eine na-
tionale Nachhaltigkeitsstrategie mit konkreten Zielen erarbeiten. Seit dem 01.04.1999 in Kraft
getreten ist dagegen schon die 1. Stufe der 6kologischen Steuer- und Abgabenreform, in deren
Rahmen der Verbrauch natiirlicher Ressourcen verteuert wird, um andererseits die gesetzli-
chen Lohnnebenkosten zu senken und somit den Faktor Arbeit zu verbilligen. Zu kritisieren
ist daher, dal} dadurch eher dem Finanzierungs- als dem Gedanken der dkologischen Verhal-
tenslenkung Rechnung getragen wird.

,» Wir befiirchten durch die rot-griine Umweltpolitik, sofern man von einer solchen in Teilen
tiberhaupt sprechen kann, eine weitere Verschlechterung des Rankings der Umweltpolitik
in der 6ffentlichen Meinung.* (Interview 1.)

Weiterhin in Angriff genommen wird der Einstieg in eine zukunftsfdhige Energiepolitik. Ne-
ben der Orientierung am generellen Ziel der Energieeinsparung setzt sich diese Koalition als
erste vehement fiir den Ausstieg aus der Atomenergie ein. Zahlreiche weitere Elemente wie
die Zusammenfithrung des Umweltrechts in einem Umweltgesetzbuch®, die Einfiihrung des
Verbandsklagerechts®' oder die Orientierung an der Kreislaufwirtschaft gehdren zu den um-
weltpolitischen Zielen der neuen Regierung. Durch o. g. Steuerreform und Energiepolitik
kann die rot-griine Regierung erste umweltpolitische Achtungserfolge erzielen und grenzt sich
somit bemerkbar von ihrer Vorgingerin ab, vernachldssigt aber durch Konzentration auf diese

7ygl. SRU (1996), S. 8 f. und (1998b), S. 16 ff.

3 vgl. SRU (2000a), S. 1.

¥ vgl. BMU (1998).

% Dies ist mittlerweile gescheitert, vgl. SRU (2000b), S. 6.

' D. h. das Klagerecht eines 6ffentlich-rechtlichen oder privatrechtlichen Verbandes vor Gericht im Sinne des Umweltschut-
zes, vgl. OLSSON, M. / PIECKENBROCK, D. (1996), S. 375 f.
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beiden Themen wichtige andere Felder.®” Dies gilt z. B. fiir den Naturschutz, der wie bei den
bisherigen Regierungen, trotz angestrebter Novellierung des Bundesnaturschutzgesetzes, wie-
der ins Abseits zu geraten scheint.”

Auch wenn aufgrund der bisher vergleichsweise kurzen Regierungszeit an dieser Stelle nur
Tendenzen wiedergegeben werden konnen, mull zusammenfassend dieser Koalition, unter Be-
rliicksichtigung der genannten Kritik, die Besetzung neuer wichtiger und zukunftsgerichteter
Umweltpolitikfelder bescheinigt werden. Ob die Umsetzung der Ziele jedoch genauso konse-
quent erfolgen wird, bleibt abzuwarten.

2.4 Erfolgreiche Umweltpolitik oder umweltpolitisches Staatsversagen?

Seit Etablieren des neuen Politikfeldes ,,Umweltschutz® mit seiner institutionellen und kom-
plexen rechtlichen Verankerung wurde mit Hilfe des oben beschriebenen Politikstils, vergli-
chen mit den sichtbaren Umweltbelastungen der vorhergehenden Jahrzehnte, viel erreicht, wie
verminderte Schadstoffemissionen seitens der Industrie, verringertes Abfallaufkommen oder
die gestiegene Qualitdt der Binnengewisser beweisen. Andererseits verschirften sich viele
Probleme wie das steil ansteigende Verkehrsaufkommen mit seinen negativen Folgeerschei-
nungen insbesondere in den Ballungszentren, der zunehmende Flachenverbrauch und viele
,unsichtbare® Umweltprobleme wie der Riickgang der Artenvielfalt und die globale Erwér-
mung aufgrund des Treibhauseffektes.** Gemessen an den in Kap. 1.2 genannten Kriterien
bringt JANICKE die Erfolge der deutschen Umweltpolitik auf folgende Formel: Teilerfolge an
der Symptomfront, die weitgehend auf Problemverschiebungen oder Gratiseffekten beruhen,
denen aber zu hohe Schadenskosten aufgrund der Vernachldssigung der Priavention und zu ge-
ringer Innovationswirkungen entgegenstehen.®

Trotz vermehrter Anstrengung zur Effektivititsteigerung und der umweltpolitischen Neuori-
entierung hin zu marktkonformen Instrumenten werden in der wissenschaftlichen Literatur
bzw. vom Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (SRU) schwerwiegende staatliche
Strategie-, Regelungs- und Vollzugsdefizite kritisiert. Diese Kritik bezieht sich vor allem auf
den (scheinbar) unzureichenden Willen, globale Umweltprobleme wirksam anzugehen, auf
die fehlende Verankerung eines praventiven Umweltschutzes, auf den bisher biirokratisch-
inflexiblen Politikstil sowie auf das Fehlen eines integrativen Ansatzes, der dem Querschnitts-
charakter der Umweltpolitik Rechnung trdgt und verstérkt die verursachenden Politikbereiche
wie Verkehrs-, Landwirtschafts- und Industriepolitik einbezieht. Generell préasentiert sich die
deutsche Umweltpolitik bisher eher als konjunkturabhingig, kurzfristig angelegt und katast-
rophendeterminiert.®® In der Literatur findet sich deshalb hiufig der Begriff vom umweltpoli-
tischen ,,Staatsversagen“®’, der in Kap. 6 nochmals aufgegriffen wird.

Wie in diesem Kapitel gezeigt, hangen Umweltpolitik und ihr Erfolg von vielen Bedingungen
ab, bspw. der Reformfreudigkeit einer neuen Regierung, der konjunkturellen Lage, dem Ein-

62Vgl. SRU (2000a), S. 1. Zu den Ergebnissen nach einjahriger rot-griiner Umweltpolitik vgl. auch — mit entsprechend kriti-
scher Distanz — TRITTIN, J. (1999).

8 vgl. SCHMIDT, W. (1999), S. 13.

8 Vgl. eher positiv VOSS, G. (1990); eher kritisch dagegen WEIDNER, H. (1996), S. 539 ff. bzw. PEHLE, H. (1998), S. 2.
Eine gute Zusammenfassung der deutschen Umweltpolitik bietet auch MALUNAT, B. M. (1994).

55 ygl. JANICKE, M. (1986), S. 69 ff.

66 ygl. exemplarisch die Gutachten des Sachverstindigenrates fiir Umweltfragen.

87 JANICKE, M. (1986) und DECKER, F. (1994).
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treten einer Umweltkatastrophe oder dem auBlenpolitischen EinfluB. Nach diesem einfiihren-
den Uberblick iiber die deutsche Umweltpolitik werden deshalb im folgenden umweltpoliti-
sche EinfluBfaktoren analysiert, um den Griinden fiir das unterstellte Staatsversagen ndherzu-

kommen.
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3 Aufgaben- und Organisationsstruktur als Basiselemente erfolgreicher Umweltpoli-
tik

Wir brauchen Biirokratien, um unsere Probleme zu [0sen.

Aber wenn wir sie erst haben, hindern sie uns, das zu tun, wofiir wir sie brauchen.

Ralf Dahrendorf (*1929), deutscher Soziologe und Politiker

Politik wird definiert als ,,auf die Durchsetzung bestimmter Ziele und die Gestaltung des 6f-
fentlichen Lebens gerichtetes Handeln“%®; sie ,.ist ein dynamischer Prozel3, der sich in der Re-
gel auf konkrete, in bestimmten Situationen auftretende Probleme bezieht, fiir die Losungen
gesucht werden“®”. Der auch fiir die Analyse der Umweltpolitik relevante Problemverarbei-
tungsprozel3 durchlauft dabei verschiedene, sich teils liberschneidende Phasen: Problemwahr-
nehmung, Agendagestaltung, Politikformulierung, Implementation und Evaluation.” In all
diesen Phasen konnen — wie der Uberblick iiber die Entwicklung der deutschen Umweltpolitik
in Kap. 2 verdeutlicht — die verschiedenartigsten Faktoren, die im folgenden systematisiert

werden, Einfluf auf den umweltpolitischen Erfolg nehmen.”!

3.1 Systematisierung umweltpolitischer Erfolgsfaktoren

Der noch relativ junge Forschungszweig der Umweltpolitikanalyse beschiftigt sich mit der
zentralen Frage, unter welchen Bedingungen Umweltpolitik erfolgreich ist bzw. sein kann. Im
folgenden werden dazu die maf3geblichen, bisher von der Forschung herauskristallisierten Er-
klarungsfaktoren systematisiert. JANICKE™ unterscheidet dabei folgende Aspekte”:

Aspekt Charakterisierung

Problemstruktur bestimmt einerseits durch die Dringlichkeit und
,,Politisierbarkeit” des Problems, andererseits durch
bestehende Optionen / Restriktionen seiner Losung
Akteure Triager von Umweltbelangen und Zielgruppen von
Umweltpolitik, jeweils charakterisiert durch spezifische
Motivationen und Handlungsressourcen (Anzahl,
Organisationsgrad, Kompetenz, Netzwerkstrukturen etc.)

Strategien verstanden als Zweck-Mittel-Entwurf planméafigen Handelns
dieser Akteure in systemischen wie situativen Kontexten

Systemische verstanden als relativ stabile, strukturelle Chancen /

Handlungsbedingungen | Restriktionen umweltpolitischer Akteure

Situative verstanden als deren kurzfristig variable Chancen /

Handlungsbedingungen | Restriktionen

Tabelle 1: Zentrale Aspekte bei der umweltpolitischen Erfolgsanalyse
(Quelle: JANICKE, M. (1996), S. 9)

8 OLSSON, M. / PIECKENBROCK, D. (1996), S. 271.

% KERN, K. / BRATZEL, S. (1996), S. 32.

" Vgl. dazu ausfiihrlicher KERN, K. / BRATZEL, S. (1996), S. 32 ff. sowie die dort angegebene Literatur.

! Die folgenden Ausfiihrungen stiitzen sich vor allem auf die Ergebnisse des Projektes ,,Erfolgsbedingungen von Umweltpo-
litik im internationalen Vergleich“ der Forschungsstelle fiir Umweltpolitik (FFU) an der Freien Universitit Berlin.

2 JANICKE, M. (1996), S. 9.

3 Vgl. dazu ebenfalls KERN, K. / BRATZEL, S. (1996); JANICKE, M. / MONCH, H. / BINDER, M. (1996) und BIN-
DER, M. (1996b), die ihre Ergebnisse teils auf Korrelations- und Regressionsanalysen stiitzen. Zum Problem der Opera-
tionalisierung umweltpolitischen Erfolgs vgl. BINDER, M. (1996a), S. 133 ff.
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Die Problemstruktur beeinflufit in erheblichem Mal3 die Chancen der Problemlésung. Der
wahrgenommene 6kologische Problemdruck und die gesellschaftliche Betroffenheit bestim-
men die Politisierungsfahigkeit eines Themas. So war das Waldsterben leichter zu politisieren
und demzufolge wirksamer zu verhindern als der schleichende Flachenverbrauch.

Betrachtliches Gewicht kommt ebenfalls den Akfeuren — den formalen und informalen um-
weltrelevanten Institutionen wie Individuen’ — zu. Diese Definition bezicht einerseits die
Trager von Umweltbelangen, andererseits aber auch die Verursacher von Umwelteinfliissen
mit ein. Trager von Umweltbelangen sind die staatlichen Umweltinstitutionen, insbesondere
die Umweltverwaltung75, die Umweltorganisationen bzw. —verbidnde, die Massenmedien,
umweltbewulite Unternehmen / Unternehmensorganisationen und Kunden sowie die Wissen-
schaft. Alle Akteure wirken direkt oder indirekt auf die Problemlosungsfahigkeit ein. Entspre-
chend ihrer Anzahl, Kompetenz, gesellschaftlichen Bedeutung und organisatorischen Stirke,
threr Konfiguration sowie ihrer subjektiven Entschlossenheit und Fahigkeit kénnen Problem-
16sungen erheblich variieren.

76
“ und erfor-

wtrategien betreffen Ziele, Ansatzpunkte, Mittel und Handlungsbedingungen
dern Strategiefdhigkeit. Es ist bspw. entscheidend, mit Hilfe welcher Instrumente (z. B. Ver-

bote, Auflagen oder Abgaben) ein konkretes Problem geldst werden soll.

Systemische bzw. strukturelle Handlungsbedingungen werden unterschieden in politisch-
institutionelle, (sozio-)6konomische und kulturelle Faktoren. Sie sind eher als Hintergrundva-
riablen zu verstehen, beeinflussen jedoch nicht unerheblich eine erfolgreiche Umweltpolitik.
Unter politisch-institutionellen Handlungsbedingungen werden zum einen die Struktur politi-
scher Institutionen’’ wie Parteien oder Verwaltungen bzw. die Parteienlandschaft und -
konkurrenz subsumiert. Beispiele wéren die Existenz griiner Parteien oder das Prinzip des Fo-
deralismus. Zum anderen werden Willensbildungsstrukturen, d. h. deren Offenheit, Partizipa-
tion bzw. Dezentralitdt, dazugezihlt. In Demokratien mit hoher Konsens- und Integrationsta-
higkeit ist effektiver Umweltschutz bspw. leichter erreichbar. Okonomische Faktoren wie das
Wohlstandsniveau oder die aktuelle konjunkturelle Lage korrelieren einerseits mit der Belas-
tung der Umwelt, andererseits aber auch mit der (finanziellen) Bereitschaft zu deren Entlas-
tung, bestimmen also sowohl Problem- als auch Chancenstruktur.”® Zu den (sozio-)-
O0konomischen Faktoren sind weiterhin die Wirtschaftsstruktur und demographische Daten
wie Bevolkerungsdichte und rdumliche Verteilung zu zéhlen. Kulturelle Bedingungen hinge-
gen beziehen sich auf die relativ dauerhaften Wertvorstellungen, Weltbilder und Einstellungen
bzw. das Bildungssystem in einer Gesellschaft mit ihrem EinfluB auf das Interaktionsverhal-
ten der beteiligten umweltpolitischen Akteure, also auf die generelle politische Kultur eines
Landes.

Die situativen Handlungsbedingungen, die sich aus dem Druck einer Situation ergeben, unter-
scheiden sich als weiterer Aspekt von Fall zu Fall. Als Beispiele fiir den positiven Einflu3 auf
eine erfolgreiche Umweltpolitik wéren hier die Priaferenz der Massenmedien und direkter 6f-

" Vgl. JANICKE, M. (1996), S. 14.

5 Dazu ausfiihrlich ab Kap. 4.

¢ JANICKE, M. (1996), S. 19, Hervorhebung nicht im Original.

7 Zu umweltpolitischen Institutionen im Detail siehe Kap. 4.

78 Zum EinfluB der Wirtschaftsleistung siehe JANICKE, M. / MONCH, H. / BINDER, M. (1996), S. 114 ff. bzw. BIN-
DER, M. (1996b), S. 156 ff., die den Nachweis fiir verschiedene Umweltindikatoren erbringen.
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fentlicher Druck aufgrund einer Umweltkatastrophe oder eines Skandals, das Auftauchen ei-
nes umweltorientierten Pionierunternehmens in einer Verursacherbranche, der iiberraschende
Wahlsieg einer umweltbewuften Regierungskoalition, Preisschocks fiir Energietriger oder in-
ternationale Verflechtungen zu nennen. Die situativen Faktoren sind nicht direkt gestaltbar;
sie eroffnen aber beachtliche Handlungschancen, die durch die Akteure strategisch genutzt
werden konnen, insbesondere wenn sie symbolisch erhoht bzw. instrumentalisiert werden.

Umweltpolitischer Erfolg bzw. Miflerfolg hangt demzufolge von einer Vielzahl von EinfluB3-
faktoren ab.”” Doch nicht eine einzelne Bedingung, sondern das ,,Zusammenspiel der ange-
fiihrten strukturellen, situativen und akteursspezifischen Faktoren, das im Zeitablauf Lernpro-
zesse generiert“®’, bestimmen das lingerfristige Politikresultat. Dies wird in Abbildung 2
nochmals veranschaulicht.

Akteure

Systemische Handlungsbedingungen

Tréger der Zielgruppen der
politisch- Umweltbelange Umweltpolitik
institutionelle Situative

Faktoren Handlungs-

io)- ' Problemlosungs-
" (SOZI(.’) kulturelle q &
Skonomische strategien
Faktoren
Faktoren

bedingungen

Struktur eines
Umweltproblems

Abbildung 2: Modell zur Erkldrung umweltpolitischen Erfolgs
(In Anlehnung an: JANICKE, M. (1996), S. 10 und RICKEN, C. (1995), S. 485)

In Hinsicht auf eine Politik nachhaltiger Entwicklung geht es ,,nicht um instrumentelle Teilre-
zepte, sondern um strategisches Handeln, das der Komplexitit und Dynamik von Problemla-
gen, Handlungschancen und Lernprozessen Rechnung tragt[,] ... zusdtzlicher institutioneller
Handlungskapazitéten, verbesserter Rahmenbedingungen und neuer Allianzen bedarf ... [und]
auf den gestaltbaren Bereich umweltpolitischer Erfolgsbedingungen beschrinkt [ist]: auf die
Stirke, Kompetenz und Vernetzung der Triger von Umweltbelangen; auf Institutionalisierung

" Eine Zusammenfassung ausgewéhlter Studien der international vergleichenden Umweltpolitikanalyse zu verschiedenen
Erklarungsfaktoren ist in KERN, K./ BRATZEL, S. (1996), S. 56 f. zu finden.
80 JANICKE, M. (1996), S. 12.
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von Handlungspotentialen; auf die Verbesserung von rechtlichen Ressourcen, 6konomischen

Rahmenbedingungen ... und Informationslagen“®'.

3.2 Exkurs: Institutionalisierung von Umweltpolitik

Mit der Entstehung des Politikfeldes ,,Umweltschutz* Ende der 1960er Jahre beginnt ein in
den Industrieldndern trotz ldnderspezifischer Besonderheiten recht parallel verlaufender Pro-
zel} der Diffusion und Imitation institutioneller Aktivitdten, der bis heute nicht abgeschlossen
ist. Entsprechend dem traditionellen Verstindnis werden unter politischen Institutionen insbe-
sondere die Staatsorgane und bestimmte Organisationen oder Verfahrensregeln verstanden.
Politische Institutionen sind auf den Bereich der Herstellung allgemeinverbindlicher Ent-
scheidungen und ihre Durchsetzbarkeit bezogen. Im weitesten Sinne strukturieren sie den ge-
samtgesellschaftlichen Meinungs-, Willensbildungs- und EntscheidungsfindungsprozeB.®

JORGENS grenzt in einer die Industrieldnder libergreifenden Studie sechs wesentliche, aber
dennoch unterschiedlich bedeutsame Institutionen gegeneinander ab: nationale Ministerien,
Umweltdmter, Expertengremien, Umweltberichte, Rahmengesetze und Umweltschutzartikel
in der Verfassung, deren Funktionen in Tabelle 2 kurz zusammenfassend dargestellt werden.®’

Institution Funktionen

Umweltministerium Gesetzesvorbereitung

Implementation umweltpolitischer Programme

Festlegen von Umweltstandards

Représentation auf der internationalen Ebene

Forschung und Beratung

Beobachtung und Evaluation der Umweltsituation und —politik
Sammlung und Verdffentlichung von Umweltdaten

Forschung und Beratung

Umweltamt

Umweltexpertengremium e Politikberatung

e Beobachtung und Evaluation der Umweltsituation und —politik

e Vergabe von Gutachten und Forschungsauftrigen
Umweltbericht e Information der Offentlichkeit

o Kontrolle politischer Akteure
Umweltrahmengesetz e Formulierung von Prinzipien und Zielen der Umweltpolitik

e Regelung der umweltpolitischen Zustindigkeiten

o Integration umweltrelevanter Einzelgesetze
Umweltschutz in der e  Verpflichtung umweltpolitischer Akteure auf umweltschiitzendes
Verfassung Handeln

o Starkung des Umweltschutzes gegeniiber konkurrierenden politischen

Zielen
o  Stirkung des Umweltbewul3tseins

Tabelle 2: Funktionen umweltpolitischer Institutionen

(Quelle: JORGENS, H. (1996), S. 73)

Noch relativ jung ist hingegen die Institution der nationalen partizipativ-konsensualen Um-
weltplanung®’, mit deren Hilfe umweltpolitische Ziele in andere Politikfelder integriert wer-
den sollen, um so dem Querschnittscharakter des Umweltschutzes Rechnung zu tragen. Nati-

81 JANICKE, M. (1996), S. 27.

82 vgl. WASCHKUHN, A. (1989), S. 376 f.

8 Vgl. dazu ausfithrlicher JORGENS, H. (1996), S. 62 ff.

8 vgl. JORGENS, H. (1996), S. 105 ff.; JANICKE, M. / CARIUS, A./ JORGENS, H. (1997); CARIUS, A / SANDHO-
VEL, A. (1998); RULING, A./ VOLKERY, A. (1999a) sowie SRU (2000b), S. 1 ff.
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onale Umweltplanung gilt als institutionelle Neuerung in der Umweltpolitik seit Beginn der
1970er Jahre, sie soll die Idee der zukunftsfahigen Entwicklung auch institutionell festigen.
Unter Partizipation aller relevanten gesellschaftlichen Gruppen bei der Aufstellung und
Implementation umweltpolitischer Ziele wird mit diesem Instrument ein Wandel weg von der
traditionell nachsorgenden hin zur praventiven Umweltpolitik angestrebt.

Aus institutioneller Sicht ergibt sich im Zeitablauf das Bild ,.eines relativ kontinuierlichen
Prozesses von unzusammenhéngenden Gesetzen, fragmentierten Ressortzustindigkeiten, un-
regelméBigen und unvollstindigen Informationen iiber Umweltprobleme sowie einzelnen spe-
zialisierten Behorden hin zu einem dichten und zusammenhidngenden Netz von Organisatio-
nen, Regulationen, Normen und Zustindigkeiten innerhalb des Politikfeldes“®. Bei der Suche
nach allgemeinen Regeln, nach denen sich umweltpolitische Institutionalisierungsprozesse
vollziehen, unterscheidet JORGENS drei Phasen der umweltpolitischen Institutionalisierung™:
die Initialphase von 1967 bis 1970, die Phase der institutionellen Konsolidierung von 1971 bis
1979 und die Phase der ergdnzenden und nachholenden Institutionalisierung seit 1980.

In der ersten Phase beginnt eine kleine Gruppe umweltpolitischer Pionierldnder wie Japan,
Schweden und die USA mit der Einrichtung zentralstaatlicher Institutionen, die den Umwelt-
schutz erstmals umfassend und medieniibergreifend als staatliche Aufgabe fokussieren. Wih-
rend diese Lander bei der inhaltlichen Gestaltung der Umweltpolitik Neuland betreten, orien-
tieren sie sich gleichzeitig an bereits existierenden Problembearbeitungsmechanismen. Die
allgemeinen politischen, rechtlichen und biirokratischen Organisationsprinzipien werden
demzufolge nur auf einen neuen Politikbereich, die Umweltpolitik, libertragen.

In der zweiten Phase, insbesondere im zeitlichen Zusammenhang mit der Umweltkonferenz
der Vereinten Nationen im Juni 1972 in Stockholm, tritt der Hauptteil der Industrieldnder in
den Prozel der umweltpolitischen Institutionalisierung ein. Die internationale Zusammenar-
beit einerseits und die stetig wachsende Bedeutung des Umweltschutzes erfordern letztendlich
die Herausbildung nationaler administrativer Kapazititen. Die in der ersten Phase begonnene
organisatorische Aufwertung der Umweltpolitik, aber auch der Modus der staatlich-
politischen Problembearbeitung stabilisieren sich. Umweltpolitik erfolgt ,,als eine an den
Symptomen ansetzende, biirokratisch-technische Form der Verwaltung von Problemen mit ei-
nem hohen Grad von Routinisierung und Spezialisierung. Die reaktive und an Teilproblemen
orientierte ... Behandlung von Umweltproblemen [wird] durch die Einrichtung spezialisierter
Ressorts institutionell verfestigt“®’, der Querschnittscharakter der Umweltpolitik findet dage-
gen keine Entsprechung.

In der dritten Phase, die teils aufgrund der Folgen der Olkrisen Mitte der 1970er Jahre von ei-
ner Phase der Verlangsamung der umweltpolitischen Institutionalisierungen {iberlagert wird,
dient die Einrichtung relevanter Institutionen nicht mehr vorrangig der Abgrenzung des neuen
Politikfeldes, sondern erfolgt innerhalb desselben. Nur wenige Nachziigler wie Luxemburg,
die Tiirkei und Finnland beginnen erst nach 1980 mit dem Aufbau einer eigenstindigen natio-
nalen Umweltverwaltung, die meisten Lander hingegen vervollstindigen bzw. reorganisieren

% JORGENS, H. (1996), S. 59.
% Vgl. JORGENS, H. (1996), S. 74 ff.
87 JORGENS, H. (1996), S. 80.
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ihr Institutionengefiige im Rahmen des genannten Spektrums. Generell passen sich die Insti-
tutionensysteme der Industrieldnder einander immer mehr an.

Die Entstehung umweltpolitischer Institutionen in allen Industrielindern kann aufgrund ihrer
Gleichzeitigkeit ,,eher als Proze3 der Diffusion von Ideen und konkreten Institutionsmodellen
denn als notwendige Reaktion auf in allen Staaten uniibersehbar gewordene Probleme**® zu-
sammengefalit werden.

Trotz der starken Interdependenz der nationalen Entwicklungen weisen die einzelnen Lander
Differenzen beziiglich des Umfangs und der Qualitidt umweltpolitischer Institutionalisierun-
gen auf. Unter der Annahme, daf} Institutionen Unterschiede in der Umweltpolitik und ihren
Konsequenzen erkldren konnen, erstellt JORGENS® Institutionenprofile nach folgenden Unter-
scheidungsmerkmalen: dem Zeitpunkt des Beginns der Institutionalisierung, dem Umfang der
Institutionalisierung auf zentralstaatlicher Ebene, d. h. der Anzahl der Institutionalisierungs-
schritte, der zeitlichen Spannweite des Institutionalisierungsprozesses vom ersten bis zum
bisher letzten Institutionalisierungsschritt, der Kontinuitét der institutionellen Entwicklung
sowie der Integration der einzelnen Institutionen zu einem Gesamtsystem.

Fiir die Bundesrepublik Deutschland ergibt sich demnach folgendes Institutionenprofil: Hin-
sichtlich des Beginns gehort sie wie die meisten Linder zum institutionellen ,,Mittelfeld®.
Zwar werden 1971 mit dem Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen ein Expertengremium
bzw. 1974 mit dem Umweltbundesamt ein nationales Umweltamt eingerichtet und zu Beginn
der 1970er Jahre zahlreiche wichtige Umweltschutzgesetze erlassen, doch ein nationaler Um-
weltbericht wird erstmals 1984 ver6ffentlicht und ein eigenstindiges Umweltministerium so-
gar erst 1986 gegriindet.” 1994 erfolgt schlieBlich die Aufnahme der Staatszielbestimmung
,2Umweltschutz* in das Grundgesetz. Die Bundesrepublik vollzieht bisher fiinf der sechs mog-
lichen Institutionalisierungsschritte (bei Nichtberiicksichtigung der nationalen Umweltpla-
nung als neuer Institution). Bei einer durchschnittlichen Spannweite des Institutionalisie-
rungsprozesses von 16 Jahren zieht sich dieser in Deutschland tiber 20 Jahre hin, in den USA
zum Vergleich nur drei Jahre. Kontinuitit und Integration der institutionellen Entwicklung
werden dabei eher vernachlissigt.

Aus dieser Darstellung der Institutionenprofile der Industrielander und der stetigen Zunahme
umweltpolitischer Regelungen leitet JORGENS die Hypothese ab, ,,da3 die friihzeitige Bildung
umfangreicher und integrierter Institutionengefiige eine vergleichsweise erfolgreiche Um-
weltpolitik fordern kann [,] ... nicht [jedoch] ... die Existenz entsprechender Institutionen al-
lein hinreichende Bedingung erfolgreicher Umweltpolitik ist“”'. , Erst iiber eigenstindige ad-
ministrative Einheiten mit klaren Kompetenzen, kalkulierbaren Verantwortlichkeiten und aus-
reichenden finanziellen und personellen Ressourcen wird der Staat in die Lage versetzt, ,um-
fassende und langfristige Ziele koordiniert und mit hinreichend langem Atem durchzusetzen®.
Der Zeitpunkt und der Grad der politikfeldspezifischen Institutionalisierung ist demnach eine

wichtige Voraussetzung fiir die umweltpolitische ,Strategiefihigkeit* moderner Industriestaa-

88 JORGENS, H. (1996), S. 85.

% vgl. JORGENS, H. (1996), S. 96.
% ygl. JIORGENS, H. (1996), S. 78.
! JORGENS, H. (1996), S. 104.
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ten.“”* Dies sagt jedoch noch nichts iiber die tatsichliche Gestaltungsmacht solcher Institutio-
nen aus.”, Es bleibt demzufolge festzuhalten, daf vor allem die Ausgestaltung der Institutio-
nen Einfluf} auf den Erfolg der Umweltpolitik nimmt.

3.3 Aufgaben- und Organisationsstruktur eines Umweltministeriums als gestaltbare
Faktoren

Wie im vorhergehenden Unterkapitel aufgezeigt, stellen Institutionen nur einen kleinen, aber
nicht unerheblichen Einflulfaktor auf die Umweltpolitik innerhalb eines komplexen Wir-
kungsgefiiges dar. Die deutsche Umweltpolitik ist von einem klaren Vorrang des Staates (Re-
gierung, Ministerialverwaltung) geprigt.”* Da der Staat in der wissenschaftlichen Literatur
und bei den Betroffenen (Verursacher, Offentlichkeit)’ auch zukiinftig in einer aktiven Rolle
gefordert ist’®, wird sich die vorliegende Arbeit im folgenden auf die Institutionen Bundesre-
gierung im allgemeinen und Umweltministerium im speziellen konzentrieren. Beide vereinen
zugleich die in Kap. 3.1 beschriebenen Einflu3faktoren Akteure sowie systemische Hand-
lungsbedingungen.

Zentralstaatliche Umweltministerien”’ wie das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit stellen die oberste Ebene der Verwaltungsorganisation dar, sie sind die
bedeutendsten nationalen umweltpolitischen Akteure. In foderalistischen Systemen wie der
Bundesrepublik Deutschland existieren zudem einzelstaatliche Umweltministerien wie das
Sachsische Staatsministerium fiir Umwelt und Landwirtschaft mit eigenen Gesetzgebungs-
und Vollzugsaufgaben.

Zu den Aufgaben nationaler Umweltministerien zdhlen das Betreiben bzw. Koordinieren wis-
senschaftlicher Forschung, die Vorbereitung und das Treffen umweltpolitischer Entscheidun-
gen, das Erarbeiten von umweltbezogenen Gesetzen und Programmen, die Konkretisierung
dieser Gesetze bzw. der in ihnen verankerten Umweltstandards durch Rechtsverordnungen
und Verwaltungsvorschriften, die Représentation im Bereich der internationalen Umweltpoli-
tik sowie teilweise Vollzugsaufgaben.

Idealtypisch vereinigt ein Umweltministerium alle umweltpolitischen Zustdndigkeiten. Doch
in vielen Landern mit eigenen Umweltministerien, darunter der Bundesrepublik Deutsch-
land”®, sind wichtige Aspekte des Umweltschutzes im Zustindigkeitsbereich anderer Ressorts,
vor allem der Landwirtschafts-, Verkehrs-, Gesundheits- und Wirtschaftsministerien, verblie-
ben. Dies mag zum einen dem Querschnittscharakter des Umweltschutzes zugute kommen®’,
bedeutet aber zum anderen auch eine faktische Verengung des Politikbereichs Umwelt. Wei-
terhin sind in einigen Staaten umweltpolitische Aufgaben mit Zustindigkeiten in anderen Po-

°2 JORGENS, H. (1996), S. 61, nach JANICKE, M. (1990), S. 225 ff.

% vgl. PEHLE, H. (1997), S. 457 ff.

°*Vgl. PEHLE, H. (1998), S. 14.

% Vgl. zusammenfassend JANICKE, M. (1996), S. 15.

% Staatliches Handeln ist vor allem deshalb erforderlich, da Umweltqualitiit ein sog. 6ffentliches Gut darstellt, von dessen
Nutzung einerseits niemand ausgeschlossen werden kann, zu deren Erhalt sich andererseits aber auch keiner freiwillig be-
reit erklart.

7 Vgl. dazu im folgenden JORGENS, H. (1996), S. 62 ff.

% ygl. Kap. 4.

% Auch dazu ausfiihrlicher in Kap. 4 und 5.
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litikfeldern gekoppelt, wie dies beim Osterreichischen Bundesministerium fiir Land- und
Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft der Fall ist.

Umweltpolitische Institutionen haben generell eine geringere Bedeutung als Institutionen an-
derer Politikbereiche. Dies gilt auch fiir die nationalen Umweltministerien, die in keinem der
von JORGENS untersuchten Lander zu den starken Ministerien gehdren'”, was sich z. B. in ge-
ringeren Mitarbeiterzahlen und Haushaltsvolumen oder in fehlenden Vetomdglichkeiten ge-
geniiber den Entscheidungen der anderen Ressorts ausdriickt. Und auch die Besetzung eines
Umweltministerpostens ist, trotz ihrer Offentlichkeitswirkung in bezug auf umweltpolitische
Kompetenz, bei Koalitionsverhandlungen, abgesehen von griinen Parteien, eher zweitrangig.

Im folgenden werden die Aufgaben- und Organisationsstruktur eines Umweltministeriums
bzw. seiner Umgebung als wesentliche und zudem politisch gestaltbare Erfolgskriterien der
Umweltpolitik vorausgesetzt. Unter Aufgaben- und Organisationsstruktur werden dabei ver-
standen, wo Zustdndigkeiten flir die wichtigsten Aufgabenbereiche der Umweltpolitik ange-
siedelt sind und welche Beziehungen dieses System kennzeichnen. Sie bezeichnen damit zum
einen die Aufbauorganisation der Ministerien, zum anderen die Ablauforganisation der Ar-
beitsabldaufe und Koordinationsprozesse.101 ,.In dem Mal3e wie sie [die nationalen Umweltmi-
nisterien] umweltpolitische Ziele gegeniiber konkurrierenden Zielen durchsetzen konnen,
bestimmen sie die Art und das Ausmaf der nationalen Umweltpolitik.<'®* Ebenso geht MUL-
LER aufgrund ihrer langjdhrigen praktischen Verwaltungserfahrung im Bundesumweltministe-
rium bzw. als Umweltministerin Schleswig-Holsteins von der Annahme aus, ,,dafl die Organi-
sation der Aufgabenteilung, d. h. die Zuteilung von Zustindigkeiten und Verantwortung fiir
einen konkreten Aufgabenbereich bei aller Beriicksichtigung ihrer relativen Bedeutung prin-
zipiell die Ergebnisse politischer Prozesse beeinfluft'®. Neben den externen Rahmenbedin-
gungen 0konomischer, soziokultureller und politischer Art und den internen Faktoren wie fi-
nanzielle, informationelle, zeitliche und personelle'® Kapazititen wird seitens MULLER auch
den politisch-administrativen organisatorischen Strukturen ein hoher Stellenwert beigemes-
sen. ,,Der Organisationszuschnitt legt die Aufmerksamkeitsteilung fiir die Informations- und
Problemverarbeitung fest, bestimmt die Interessenkonstellationen und die Machtpotentiale im
Konfliktaustragungs- und Konsensbildungsproze3 und entscheidet dariiber, an welcher Stelle

105 . . . .. .
“> Den Nachweis der inter- und innerministeriellen

Konflikte entschieden werden konnen.
Dimensionen erbringt sie mittels empirischer Fallstudien fiir die Umweltpolitik des Bunde-
sinnen- und Bundeslandwirtschaftsministeriums in der sozial-liberalen Ara.'*

Organisation als ,,unabhingige Variable*'"” wird aber in Verwaltung und Politik meist unsys-

tematisch und nachrangig behandelt, zudem ergeben sich organisatorische Strukturen oft aus

1% vg]. JORGENS, H. (1996), S. 105.

101ygl, MULLER, E. (1995), S. 9.

12 JORGENS, H. (1996), S. 63.

1% MULLER, E. (1995), S. 5.

194 Neben der Anzahl der Mitarbeiter spielen auch personliche Faktoren wie fachliche Ausbildung (juristisch oder ingenieur-
wissenschaftlich), Erfahrungshintergrund und Erfolgs- und Karrierekalkiile eine Rolle.

1 MULLER, E. (1995), S. 14 f.

1% vg]. MULLER, E. (1995), S. 154 ff.

1 MULLER, E. (1995), S. 12.
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personal- bzw. koalitionspolitischer oder innerparteilicher Motivation heraus, d. h. sie unter-
liegen in groBem Ausmaf machtpolitischen Einfliissen.'®

Trotz ihrer Bedeutung fiir eine erfolgreiche Umweltpolitik werden institutionelle Aspekte in
den Studien zur Umweltpolitikanalyse bisher wenig systematisch erfaBt.'”’

Auch wenn vor allem das Zusammenspiel der institutionellen Einrichtungen Voraussetzung
effektiver Umweltpolitik ist, werden im folgenden Aufgaben- und Organisationsstruktur im
politisch-administrativen System herausgegriffen und als wesentliche Kriterien erfolgreicher
Umweltpolitik in den folgenden Kapiteln ausfiihrlich analysiert.

1% vgl. MULLER, E. (1995), S. 7 f.
19 Ausnahmen bilden MULLER, E. (1995) und PEHLE, H. (1998).
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4 Aufgaben- und Organisationsstruktur der Umweltpolitik in der Bundesrepublik
Deutschland

Ein Standpunkt sollte nicht nur das sein,
worauf man stindig stehen bleibt.

Friedl Beutelrock (1899-1958), deutsche Schriftstellerin

Die Umweltpolitik des Bundes wird zwar von der Institution Bundesregierung als Initiator
und treibender Kraft gestaltet, ihr Zustandekommen wird jedoch von einer Vielzahl staatli-
cher, gesellschaftlicher und internationaler Akteure (vgl. Abbildung 3) beeinfluBt. Umweltpo-
litik ist demzufolge das Ergebnis der Handlungsbeziehungen zwischen diesen Akteuren.

Bundes- Bundes-
Nach- tag rat
geordnete

Behorden

Bundes- @
(o NS D

Politische
Parteien
BMBF BMVBW
Unter-
M M Sonstige nehmen
Gewerk-
schaften

Verbinde

Umwelt-

Wissen- Massen- G
schaft medien jaonen)

Abbildung 3: Staatliche, gesellschaftliche und internationale Akteure der Umweltpolitik
(In Anlehnung an: HARTKOPF, G. / BOHNE, E. (1983), S. 131)

Die folgenden Ausfiihrungen werden sich dabei ausschlieBlich auf die Bundesregierung, die
Bundesldnder und die Europdische Union konzentrieren und deren umweltpolitische Zustén-
digkeiten bzw. deren Beziehungen zueinander untersuchen. Wéhrend sich dieses Kapitel auf
die deskriptive Darstellung beschriankt, werden anschliefend in Kap. 5 aus der Aufgaben- und
Organisationsstruktur resultierende Probleme analysiert.

4.1 Entwicklung auf der Ministerialebene des Bundes

Seit Entstehen des Politikfeldes Umweltschutz 1969 wird dieses auf der politisch-
administrativen Ebene des Bundes unterschiedlich verankert. Vor der Griindung des Bundes-
ministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit 1986 obliegt die Federfiihrung
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iiber die deutsche Umweltpolitik dem Bundesministerium des Innern, wie die Entwicklungs-
tendenzen im folgenden kurz wiedergeben.

4.1.1  Organisatorische Verankerung im Bundesministerium des Innern

Zur Implementation des Umweltschutzgedankens in die Politik ist im Ersten Umweltpro-
gramm der Bundesregierung von 1971 unter der Uberschrift ,,Organisation* folgendes zu fin-
den: ,,.Die Bundesregierung wird sich bei der Verwirklichung ihrer Umweltpolitik so weit wie
moglich der bestehenden Behdrden und sonstiger Sffentlicher Einrichtungen bedienen.«''
Daraus wird ersichtlich, dal — zumindest zu diesem Zeitpunkt — kein eigenstdndiges Um-
weltministerium geplant ist. Statt dessen orientiert sich die sozial-liberale Regierung am In-
tegrations- statt am Konzentrationsprinzip''', um dem Querschnittscharakter des Umwelt-
schutzes gerecht zu werden.

Mit umweltpolitischen Aufgaben sind 1969 sieben Ministerien betraut:

Bundesministerium des Innern (BMI) Federfiihrung fiir die Koordinierung des
Umweltprogramms, Luftreinhaltung,
Larmbekdmpfung, Wasserwirtschaft, Abfallwirtschaft,
Umwelthygiene, Reaktorsicherheit (seit 1972),
Strahlenschutz (seit 1972), Teilaufgaben der
Umweltchemikalien- und Verkehrslarmgesetzgebung,
bilaterale, internationale und supranationale
Zusammenarbeit im Umweltschutz

Bundesministerium fiir Ernédhrung, Naturschutz, Landschaftspflege

Landwirtschaft und Forsten (BML)

Bundesministerium fiir Raumordnung, Raumordnung (seit 1972), Stadtplanung,

Bauwesen und Stadtebau (BMBau) Siedlungsentwicklung

Bundesministerium fiir Verkehr (BMV) Umweltangelegenheiten beim Verkehrswegebau,
Verkehrsemissionen, Meeresiiberwachung

Bundesministerium fiir Jugend, Familie und Human- und veterindrmedizinische Aspekte des

Gesundheit (BMJFG) Umweltschutzes, Federfithrung flir das
Chemikalienrecht

Bundesministerium fiir Forschung und Forschungs- und Technologiepolitik

Technologie (BMFT)

Bundesministerium fiir Wirtschaft (BMWi) Rohstoff- und Energiepolitik, Federfiihrung fiir

gewerbliche Gesetze, Verbraucherpolitik

Tabelle 3: Umweltschutzaufgaben der zustindigen Ministerien 1969
(Ouelle: MULLER,, E. (1995), S. 544)

Dem Bundesministerium des Innern (BMI), dem im folgenden das Hauptaugenmerk gilt, ob-
liegt neben den Ressortaufgaben Verfassungsrecht, Dienstrecht und 6ffentliche Sicherheit von
1969 bis 1986 die Federfithrung fiir die Umweltpolitik."'> Grund hierfiir ist die Zustindigkeit
des BMI fiir die Raumordnung als eine wesentliche Umweltaufgabe. Die schon bestehende
Abteilung Umweltschutz mit all ihren Referaten wird 1969 komplett aus dem Bundesministe-
rium fiir Gesundheitswesen ins Innenministerium verlagert. Nach der Regierungsumbildung
1972 gibt das BMI die Raumordnungskompetenzen, die urspriinglich zur Verankerung der
Umweltpolitik in diesem Ministerium gefiihrt haben, an das Bundesministerium fiir Raum-

"OBMI (Hrsg.) (1971), S. 10

"!'Nach MULLER, E. (1995), S. 1 werden beim Integrationsprinzip umweltpolitische Zustindigkeiten auf mehrere Ministe-
rien verteilt, wihrend beim Konzentrationsprinzip die Umweltkompetenzen in einem eigenstindigen Umweltministerium
bzw. in einem Schwerpunktministerium (in Deutschland lange das BMI) konzentriert werden.

"2 Ein Organisationsplan des BMI (Stand Januar 1970) ist in Abbildung 9 im Anhang abgebildet.



26 Aufgaben- und Organisationsstruktur der Umweltpolitik in der Bundesrepublik Deutschland

ordnung, Bauwesen und Stddtebau ab und erhédlt vom Bundesministerium fiir Bildung und
Wissenschaft die Zusténdigkeit fiir Reaktorsicherheit und Strahlenschutz.'"” In den folgenden
Jahren wird der Umweltschutz im BMI organisatorisch, finanziell und personell kontinuier-
lich verstirkt, die Unterabteilungen und Referate den jeweiligen Erfordernissen angepafBt.''*
Analog zum BMI werden die umweltpolitischen Zusténdigkeiten der anderen Ressorts meist

ebenfalls einer eigenen Abteilung zugewiesen.'"

Bundeskanzler BRANDT (SPD) folgt mit der Zuordnung der Umweltaufgaben zum BMI einer
Empfehlung der Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungsreform. Diese verweist darauf,
,»dall das BMI sich besonders fiir eine Wahrnehmung der Umweltschutzaufgaben eigne, weil
es auf diesem Gebiet keine speziellen Interessen zu vertreten habe und daher auch den not-
wendigen Ausgleich zwischen gesundheitspolitischen, wirtschaftspolitischen und sonstigen
Belangen vollzichen werde*''®. Die Umweltpolitik wird damit in einem sog. starken Ressort,

d. h. einem Ressort mit groBer politischer Tauschmasse und Verhandlungsmacht, angegliedert.

Zur Koordinierung der umweltpolitischen Aktivititen setzt der Bundeskanzler 1970 einen
KabinettsausschuB fiir Umweltfragen ein, der durch den Stdndigen Abteilungsleiterausschufl
fir Umweltfragen (1971) unterstiitzt wird.""” In allen Ministerien werden zudem nach und
nach Koordinierungsreferate fiir Umweltfragen eingerichtet, die insbesondere dem BMI als
Ansprechpartner dienen.

Trotz der Integration von Umweltaufgaben in verschiedene Bundesministerien gibt es keine
wirkliche Querschnittspolitik. Statt der intendierten wirkungsvollen Zusammenarbeit zwi-
schen den einzelnen Ressorts wird die Umweltpolitik von der sog. negativen Koordination
dominiert, d. h. die Ministerien versuchen eigene Zustindigkeiten vor der Einmischung ande-
rer Ressorts zu schiitzen, und Synergieeffekte bleiben ungenutzt. Generell wird aufgrund der
bestehenden Zustindigkeitszersplitterung der Umweltschutz eher geschwicht.''® Kritisch be-
urteilt MULLER bspw. die Zuordnung des Naturschutzes zum BML'"” — einem Verursacherres-
sort — mit der Folge weitgehender Beschriankung des BMI als federfithrendem Ministerium
auf technisch orientierte sektorale Umweltpolitik.'*

4.1.2 Organisatorische Verankerung nach Griindung des Bundesministeriums fiir
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit

Seit Mitte der 1970er Jahre wird — im Gegensatz zur wissenschaftlichen Literatur — die Forde-
rung nach Einrichtung eines eigenstindigen Umweltministeriums von den Umweltverbianden
und seit 1983 auch von den Griinen, der SPD und der FDP unterstiitzt.'*'

'3 vgl. MULLER, E. (1995), S. 546.

14 vgl. MULLER, E. (1995), S. 45 ff. und 548 ff. sowie exemplarisch den Organisationsplan der Abteilung Umweltschutz
(Stand Oktober 1985) (vgl. Abbildung 10) im Anhang.

5 vgl. beispielhaft zur Entwicklung im Landwirtschaftsministerium MULLER, E. (1995), S. 557 ff.

16 vgl. MULLER, E. (1995), S. 56, sich stiitzend auf PRVR (1969), S. 30.

""" Die konkrete Zusammensetzung ist in Abbildung 11 im Anhang abgebildet. Die Wirkung dieser Ausschiisse wird aber
von den Beamten des BMU kritisiert, vgl. PEHLE, H. (1998), S. 87. Vgl. zur Einrichtung weiterer Bundesbehdrden wie
dem Umweltbundesamt MULLER, E. (1995), S. 67 ff.

"8 vg]. PEHLE, H. (1998), S. 28 ff.

19 Schon damals begriindet auf koalitions- und machtpolitischen Gepflogenheiten, vgl. MULLER, E. (1995), S. 56 ff.

120y/g]. MULLER, E. (1995), S. 1 ff.

121'vgl. die Zusammenfassung der Diskussion durch PEHLE, H. (1998), S. 30 ff.
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Seitens der konservativ-liberalen Regierung ist eine Umstrukturierung des Kabinetts nach der
Bundestagswahl im Januar 1987 geplant, zumal der fiir die Umweltpolitik zustindige Bundes-
innenminister ZIMMERMANN (CSU) seit dem Sommer 1985 auch innerhalb der Regierungsko-
alition als umweltpolitisch nicht mehr tragfihig bzw. der Offentlichkeit als nicht mehr vermit-
telbar eingestuft wird. Statt dessen iiberrascht Kanzler KOHL (CDU) acht Monate vor Ende
der Legislaturperiode am 05.06.1986 mit der Einrichtung eines neuen Ministeriums, dem
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, im folgenden kurz BMU.
Die Motive dafiir sind sowohl fachlicher als auch politischer Natur.'*

»Da gab es sicherlich zweierlei als Griindungsursache: ndmlich einmal das lawinenartige
Anwachsen der Aufgaben in der Zeit vor 1986. ... Das war eine solche Flut von Vorgéngen,
die sich da schlieBlich ansammelte, daf3 allein der Abteilungsleiter ein Flaschenhals wurde,
wo die Dinge kaum noch durchgingen, weil der hinter Bergen von Akten verschwand. Das
war sicher der eigentliche Grund. Der AnlaB3 war natiirlich das Kraftwerksereignis in
Tschernobyl. ... Zum politischen Hintergrund kann ich da noch sagen, es war der mogliche
Zeitpunkt, ... der gewdhlt wurde, um das Herausbrechen der Aufgabe Umweltschutz sowie
Reaktorsicherheit und Strahlenschutz, ... wo dieses zwischen CDU und CSU iiberhaupt
moglich war. ZIMMERMANN war damals Innenminister und als er, nachdem Tschernobyl
passiert war, offentlich im Fernsehen betonte, das ist 2.000 km weg, das beriihrt uns iiber-
haupt nicht, und wenige Tage spater kamen die ersten Niederschlége, ... da hatte der poli-
tisch natiirlich voll daneben gegriffen, ... und man konnte ZIMMERMANN in dem Moment
diese Teile aus seinem Ministerium rausbrechen. Vorher war das wahrscheinlich durchaus
schon beabsichtigt, den Umweltschutz zu verselbstindigen, aber das wére dann wahr-
scheinlich mit erheblicher politischer Verwicklung zwischen CDU und CSU einher gegan-
gen. Und in sofern war der Zeitpunkt der Griindung dann sicherlich taktisch voll im Ziel.
(Interview 1.)

Zum einen erfolgt die Griindung des BMU, zunichst unter Leitung des Frankfurter Oberbiir-
germeisters WALLMANN (CDU), also gleich einer Ad-hoc-Mafinahme als Konsequenz aus dem
sowjetischen Reaktorungliick von Tschernobyl und dem mangelhaften Management der dar-
aus resultierenden Folgen durch die deutsche Umweltpolitik. Zum anderen gibt aber die
knapp zwei Wochen spiter bevorstehende Landtagswahl in Niedersachsen den Ausschlag.'”
Mit der Einrichtung des BMU demonstriert KOHL Fithrungskompetenz, infolgedessen die dor-
tige Wahl mit knapper Mehrheit gewonnen wird. Das BMU gilt deshalb haufig als ,,Geschenk

der Demoskopie“'** oder makelloses Exempel symbolischer Politik.

Dem neu gegriindeten Umweltministerium werden folgende Aufgaben iibertragen:
1. aus dem Geschéftsbereich des Bundesministers des Innern die Zustindigkeiten fiir
a) Umweltschutz,

b) Sicherheit kerntechnischer Anlagen, Strahlenschutz

122 vgl. PEHLE, H. (1998), S. 34 ff.

' Die Wahl in Niedersachsen im Jahr 1986 steht besonders unter bundespolitischen Vorzeichen, da ein Sieg der bisher op-
positionellen niedersédchsischen SPD den Verlust der Bundesratsmehrheit der unionsgefiihrten Lander mit sich bringen
wiirde.

124 PEHLE, H. (1998), S. 36.
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2. aus dem Geschéftsbereich des Bundesministers fliir Erndhrung, Landwirtschaft und
Forsten die Zusténdigkeit fiir Umwelt, Naturschutz

3. aus dem Geschiftsbereich des Bundesministers fiir Jugend, Familie und Gesundheit
die Zustiandigkeiten fiir gesundheitliche Belange des Umweltschutzes, Strahlenhygie-

ne, Riickstinde von Schadstoffen in Lebensmitteln, Chemikalien®.'*

Neben den Zusténdigkeiten wird auch der administrative Unterbau mit ca. 340 Stellen nahezu
unverdndert aus den bisher verantwortlichen Ressorts iibernommen. Zu Beginn des Jahres
1987 verfiigt das BMU schon iiber 518 Planstellen.'*® Das BMU setzt sich unmittelbar nach
seiner Einrichtung aus vier Abteilungen zusammen, wie nachstehendes Organigramm (vgl.
Abbildung 4) veranschaulicht.

Minister
Parlamentarischer Staatssekretir Parlamentarischer
Staatssekretdr Staatssekretdr
Abteilung Z
Zentralabteilung

(eine Unterabteilung)

Abteilung U
Umweltschutz
(drei Unterabteilungen)

Abteilung N
Naturschutz und Gesundheit
(zwei Unterabteilungen)

Abteilung RS

Sicherheit kerntechnischer Einrichtungen, Strahlen-
schutz

(zwei Unterabteilungen)

Abbildung 4:Organigramm des Bundesumweltministeriums (1986)
(in Anlehnung an: PEHLE, H. (1998), S. 42)

Anstatt langfristig orientierter, strukturbezogener Uberlegungen folgt auch die Kompetenzzu-
ordnung parteipolitischem Kalkiil. Aufgrund der Koalitionsarithmetik muf3 das BMU auf die
Raumordnungskompetenz als klassischen Bestandteil des Aufgabenbereiches eines Umwelt-
ministeriums verzichten. Sie verbleibt weiterhin im Bundesministerium fiir Raumordnung,
Bauwesen und Stiddtebau, da eine Eingliederung der Raumordnung in das BMU zur Auflo-
sung des erstgenannten Ministeriums gefiihrt hitte. Da zu diesem Zeitpunkt Innen- und
Landwirtschaftsministerium unter CSU-Leitung stehen und weitreichende Umweltkompeten-
zen abgeben miissen, hitte die Abschaffung des ebenfalls CSU-gefiihrten Bauministeriums

125 PRESSE- UND INFORMATIONSAMT DER BUNDESREGIERUNG (Hrsg.) (1986), S. 560.
126 ygl. PEHLE, H. (1998), S. 42 f.
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einen zu groBen Kompetenzverlust fiir die CSU bedeutet.'*’ Des weiteren behalten das Bun-

desministerium fiir Jugend, Familie und Gesundheit die Zusténdigkeit fiir Schadstoffe in Arz-
nei- und Pflanzenmitteln, das Bundesverkehrsministerium den Aufgabenbereich Meeresum-
weltschutz und das Bundesministerium fiir Forschung und Technologie die Umweltforschung.

Festzuhalten bleibt, dal mit der Griindung des BMU einerseits wesentliche Umweltaufgaben,
darunter auch endlich der Naturschutz, in einem Ministerium zusammengefaf3t werden. Ande-
rerseits besitzen nach wie vor sehr viele Ministerien Umweltkompetenzen, so da3 eine wirkli-
che Konzentration miBlingt und das BMU insgesamt iiber relativ wenige Zustindigkeiten und
damit auch politische Tauschmasse verfiigt.

Die Griindung des BMU ist zudem ein Beispiel fiir die inkrementalistische'*® Institutionenbil-
dung, welche die bereits bestehenden Institutionen weitgehend unangetastet 146t und lediglich
eine langsame Verlagerung (umwelt-)administrativer Kapazititen darstellt.'”

4.1.3 Vor- und Nachteile einer Konzentrationslosung im Bundesministerium des In-
nern bzw. in einem eigenstindigen Umweltministerium

Es bleibt die Frage offen, ob sich der Status der Umweltpolitik nach der Griindung des BMU
verbessert hat. Erscheint die Einrichtung eines eigenstdndigen Umweltministeriums 1969 zur
Einddmmung akuter Gefahren und zur Beseitigung vorhandener Schiden noch sinnvoll'*’, so
wird sie spdter fraglich, zumal die Aufgabenkonzentration 1986 nur halbherzig vollzogen
wird. Im folgenden werden deshalb die generellen und speziellen Vor- und Nachteile einer

Konzentration umweltpolitischer Aufgaben im BMI bzw. im BMU nochmals zusammenge-
faBt."'

Generelle Vorteile einer Konzentrationslosung (unabhidngig von der Institution) sind in der
Kompetenzkonzentration und der daraus folgenden umweltpolitischen Gestaltungsfahigkeit
zu sehen. Im Gegensatz dazu werden durch die Ansiedlung von Umweltaufgaben in Verursa-
cherressorts Interessenkonflikte ressortintern ausgetragen. Der Umweltschutz muf3 sich dann
der Hausmeinung unterordnen, wie bspw. lange Zeit der Naturschutz im Landwirtschaftsmi-
nisterium. Nicht zu vernachldssigen ist auch die geringere Abhingigkeit von Koalitions- und
Parteipolitik gegentiber einer Zersplitterung der Kompetenz.

Generelle Nachteile einer Konzentrationslosung liegen dagegen in der geringeren Informati-
onsbasis durch Ausgliederung aus den Verursacherressorts. Zudem wird in der wissenschaftli-
chen Literatur die Meinung vertreten, dall die Konzentration von Umweltbefugnissen weder

127 vgl. PEHLE, H. (1998), S. 38 f. bzw. WEIDNER, H. (1989), S. 22 ff.

128 Als Inkrementalismus bezeichnet man eine politische Entscheidungsstrategie, die die Bearbeitung bestehender Probleme
mittels Reformen schrittweise vollzieht und kontrolliert und zudem nur begrenzte Verdnderungen anvisiert. Problemlo-
sungen orientieren sich weniger an giiltigen Werten als an ihrer Konsens- und Durchsetzungsfahigkeit im Entschei-
dungsprozef pluralistischer Gesellschaften sowie am MaBstab (potentiell) verfiigbarer Ressourcen. Der Inkrementalismus
ist gekennzeichnet durch grundlegende Innovationsfeindlichkeit sowie geringe Reformreichweite und Problemldsungs-
kapazitdt. Vgl. NOHLEN, D. (1998), S. 273 f.

129 vgl. JORGENS, H. (1996), S. 102.

30 vgl. MULLER, E. (1995), S. 501 ff.

1 Vgl. dazu insbesondere MULLER, E. (1995), S. 501 ff.; PEHLE, H. (1998), S. 29 ff., 43 ff. und 107 f. sowic HART-
KOPF, G./BOHNE, E. (1983), S. 150 f.
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politisch noch fachlich eine selbstindige Verwaltungseinheit rechtfertige und darum besser in

: - 132
einem oder mehreren Schwerpunktressorts verankert sei."

Der wesentliche Vorzug einer wie zwischen 1969 und 1986 in Deutschland praktizierten Kon-
zentrationslosung im Innenministerium besteht darin, dal das BMI ein traditionell starkes,
klassisches Ressort mit einigen Sonderrechten aufgrund seiner Kompetenz fiir Verfassungs-
fragen ist. Vorteilhaft erweist sich weiterhin, dal von der inneren Struktur her keine Zielkon-
flikte mit anderen Aufgabenfeldern innerhalb des Ministeriums vorliegen.

Nachteile sind darin zu sehen, da3 weitere wichtige Ressortzusténdigkeiten im BMI verankert
sind und die Umweltschutzabteilung nur eine von vielen ist, die die Aufmerksamkeit des Mi-
nisters beansprucht. In den spédten 1970er Jahren muflte der Innenminister vielfach die Um-
weltpolitik vernachléssigen, da die Terrorismusbekdmpfung im Vordergrund stand.

Die Verankerung der Umweltpolitik in einem eigenstdindigen Ministerium seit 1986 entspricht
der gesellschaftlichen und politischen Bedeutung des Umweltschutzes, der 6ffentlichen Mei-
nung und den internationalen Gepflogenheiten, sie ist heute quasi zeitgemil. Von wesentli-
cher Bedeutung ist schon der Symbolwert eines Umweltministeriums. Vorteile des BMU lie-
gen zudem in der stetigen Prdsenz auf hoher politischer Ebene im internationalen Bereich
durch die politische Leitung des Hauses und in der Widmung nur einer Fachaufgabe — dem
Umweltschutz — mit dem Zwang zur Profilierung.

Nachteile bestehen vor allem in der geringen politischen Tauschmasse und damit Durchset-
zungskraft des BMU. Das Umweltministerium hat hdufig die Rolle des Bittstellers ohne wir-
kungsvolle Gegenmafinahmen inne, woraus sich ein minimales Durchsetzungspotential ablei-
tet. In der (inoffiziellen) ministeriellen Rangfolge ist der Umweltschutz 1986 demnach vom
zweiten auf den 14. Platz gefallen.” Neben der interministeriellen Koordination kommen zu-
satzlich neue Abstimmungsprozesse innerhalb des Ministeriums hinzu.

Riickblickend kann festgehalten werden:

»Also die Griindung des Umweltministerium war so gesehen unvermeidbar, aber ich muf3
sagen, der Umstand, daB3 der Umweltschutz vorher im BMI angesiedelt war, hatte dazu ge-
fiihrt, daB er eigentlich in meinen Augen sehr durchsetzungsfahig war. Das BMI war durch
seine weitreichenden Zustindigkeiten (verfassungsméfige Priifung von Vorlagen anderer
Hauser, Priifen auf Verwaltungsformlichkeit hinsichtlich Verwaltungsorganisation), ... im-
mer mit am Tisch bei den Vorhaben anderer Hiuser und hatte dadurch natiirlich schon eine
gewisse Verhandlungsmacht. Denn verfassungsrechtliche Bedenken kann man bei fast je-
der Vorlage in irgendeiner Weise duflern und damit die andere Seite schon so verunsichern,
daB die dann also bei anderen Vorhaben des Hauses etwas freundlicher auftreten. Das ist
s0. ... Das geht dann manchmal auch zu wie im Sandkasten. Und insofern war es einerseits
eben fiir den Umweltschutz notwendig, ein eigenes Ressort zu griinden, das genug Res-
sourcen hat, auch Arbeitskapazitit, auf der anderen Seite flir die Durchsetzungsfahigkeit
war es teilweise nicht so gut zu bewerten.* (Interview 1.)

132 yg]. zusammenfassend PEHLE, H. (1998), S. 30.
133 Laut Aussage eines Mitarbeiters des BMU, zitiert nach PEHLE, H. (1998), S. 50.



Aufgaben- und Organisationsstruktur der Umweltpolitik in der Bundesrepublik Deutschland 31

Nicht beriicksichtigt wurde in dieser Zusammenfassung die Abhdngigkeit von politischen
Faktoren. So spielt es z. B. eine Rolle, ob die Minister des Umwelt- bzw. Innenministeriums
und der Verursacherressorts verschiedenen Parteien oder Parteifliigeln angehdren und somit
die Gefahr der Profilierung auf Kosten der jeweils anderen besteht.

Nach der Darstellung der umweltpolitischen Entwickungslinien wird nun auf die aktuelle
Aufgaben- und Organisationsstruktur eingegangen.

4.2 Derzeitige Verankerung auf der Ministerialebene des Bundes

Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland setzt sich heute neben dem Bundeskanzler-
amt aus 14 Ministerien zusammen, die in Tabelle 4 aufgezéhlt werden. Die Ministerien sind
dabei verteilt auf die Bundeshauptstadt Berlin und die Bundesstadt Bonn, verfiigen jedoch al-
le liber einen zweiten Dienstsitz in der jeweils anderen Stadt.

Bundesministerium Hauptsitz
Auswirtiges Amt (AA) Berlin
Bundesministerium des Innern (BMI) Berlin
Bundesministerium der Justiz (BMJ) Berlin
Bundesministerium der Finanzen (BMF) Berlin
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (BMWi) Berlin
Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten (BML) Bonn
Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung (BMA) Berlin
Bundesministerium der Verteidigung (BMVg) (Bonn) Bonn
Bundesministerium flir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) Berlin
Bundesministerium fiir Gesundheit (BMG) Bonn
Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen (BMVBW) Berlin
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) Bonn
Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) Bonn
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) Bonn

Tabelle 4: Die Bundesministerien Deutschlands

(Quelle: BUNDESREGIERUNG (2000))

Von diesen 14 Ministerien sind nicht weniger als acht mehr oder minder umfangreich fiir

134 Neben dem Bundesministerium fiir Umwelt, Natur-

umweltpolitische Aufgaben zustindig.
schutz und Reaktorsicherheit sind dies das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technolo-
gie, das Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten, das Bundesministeri-
um fiir Arbeit und Sozialordnung, das Bundesministerium fiir Gesundheit, das Bundesministe-
rium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen, das Bundesministerium fiir Bildung und For-
schung sowie das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung.

Im folgenden werden die Zustdndigkeiten der genannten Ministerien néher beschrieben.

4.2.1 Umweltpolitische Zustindigkeiten des Bundesministeriums fiir Umwelt, Natur-
schutz und Reaktorsicherheit

Erste Instanz fiir umweltrelevante Fragestellungen ist heute natiirlich das Bundesministerium
fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU). 14 Jahre nach seiner Griindung hat es
folgende Zustdndigkeiten inne:

134 Abgeschen von der Tatsache, daB Entscheidungen fast aller Ressorts EinfluB auf die Umwelt nehmen.
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e Leitlinien und Strategien der Umweltpolitik o Larmbekdmpfung
Okologische Sanierung und Entwicklung in Schutz der menschlichen Gesundheit vor
den neuen Léndern Gefahrstoffen

Strahlenschutz
Entsorgung radioaktiver Abfalle

Bodenschutz und Altlastensanierung
Vermeidung, Verwertung und Entsorgung von
Abfillen

e Internationale Zusammenarbeit e Vorsorge gegen Storfille in Industrieanlagen
e Schutz der Erdatmosphére o Aufklarung der Bevdlkerung in Umweltfragen
e Luftreinhaltung e  Umwelttechnologie

e  Schutz der Binnengewésser und Meere e Naturschutz

e  Grundwasserschutz e Landschaftspflege und —planung

e  Abwasserbehandlung o Sicherheit kerntechnischer Einrichtungen

L] L]

L L]

Tabelle 5: Zustindigkeiten des Bundesumweltministeriums

(Quelle: BMU (2000a))

Wie nachfolgend noch deutlich wird, umfafit der Aufgabenbereich des BMU nur einen Teil
der Umweltpolitik. Laut Aussage der Bundesregierung existieren auf Bundesebene 233 um-
weltbezogene Gesetze, 549 Verordnungen und 498 Verwaltungsvorschriften sowie 330 EU-
Verordnungen (Stand 1995), von denen jedoch nur ca. 20 Gesetze, 61 Verordnungen und 25
Verwaltungsvorschriften bzw. 23 EU-Verordnungen federfiihrend im BMU bearbeitet wer-
den."”’

Das BMU untergliedert sich in sechs Abteilungen mit 13 Unterabteilungen, ca. 70 Referaten
und neun Arbeitsgruppen mit insgesamt ca. 840 Beschéftigten. Diese setzen sich hauptsich-
lich aus Juristen und Naturwissenschaftlern zusammen, mit wesentlich geringerem prozentua-
len Anteil folgen Ingenieure, Wirtschaftswissenschaftler, Forst- und Agrarwissenschaftler und
Politikwissenschaftler.'*® Den organisatorischen Aufbau, der sich im Vergleich zur Griindung
des BMU 1986 deutlich verindert hat, zeigt das folgende Organigramm (vgl. Abbildung 5)."*’

135 vgl. BMU (1995), S. 441.
136 vgl. PEHLE, H. (1998), S. 23.
37 Ein detaillierter Organisationsplan des BMU fiir das Jahr 1999 ist im Anhang abgebildet.
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Minister

Parlamentarischer Staatssekretar Parlamentarischer
Staatssekretéar Staatssekretéar

Abteilung Z
Zentralabteilung
(zwei Unterabteilungen)

Abteilung G

Grundsétzliche und wirtschaftliche Fragen der Umweltpolitik,
fachiibergreifendes Umweltrecht, internationale Zusammenarbeit
(zwei Unterabteilungen)

Abteilung WA
Wasserwirtschaft, Abfallwirtschaft, Bodenschutz, Altlasten
(zwei Unterabteilungen)

Abteilung IG

Umwelt und Gesundheit, Immissionsschutz, Anlagensicherheit
und Verkehr, Chemikaliensicherheit

(zwei Unterabteilungen)

Abteilung N
Naturschutz und nachhaltige Naturnutzung
(zwei Unterabteilungen)

Abteilung RS

Sicherheit kerntechnischer Einrichtungen, Strahlenschutz, nukleare
Ver- und Entsorgung

(drei Unterabteilungen)

Abbildung 5: Organigramm des Bundesumweltministeriums (1999)
(In Anlehnung an: BMU (1999))

Zum Geschiftsbereich des BMU gehdren zudem drei selbstdndige Bundesoberbehdrden: das
Umweltbundesamt (UBA), gegriindet 1974 mit Sitz in Berlin, das Bundesamt fiir Strahlen-
schutz (BfS), gegriindet 1989 mit Sitz in Salzgitter sowie das 1994 eingerichtete Bundesamt
fiir Naturschutz (BfN) in Bonn.'*®

4.2.2 Weitere Bundesministerien mit umweltpolitischen Zustindigkeiten
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

»Zentrales Anliegen der Wirtschaftspolitik und damit des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Technologie (BMWi) ist es, das Fundament fiir wirtschaftlichen Wohlstand in Deutsch-
land mit breiter Teilhabe aller Biirger zu legen.“'** Wirtschaftliche Entwicklung bedingt aber
auch Umweltbeeintrachtigungen, weshalb das BMWi als sog. Verursacherressort von Um-
weltproblemen gilt. Von seinen acht Abteilungen beschéftigen sich zwei — die Abteilungen II1

138 Vgl. PEHLE, H. (1998), S. 138 f.
39 BMWi (2000d).
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»Energie* und IV ,,Gewerbliche Wirtschaft; Industrie, Umweltschutz*“ — mit umweltrelevanten
Fragestellungen. Umweltpolitische Schwerpunkte der Abteilung III liegen in den Bereichen
Grundsitze der Energiepolitik, sparsame und rationale Energieverwendung, Erneuerbare E-
nergien, Energieforschung, Beendigung der Nutzung der Kernenergie, Umwelt- und Klima-
schutz im Energiebereich sowie Stein- und Braunkohlenbergbau.'* Abteilung IV betreut die
Themen der 6kologischen Wirtschaftspolitik, insbesondere Umweltschutz, Ressourcenschutz,
Klimaschutz und Naturschutz.'*!

Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten

Arbeitsschwerpunkte des Bundesministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten
(BML), ebenfalls eines der sog. Verursacherressorts, bilden Fragen der Erndhrung, Belange
der Land- und Forstwirtschaft, des Weinbaus, des Gartenbaus und der Fischerei sowie Prob-
leme der Gesundheit von Pflanzen und Tieren, insbesondere auch in Zusammenarbeit mit der
Europiischen Union.'** Umweltaspekte werden in folgenden drei der sechs Abteilungen des
Landwirtschaftsministeriums bearbeitet: erstens in der Abteilung 2 ,,Allgemeine Angelegen-
heiten der Agrarpolitik” mit den Zustindigkeiten fiir Umweltangelegenheiten des Agrarbe-
reichs sowie Energie und nachwachsende Rohstoffe, zweitens in der Abteilung 3 ,,Agrarische
Erzeugung, Veterindrwesen* mit den Aufgabenbereichen Acker- und Pflanzenbau, 6kologi-
scher Landbau, Pflanzenschutz, Tierschutz u. 4. und drittens in der Abteilung 5 ,,Léndlicher
Raum, Forstpolitik, Jagd* mit der Kompetenz fiir Wasserwirtschaft sowie nachhaltige Land-
entwicklung und Forstwirtschaft.'**

Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung

Zu den zentralen Aufgaben des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung (BMA)
zahlen Arbeit und soziale Sicherheit, d. h. hier werden Fragen des Arbeitsrechts, des Arbeits-
schutzes und der Unfallverhiitung, des Arbeitsmarktes, der Beschéftigung und Integration von
Ausliandern ebenso wie Fragen der Renten- und Unfallversicherung bzw. Sozialhilfe behan-
delt."** Im Vergleich zu anderen Bundesministerien befaBt sich das BMA — konkret die Abtei-
lung III ,,Arbeitsrecht, Arbeitsschutz*“ — in eher geringerem Malle mit folgenden umweltrele-
vanten Sachgebieten: Erstens mit Grundsatzfragen des Arbeitsschutzes, d. h. sozialpolitischen
Aspekten des Umweltschutzes wie Fragen der Umweltvertraglichkeitspriifung und beschéfti-
gungspolitischen Auswirkungen des Umweltschutzes, und zweitens mit dem technischen Ar-
beitsschutz, hier insbesondere mit Gefahrstoffen, der Chemikaliensicherheit und der Bio- und
Gentechnik.'*

Bundesministerium fiir Gesundheit

Der Aufgabenbereich des Bundesministeriums fiir Gesundheit (BMG) umfafit zum einen die
Gesundheitsversorgung, Gesundheitsvorsorge und Krankheitsbekdmpfung, zum anderen die
Kranken- und Pflegeversicherung, den Verbraucherschutz und die Veterindrmedizin.'*® Um-

140y gl. BMWi (2000a).
141 yvgl. BMWi (2000b).
142 vgl. BML (2000b).
143 vgl. BML (2000a).
144 ygl. BMA (2000a).
143 ygl. BMA (2000b).
146 ygl. BMG (2000).
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weltaufgaben nehmen im Gesundheitsministerium, bestehend aus flinf Abteilungen, die Abtei-
lung 3 ,,Gesundheitsvorsorge, Krankheitsbekdmpfung™ — u. a. zustindig fiir umweltbezogenen
Gesundheitsschutz, Umweltmedizin und Trinkwasser sowie Gentechnik und Biotechnologie —
und die Abteilung 4 ,,Verbraucherschutz, Veterindrmedizin®“ — zustindig fiir alle Fragen be-
zliglich Lebensmittel und Chemikalienrecht — wahr.

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen

Das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen (BMVBW) als ein weiteres
Verursacherressort befal3t sich mit Fragen von Mobilitdt und Wohnen als zentralen Grundbe-
diirfnissen des Menschen. Raum- und Verkehrsplanung in der Informationsgesellschaft wer-
den dabei mit den Zielen der Garantie von Mobilitdt einerseits sowie sozialer und lebens-
bzw. erstrebenswerter Wohnqualitit andererseits verkniipft.'*” Das BMVBW unterteilt sich in
sieben Abteilungen. Umweltpolitische Entscheidungen werden hier vor allem in der
,Grundsatzabteilung A*“ hinsichtlich der Bundesverkehrswegeplanung und der langfristigen
Raumentwicklung, in der Abteilung , Eisenbahnen, WasserstraBen EW®, in der Abteilung
,Luft- und Raumfahrt, Schiffahrt LS“, in der Abteilung ,,StraBenbau, Straenverkehr S*“ und
in der Abteilung ,,Bauwesen, Stidtebau BS* gefallt.'*®

Bundesministerium fiir Bildung und Forschung

Zu den Geschiftsbereichen des Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung (BMBF) zéh-
len allgemeine Forschungsforderung und Bildungsplanung, berufliche Bildung und Mafinah-
men der Weiterbildung, Hochschulen, Wissenschaft und Ausbildungsforderung, naturwissen-
schaftliche Grundlagenforschung, Gesundheitsforschung, Informationstechnik, Biotechnolo-
gie und sonstige Technologiebereiche, umweltgerechte nachhaltige Entwicklung, Meeres- und
Polarforschung sowie Weltraumforschung und —technik.'* Mit umweltbezogenen Themen be-
fat sich vor allem die Abteilung 4 ,,Forschung; Umwelt* der insgesamt sieben Abteilungen.
Arbeitsschwerpunkte der Unterabteilung 4.1 ,,Grundlagenforschung, wissenschaftlicher
Nachwuchs* bilden insbesondere Stillegung, Riickbau und Entsorgung kerntechnischer Ver-
suchsanlagen sowie die Meeres- und Polarforschung. Unterabteilung 4.2 ,,Umweltforschung;
Sozialwissenschaften* widmet sich dagegen Fragen der sozial-6kologischen und regionalen
Umweltforschung, Fragen der globalen Umweltaspekte, des integrierten Umweltschutzes in

150 .
Daneben sind

der Wirtschaft, der Umwelttechnik und Einrichtungen der Umweltforschung.
in anderen Unterabteilungen die Grundsatzfragen des Verkehrs und der Bereich Technikfol-

genabschétzung angesiedelt.
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung

Das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) ist zu-
standig fiir die Planung und Umsetzung der Entwicklungspolitik der Bundesregierung."' Im
Vergleich zu den vorher genannten Bundesministerien befa3t sich das BMZ eher rudimentér

mit dem Schutz der Umwelt. Konkret zustindig fiir Umweltpolitik, Ressourcenschutz und

47 vgl. BMVBW (2000a).
148 yvgl. BMVBW (2000c).
149 vgl. BMBF (2000a).
150 vgl. BMBF (2000b).
51 vgl. BMZ (2000a).
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Waldwirtschaft ist im Rahmen der internationalen Zusammenarbeit und Entwicklung ein Re-
ferat der Unterabteilung 41 ,,Sektorale und iibersektorale Bereiche®.

Trotz der Griindung eines eigenstindigen Umweltministeriums vor mittlerweile 14 Jahren
muf} zusammenfassend konstatiert werden, dal3 auf der Ministerialebene des Bundes heutzu-
tage umweltpolitische Kompetenzen genauso zersplittert sind wie im Jahr 1969, als sie erst-
mals im Innenministerium zu konzentrieren versucht wurden. Das BMU ist ein beliebiges
Ressort neben anderen ohne besondere Vollmachten und Kompetenzen.

4.3 Derzeitige Verankerung auf der Ministerialebene der Linder

Aufgrund des Foderalismusprinzips in der Bundesrepublik wirken neben der Bundesregierung
auch die Bundeslinder auf die deutsche Umweltpolitik ein.'** Zum einen iiben sie bei der
Konzipierung der Umweltpolitik durch den Bundesrat gestaltenden Einflu3 aus, zum anderen
verwirklichen sie die Umweltpolitik durch den Vollzug der Bundesgesetze entsprechend
Art. 83 GG.">® Wie in Kap. 2.1 beschrieben, verfiigt der Bund nicht iiber die vollstindige
Umweltkompetenz. Gemdll Art. 74 Abs. 1 GG erstreckt sich die konkurrierende Gesetzge-
bung des Bundes auf folgende Gebiete: samtliche Fragen zur Erzeugung und Nutzung der
Kernenergie, den Kiistenschutz, das Bodenrecht, den Pflanzen- und Tierschutz, Belange des
Verkehrswesens, die Abfallbeseitigung, die Luftreinhaltung und die Larmbekdmpfung. In die-
sen Bereichen bricht Bundesrecht Landesrecht. Gemél Art. 75 Abs. 1 GG obliegt dem Bund
dagegen nur die Rahmengesetzgebung iiber den Naturschutz, die Landschaftspflege, die
Raumordnung und den Wasserhaushalt. In diesen Bereichen schaffen Bundesgesetze einen
Rahmen, der durch Landesgesetze im einzelnen ausgefiillt wird.'>*

Zur Koordinierung politischer Aktivitdten zwischen Bund und Landern dienen insbesondere
drei Gremien. Dies sind zum einen die seit 1973 zweimal jéhrlich tagende Konferenz der
Umweltminister des Bundes und der Lédnder (UMK), der seit 1986 die Konferenz der Amts-
chefs (ACK) vorgeschaltet ist, und der Stindige Abteilungsleiterausschufl Bund / Lander fiir
Umweltfragen. Das auf der ministeriellen Arbeitsebene angesiedelte, eigentliche Fundament
der — teils mehr oder weniger guten — Zusammenarbeit bilden jedoch die (Bund-)Lander-
Arbeitsgemeinschaften fiir einzelne Umweltbereiche. Dies sind im Detail die Landerarbeits-
gemeinschaft Wasser (LAWA), die Landerarbeitsgemeinschaft Immissionsschutz (LAI), die
Landerarbeitsgemeinschaft Naturschutz, Landschaftspflege, Erholung (LANA), die Landerar-
beitsgemeinschaft Abfall (LAGA), die Léanderarbeitsgemeinschaft Atomenergie (LAA) und
der Bund-Lander-Arbeitskreis Umweltchemikalien (BLAU). Diese Gremien vereinen Refe-
ratsleiter und Referenten des BMU und der Landesumweltministerien mit dem Ziel der auf
Vollzugserfahrungen der Léander zuriickgreifenden sachverstindigen Unterstiitzung bei
Rechtsvorhaben des BMU. ">

Welche Ministerien in den deutschen Bundesldndern verantwortlich fiir die Umweltpolitik
zeichnen, zeigt folgende Tabelle 6.

132 yg]. zu den folgenden Erliuterungen PEHLE, H. (1998), S. 199 ff.

133 yvgl. HARTKOPF, G./ BOHNE, E. (1983), S. 134.

134 vgl. HESSELBERGER, D. (1995), S. 257.

133 vgl. HARTKOPF, G./ BOHNE, E. (1983), S. 158 und PEHLE, H. (1998), S. 205 f.
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Bundesland Umweltministerium

Baden-Wiirttemberg Ministerium fiir Umwelt und Verkehr Baden-Wiirttemberg

Bayern Bayrisches Staatsministerium fiir Landesentwicklung und Umweltfragen
Berlin Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung

Brandenburg Ministerium fiir Landwirtschaft, Umweltschutz und Raumordnung
Bremen Senator fiir Bau und Umwelt

Hamburg Umweltbehorde (des Hamburger Senats)

Hessen Hessisches Ministerium fiir Umwelt, Landwirtschaft und Forsten

Mecklenburg-Vorpommern

Umweltministerium Mecklenburg-Vorpommern

Niedersachsen Niederséachsisches Umweltministerium

Nordrhein-Westfalen Ministerium fiir Umwelt, Raumordnung und Landwirtschaft
Rheinland-Pfalz Ministerium fiir Umwelt und Forsten

Saarland Ministerium fiir Umwelt, Energie und Verkehr

Sachsen Sachsisches Staatsministerium fiir Umwelt und Landwirtschaft

Sachsen-Anhalt

Ministerium fiir Raumordnung und Umwelt Sachsen-Anhalt

Schleswig-Holstein

Ministerium fiir Umwelt, Natur und Forsten

Thiiringen

Thiiringer Ministerium fiir Landwirtschaft, Naturschutz und Umwelt

Tabelle 6: Umweltministerien der Bundesldnder

(Eigene Darstellung)

In den vergangenen Jahren wurden auf Lidnderebene mehrere eigenstindige Umweltministe-
rien aufgeldst bzw. mit anderen Ressorts zusammengefiihrt. Dies gilt z. B. fiir Thiiringen
(1994 Zusammenlegung des Landwirtschafts- und Umweltministeriums), Baden-
Wiirttemberg (im Juni 1996 Vereinigung des Umwelt- und Verkehrsministeriums), Sachsen
(im November 1998 Verbindung der Staatsministerien fiir Umwelt und Landesentwicklung
sowie fiir Landwirtschaft, Erndhrung und Forsten), Brandenburg (im September 1999 Zu-
sammenfiihrung der Ministerien fiir Umwelt / Raumordnung sowie fiir Landwirtschaft / Fors-
ten) und Berlin (im Dezember 1999 Zusammenschlu3 der Senatsverwaltung fiir Bauen, Woh-
nen und Verkehr mit den Bereichen Stadtentwicklung, Umweltschutz). Neben zahlreichen ei-
genstindigen Umweltministerien gibt es also verschiedene Verursacherbereiche, die mit dem
Umweltschutz unter einem Dach vereint sind. Die hdufige Kombination der Umwelt mit der
Landwirtschaft 1463t sich vermutlich damit erkldren, dal Umweltschutz noch immer stirker
mit Naturschutz als mit integrierter Umweltpolitik verbunden wird."*®

4.4 Umweltpolitischer Einflull der Europiischen Union

Neben den Bundesldndern nimmt in immer stidrkerem Maf3e die Europdische Union (EU) als
supranationale Organisation und als zentraler umweltpolitischer Akteur in Europa Einflu3 auf
die deutsche Umweltpolitik. Institutionelle Hauptorgane der EU sind das Européische Parla-
ment, der Ministerrat (Rat der Européischen Union), die Europédische Kommission, der Euro-
piische Gerichtshof und der Europaische Rechnungshof."”’ Im folgenden wird ausschlieBlich
auf die Arbeit und Organisation der Europédischen Kommission als Exekutive néher eingegan-
gen. Auf Grundlage der Beschliisse des Ministerrates oder in Anwendung der Vertragsbe-
stimmungen fiihrt sie die Gemeinschaftspolitik aus. Dazu zdhlen auch umweltrelevante Felder

wie die Agrarpolitik, Fragen im Rahmen des Binnenmarktes und die Umweltpolitik an sich.

136 vgl. Interview 3.
157 Vgl. dazu im einzelnen THIEL, E. (1997), S. 69 ff.
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Gemeinsames umweltpolitisches Vorgehen ist aus zweierlei Griinden notwendig. Zum einen
erfordern grenziiberschreitende Umweltbelastungen internationale Anstrengungen zu ihrer
Verminderung bzw. Vermeidung. Zum anderen konnen durch die Zusammenarbeit Wettbe-
werbsverzerrungen (Standortnachteile) vermieden werden. Generell unterliegen Umweltrecht
und Umweltpolitik in den Mitgliedstaaten der EU der Harmonisierung.

In den am 25.03.1957 in Rom unterzeichneten und am 01.01.1958 in Kraft getretenen Griin-
dungsvertrigen der Europdischen Gemeinschaft (EG) ist noch keine Zustindigkeit fiir die
Umweltpolitik vorgesehen. Erst nachdem im Juni 1972 in Stockholm die Erste Konferenz der
Vereinten Nationen {liber die Umwelt des Menschen stattfindet, fordern die Staats- und Regie-
rungschefs der EG-Mitgliedstaaten auf ihrer Pariser Gipfelkonferenz im Oktober 1972 die Eu-
ropdische Kommission auf, ein umweltpolitisches Aktionsprogramm auszuarbeiten, das den
Beginn der gemeinschaftsweiten Umweltpolitik darstellt. Seit 1972 sind darauthin fiinf sog.
Umweltaktionsprogramme erstellt worden. Sie dienen der Bestimmung der Grundkonzeption
der Umweltpolitik der EG; in ihnen werden Ziele, Prinzipien, Prioritidten und konkrete Akti-
onsplidne festgelegt. Tabelle 7 faflt die bisherigen Umweltaktionsprogramme und ihre
Schwerpunkte zusammen.'*®

Umweltaktionsprogramm Zeitraum | Schwerpunkte

1. Umweltaktionsprogramm 1973-1976 | Implementierung des Vorsorge- und Verursacherprinzips

2. Umweltaktionsprogramm 1977-1981 | Fortsetzung des 1. Umweltaktionsprogramms

3. Umweltaktionsprogramm 1982-1986 | Integration des Umweltschutzes in andere Politikbereiche,
Einfithrung der Umweltvertraglichkeitspriifung

4. Umweltaktionsprogramm 1987-1992 | Verstirkung der Privention, Ubergang zu einem
medieniibergreifenden Ansatz im Umweltrecht

5. Umweltaktionsprogramm 1993-2000 | Orientierung am neuen Konzept des Sustainable
Development, Umweltschutz als Querschnittsprinzip

Tabelle 7: Die Umweltaktionsprogramme der Europdischen Gemeinschaft und ihre Schwerpunkte

(Eigene Darstellung)

Neben den Umweltaktionsprogrammen werden seitens der EG / EU auch umweltschutzbezo-
gene Forschungsprogramme ausgeschrieben. Hinzu kommen weitere Institutionen wie die Eu-
ropdische Umweltagentur (seit Oktober 1993 in Kopenhagen), ein Europdisches Umweltbeo-
bachtungsnetz u. v. m.

Ihren Anspruch auf umweltpolitische Kompetenzen stiitzt die EG seit Beginn der 1970er Jah-
re auf folgende Vertragsgrundlagen:'” auf Art. 100 EGV, der die Angleichung derjenigen
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten vorsieht, die sich unmittelbar auf die
Errichtung oder das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes auswirken, und auf
Art. 235 EGV, der der EG eine Generalermichtigung fiir im Vertrag nicht geregelte Befugnis-
se einrdumt.

Mit Anderung der Griindungsvertrige durch die Einheitliche Europiische Akte (EEA), am
28.02.1986 unterzeichnet und seit dem 01.07.1987 in Kraft, wird der EG eine ausdriickliche
Kompetenz fiir die Umweltpolitik zugesprochen. Unter dem Titel XVI Umwelt mit den
Art. 130r-t EGV sind Ziele, Prinzipien und Beschluverfahren der gemeinschaftlichen Um-

138 ygl. CASPARI, S. (1995), S. 65 ff.
139 vgl. WOLF-NIEDERMAIER, A. (1995), S. 314 ff.
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weltpolitik zusammengefalit. Neu hinzu kommt ebenfalls der Art. 100a EGV, der sich u. a. auf
die Angleichung von Umweltvorschriften im Zuge der Vollendung des Binnenmarktes be-
zieht.

Mit Unterzeichnung des Vertrages iiber die EU am 07.02.1992 in Maastricht, in Kraft getreten
am 01.11.1993, wird in den Art. 2 und 3k EGV die gemeinsame Umweltpolitik in den Aufga-
benkatalog der EU aufgenommen und somit rechtlich stirker verankert. Zudem werden um-
weltpolitische Mafinahmen nun gemif Art. 189b, ¢ EGV nach der qualifizierten Mehrheit und
nicht mehr nach dem Einstimmigkeitsprinzip beschlossen, was Kompromisse fiir eine aktive-
re Umweltpolitik erheblich erleichtert.

Mit dem Amsterdamer Vertrag, unterzeichnet am 02.10.1997 und in Kraft getreten am
01.05.1999, gelingt die Aufnahme der Integrationsklausel der Umweltpolitik in die Grundsét-
ze der Gemeinschaft. Der neue Art. 6 EGV schreibt vor, da} die Erfordernisse des Umwelt-
schutzes bei der Festlegung und Durchfiihrung der Gemeinschaftspolitik zur Forderung einer
nachhaltigen Entwicklung einbezogen werden miissen, ohne jedoch den Begriff Integration zu

. .. 160
prazisieren.

Seitens der EG / EU wurden und werden entsprechend dieser Vertragsgrundlagen zahlreiche
verbindliche Rechtsakte (insbesondere Verordnungen als unmittelbar geltendes Recht und
Richtlinien ohne unmittelbare Rechtswirkungen) erlassen, die aber der Umsetzung in nationa-
les Recht bediirfen. Dies bedeutet, da3 der Bund bzw. die Bundesldnder innerhalb der Reich-
weite dieser Rechtsakte keine selbstindige Regelungsbefugnis mehr besitzen.

Analog zu den vertraglichen Grundlagen hat sich auch das umweltpolitische Institutionenge-
flige innerhalb der Europdischen Kommission im Lauf der Jahre verdndert. 1971 wird die
Dienststelle Umwelt- und Verbraucherschutz eingerichtet, die 1981 zur Generaldirektion
(GD) Umwelt, Verbraucherschutz und nukleare Sicherheit ausgeweitet wird und seit 1990 fiir
alle fachlich iibergreifenden Probleme des Umweltschutzes zustindig ist.'® Heute heifit sie
schlicht GD Umwelt (engl. Environment Directorate-General). Ahnlich der deutschen Minis-
terialverwaltung werden Umweltbelange aber von mehreren Bereichen tangiert. Folgende Ta-
belle gibt einen Uberblick iiber alle Generaldirektionen der Europiischen Kommission:

e Verkehr und Energie e Aullenbeziehungen

e  Wettbewerb e Handel

e Landwirtschaft, Entwicklung des ldndlichen e  Gesundheit- und Verbraucherschutz
Raumes und Fischerei e Regionalpolitik

e  Unternehmen und Informationsgesellschaft e Bildung und Kultur

e Binnenmarkt e Haushalt

e Forschung e  Umwelt

o  Wirtschaft und Wéhrungsangelegenheiten e  Justiz und Inneres

e Entwicklung und humanitire Hilfe e Beschiftigung und soziale Angelegenheiten

o Erweiterung

Tabelle 8:Generaldirektionen der Europdischen Kommission

(Quelle: Europdische Kommission (2000a))

Auch in der EU besteht also keine vollstindige Konzentration von Umweltkompetenzen. An-
ders als in der Bundesregierung ist aber zumindest jeder Generaldirektion ein Verantwortli-

10 vgl. KRAACK, M. / PEHLE, H. / ZIMMERMANN-STEINHART, P. (1998), S. 27 f.
16! vgl. PEHLE, H. (1998), S. 240 ff.
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cher fiir Umwelt zugeordnet.'® Zusitzlich wird die GD Umwelt mit ihrem internen Aufbau
den Erfordernissen einer integrierten Umweltpolitik besser gerecht, da sie im Gegensatz zum
deutschen BMU nicht rein medial bzw. sektoral gegliedert ist, wie das folgende Organigramm
verdeutlicht.

| Commissioner |

| Director-General | | Deputy Director-General

Directorate A: General and International Affairs
Al. Inter-Institutional Relations

A2. Climate Change

A3. International affairs, trade and environment

A4. Development and environment

Directorate B: Integration Policy and Environmental Instruments

B1. Environmental action programme, integration, relations with European Environment Agency
B2. Economic analyses and employment

B3. Legal affairs, activities related to legislation and enforcement of community law

B4. Structural policy, environment impact assessment, LIFE environment

Directorate C: Nuclear Safety and Civil Protection
C1. Radiation Protection

C2. Regulation and radioactive waste management
C3. Civil protection

Directorate D: Environment Quality and Natural Resources
D1. Water protection, soil conservation, agriculture

D2. Nature protection, coastal zones and tourism

D3. Air quality, urban environment, noise, transport and energy

Directorate E: Industry and Environment

El. Industrial installations and hazards, biotechnology

E2. Chemical substances

E3. Waste management

E4. Industry, internal market, products and voluntary approach

Abbildung 6: Organigramm der Generaldirektion Umwelt (2000)
(In Anlehnung an: EUROPAISCHE KOMMISSION (2000b))

162 ygl. THIEL, E. (1997), S. 197.
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5 Probleme der bestehenden Aufgaben- und Organisationsstruktur und Losungsvor-
schléige163

Damit das Mégliche entsteht, muf3 immer das Unmégliche versucht werden.
Hermann Hesse (1877-1962), deutscher Schriftsteller

Im vorhergehenden Kapitel wurde ersichtlich, daf die deutsche Umweltadministration und die
Umweltpolitik vielfaltigen Verflechtungen unterliegen, in deren Zentrum das BMU steht. Die-
se Strukturen sind in Abbildung 7 nochmals zusammengefaft.

( Bundeslinder w ( Europiische Union ( BM fiir Gesundheit w
Umweltkompetenz: Naturschutz, Umweltkomp'etenz: Umweltpolitik Umweltkompetenz:
Landschaftspflege, Raumordnung, als Gemeinschaftsaufgabe, Umweltbezogener Gesundheits-
Wasserhaushalt Harmonisierung im schutz, Chemikalienrecht
Rahmen des Binnenmarktes

' e

:
|
1 ¢

BM fiir Arbeit und
und Technologie

Sozialordnung

BM fiir Umwelt, I'Vatursc.hutz Umweltkompetenz:
und Reaktorsicherheit Energie, 5kologische
Wirtschaftspolitik

Umweltkompetenz:
Arbeitsschutz

Umweltkompetenz: Grundsatzfragen,
Wasser, Boden, Luft, Abfall, Naturschutz,
Landschaftspflege, Chemikaliensicherheit,

BM fiir Bildung Reaktorsicherheit, Strahlenschutz, BM fiir Erniihrung,
und Forschung internationale Zusammenarbeit Landwirtschaft und Forsten
Umweltkompetenz: Umweltkompetenz:

Y T

Umweltforschung, Umweltangelegenheiten des
integrierter Umweltschutz Agrar- und Forstbereichs

BM fiir wirtschaftliche Zu- BM fiir Verkehr,
sammenarbeit und Entwicklung Bau- und Wohnungswesen

Umweltkompetenz: Umweltkompetenz:
internationale Zusammenarbeit Verkehrswegeplanung,
in der Umweltpolitik Raumentwicklung

Abbildung 7: Verflechtungen der Umweltadministration und der Umweltpolitik in Deutschland

(Eigene Darstellung)

Gemadl dem in Kap. 1 genannten Rahmenziel der Bundesregierung, der Realisierung eines in-
tegrierten Umweltschutzes, werden nachstehend Probleme der bestehenden Aufgaben- und
Organisationsstruktur dargelegt. Diese betreffen die interministeriellen Verflechtungen zwi-
schen den Bundesministerien, die intraministerielle Organisation des BMU sowie die Bezie-
hungen zu den vor- bzw. nachgelagerten Ebenen Europédische Union bzw. Bundesldnder.
Wihrend sich bisherige Ausfiihrungen meist auf das Aufzeigen der Probleme beschrénkt ha-
ben, werden im folgenden Losungsansitze zur Uberwindung entwickelt.

163 Aufgrund seiner umfangreichen Analyse des BMU stiitzen sich die folgenden Ausfiihrungen vor allem auf PEHLE, H.

(1998). PEHLE erhob die relevanten Daten dazu im Zeitraum Juli 1993 bis August 1995 mittels schriftlichem Fragebogen
an 150 Mitarbeiter des hoheren Dienstes im BMU, sprich Abteilungs-, Unterabteilungs-, Referatsleiter und Referenten,
und erginzt um 31 vertiefende Interviews mit Unterabteilungs-, Referatsleitern und Referenten, ein Expertengespriach mit
dem damaligen Staatssekretdr und 13 weitere Interviews mit Mitarbeitern des UBA bzw. in den Spiegelreferaten des
BMU im BML, BMV, BMWi, BMG, BMBau und BMFT. Zusétzlich griff er fiir seine Untersuchung auf Interviews mit
Mitarbeitern des BMU, durchgefiihrt im Zeitraum April / Oktober 1987, zuriick.
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5.1 Interministerielle Probleme und Losungsvorschlige

Aufgaben- und Organisationsstruktur der Bundesregierung dienen als Instrumente zur Ver-
wirklichung ihres politischen Programms. Aufgrund dieses instrumentellen Charakters unter-
liegen sie stindigen Verdnderungen. Trotz Griindung des BMU 1986 sind die Grundstrukturen
der Umweltadministration und der Umweltpolitik seit Beginn der 1970er Jahre weitgehend
unverdndert geblieben.'®

Generell ist es Aufgabe der Regierung, ,,den politischen Willen einer parlamentarischen
Mehrheit in die Form konkreter Gesetzesvorschldge zu bringen ... [und dabei] tiber Einzelent-
scheidungen hinaus eine konsistente Politik zu entwickeln, welche sich im Rahmen der finan-
ziellen Méglichkeiten bewegt und in sich einigermaBen [sic!] widerspruchsfrei ist.“'®> Da mit
umweltpolitischen Aufgaben mehrere Ministerien betraut sind, bedarf es zur Gewihrleistung
einer in sich geschlossenen Politik der Koordination und Organisation.

Als Grundsédtze der Regierungsorganisation gelten

e die prinzipielle Gleichrangigkeit der Ministerien untereinander, dies impliziert die Ausge-
wogenheit der Aufgabenbereiche,
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e der zu wahrende Sachzusammenhang der einzelnen Aufgabenbereiche ° und

e die ,zeitgeméBe Anpassung der Ministerialorganisation und Regierungsarbeit insgesamt

an die zu losenden Problemstellungen®."®”’

In der Realitit sind jedoch nicht in jedem Politikbereich der zu wahrende Sachzusammenhang
sowie die Gleichrangigkeit der Ministerien gegeben.

GemiB Art. 65 GG bestimmt der Bundeskanzler die Richtlinien der (Umwelt-)Politik. Inner-
halb dieser Richtlinien leitet jeder Bundesminister seinen Geschiftsbereich selbstindig und
unter eigener Verantwortung. Dies gilt auch fiir den in seinen Zusténdigkeitsbereich fallenden
Teil der Umweltpolitik. Uber Meinungsverschiedenheiten zwischen den Bundesministern —
dazu zdhlen neben sachlichen Differenzen iiber Ziele und Mittel der Politik auch menschliche
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Antipathien, personliches Machtstreben, Profilierungsneurosen und Ressortegoismen ent-

scheidet die Bundesregierung.

Wie in Kap. 4.2 gezeigt, sind Umweltaufgaben auf zahlreiche Bundesministerien verteilt und
iiberschneiden sich teilweise. Als wesentliche Probleme werden im folgenden insbesondere
die Kompetenzausstattung des BMU und der Ablauf interministerieller Entscheidungsprozes-
se, d. h. konkret die geringe Beteiligung und Durchsetzungsmacht des BMU gegentiber den
anderen Bundesministerien, thematisiert.

5.1.1 Kompetenzzuschnitt des Bundesumweltministeriums

Nach Einschitzung der Mitarbeiter des BMU schrinken der mangelnde Kompetenzzuschnitt
bzw. die Zustindigkeitszersplitterung den Handlungsspielraum des BMU ein und sind einer

164 yvgl. HARTKOPF, G./ BOHNE, E. (1983), S. 143.

165 RUDZIO, W. (1996), S. 263.

16 vgl. PEHLE, H. (1998), S. 54 in Anlehnung an PRVR (1969), S. 10.

" HESSE, J. J./ ELLWEIN, T. (1992), S. 266, zitiert nach PEHLE, H. (1998), S. 54.
168 y/g]. HARTKOPF, G./ BOHNE, E. (1983), S. 146.
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erfolgreicheren Umweltpolitik hinderlich. Dies betrifft vor allem die Aufgabenbereiche Ener-
giepolitik, Umweltaspekte der Verkehrspolitik, Umweltgrundlagenforschung, Arbeits- und
Gesundheitsschutz einschlielich Gefahrstoffrecht sowie Pflanzenschutz- und Diingemittel-
recht mit der Folge von Ineffizienz und Reibungsverlusten im Abstimmungsprozes.'®’

Generell sind zur Verwirklichung des Umweltschutzes zwei grundlegende Organisationsmo-
delle denkbar: die Konzentrationsldsung in einem starken Umweltministerium bzw. die Integ-
ration in den Verursacherressorts. Die Vor- und Nachteile beider Varianten sind bereits in
Kap. 4.1.3 dargelegt. Da es 0kologischen Erfordernissen besser gerecht wird, internationalen
Gepflogenheiten und auch der politischen Meinung entspricht, wird im folgenden von der
Beibehaltung eines Umweltministeriums ausgegangen. Auch die Mitarbeiter der Umweltver-
waltung stiitzen diese These.

»Diese Variante, die Umweltpolitik in allen Ministerien zu verankern, halte ich fiir brutal
gesagt den Tod der Umweltpolitik. Denn es wire ein Anhéngsel in dem anderen Ressort,
das ja von seiner Hauptaufgabe eine bestimmte Interessengruppenlandschaft bedienen
mul, mit deren Anliegen der Umweltschutz teilweise iiber Kreuz ist. Und im Zweifel wiir-
den die dann, so meine ich, den Forderungen der Interessengruppen, die sie bedienen wol-
len und miissen, eher nachkommen als dem konfligierenden Umweltschutz. Es heilit zwar
immer, Umweltschutz ist eine Querschnittsaufgabe, aber ich glaube nicht, dal} er in dieser
Weise durchsetzungsfihig wére. (Interview 1.)

»Wer wiirde, gibe es kein BMU, dann darauf dringen, da3 die ,Verursacherressorts® wirk-
lich auf Umweltbelange Riicksicht nehmen?* (Interview 2.)

Da gerade im Bereich der Umweltpolitik zahlreiche Zielkonflikte zu anderen Politikfeldern
bestehen, gehdren die Koordinierung der verschiedenen Aktivititen und die Regelung von
Konflikten zwischen den Bundesministerien zu den vordringlichen Aufgaben der Regierungs-
arbeit. Neben den Konflikten zu den Verursacherressorts kommt als weiteres Problem hinzu,
dal diese Ministerien in ihrem Entscheidungsverhalten durch starke, organisierte Interessen-
gruppen beeinfluflt werden. Fiir die Umweltpolitik relevante Biindniskonstellationen sind

e das BMWi und die Industrieverbinde, Unternehmen,
e das BMA und die Gewerkschaften,

e das BML und die Land- und Forstwirtschaftsverbdnde,

e das BMVBW und die Automobilindustrie, Automobilclubs, StraBenbauwirtschaft.!”

Umweltpolitik ist aufgrund ihres Konfliktpotentials demzufolge in besonderem Malle auf
Biindnispolitik bzw. regierungsexterne Biindnispartner angewiesen.

Aus dem Einflul externer Biindniskonstellationen auf Regierungsentscheidungen und aus

dem Fehlen gut organisierter Umweltschutzinteressen schlieBen HARTKOPF und BOHNE nach-
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stehende Folgerungen fiir die regierungsinterne Organisation des Umweltschutzes: '~ Zum ei-

nen sollten Umweltaufgaben nicht in Ressorts verankert sein, die durch Umweltschutzmal3-

169 7 ahlreiche Beispiele dazu finden sich in PEHLE, H. (1998), S. 55 f.
170 vgl. HARTKOPF, G./ BOHNE, E. (1983), S. 148.
' Vgl. HARTKOPF, G. / BOHNE, E. (1983), S. 150 f.
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nahmen in Interessenkonflikte und Auseinandersetzungen mit ihren externen Biindnispartnern
geraten. Umweltschutz wire nur untergeordnet, wie bspw. ehemals der Naturschutz im Land-
wirtschaftsministerium. Ebenfalls sollte keine Verankerung des Umweltschutzes in einem Mi-
nisterium erfolgen, dessen Biindnis- und Tauschpotential im politischen Prozef3 gering ist, was
alle Ressorts mit einem begrenzten Verantwortungsbereich auf Fachfragen umfaf3t. Dies gilt
auch fiir ein eigenstindiges Umweltministerium, dem schon 1983 ein geringe Durchsetzungs-
fahigkeit vorausgesagt wird. ,,Ein Bundesumweltministerium wiirde in sich ein Maximum an
Konflikten mit einem Minimum an Durchsetzungspotential vereinigen.«'’* Es wiirde Erwar-
tungen wecken, die es nicht erfiillen kann.

Beide genannten Organisationsmodelle enthalten strukturelle Schwichen und werden deshalb
von HARTKOPF und BOHNE abgelehnt. Da die Zustindigkeitszersplitterung die Schwichung
des Umweltschutzes bewirkt, sprechen sie sich fiir die Konzentrationsldsung im Bundesin-
nenministerium — wie bis 1986 gehandhabt — aus. Dieses nimmt andere wichtige Aufgaben
der Innenpolitik wahr und besitzt somit ausreichend Tauschmasse und verfiigt weiterhin tiber
externe Blindnispartner, deren Interessen durch Umweltschutz nicht beeintrachtigt werden.

»Das Innenministerium hat bei seiner klassischen Aufgabenerfiillung nicht in dem Sinne
Interessengruppen auf der Matte mit Forderungen an die Politik wie ein Wirtschaftsminis-
terium, ein Landwirtschaftsministerium, ein Verkehrsministerium, und kann deswegen
auch mit seiner Konzentration auf allgemeine Rechtsfragen, Verfassungsfragen usw. eine
solche Aufgabe sachorientierter und gemeinwohlorientierter verfolgen als ein Haus, in dem
gleichzeitig die Hauptverantwortung fiir ein Politikfeld ist, das mit dem Umweltschutz in
einem natiirlichen Spannungsverhéltnis steht.” (Interview 1.)

Auch wenn die Konzentration im Innenministerium als organisatorischer Ansatz zu priferie-
ren ist, steht zum heutigen Zeitpunkt die Existenz eines eigenstindigen Bundesumweltminis-
teriums entgegen, das aus bereits genannten Griinden (Symbolwert etc.) gegenwaértig nicht
auflosbar ist.

»Die Frage des Kompetenzzuschnitts 1d6t sich wahrscheinlich nicht optimal 16sen. Viel-
leicht war die alte ,BMI-Lésung® gar nicht so schlecht, aber zu ihr kann man heute nicht
mehr zurlick. ,Tauschmasse® muf3 geschaffen werden. Die Frage wire dann nachrangig,
wenn die Umweltpolitik entsprechende Unterstiitzung vom Kanzleramt erhielte.” (Inter-
view 2.)

Im Rahmen einer generellen Neukonzeption und Verkleinerung des Kabinetts auf bspw. zehn
Ministerien konnte die Verankerung des Umweltschutzes im Innenministerium wieder aufge-
griffen werden. Allerdings ist eine grundlegende Reformierung derzeit eher eine Vision. Von
einem anderen Interviewpartner wird die BMI-Losung dagegen abgelehnt, da der Umwelt-
schutz ein zu globaler Aufgabenkomplex wére. Langfristig sollte sich zudem ein eigensténdi-
ges Umweltministerium iiberfliissig machen. '’

Gemal den Grundsitzen der Gleichrangigkeit der Ministerien und dem zu wahrenden Sach-
zusammenhang wire es deshalb denkbar, alle Umweltaufgabenbereiche komplett in das BMU
zu integrieren. Doch auch gegen die vollstindige Konzentration der Umweltaufgaben im

"2 HARTKOPF, G. / BOHNE, E. (1983), S. 150.
' Vgl. Interview 3.
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BMU zur Verringerung der zahlreichen interministeriellen Verflechtungen und Redundanzen
sprechen einige Argumente.

»Ich bin da eigentlich sehr skeptisch, den Umweltschutz mit einem Konfliktbereich unter
einem Dach zu organisieren. Wenn man das macht, dann ist im Grunde ein Zielkonflikt
zwischen Umweltschutz und Landwirtschaft oder was immer dann das andere Konfliktfeld
desselben Hauses ist, dann sind Fragen iiber die richtige Zielrichtung der Politik schon
vom Kabinettstisch weg. ... Insofern findet also eine politische Diskussion in einem sol-
chen Zielkonflikt eigentlich nicht mehr statt. ... Also eine solche Idee, jetzt nicht den Um-
weltschutz einem Wirtschaftsminister, der fiir Energie zustdndig ist zu geben, sondern um-
gekehrt die Energiepolitik dem Umweltminister, das ist dasselbe andersherum. Zusammen-
fassung von Konfliktbereichen unter einem Dach unter einer politischen Leitung, aus mei-
ner personlichen Sicht kann auch das nicht richtig sein, denn der natiirliche Konflikt zwi-
schen wirtschaftlicher Tatigkeit und Umweltschutz muf3 politisch diskutiert und politisch
entschieden werden. Und wenn das ein Minister verantwortet, wird das nicht mehr im Ka-
binett politisch diskutiert. ... Das kann nicht im Sinne einer Konsensbildung sein.* (Inter-
view 1.)

Die Frage nach der umweltpolitischen Federfiihrung, verbunden mit dem Initiativrecht und
der Problemdefinitionsmacht, birgt die Schwierigkeit, daB Umweltschutz als Querschnittspo-
litik betrieben werden sollte. So sind fiir grundsétzlich konfliktdre Sachgebiete geteilte Zu-
stindigkeiten zu priferieren, damit die Konflikte in der politischen Diskussion und in der Of-
fentlichkeit zur Sprache kommen und nicht schon der Hausmeinung eines Ministeriums un-
tergeordnet werden. Als ebenfalls wenig hilfreich hat sich in diesem Zusammenhang auch die
gemeinsame Federfiihrung zweier Ressorts iiber ein Sachgebiet — wie die kompetenzielle U-
berschneidung im Bereich Gesundheit und Umweltschutz — erwiesen, die zwar in der Ge-
meinsamen Geschéftsordnung bzw. in Art. 65 GG nicht vorgesehen ist, aber dennoch manch-
mal praktiziert wird.'”

Als gelungenes Beispiel einer Zusténdigkeitsteilung — auch seitens der Beamten des BMU —
gilt in Deutschland das Gebiet Kernenergie.

»Man hat seinerzeit im Bereich Kernenergie und Reaktorsicherheit und Strahlenschutz
ganz bewullt die unterschiedlichen Verantwortungen in verschiedene Ressorts eingebaut.
Néamlich die Forderung dieses Wirtschaftszweiges in das Wirtschaftsministerium, Energie-
abteilung, die Forschung und Entwicklung in das damalige Bundesforschungsministerium
und die Fragen der Sicherheit und des Strahlenschutzes in das damalige Bundesinnenmi-
nisterium und jetzt Bundesumweltministerium. Dieses war genau die Losung mit der Ab-
sicht, die Konflikte, die sich zwischen diesen verschiedenen Aufgabenstellungen ergeben,
in der Diskussion auf der politischen Ebene zu halten.* (Interview 1.)

Entsprechend diesem Beispiel und unter Beriicksichtigung der strikten Trennung von Verursa-
cherbereichen sollte das Aufgabenfeld des BMU um folgende Bereiche erweitert werden (vgl.
Abbildung 7):

174 Vgl. PEHLE, H. (1998), S. 56 ff.
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e um die Grundsitze der Energiepolitik und —forschung aus dem BMWi (diesem verbliebe
die Energiewirtschaft),

e um die Grundfragen der Entwicklung des ldndlichen Raumes aus dem BML,
e um den technischen Arbeitsschutz aus dem BMA,

e um das Gebiet Umwelt und Gesundheit (Gentechnik, Biotechnologie), den Verbraucher-
schutz und das Chemikalienrecht aus dem BMG'” und

e um die langfristige Raumentwicklung und die Grundlagen der Verkehrsplanung aus dem
BMVBW.

Das BMBF als ,,neutrales* Ministerium wiirde weiterhin fiir die Umweltforschung verant-
wortlich zeichnen. Fiir die marginale umweltpolitische Zustindigkeit des BMZ miilite ledig-
lich eine einheitliche politische Linie in der internationalen Umweltpolitik gewahrleistet wer-
den, was jedoch nicht als unbedeutend abgetan werden darf, wie das aktuelle Beispiel der
Forderung von Atomtechnologie im Rahmen der Entwicklungshilfe beweist. So genehmigte
Anfang Mérz 2000 ein interministerieller Ausschufl (vgl. Kap. 5.1.2), bestehend aus Vertre-
tern des Wirtschafts-, Finanz-, Auflen- und Entwicklungshilfeministeriums, sog. Hermes-
Biirgschaften, mit denen die Lieferung deutscher Atomtechnologie nach China, Litauen und
Argentinien gefordert wird, was im auffallenden Widerspruch zur deutschen Atompolitik
steht.'”®

Auch der Vergleich mit den Umweltministerien anderer Industrienationen bzw. einiger deut-
scher Bundesldnder bestdtigt die Befiirwortung einer Kompetenzerweiterung. Beispielhaft
seien hier das Department of the Environment, Transport and the Regions in Grofbritannien,
das Ministeére de I’Aménagement du Territoire et de I’Environnement in Frankreich, das déni-
sche Ministerium fiir Umwelt und Energie oder das Bayrische Staatsministerium fiir Landes-
entwicklung und Umweltfragen, das Ministerium fiir Umwelt, Energie und Verkehr im Saar-
land und das Ministerium fiir Raumordnung und Umwelt Sachsen-Anhalt genannt.

Als erstes Zwischenergebnis wird festgehalten, daf der derzeitige Kompetenzzuschnitt um die
aufgefiihrten Felder unter strikter Beachtung der Trennung von Verursacherbereichen erwei-
tert werden sollte. Eine bessere Durchsetzungsfiahigkeit der Umweltpolitik mul3 aber zusitz-
lich durch weitere MaBBnahmen angestrebt werden.

5.1.2 Beteiligung und Durchsetzungsmacht des Bundesumweltministeriums

Aufgabe der Umweltpolitik und damit des BMU zur Verwirklichung der Querschnitts-
anspriiche ist neben der Federfiihrung fiir spezielle Umweltgesetze auch die Beeinflussung der

.. . . . 177
Fachprogramme anderer Ministerien im Sinne des Umweltschutzes.

Neben dem Kompetenzzuschnitt wird seitens der Beamten des BMU aber ebenso die man-
gelnde politische Beteiligung und Durchsetzungsmacht durch die bzw. gegeniiber den anderen

175 Da das BMG schon jetzt ein relativ kleines Fachressort ist, sollte es im Rahmen einer langfristigen Umstrukturierung auf-
geldst werden, verbleibende Aufgaben sollten ins Sozialministerium integriert werden.

176 ygl. VORHOLZ, F. / HOFFMANN, W. (2000), S. 11 und Kap. 2.3.

77 Vgl. PEHLE, H. (1998), S. 275.
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Bundesministerien beklagt. Dies ist u. a. auf den kompetenziellen Zuschnitt und die dadurch

bedingte geringe politische Tauschmasse und Verhandlungsmacht zuriickzufiihren. '”®

Zur rechtlichen Stellung des Umweltschutzes besagt die Gemeinsame Geschéftsordnung der
Bundesregierung nach § 23 Abs. 2 Satz4 GGO II, dal das Umweltministerium immer zu
beteiligen ist, ,,wenn Belange des Umweltschutzes beriihrt sein konnen, um die Priifung der
Umweltvertriaglichkeit (Vermeidung oder Ausgleich von Umweltbeeintrachtigungen) sicher-
zustellen®.'” Ebenso fordern die ,,Grundsitze fiir die Priifung der Umweltvertriglichkeit 6f-
fentlicher MaBBnahmen des Bundes®, erlassen durch die Bundesregierung am 22.08.1975, eine
Einbeziehung des Umweltministeriums.'® In der Praxis sind diese Richtlinien jedoch wir-
kungslos, da weder Dokumentations- und Veroffentlichungspflichten fiir die Umweltvertrag-

lichkeitspriifung noch Sanktionen bei Nichtdurchfiihrung bestehen.'®'

Das Informations- und Beteiligungsverhalten insbesondere der Verursacherressorts wird des-
halb seitens der Mitarbeiter des BMU differenziert beurteilt. Wird die Beteiligung an der Ge-
setzesvorbereitung eher als gut gesehen, so wird die Information {iber umweltrelevante Vor-
haben der anderen Ministerien eher als negativ eingeschétzt. Dies duf3ert sich in ,,Kleinigkei-
ten® wie dem Umgangston, der verspiteten Einladung zu Ressortbesprechungen, der Aus-
grenzung von Fachgesprichen, offensichtlichen Verstofen gegen die Geschiftsordnung oder
Verzogerungen von Stellungnahmen zu internationalen Vorhaben mit der Folge der Nichtein-
haltung von Fristen und somit der Vertagung von Problemen um mehrere Jahre.'® In den Ver-
ursacherressorts wird das defizitdre Informations- und Beteiligungsverhalten iibrigens oft
schlicht mit fehlenden personellen Kapazititen einerseits sowie der mangelnden Erfahrung
der Mitarbeiter des BMU anderseits begriindet.'®® Im Gegensatz dazu wird aber bspw. die Zu-
sammenarbeit zwischen dem BMBF und dem BMU als sehr gut eingeschitzt.'™

Des weiteren besteht im interministeriellen Abstimmungsproze3 insbesondere der Fachabtei-
lungen (Abteilungen 1G, N, WA, vgl. Abbildung 5) ein hohes Konfliktpotential. Abstim-
mungsprozesse in der (Umwelt-)Ministerialorganisation, d. h. zwischen den Fachreferaten der
verschiedenen Ressorts, werden i. d. R. einvernehmlich, ohne Einbeziehung héherer Ebenen
wie der Fithrungszwischenschicht, der Leitungsebene oder gar des Kabinetts, getroffen.'®’
Dies begiinstigt einerseits die sog. negative Koordination, d. h. Programmentwiirfe anderer
Ministerien werden hauptsichlich auf mogliche negative Auswirkungen fiir den eigenen Auf-
gaben- und Zusténdigkeitenbereich gepriift und strittige Punkte ausgeklammert. Andererseits
wird die Politik der kleinen Schritte, der Inkrementalismus, organisatorisch vorprogrammiert,

wodurch wichtige Richtungssetzungen verhindert werden.

Als Folge seiner tendenziell schlechten Durchsetzungschancen muf3 das BMU an seinen eige-
nen Vorlagen hédufig substantielle Abstriche vornehmen und {ibt umgekehrt eher geringen
Einflul auf die Vorhaben anderer Ressorts aus. Problemverschirfend fiir den Umweltschutz

178 ygl. PEHLE, H. (1998), S. 67 ff.

' Eigene Hervorhebung.

180 vgl. PEHLE, H. (1998), S. 63.

181 vgl. MULLER, E. (1995), S. 109 und HARTKOPF, G. / BOHNE, E. (1983), S. 213.
182 vgl. die vielfiltigen Beispiele dazu in PEHLE, H. (1998), S. 72 ff.

'83 vgl. PEHLE, H. (1998), S. 84 f.

184 Vgl. Interview 3.

185 vgl. PEHLE, H. (1998), S. 60 ff.
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kommt hinzu, dal} eine echte EinfluBnahme nur in der Phase der Vorbereitung von Vorhaben
moglich ist.'™ In der Innen- und AuBensicht wird das BMU hinsichtlich seines Gestaltungs-
und Konfliktpotentials tendenziell als ,,zweiter Sieger“187 bzw. ,,Ministerium zweiter Klas-
se 188 gesehen. Sehr drastisch formuliert ein Mitarbeiter des BMU: ,,Das Innenministerium

hat damals gekalbt, und herausgekommen ist ein Mauschen.«'®

Als Losungsvorschlige werden nachfolgend die Kompetenzkonzentration, ein Vetorecht des
Umweltministers im Kabinett sowie Spiegelreferate und interministerielle Arbeitsgruppen
diskutiert.

Mit verdndertem Kompetenzzuschnitt konnte auch die derzeit schwache Stellung des BMU im
Kabinett gestirkt werden. Wiirde bspw. die Energiepolitik in das BMU eingegliedert, verlieche
man dem Umweltschutz dadurch insgesamt mehr Macht innerhalb der Regierung, was auch

Politiker erster Machtgiite anstelle von Fachleuten und verdienten Parteigenossen anzoge.'”’

Da eine vollstindige Konzentration der Umweltaufgaben wie bereits erldutert mit Nachteilen
verbunden ist (vgl. Kap. 5.1.1), konnte zusitzlich ein Vetorecht des Umweltministers im Ka-
binett den Umweltschutz im interministeriellen Abstimmungsprozef3 stirken.

»Was ich eigentlich fiir sinnvoll halten wiirde, um dem Umweltschutz, wenn er in einem
eigenen Ressort organisiert ist, zur erheblichen Schlagkraft zu verhelfen, wire so etwas
wie ein Vetorecht im Kabinett. Vergleichbar dem Vetorecht des Finanzministers, des In-
nenministers in Verfassungsfragen und Verwaltungsfragen, des Justizministers in Fragen
der allgemeinen Rechtsordnung. Das bedeutet ja nicht, wie dann von interessierter Seite
sofort gesagt wiirde, jetzt beherrscht der Umweltschutz die anderen Politikbereiche, das
miifite tiberhaupt nicht so sein. Denn auch bei diesen Vetorechten der klassischen Ressorts
ist in der Verfassung vorgesehen, da} die Stimme des Bundeskanzlers bei einem Patt den
Ausschlag gibt. ... Und so ausgestaltet wire ein Vetorecht des BMU im Kabinett ein nor-
males Instrument in meinen Augen. Ob es politisch durchsetzbar ist, ich wei3 es nicht.*
(Interview 1.)

In der wissenschaftlichen Literatur'®!

wird jedoch angemerkt, daB3 Vetorechte in der Praxis
duferst selten angewendet werden. Sie dienen nicht zum hiufigen Gebrauch, sondern quasi
als ,,Drohung® im intra- und interministeriellen Entscheidungsfindungsprozef3. Die praktische
Bedeutung eines Vetorechts liegt demnach ,,vor allem in seinem Vorhandensein, nicht in sei-
ner Anwendung im Kabinett“'*?. Teilweise wird ein Vetorecht auch als nicht effizient und
nicht durchsetzbar kritisiert. Statt eines destruktiven Vetos sollte deshalb ein konstruktives /ni-
tiativrecht eingefiihrt werden, weg von dem Prinzip ,,Was wollen wir nicht?* hin zur Devise

,,Was wollen wir?!*>. Zumindest aus organisatorischer Sicht wire die Einfiihrung eines Veto-

18 vgl. PEHLE, H. (1998), S. 78.

T PEHLE, H. (1998), S. 71.

'88 PEHLE, H. (1998), S. 80.

18 Zitiert nach PEHLE, H. (1998), S. 80.

10 o wird dem langjihrigen Bundesumweltminister KLAUS TOPFER (CDU) im Gegensatz zu den vorher zustindigen Bun-
desinnenministern HANS-DIETRICH GENSCHER (FDP) und FRIEDRICH ZIMMERMANN (CSU) seitens der Mitarbeiter des
BMU zwar hohes Fachwissen, aber nur geringes Durchsetzungsvermdgen bescheinigt. Vgl. PEHLE, H. (1998), S. 60,
107 ff.

1 vgl. MULLER, E. (1995), S. 534 f. und PEHLE, H. (1998), S. 275 ff.

192 STURM, R. (1989), S. 146, zitiert nach PEHLE, H. (1998), S. 280.

193 Vgl. Interview 3.
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oder Initiativrechts mittels eines einfachen Kabinettsbeschlusses, d. h. einer Anderung der
Geschiftsordnung der Bundesregierung, relativ leicht realisierbar.

Auf die zusatzlichen Moglichkeiten zur Unterstiitzung der Durchsetzungsfahigkeit des BMU
durch intensive Beziehungen zu weiteren regierungsexternen Biindnispartnern, wie Abgeord-
neten im Umweltausschull des Deutschen Bundestages, Fraktionskollegen, Journalisten, Ver-
binden etc.'”, wird an dieser Stelle nicht niher eingegangen.

Zu einer Verbesserung im Abstimmungsprozef3 der Fachreferate der beteiligten Ministerien
konnten Spiegelreferate und interministerielle Arbeitsgruppen beitragen.

Als Spiegelreferate'” bezeichnet man diejenigen ministeriellen Arbeitseinheiten, die sich mit
einem Arbeitsbereich befassen, der federfithrend von einem anderen Ressort wahrgenommen
wird. Spiegelreferate erfiillen i. d. R. eine Doppelfunktion. Zum einen koordinieren sie die
Stellungnahmen verschiedener Fachreferate des eigenen Ministeriums zu Gesetzen und Pro-
grammentwiirfen anderer Ressorts, um eine einheitliche Strategie und Taktik zu gewihrleis-
ten. Zum anderen dienen sie der kontinuierlichen Beobachtung der Aktivititen des entspre-
chenden Ministeriums beziiglich konkreter Gesetzesvorbereitung und allgemeiner program-
matischer Orientierung, ermoglichen somit die Fritherkennung der fiir das eigene Haus rele-
vanten Entscheidungen als auch die interministeriell notwendigen Kommunikationsprozesse.

Entsprechend dieser Definition werden auch die Spiegelreferate des BMU, insbesondere in
den Verursacherressortsl%, seitens seiner Mitarbeiter differenziert betrachtet.'”’ Einerseits
dienen die Spiegelreferate als Friihwarnsysteme und Instrumente der negativen Koordination,
andererseits sind sie besser fiir die Belange des Umweltschutzes sensibilisiert und fungieren
teilweise als Verbiindete des BMU in ihren eigenen Ministerien. Sie wirken demzufolge so-
wohl stiitzend als auch hemmend auf die Arbeit des BMU. Problematisch fiir eine positive,
die Umweltpolitik unterstiitzende Zusammenarbeit mit den Spiegelreferaten wirken sich aber
nachfolgende Tatsachen aus:'”® Oftmals werden diese Referate aufgrund ihrer den eigentli-
chen Aufgaben des Ministeriums entgegenstehenden Arbeit ressortintern isoliert bzw. miissen
sich der Hausmeinung unterordnen. Auch aufgrund der Karriereerwartungen der Mitarbeiter,
die nur vom jeweiligen Mutterressort erfiillt werden konnen, werden Spiegelreferate deshalb
eher die Politik des eigenen Hauses befiirworten. Nicht zuletzt sind sie von externer Unter-
stiitzung abhdngig, die das BMU bei seiner derzeitigen Position nicht leisten kann.

Trotz dieser Probleme und der genannten Doppelfunktion der Spiegelreferate sollten im Hin-
blick auf eine effizientere Organisation der deutschen Umweltpolitik neben der bisher vorge-
schlagenen Umstrukturierung des BMU konkret Spiegelreferate fiir alle relevanten Bundes-
ministerien in der Grundsatzabteilung des BMU eingerichtet werden. Denn einerseits hat die
fehlende Verankerung von Spiegelreferaten im BMU bislang den Aufbau kontinuierlicher Ar-
beitsbeziehungen verhindert und iiberspitzt die Nichtwahrnehmung durch die anderen Res-
sorts (bzw. deren Minister) bewirkt. Andererseits wird dem BMU bisher seitens potentieller

194 Vgl. dazu z. B. PEHLE, H. (1998), S. 99 ff., 153 ff.

195 Vgl. dazu im folgenden PEHLE, H. (1998), S. 81 ff.

19 Als Spiegelreferate des BMU gilt bspw. das Referat ,,Koordination der Umweltangelegenheiten des Agrarbereiches” im
BML.

7 Im BMU selbst existiert keine systematische Verankerung von Spiegelreferaten.

'8 Vgl. PEHLE, H. (1998), S. 84 f.
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Verbiindeter wie auch der eigenen Mitarbeiter mangelnder Mut zu 6kologischen Koalitionen

und fehlender Offensivgeist vorgeworfen.'””

Ein weiteres organisatorisches Element neben den Spiegelreferaten stellen die interministe-
riellen Arbeitsgruppen (IMA)*™ dar. Diese durch ihren zwar informalen Charakter, aber den-
noch praktische Relevanz gekennzeichneten Arbeitsgruppen dienen zur Bearbeitung ressort-
tibergreifender Problemstellungen, die aufgrund ihrer Komplexitit einer langerfristigen Zu-
sammenarbeit mehrerer Ministerien bediirfen.””! Fiir den Erfolg der Projektgruppenarbeit sind
neben der klaren Aufgabendefinition und zeitlichen Begrenzung des Arbeitsauftrages ein ho-
hes MaB an Kooperationsvermogen, Offenheit und Bereitschaft zum Uberdenken altherge-
brachter Ressortstandpunkte und interdisziplindres Verstindnis seitens der Mitarbeiter sowie
Unterstiitzung seitens der politischen Fiihrung notwendig. Kritisch zu betrachten ist, daf} in-
terministerielle Arbeitsgruppen lediglich Informations- und Planungscharakter besitzen, sie
verfiigen iiber keine Entscheidungszustidndigkeit bzw. sind vom guten Willen oder einem Ka-
binettsbeschlufl abhéngig. Wie das Beispiel der IMA CO,-Reduktion zeigt, sind sie flir ein po-
litisch schwaches Ministerium nicht empfehlenswert, da sie die Gefahr des Inkrementalismus
und damit der zeitlichen Problemverschiebung bergen.”*” Trotz dieser Nachteile sollte dieses
Instrument nicht unterschétzt werden, da es dem Querschnitts- und Integrationsanspruch der
Umweltpolitik gerecht werden kann und somit die in Kap. 1 genannten Ziele unterstiitzt.

Als wenig vielversprechend hat sich in der Praxis dagegen die schon von MULLER*® vorge-
schlagene Einfithrung sog. Umweltbeauftragter in allen Bundesministerien (analog zu den
Haushaltsbeauftragten in den Ressorts bzw. den Green Ministers in Grofbritannien und den
Umweltkorrespondenten in der Europdischen Kommission) erwiesen. Beauftragte fiir den
Umweltschutz sollen bei allen umweltrelevanten MaBBnahmen ihrer Ressorts die ordnungsge-
méfBe Durchfiihrung der Umweltvertriaglichkeitspriifung sicherstellen. Allerdings besitzen
bspw. die Umweltkorrespondenten in den Generaldirektionen der Europdischen Kommission
keinerlei Kompetenz, umweltpolitische Ziele durchzusetzen, und dienen eher als Ansprech-
partner fiir die GD Umwelt.***

,Die Ergebnisse bestehen im wesentlichen darin, da3 die Einfiihrung der Umweltkorres-
pondenten ein ziemlicher ,Flop® war. Die Bedenken, die im BMU gegen eine solche Ein-
richtung auf nationaler Ebene herrschen, haben sich in Briissel bestitigt.” (Interview 2.)

Ihre Aufgaben iiberschneiden sich zudem mit den bereits beschriebenen Spiegelreferaten und
interministeriellen Arbeitsgruppen. Auch bestehen fiir die Mitarbeiter die gleichen Probleme
wie Isolation in den Verursacherressorts und geringe Karriereaussichten.

19 vgl. PEHLE, H. (1998), S. 86 f. und 289 ff.

20 Sje werden auch Beamtenausschiisse oder Projektgruppen genannt. Vgl. dazu nachfolgend auch PEHLE, H. (1998),
S. 88 ff.

201 MiBlungenes Beispiel dafiir ist die 1990 auf Initiative des Umweltministeriums eingerichtete ,,Interministerielle Arbeits-
gruppe CO,-Reduktion®, vgl. PEHLE, H. (1998), S. 89 ff.

292 Der Grund dafiir ist, daB bei Aufgaben, die unter der Federfithrung des BMU liegen, dieses auch die Verantwortung fiir
fachpolitische Versdumnisse trégt, die es aber nicht korrigieren kann. Vgl. PEHLE, H. (1998), S. 98 f.

203 yol. MULLER, E. (1995), S. 531 ff.

2% yol. KRAACK, M. / PEHLE, H. / ZIMMERMANN-STEINHART, P. (1998), S. 29.
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Interessant erscheint jedoch der Gedanke einer unabhingigen Umweltpriifungsbehdrde analog
zum Bundesrechnungshof, deren ,,Hauptaufgabe die Vorbereitung eines Berichts zur Umwelt-

vertriglichkeit der Fachprogramme der Bundesregierung sein sollte***”.

Nicht zu vergessen sei an dieser Stelle das personelle Element, das oftmals ausschlaggebend
sein kann, aber auch nur schwer bzw. nicht zu beeinflussen ist. Dies bezieht sich bspw. auf die
politische Konfliktbereitschaft des Umweltministers, die Fahigkeit zu kdimpfen, um sich im
interministeriellen Entscheidungsprozef3 durchzusetzen. Die Stirke und Qualitédt eines Minis-
ters bemif3t sich weniger am detaillierten Fachwissen als an seiner Durchsetzungsfahigkeit,
seinem Machtinstinkt, der Umsetzung 6ffentlicher Lobby und der Unterstiitzung durch das
Kanzleramt**, die auch die Motivation der eigenen Administration beeinflussen. Ein starker
Minister ist z. B. im interministeriellen Abstimmungsprozef3 der Arbeitsebene als glaubhafte
Drohung einsetzbar. Hinzu kommen Faktoren wie die Partei- bzw. Fliigelzugehorigkeit, das
Gewicht der Partei innerhalb der Koalition®”’ und das persénliche Verhiltnis zum Kanzler.

5.1.3 Politikintegration durch eine nationale Nachhaltigkeitsstrategie

Rahmenziele der Bundesregierung sind die Integration des Umweltschutzes in alle Politikfel-
der und die Orientierung am Leitbild der Nachhaltigkeit (vgl. Kap. 1). Schon in der auf der
Konferenz der Vereinten Nationen 1992 in Rio de Janeiro verabschiedeten Agenda 21 wird
gefordert, eine nationale Nachhaltigkeitsstrategie zu erarbeiten.’”® Dabei beschrinken sich die
meisten Lander bisher aber zumeist auf 6kologische Aspekte.””” ,,Im Gegensatz zur EU fehlt
der politische Wille zur Integration der Umweltpolitik in der Bundesrepublik Deutschland bis-
lang fast vollig“*'’, wie z. B. die nach wie vor nicht umgesetzte IVU-Richtlinie®'' zeigt, die
»ein wirksames integriertes Konzept aller am Genehmigungsverfahren beteiligten Behorden,
die Vermeidung von Belastungsverlagerungen und einen hohen Schutz der Umwelt insge-

212

samt verlangt. Ebenso ,,betont der Umweltrat die Verflechtung des Umweltschutzes mit

anderen Politikbereichen und die sich daraus ergebende Notwendigkeit zur Politikintegrati-
on“*" in seinem aktuellen Gutachten. Geschehen soll dies mit Hilfe des Instrumentes der na-
tionalen Umweltplanung, das bereits in Kap. 3.2 kurz vorgestellt wurde. Als Schritte der nati-

onalen Umweltplanung sind dabei durchzufiihren:
e Identifikation der nationalen Umweltprobleme und ihrer Ursachen
e Formulierung von Handlungspriorititen

e Wahl und Konkretisierung umweltpolitischer Ziele unter Einbeziehung von Zielgruppen
und ihnen nahestehenden Ministerien (z. B. Wirtschaft, Verkehr, Landwirtschaft, Energie)
sowie von Umweltschutzinteressen

e Partizipative Aufstellung eines Zeitrahmens fiir die Erreichung der Ziele

205 MULLER, E. (1995), S. 533.

206 yg], PEHLE, H. (1998), S. 118 ff.

27 Relevant ist bspw. die Frage, ob die Partei des Umweltministers glaubhaft drohen kann, die Koalition zu verlassen.
208 /g1, BMU (1997b), insbesondere S. 60.

209 ygl. RULING, A./ VOLKERY, A. (1999b), S. 8.

210 KRAACK, M. / PEHLE, H. / ZIMMERMANN-STEINHART, P. (1998), S. 32.

2! Eyropiische Richtlinie zur Integrierten Vorbeugung und Vermeidung von Umweltverschmutzung.

212 SRU (2000b), S. 8.

213 SRU (2000a), S. 1.
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e AbschluB freiwilliger Vereinbarungen zur Umsetzung dieser Ziele

e Flankierende staatliche MaBBnahmen zur Unterstiitzung des gesellschaftlichen Selbststeue-
rungspotentials

e Uberpriifung und Bewertung der Verwirklichung von Umweltzielen**'*.

e Zur Umsetzung schldgt der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU) u. a. folgende
Integrationsmechanismen vor:

e Beauftragung der betreffenden Ressorts durch die Regierung oder das Parlament, eigen-
standige Strategien in dkologischen Problemfeldern ihres Zustindigkeitsbereiches zu ent-
wickeln

e Verbindliche Festlegung von Entscheidungsregeln zur Beriicksichtigung extern definierter,
iibergreifender 6kologischer Kriterien in allen Bereichen

e Generelle Integration von Umweltaspekten in das staatliche Berichtswesen

e Friihzeitige, institutionalisierte Beteiligung von Vertretern von Umweltbelangen am Poli-
tikformulierungsprozef.*'’

Im Freistaat Sachsen wurde ein erster Schritt in diese Richtung schon gegangen:

,»Wir haben in Sachsen vor Jahren eine Regelung auch gegen erhebliche Widerstinde
durchgeboxt. In Kabinettsvorlagen muf ja iiblicherweise immer ein bestimmtes Raster von
Fragestellungen beantwortet werden, zum Beispiel haushaltsmiBige Auswirkungen, Aus-
wirkungen auf das Preisniveau. ... Und da haben wir seinerzeit eingefiihrt auch die Uber-
schrift Umweltauswirkungen. Jedes Ressort also, das eine Kabinettsvorlage macht, kann
die Uberschrift nicht wegstreichen, sondern muf sich dazu duBern. Und das ist zumindest
ein erster Schritt fiir eine solche Querschnittsaufgabe ... Das wire ein erster Schritt, eine
solche Querschnittsaufgabe im Kabinett zur politischen Pflicht zu machen, dal sie nicht
einfach vergessen wird oder absichtlich vergessen werden kann.* (Interview 1.)

Der Planungsprozef3 soll also institutionell verankert und verbindlich gemacht werden. Neben
dem Rat fiir nachhaltige Entwicklung schldgt der SRU fiir das inhaltliche Management dhn-
lich einer interministeriellen Arbeitsgruppe (vgl. Kap. 5.1.2) eine Task Force aus Beamten
verschiedener Ministerien vor, die den Ablauf professionell organisiert und die beim BMU

angesiedelt ist.*'

Wihrend bereits 80 % der Industrieldnder einen nationalen Umweltplan zumindest ansatzwei-
se eingefiihrt haben®’, sind in Deutschland erst in jiingster Zeit Ansétze zur Erstellung einer
nationalen Nachhaltigkeitsstrategie erkennbar, wie die Aufnahme des Vorhabens in die Koali-
tionsvereinbarung von 1998 (vgl. Kap. 2.3) und die Berufung eines Rates fiir nachhaltige
Entwicklung beweisen. Unter Beriicksichtigung der ,,Eigenlogik politischer Abstimmungs-

. 21 . .
und Kompromissprozesse*'® soll dieser Rat, zusammengesetzt aus den Staatssekretiren der

214 JORGENS, H. (1996), S. 107. Vgl. auch SRU (2000b), S. 1

215 ygl. SRU (2000b), S. 3.

216yl SRU (2000b), S. 5.

217 ygl. SRU (2000b), S. 1. Einen Uberblick geben CARIUS, A / SANDHOVEL, A. (1998), S. 17. Vgl. auch das Programm
,.Greening Government* der englischen Regierung, DETR (2000b).

218 SRU (2000b), S. 5.
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relevanten Bundesministerien, ,,einerseits Anspriiche und Forderungen aus der Gesellschaft an
die Politik formulieren, andererseits Krifte fiir die Umsetzung von Nachhaltigkeitskonzepten

mobilisieren.*

Wie diese Ausfiihrungen veranschaulichen, kann die Erarbeitung einer nationalen Nachhaltig-
keitsstrategie als Instrument zur Politikintegration dienen.**’ Neben der Einbindung in die Re-
form des 6ffentlichen Sektors kann in ithrem Rahmen auch eine Stirkung des federfiihrenden
Umweltministeriums erreicht werden.

5.2 Intraministerielle Probleme und Losungsvorschlige

Die Umsetzung des Querschnittscharakters des Umweltschutzes tangiert neben der bislang
diskutierten interministeriellen Organisation zugleich den internen Aufbau des Umweltres-
sorts, denn auch die dem BMU zugewiesenen Fachaufgaben sind interdependent, umweltme-
dien- und sektoreniibergreifend.””' Noch 14 Jahre nach seiner Einrichtung bestehen fiir das
BMU aber nicht nur im interministeriellen Bereich, sondern auch innerhalb des Ministeriums
zahlreiche Defizite.””

Hauptproblem ist die auf die Umweltmedien bezogene Organisation des BMU (vgl.
Abbildung 5 in Kap. 4.2.1). Parallel zur interministeriellen Organisation ergeben sich auf-
grund dessen ein wenig ausgebauter Informationsflufl sowie auch innerhalb des BMU negati-
ve Koordination. Auch heute noch giiltig ist deshalb die Aussage des Sachverstindigenrates:
»In den beiden vergangenen Legislaturperioden war die Umweltpolitik nach wie vor stark
sektoral ausgerichtet [...]. Die meisten [...] umweltrechtlichen Regelungen und Maflnahmen
beziehen sich auf einzelne Medien oder Bereiche der Umwelt [...]. Dies fiihrt nicht selten zu
Abstimmungsproblemen, Erkenntnisdefiziten, uneinheitlichen Bewertungen und Uniibersicht-
lichkeit.“**® Plant bspw. das Verkehrsministerium den Bau einer Autobahn, so miissen im
BMU die fiir Gewisserschutz, Grundwasser, Bodenschutz, Immissionsschutz, Luftreinhal-
tung, Verkehrsplanung, Schutz vor Lidrm und Erschiitterungen, Gebietsschutz, Artenschutz
und Eingriffe in Natur und Landschaft zustindigen Referate mehrerer Abteilungen beteiligt
und koordiniert werden.”** Sinnvoller wire, wenn Verkehrsaspekte des Umweltschutzes in ei-
ner Abteilung vereint wiirden.

Auch in seinem aktuellen Gutachten kritisiert der SRU die nach wie vor mediale Struktur des
BMU und der meisten Linderministerien.”*’

Weitere Probleme resultieren insbesondere aus der iliberraschenden Einrichtung des BMU
1986 ohne jeden planerischen Vorlauf.**® So waren die Abteilungen des BMU selbst mehr als
zehn Jahre nach seiner Griindung zeitweise auf acht verschiedene Standorte iiber ganz Bonn

verteilt.”?’ Diese raumliche Trennung wirkte sich sowohl auf die interne Information und Ab-

219 BMU (2000b).

220 71 weiteren strukturellen Voraussetzungen politischer und zivilgesellschaftlicher Natur vgl. ZILLEBEN, H. (1998),
S. 3 ff. und MINSCH, J. u. a. (1998).

21 ygl. PEHLE, H. (1998), S. 127.

222 yg]. zu den nachfolgend skizzierten Problemen und Lésungsansitzen PEHLE, H. (1998), S. 127 ff.

223 SRU (1994c), S. 216, zitiert nach PEHLE, H. (1998), S. 128.

224 y/gl. den Organisationsplan des BMU im Anhang.

223 ygl. SRU (2000a), S. 3.

226 yol. PEHLE, H. (1998), S. 134 ff.

27 ygl. PEHLE, H. (1998), S. 136.
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stimmung der Programmarbeiten als auch auf das Selbstverstindnis der Umweltverwaltung
nachteilig aus. Fehlende personliche Bekanntschaften und das nichtexistente Wir-Gefiihl ge-
geniiber den Verursacherressorts verhinderten so den Querschnittsanspruch des Umweltschut-
zes. Eine Losung des Problems erfolgte erst Ende 1999 mit dem Umzug in das ehemalige
Postministerium.***

Heute wirkt sich dagegen die Teilung auf die zwei Dienstsitze in Bonn und Berlin erschwe-
rend aus. Die Aufteilung der Bundesministerien erfolgte gemial3 einem Beschlu3 des Deut-
schen Bundestages, wonach der Kernbereich der Regierungsfunktionen in Berlin angesiedelt
werden und Bereiche mit mehr verwaltendem Charakter ihren Sitz in Bonn behalten soll-
ten.””’ Fiir den Stellenwert der Umweltpolitik ist daraus zu schlieBen, daB sie noch immer
nicht zum Kernbereich, sondern zum Randbereich der Regierung gehort. Nach MULLER han-

230
“=>7 ohne Be-

delt es sich denn auch um eine ,,Organisationsreform mit dem Taschenrechner
ricksichtigung der Leistungsfahigkeit des politisch-administrativen Systems. Auch wenn auf-
grund finanzieller Kalkiile davon auszugehen ist, daf} langfristig alle Ressorts komplett nach

. . 231
Berlin umsiedeln

, werden sich zumindest mittelfristig inter- und intraministerielle Kommu-
nikationsprobleme verschirfen. Dies gilt insbesondere fiir die ministerielle Arbeitsebene und
widerspricht zutiefst dem Ziel der Integration des Umweltschutzes in alle Politikbereiche,
zumal wichtige Verursacher von Umweltbelangen in Berlin sitzen (vgl. Tabelle 4 in Kap. 4.2).
Neben der negativen Riickkopplung fiir das Durchsetzungspotential bestehen weitere Gefah-
ren. Dies sind erstens die Abkopplung der politischen Leitungsebene des BMU (in Berlin) von
der Arbeitsebene (in Bonn) mit ihren negativen Folgen auf Willensbildung und personliche
Kontakte, zweitens die Verlagerung der Massenmedien nach Berlin und damit eine erschwer-
te, fiir das BMU aber immer schon wichtige Presse- und Offentlichkeitsarbeit und drittens das
Risiko, bei einer spiteren Ubersiedlung in der Berliner Peripherie zu enden, da der Raumbe-

darf des BMU bei den momentanen Bauplanungen in Berlin keine Beriicksichtigung findet.??

Neben der mangelnden rdumlichen Zusammenfassung werden seitens der Mitarbeiter zudem
»Kleinigkeiten® wie die veraltete Biiroausstattung und die bisher fehlende eigene Kantine (als
einziges der Bundesministerien), wichtig insbesondere fiir die interne Kommunikation, be-
klagt.

Auch eine verfehlte Personalpolitik verschirft die bereits bestehenden Probleme. Denn nach
der Zusammenfassung der mit Umweltaufgaben betrauten Abteilungen verschiedenster Minis-
terien im neu eingerichteten BMU 1986 mifllang die Integration des Personals. Die Mitarbei-
ter definieren sich nach wie vor iiber die Fachabteilungen und nicht als Mitarbeiter des
BMU.*

Der Losungsvorschlag fiir die intraministeriellen Probleme des BMU besteht in einer integ-
rierten, den heutigen Erfordernissen besser gerecht werdenden Organisationsstruktur. An Stel-
le der medial ausgerichteten Abteilungen bzw. Unterabteilungen und unter Beachtung der in

228 ygl. BAUER, E. (1999), S. 2.

22 ygl. MULLER, E. (1994), S. 611 nach dem BeschluB des Deutschen Bundestages vom 19. Juni 1991.
B0 MULLER, E. (1994).

2180 ist auch der Grundtenor in den gefiihrten Interviews.

22 ygl. MULLER, E. (1994), S. 611 ff.

23 ygl. PEHLE, H. (1998), S. 137.
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Kap. 5.1.1 unterbreiteten Kompetenzerweiterung ist folgende iibergreifende Struktur vorstell-
bar:

e ecine Zentralabteilung mit den Aufgaben Verwaltung (Personal, Organisation, Haushalt, in-
nere Dienste etc.) und Koordination (mit Kabinett, Parlament, Europdischer Union, Lan-
dern, Kommunen, Bundesoberbehdrden, Medien etc.)

e cine Abteilung Umweltplanung und Umweltschutzstrategien (Grundsatzfragen) mit den
Schwerpunkten Nachhaltige Entwicklung / Politikintegration, Umweltrecht, Internationale
Zusammenarbeit / Programme, Umweltokonomie / Umweltinstrumente, Umweltinforma-
tion / Umweltbildung und den bereits in Kap. 5.1.2 diskutierten Spiegelreferaten fiir das
BMWi, das BMVBW, das BML und das BMBF

e cine Abteilung Medienbezogender Umweltschutz (bzw. Umwelt, Gesundheit und
Verbraucherschutz) mit den Teilgebieten Wasser, Boden / Altlasten, Luft / Klima, Okolo-
gie / Umwelthygiene und Lirm

e cine Abteilung Flichenbezogener Umweltschutz mit den Aufgaben Raumordnung, Natur-
schutz und Landschaftspflege

e cine Abteilung Integrierter Umweltschutz (mit Hinblick auf die Kreislaufwirtschaft) mit
den medieniibergreifenden Bereichen Energie, Abfall / Abwasser, Produktionsverfahren /
Technologien, Produkte

e cine Abteilung Technischer Umweltschutz mit den Gebieten Chemikalien und sonstige
Gefahrstoffe, Anlagensicherheit, Arbeitsschutz (diese Aufgaben kdnnen aber auch auf die
Abteilungen Medienbezogener bzw. Integrierter Umweltschutz aufgeteilt werden)

e und wie bisher eine Abteilung Reaktorsicherheit und Strahlenschutz mit den Schwer-
punkten Reaktorsicherheit, Strahlenschutz und nukleare Ver- und Entsorgung.***

Generell sollte bei einer Umstrukturierung eine Verflachung der Hierarchie angestrebt wer-
den. Zur Zeit sind alle Abteilungen in zwei bis drei Unterabteilungen und diese wiederum in
mehrere Referate (mit Referatsleitern und Referenten) untergliedert. Die Folge sind Klein-

““>> mit zwei bis drei Referenten™", die insbesondere unter In-

bzw. ,,Einzelkdmpfer-Referate
tegrationsaspekten wenig effizient arbeiten. Die Losung dieses Dilemmas wére deshalb in
Grofreferaten, d. h. der Zusammenfassung mehrerer Mitarbeiter des hoheren Dienstes, zu su-
chen, in denen die fachiibergreifende Arbeit erleichtert wiirde. ,,GroBreferate bieten sich fiir
die Bearbeitung der umweltpolitischen Fragen der Zukunft deshalb besonders an, weil der bis-
lang dominierende Bezug des Umweltschutzes auf einzelne Medien der Vergangenheit ange-
hort.«*’ Ergebnisse dessen wiren eine Aufwertung der Arbeitsebene, eine flexiblere Reaktion
auf neue Aufgabenstellungen, eine verbesserte intra- und interministerielle Kommunikation,

Kooperation und Koordination und eine Uberwindung des engen Zustindigkeitsdenkens.

Ein weiteres organisatorisches Element bilden Arbeitsgruppen (nicht zu verwechseln mit den
interministeriellen Arbeitsgruppen in Kap. 5.1.2). Sie arbeiten sachgebiets- und abteilungs-

24 Dieser Vorschlag basiert vor allem auf Anregungen durch die Organisationsstrukturen des britischen Umweltministeriums
(vgl. DETR (2000a)) und des Umweltbundesamtes (vgl. UBA (1999)).

23 ygl. Interview 2.

26 yol. PEHLE, H. (1998), S. 21.

27 PEHLE, H. (1998), S. 308.
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iibergreifend, sind dauerhaft oder temporar eingerichtet und den Referaten gleichgestellt. Zur
Zeit existieren neun Arbeitsgruppen im BMU:

e Klimaschutzprogramm der Bundesregierung, Umwelt und Energie

e Fachiibergreifendes Umweltrecht, Umweltgesetzbuch, Umweltvertriaglichkeitspriifung
e Bodenschutz; grundsitzliche Angelegenheiten der Altlastensanierung

e Immissionsschutzrecht

e Gebietsschutz

e Atomrecht und Koordination, Arbeitsprogramme

e Bundesaufsicht iiber die Genehmigung und den Betrieb von Atomkraftwerken, For-
schungsreaktoren und sonstigen Reaktoren; allgemeine und grundsitzliche Angelegenhei-
ten der Reaktorsicherheit; Regeln und Richtlinien

e Strahlenschutzrecht, Koordinierung der Fachaufsicht iiber das BfS

e Allgemeine und grundsitzliche Angelegenheiten der nuklearen Ver- und Entsorgung,
Fachaufsicht {iber das Bundesausfuhramt (BAFA), Be- und Verarbeitung sowie Beforde-

rung radioaktiver Stoffe.”®

Bisher fehlt jedoch eine Arbeitsgruppe, die mit der internen Umsetzung des horizontalen In-
tegrationsziels betraut ist. Eine solche Gruppe ist die sog. Policy Group in der Generaldirekti-
on Umwelt, zusammengesetzt aus dem leitenden Management. An deren Beispiel zeigen
KRAACK u. a. jedoch auch, dal3 wenig effiziente Arbeitsabldufe dominieren, da Beamte nach
wie vor eher individuell statt team- und projektorientiert arbeiten.””

Um der Schwierigkeit und GrofBle einer Umstrukturierung gerecht zu werden, sollte diese be-
hutsam angegangen werden. Bspw. konnten in einem ersten Schritt verstirkt iibergreifende
Arbeitsgruppen gebildet werden, bevor in einem zweiten Schritt zu GroBreferaten und dann
zu einer vollstindigen Umstrukturierung iibergegangen wird.

Da sich das Problem der rdumlichen Trennung mit der Zeit ,,von selbst* 16sen wird, soll dar-
auf nicht noch einmal explizit eingegangen werden. Jedoch sollte die Leitung des BMU auf
eine schnelle Losung dringen. Ebenfalls vernachldssigt werden an dieser Stelle Losungsvor-
schldge fiir eine integrierende Personalpolitik. Der Aufbau einer eigenen Ministerialidentitét
scheint zwar vonndten, bildet aber keinen Schwerpunkt dieser Arbeit.

5.3 Probleme der Zusammenarbeit mit den Bundesliindern und der Europaischen U-
nion

Das BMU steht nicht nur hdufig im Zielkonflikt mit anderen Bundesministerien, sondern auch

zwischen den Interessen der Bundesldnder und den Anforderungen europédischer Umweltpoli-
tik.**

28 yol. BMU (1999).
29 ygl. KRAACK, M. / PEHLE, H. / ZIMMERMANN-STEINHART, P. (1998), S. 28.
240 yol. PEHLE, H. (1998), S. 199.
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5.3.1 Bundeslinder

Aufgrund des in Kap. 4.3 erlduterten Foderalismusprinzips hingt das Gelingen der Umwelt-
politik auch von der Zusammenarbeit zwischen Bund und Léndern ab.

Generell ist der Umweltschutz einer zentralisierenden Tendenz unterlegen, denn trotz der ge-
teilten Gesetzgebungskompetenz gehen Bund und Liander in der Praxis meist einheitlich vor.
Dies wird einerseits von den Bundesldndern u. a. deshalb akzeptiert, weil dann der Bund fiir
durch die Umweltgesetzgebung verursachte Beschrankungen verantwortlich gemacht wird.
Andererseits wird dies auch von der Wirtschaft begriiit, da aufgrund eines einheitlichen Um-
weltrechtes zumindest in dieser Hinsicht gleiche Standortvoraussetzungen gewéhrleistet und
somit Wettbewerbsverzerrungen vermieden werden. Nicht zuletzt sind bundeseinheitliche Re-
gelungen meist sinnvoller, wie das Beispiel der iiber Landergrenzen fithrenden FlieBgewésser
verdeutlichen mag.

Trotz der oftmals konformen Politikgestaltung bleibt die unzureichende Umweltkompetenz-
ausstattung des Bundes ein Kritikpunkt. Die geteilte Gesetzgebungskompetenz bedingt ein
sich vielmals schwierig gestaltendes Zusammenwirken des Bundes bzw. des BMU mit den
Landern. Sie birgt zudem das Problem der wechselseitigen Zuschiebung der Verantwortung.
Denn auch die Landerregierungen miissen einen Ausgleich zwischen Umweltbelangen und
anderen Zielen der Landespolitik finden. Sie unterliegen gleichfalls dem Einfluf3 organisierter
Interessen, so dal} auch auf Landesebene politische wie fachliche Bilindnispolitik vonnoten ist.

Durch den Bundesrat, bestehend aus den Mitgliedern der Regierungen der Lénder, wirken
diese bei der Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes mit. Die Mitwirkung kann beraten-
der, initiierender oder beschluBBfassender Natur sein. Bei Gesetzen, Rechtsverordnungen und
Verwaltungsvorschriften, welche die Finanzen der Lander beeinflussen konnen, deren Verwal-
tungshoheit beriihren u. 4. und somit der Zustimmung bediirfen®*', besitzt der Bundesrat ein
absolutes Veto und demzufolge groBes Machtpotential.*** ,,Die Ausiibung der Staatsfunktio-
nen ist zwischen Bund und Lindern verschrinkt.“*** Auch die Umweltpolitik wird davon be-
troffen, wenn Gesetzesvorschlidge des BMU der Zustimmung des Bundesrates bediirfen. Prob-
leme ergeben sich neben der grundsitzlichen Léndersolidaritit insbesondere aufgrund partei-
politischer Kalkiile, da der Bundesrat oft als Opposition zur Regierung instrumentalisiert
wird.*** SCHARPF faBt diese strukturellen Probleme im Begriff , Politikverflechtungs-Falle***
zusammen.

Nach MULLER-BRANDECK-BOCQUET** kann die Rolle des Bundesrates im umweltpolitischen
Entscheidungsproze3 in drei Phasen unterteilt werden. Wéhrend der sozial-liberalen Regie-
rungszeit 1970-1982 dominieren die unionsregierten Lander im Bundesrat. Aufgrund umwelt-
politischer Ignoranz, zum Erhalt des eigenen Spielraums der Lander und ihrer generellen Op-
positionspolitik instrumentalisieren sie den Bundesrat als Blockade fiir das neue Politikfeld
Umweltschutz. Ab 1983, unabhédngig von den mittlerweile ilibereinstimmenden politischen

241 Ca. 50 % aller Bundesgesetze sind zustimmungsbediirftig, was den EinfluB des Bundesrates auf den GesetzgebungsprozeB
verdeutlicht. Im Detail siche die Art. 50 ff. sowie Art. 70 ff. GG.

22 yol. LAUFER, H. (1995).

243 SCHARPF, F. W. (1985), S. 325.

24 ygl. PEHLE, H. (1998), S. 213 ff.

245 SCHARPF, F. W. (1985), S. 323 ff.

24 ygl. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, G. (1996), S. 129 ff. bzw. PEHLE, H. (1998), S. 213 ff.
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Mehrheitsverhéltnissen in den Bundesorganen, beginnt der Bundesrat, umweltpolitische Be-
lange auch gegeniiber der Regierung offensiv zu forcieren. Zwischen 1991 und 1993 wirkt
sich die Mehrheit der SPD-gefiihrten Lénder positiv auf die Umweltgesetzgebung aus. Seit
1993 verhilt sich der Bundesrat eher ablehnend, oftmals begriindet damit, da3 die Umsetzung
der vom Bund erlassenen Gesetze zur alleinigen finanziellen Belastung der Lander fiihrt.

Zusammenfassend muf3 konstatiert werden, dafl wegen parteipolitischer Griinde, resultierend
aus den unterschiedlichen Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat, Entscheidungen des Bun-
desrates hdufig undurchschaubar und unberechenbar sind. Die Fachpolitik wird meist von tak-
tischer Politik iiberlagert, schwer erarbeitete Kompromisse zwischen den einzelnen Bundes-
ministerien sowie in Abstimmung mit den Lénderarbeitsgemeinschaften werden vernichtet.

Ein Losungsansatz wire die Konzentration der umweltpolitischen Gesetzgebungsbefugnis
beim Bund. Dies fordert auch der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen, der schon 1994 kri-
tisiert, da} die Gesetzgebungskompetenz den Erfordernissen der nachhaltigen Entwicklung
nicht Rechnung trigt.**’ Von Lénderseite wird dies natiirlich abgelehnt.

,»Da kann ich eigentlich nur sagen: Nein! Die gesamte konkurrierende Gesetzgebungskom-
petenz beim Bund zu verankern, das wire zum einen derzeit iiberhaupt nicht in der politi-
schen Landschaft vermittelbar. Die Bewegung geht ja eher anderes herum, dem Bund
Kompetenzen streitig zu machen. Und die Lénder leiden schon etwas darunter, da3 der
Bund eben viele Dinge im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz bis ins
Detail geregelt hat und die Lénder also nur noch Vollzugsaufgaben zu erfiillen haben, bei
denen sie dann nicht mal angemessen ausgestattet sind mit Mitteln, um den komplizierten
und umfangreichen Vollzug zu machen. ... Es wiirde hier auch von Sachsen filir besser
gehalten, wenn der Bund sich da etwas zuriicknehmen wiirde, und den Léndern mehr Mog-
lichkeiten einrdumen wiirde, auch individuelle Losungen zu finden. Und diese Situation
hat sich nach dem Wechsel in der Bundesregierung, wiirde ich sagen, eher noch verstérkt,
dall der Freistaat Sachsen sicherlich nicht dafiir pladieren wiirde, die Gesetzgebungskom-
petenzen insgesamt beim Bund zu konzentrieren.” (Interview 1.)

Daruber hinaus wird iiber die Zusammenarbeit zwischen BMU und Landern berichtet:

,»Wir hatten auf jeden Fall bis zur letzten Bundestagswahl eine ziemlich enge Zusammen-
arbeit mit dem BMU. Auf der Fachebene ist die auch weitgehend noch vorhanden, lduft
aber natiirlich sehr diskret und nicht 6ffentlich, weil ja nun der politische Konflikt mit ...
Hénden zu greifen ist. ... Was mir aufgefallen ist, dafl die neue Hausleitung des BMU doch
ziemlich isoliert dariiber thront, und wegen der Fixierung auf einzelne Themen, also Kern-
energie und Okosteuer, arbeitet das Haus nach meinen Beobachtungen in anderen Berei-
chen einfach so vor sich hin, entweder weiter oder gar nicht. Die Kritik kam ja von den
Griinen schon selber am amtierenden Umweltminister, da3 er eigentlich das Ruder gar
nicht richtig in die Hand genommen hat, das ist auch tatsédchlich so. Das ist dort im Hause
eine vielfach erlebte Situation.* (Interview 1.)

Auch die fachliche Arbeit, insbesondere in den Bund-Lénder-Arbeitsgemeinschaften, scheint
also derzeit sehr politisiert und weniger sachbezogen.

27 ygl. SRU (1994b), S. 8.
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5.3.2 Europaische Union

Wie in Kap. 4.4 gezeigt wurde, gewinnt die Europdische Union immer mehr umweltpoliti-
schen Einfluf} auf Deutschland. Dabei hat sich die europdische Umweltpolitik in den vergan-
genen Jahren vom ,,Command-and-Control“-Ansatz abgewandt und einen an 6konomischen
Instrumenten orientierten Regulierungsansatz durchgesetzt. Starker als in der deutschen Um-
weltpolitik wird damit versucht, dem Vorsorgeprinzip und der Integration in andere Fachpoli-
tiken gerecht zu werden.”*® Umsetzung und Vollzug des verpflichtenden Gemeinschaftsrechts
liegen jedoch im Zustdandigkeitsbereich der Mitgliedstaaten. Fiir Deutschland gestaltet sich
dieser ProzeB problematisch, da europdisches und ordnungsrechtlich geprédgtes deutsches
Umweltrecht von ihrer geschichtlichen Entwicklung und ithrem Aufbau her nicht zueinander
passen.”” Zudem sind Umweltkompetenzen in Deutschland auf die Umweltmedien bezogen,
die Richtlinien der EU aber meist medientibergreifend. Seit Mitte der 1990er Jahre iibernimmt
Deutschland deshalb eher eine Bremser-Rolle in der europdischen Umweltpolitik. Dazu
kommen nicht genutzte EinfluBmoglichkeiten im Entscheidungsfindungsprozel3.

»Die Bundesrepublik hat, in der Vergangenheit schon, sich Entwicklungen gegeniiber ge-
sehen, die Deutschland umweltpolitisch in der EU etwas in die Ecke gedriickt haben. Man
kann das jetzt sehen, dal zunehmend Klagen vor dem Europdischen Gerichtshof erhoben
werden gegen die Bundesrepublik Deutschland wegen Nichtumsetzung bestimmter Rege-
lungen, wegen mangelhaftem Vollzug usw. Das hat damit zu tun natiirlich, dall die EU-
Politik maBgeblich von anderen Landern mit einem anderen Staats- und Rechtsverstiandnis
geprégt ist (Grofbritannien oder Frankreich) und die deutsche Seite nach meinem Eindruck
es in den Jahren versdumt hat, werbend und liberzeugend aufzutreten, sondern sich einfach
zuriickgezogen ... Das hat die deutsche Umweltpolitik auf européischer Ebene in schwieri-
ge Situationen gebracht ... (Interview 1.)

Die defensive Stellung der deutschen Umweltpolitik in Europa wird aber ebenfalls auf den
Konflikt zwischen den deutschen Bundeslindern und der EU zuriickgefiihrt.”>° Auch hier
brachte eine Konzentration der Gesetzgebungskompetenz beim Bund Vorteile.

»In der Tat wére das sinnvoll. Umweltpolitik wird heutzutage vor allem in Briissel ge-
macht. Der Widerstand der Lédnder macht aber oft eine Umsetzung der EU-Richtlinien
schwierig bis unmoglich. Wir brauchten faktisch noch mehr, ndmlich eine Grundgesetzén-
derung als Voraussetzung fiir ein Umweltgesetzbuch.* (Interview 2.)

Von anderer Seite wird dagegen eine stirkere Lénderbeteiligung in EU-Fragen (gemif
Art. 23 GG) fiir sinnvoller erachtet. Bei einer stirkeren Lianderintegration wére eine Konzent-
ration der Gesetzgebungskompetenz beim Bund (vgl. Kap. 5.3.1) nicht mehr notwendig, zu-
mal manche Probleme besser ,,vor Ort 1sbar sind.*>!

»Die EU zeigt ja Tendenzen auch der Zentralisierung, die heftig aus sdchsischer Sicht zu
bekdmpfen sind, denn je ferner eine Zentrale, die etwas regeln will, von den Geschehnissen
ist, um so eher liegen dann Regelungen auch neben der Sache, beriicksichtigen nicht Ge-

28 ygl. Zur Bewertung der EU-Umweltpolitik CASPARI, S. (1995) und BUCK, M. / KRAEMER, R. A./ WILKINSON, D.
(1999).

2 ygl. KRAACK, M. / PEHLE, H. / ZIMMERMANN-STEINHART, P. (1998), S. 26 ff.

230 y/gl. dazu auch TAUSCH, F. (1999), S. 1 und 4.

51 ygl. Interview 3.
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gebenheiten vor Ort. Natiirlich miissen die Dinge zentral geregelt werde, egal ob jetzt
Bund gemeint ist oder EU, die aus einer Sachnotwendigkeit heraus vereinheitlicht werden
miissen oder zentral geregelt werden miissen. Aber es sollte doch beriicksichtigt werden,
daB3 viele Dinge nur bei intimer Kenntnis der Dinge vor Ort richtig analysiert und bewertet
werden konnen und da auch geregelt werden sollten. Das beriihmte Subsidiarititprinzip
wird ja immer wieder jetzt heftig diskutiert.” (Interview 1.)

Zur Losung der Konflikte mahnt der Sachverstandigenrat eine stérker antizipierende Strategie
seitens Deutschlands an. Grundsétzlich sei die Ausrichtung der deutschen europabezogenen
Umweltpolitik zu tiberdenken. Dies gilt neben der Verbesserung der rechtlichen Vorausset-
zungen fiir die Umsetzung und Durchfithrung des gemeinschaftlichen Umweltrechts auch fiir
organisatorische Belange®”. So arbeiten im in Briissel angesiedelten AusschuB der Stindigen
Vertreter (COREPER), der ndchsthdheren Ebene der innerhalb der Europdischen Kommission
eingerichteten Arbeitsgruppen, 120 Mitarbeiter aus Deutschland. Das BMU ist dabei im Ver-
gleich zu anderen deutschen Ministerien und im Vergleich zu den Umweltministerien anderer
Mitgliedstaaten deutlich unterreprasentiert. Aufgrund der in Kap. 5.2 beschriebenen, im BMU
vorherrschenden Kleinreferate mit zwei bis drei Referenten ist zudem die Besetzung der Bii-
ros in Bonn, Berlin und diverser Arbeitsgruppen in der Europdischen Kommission nahezu
unmoglich, zumal keine Karriereanreize fiir deutsche Beamte in Briissel existieren. Auch auf
der europdischen Ebene gestaltet sich die Einbeziehung des BMU demzufolge vielfach
schwierig. Uberdies liegt die Federfiihrung fiir die Verhandlungsfiihrung iiber kiinftiges euro-
péisches Recht trotz umweltrelevanter Themen hédufig bei Verursacherressorts, und das BMU
bleibt bei der Entscheidungsfindung ausgegrenzt.”

Um dem wachsenden umweltpolitischen Einflu3 der EU gerecht zu werden, 148t sich zusam-
menfassend festhalten, dall zum einen verfassungsrechtliche Probleme der auf Bund und Lan-
der aufgeteilten deutschen Gesetzgebungskompetenz beseitigt werden miissen. Trotz der ge-
nannten Nachteile>* wird an dieser Stelle dem Sachverstindigenrat™® zugestimmt und die
Konzentration der Gesetzgebungsbefugnisse beim Bund durch Anderung der Verfassung be-
firwortet. Dabei sollte beachtet werden, dal3 der Bund keine Detailgesetze erlid3t, sondern
Spielrdume fiir die Umsetzung bleiben. Zwar kdnnen die Lander Umweltprobleme besser 16-
sen, aber nur so wiirde die Unberechenbarkeit des Bundesrates entfallen. Zudem konnte der
Bund leichter Richtlinien der EU umsetzen, die bisher der Hoheit der Lander unterliegen, was
weniger Vertragsklagen seitens der EU zur Folge hitte. Weiterhin muf3 der Einflul Deutsch-
lands auch personell wieder gestirkt werden, zumal aufgrund der Mehrheitsentscheidungen
eine frithzeitige Mitwirkung notwendig ist, um Probleme zu vermeiden.

22 y/gl. SRU (1996), S. 13 und (1998b), S. 26 f.

23 ygl. PEHLE, H. (1998), S. 252 ff.

234 Kritisiert wird auch, da eine schwache Position von Kommunen und Regionen aufgrund der Zentralisierung eine um-
weltpolitische Innovationsbarriere darstellt. Vgl. PEHLE, H. (1998), S. 230, Fufinote 49.

55 ygl. SRU (2000b), S. 8f.
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6 Staatsversagen als generelles deutsches Problem

Je zahlreicher also die Beamten sind, desto schwdcher ist die Regierung.

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778), franzésischer Schrifisteller und Kulturphilosoph

Als Fazit des zweiten Kapitels wurde festgehalten, daB die bisherige Umweltpolitik in
Deutschland in wesentlichen Punkten unter dem Begriff ,,Staatsversagen zusammengefal3t
werden kann (vgl. Kap. 2.4). Staats- bzw. Politikversagen®® liegt vor, wenn die von den poli-
tischen Entscheidungstrigern vorgegebenen Ziele nicht erreicht werden.”>” Es ist die Folge
zweier gegenldufiger Entwicklungen, dem erhohten Steuerungsbedarf der Industriegesell-
schaften bei tendenziell sinkender Steuerungsfihigkeit von Staat und Politik.*® Staatsversa-
gen betrifft jedoch nicht nur die deutsche Umweltpolitik, sondern im Vergleich mit anderen
Industrieldndern wie beispielsweise den Niederlanden, Schweden, Grof3britannien oder der
Schweiz auch weitere Bereiche wie die Beschéftigungspolitik, die Bildungspolitik, das Ge-
sundheitswesen, die Strukturpolitik, die innere Sicherheit oder die Staatsverschuldung. Neben
den in Kap. 5 beschriebenen inter- und intraministeriellen Problemen sind Ursachen fiir diese
generelle Schwiéche deutscher Politik bzw. deren mangelnde Durchsetzungsféhigkeit im poli-
tisch-administrativen System Deutschlands zu suchen. Sie werden im folgenden kurz umris-
sen.

Die Theorie des Staatsversagens entstand als Reflex auf die Theorie des Marktversagens.””
Auch wenn die Umweltzerstérung urspriinglich auf Marktversagen zuriickzufiihren ist, muf3
dennoch Staatsversagen konstatiert werden, da es per Definition nicht Ziel des Marktes ist, ei-
ne intakte Umwelt zu gewéihrleisten.260 ,Bei einer Ursachenanalyse von nicht erreichten Zie-
len muf3 derjenige Mechanismus analysiert werden, der fiir sich die Féhigkeit zur Realisierung
dieser Ziele reklamiert.“**! Vielmehr ist der Erhalt der Umwelt Aufgabe des Staates und wird
es auch weiterhin bleiben.

Staatsversagen kann in zwei Aspekte unterschieden werden:
e cinerseits als Ohnmacht des Staates im Verhaltnis zur Industrie und

e andererseits als Ohnmacht der Politik im Verhltnis zur Verwaltung.***

6.1 Ohnmacht des Staates

Zum einen kann Ohnmacht des Staates im Verhiltnis zur Gesamtwirtschaft diagnostiziert wer-
den. JANICKE unterscheidet hierbei drei Stufen des Staatsversagens:*®

2% Diese Begriffe werden synonym verwendet.

27 ygl. CASPARI, S. (1995), S. 48.

28 ygl. JANICKE, M. (1986), S. 132 bzw. umfassend ELLWEIN, T./ HESSE, J. J. (1994).

% Marktversagen liegt vor, wenn der Markt Angebot und Nachfrage nicht mehr koordinieren kann. Der Markt vermag be-
stimmte Formen der Nachfrage nicht zu befriedigen, wie das zum Beispiel bei Umweltgiitern, Infrastruktur oder Grund-
lagenforschung der Fall ist. Aufgrund politischer Entscheidungen werden infolgedessen staatlicherseits sog. (spezifisch)
offentliche Giiter bereitgestellt. Diese sind einerseits durch das NichtausschluBprinzip und andererseits durch fehlende
Nutzenkonkurrenz im Konsum gekennzeichnet. Vgl. BLUM, U. (1994), S. 4.

20 y/gl. CASPARI, S. (1995), S. 47 f. Ebenso argumentiert der Umweltrat, der aber zusitzlich die Frage der Moral stellt, vgl.
SRU (1994b), S. 13.

261 CASPARYI, S. (1995), S. 48.

262 ygl. JANICKE, M. (1986), S. 50 ff.

263 ygl. JANICKE, M. (1986), S. 55; GERLACH, 1./ KONEGEN, N./ SANDHOVEL, A. (1996), S. 194.
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e politisches Staatsversagen durch Verzicht auf politische Gestaltung und vorsorgliche In-
tervention

e Okonomisches Staatsversagen aufgrund ineffizienter Staatstdtigkeit, d. h. der Versorgung
eines Landes mit 6ffentlichen Giitern, deren Preis zu hoch und deren Qualitédt zu niedrig
ist

o funktionelles Staatsversagen aufgrund ineffektiver Staatstéitigkeit, d. h. neben dem Nutzen
offentlicher Giiter bestehen strukturelle Unzulénglichkeiten.

Fiir den Umweltschutz in Deutschland bedeutet dies bspw. aus politischer Sicht eine bisher
ungeniigende Pravention, aus 6konomischer Sicht ein ineffizientes Erreichen des bisherigen
Umweltschutzes und aus funktioneller Sicht eine relative Unwirksamkeit der Umweltpolitik
aufgrund Symptombekdmpfung sowie zeitlicher und rdumlicher Problemverschiebung.

Folgende vier im politisch-administrativen System Deutschlands verankerte Innovationsbar-

rieren bzw. deren Zusammenwirken begiinstigen das Staatsversagen:***

e der aus dem Verhiltniswahlrecht resultierende Zwang zur Bildung von Koalitionen mit
der Folge politischer KompromiBlésungen

e die Politikverflechtung aufgrund des deutschen Foderalismus (zwischen dem Bund und

den Lindern bzw. zwischen den Landern)*®

e der im internationalen Vergleich grofle Einflul der Rechtsprechung
e der EinfluB organisierter Interessengruppen auf die politische Entscheidungsfindung.”®

Generell ,,ist die staatliche Politik heute also eingebunden in ein immer weiter verzweigtes
und immer dichteres Netz von transnationalen und innergesellschaftlichen Abhédngigkeiten
und Verhandlungsbezichungen.“**” Hinzu kommt, daB sich Politiker zumindest in Wahljahren
an der Maximierung ihrer Wéhlerstimmen und somit an kurzfristigen Wahlperioden orientie-
ren. Demgegentiber stehen aber langfristige Probleme, die zu 16sen sind.

6.2 Ohnmacht im Staat

Politikversagen griindet aber auch auf dem Verhiltnis von Politikern (Parlament und Regie-
rung) zur Verwaltung. Wéhrend Politiker den Anspruch erheben, Triger einer Lenkungsfunk-
tion zu sein und die Aufgaben Planung, Entscheidung, Kontrolle und Koordination wahrneh-
men sollen, ist die Verwaltung Trager von Ausfiihrungsfunktionen. Letztere verfiigt aber iiber
ein Informationsmonopol und eine grof3e Klientel (Verbinde etc.). Als gewachsene Grof3biiro-
kratie ist sie gekennzeichnet durch eine zentralistische und arbeitsteilige Organisation, die
Bevorzugung genereller Routinelosungen und das Interesse der Etat- bzw. Machtausweitung.
Damit weist sie strukturelle Ahnlichkeiten mit der Industrie auf.

264 ygl. PEHLE, H. (1998), S. 5.

265 yg]. dazu auch MULLER-BRANDECK-BOCQUET, G. (1993).

266 0 ist der Staat z. B. von den in Jahrzehnten aufgebauten Machtpositionen der Industriezweige, Gewerkschaften und Ver-
bénde abhingig mit den Folgen der Einseitigkeit von Steuer- und Subventionssystemen oder der Starrheit in Krisen. Vgl.
JANICKE, M. (1986), S. 12.

267 SCHARPF, F. W. (1991), S. 623.



Aufgaben- und Organisationsstruktur der Umweltpolitik in der Bundesrepublik Deutschland 63

In der heutigen Zeit findet nun eine Trennung von Entscheidung (Verwaltung) und Verantwor-
tung (Politiker) statt, so dafl Politiker haufig die Rolle des Siindenbocks libernehmen. Wih-
rend Politiker wechseln, bleibt der Staatsapparat bestehen, obwohl er falsche Entscheidungen
verursacht oder umgesetzt hat. Jeder Wahlausgang bleibt damit quasi ohne Folgen. Es gibt
demzufolge nur geringe Handlungsspielrdume fiir die Politik, und der Inkrementalismus wird
begiinstigt.”®® Folgende Tabelle veranschaulicht zusammenfassend Ohnmacht und Instrumen-
talisierbarkeit der Politik im Staate:

Politik(er) Verwaltung

diffuse Basis (Wéhler) spezifische Basis

Amateurismus Professionalitit

Offentlichkeit Nichtoffentlichkeit
Legitimationszwang Legitimationsentlastung
Vierjahresturnus meist lebenslange Beschéftigung
geringe Anzahl von Akteuren Uberzahl von Akteuren

Tabelle 9:Faktoren ungleicher Macht im Staat
(Quelle: JANICKE, M. (1986), S. 44)

Neben dem EinfluB3 der Verwaltung auf die Politik ist zusétzlich deren mangelnde Eftizienz
aufgrund fehlender Anreizstrukturen zu berticksichtigen.

Die Ausfiihrungen in diesem Kapitel sollen vor allem verdeutlichen, dafl Verbesserungsvor-
schldge beziiglich der umweltpolitischen Aufgaben- und Organisationsstruktur auch in einem
groBeren Kontext zu sehen sind. Dieser betrifft zum einem die Durchsetzungsfahigkeit der
Politik allgemein und zum anderen die Wirkungsweise der Verwaltung.

Zu beiden Aspekten existieren in der wissenschaftlichen Literatur zahlreiche Theorien, auf die
in diesem Rahmen jedoch nur hingewiesen wird. Zum einen sind dies die Ansétze der ,,Neuen
Politischen Okonomie®, die mittels 6konomischer Instrumente die Charakteristika und Ar-
beitsweisen politischer und administrativer Institutionen zu erkliren versuchen.’® Zum ande-
ren sind dies die Ansitze des ,,New Public Management®. Sie beinhalten die Einbeziehung be-
triebswirtschaftlicher Gesichtspunkte, d. h. konkret die Einfiihrung von Managementinstru-
menten sowie leistungsorientierten Anreizen in Politik und Verwaltung.”"

In der Praxis werden erste Schritte in diese Richtung gegangen, wie das Programm der Bun-
desregierung ,,Moderner Staat — Moderne Verwaltung**’" bestitigt.

268 yg]. JANICKE, M. (1986), S. 38 ff. sowie CASPARI, S. (1995), S. 50 ff.

269 y/ol. exemplarisch KLAUS, J. / HORBACH, J. (1991), S. 400 ff.

20 ygl. exemplarisch fiir den Umweltbereich das Konzept des New Public Environmental Management von SCHALTEG-
GER, S. u. a. (1996) bzw. zur Verwaltungsmodernisierung allgemein PRITTWITZ, V. v. (1997), S. 301 ff.

211 ygl. BUNDESREGIERUNG (1999).
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7 Zusammenfassung und Ausblick

Das Geheimnis des Erfolges ist die Bestindigkeit des Ziels.
Benjamin Disraeli (1804-1881), britischer Politiker

Der Schutz der Umwelt und eine darauf ausgerichtete (Umwelt-)Politik gehdren zu den wich-
tigsten Zukunftsaufgaben der Menschheit. Umweltpolitik wird dabei verstanden als Gesamt-
heit aller Handlungen, die darauf abzielen, Umwelteingriffe zu vermeiden, zu vermindern und
eingetretene Umweltschdden zu beseitigen. Wesentliche Ziele sind in diesem Zusammenhang
die Realisierung eines integrierten Umweltschutzes, d. h. die Einbeziehung aller Politikberei-
che, und die Orientierung am Leitbild der nachhaltigen Entwicklung. Politische Quer-
schnittsaufgaben wie die Umweltpolitik sind im Gegensatz zu herkdmmlichen Fachaufgaben
jedoch grundsédtzlich dadurch charakterisiert, dal sie nicht in der Federfiihrung desjenigen
Ressorts liegen, welches die Probleme bewdltigen soll. Seit Etablieren der staatlichen deut-
schen Umweltpolitik vor rund 30 Jahren wurde zwar im Bereich der sichtbaren Umweltbelas-
tungen viel erreicht. Der geforderten Querschnitts- und Priventionsaufgabe der Umweltpolitik
wurde aber aufgrund staatlicher Strategie-, Regelungs- und Vollzugsdefizite nicht Rechnung
getragen. Diese Kritik konkretisiert sich letztendlich im Begriff des umweltpolitischen Staats-
versagens.

Der Erfolg der Umweltpolitik, gemessen u. a. an der dkologischen Effektivitit und der 6ko-
nomischen Effizienz, wird vom Zusammenspiel der verschiedenartigsten Faktoren beeinfluf3t.
Dazu zéhlen u. a. auch Aufgaben- und Organisationsstruktur auf der hochsten Ebene des poli-
tisch-administrativen Systems als zudem politisch gestaltbare Elemente. Unter Aufgaben- und
Organisationsstruktur wird hierbei verstanden, wo Zusténdigkeiten fiir die wichtigsten Aufga-
benbereiche der Umweltpolitik angesiedelt sind und welche Beziehungen dieses System
kennzeichnen.

Zu Beginn der staatlichen Umweltpolitik 1969 orientiert sich die damalige sozial-liberale Re-
gierung am Integrationsprinzip. Mit umweltpolitischen Aufgaben sind sieben Ministerien be-
traut, wobei die Federfiihrung dem Bundesministerium des Innern obliegt. Erst 1986 erfolgt
die Griindung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit. Doch
trotz der Einrichtung eines eigenstindigen Umweltministeriums sind heutzutage umweltpoli-
tische Kompetenzen auf der Ministerialebene des Bundes genauso zersplittert wie im Jahr
1969, da nicht weniger als acht Bundesministerien fiir mehr oder minder umfassende Teilbe-
reiche der Umweltpolitik verantwortlich zeichnen. Dies sind neben dem BMU das BMWi, das
BML, das BMA, das BMG, das BMVBW, das BMBF und das BMZ. Aufgrund des Fodera-
lismusprinzips und der geteilten konkurrierenden Gesetzgebung in Umweltfragen wirken ne-
ben der Bundesregierung auch die Bundesldnder auf die deutsche Umweltpolitik ein. Zum ei-
nen iiben sie bei der Konzipierung der Umweltpolitik durch den Bundesrat gestaltenden
EinfluB aus, zum anderen verwirklichen sie die Umweltpolitik durch den Vollzug der Bundes-
gesetze. Ebenfalls nimmt in immer stdrkerem Malle die Européische Union als supranationale
Organisation Einfluf} auf die deutsche Umweltpolitik.
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Hauptprobleme der bestehenden Aufgaben- und Organisationsstruktur betreften:

e die interministeriellen Verflechtungen zwischen den Bundesministerien, hier sind die un-
terlassene Kompetenzkonzentration sowie die geringe politische Beteiligung und Durch-
setzungsmacht des BMU innerhalb der Regierung zu kritisieren;

e die intraministerielle Organisation, d. h. vor allem der nicht den Erfordernissen eines in-
tegrierten Umweltschutzes gerecht werdende mediale Aufbau des BMU;

e den Zielkonflikt zwischen den Interessen der deutschen Bundesldnder und den Anforde-
rungen europdischer Umweltpolitik, der im Begriff ,,Politikverflechtungs-Falle* zum Aus-
druck kommt.

Neben diese speziellen Schwierigkeiten der deutschen Umweltpolitik bzw. Umweltadminist-
ration tritt ein generelles funktionelles, 6konomisches und politisches Staatsversagen im Ver-
héltnis zur Gesamtwirtschaft und zur Verwaltung.

Zur Losung dieser Probleme wird eine Erweiterung der Kompetenzen des Umweltministeri-
ums, verbunden mit einem Veto- bzw. Initiativerecht vorgeschlagen. Weiterhin muf} eine in-
tegrierte Organisationsstruktur bei gleichzeitiger Verflachung der Hierarchie durchgesetzt
werden. Dabei soll zu GroBreferaten und interdisziplindren Arbeitsgruppen libergegangen
werden. Um eine bessere Politikintegration zu gewéhrleisten, miissen im BMU Spiegelrefera-
te zu den wichtigsten Verursacherbereichen eingerichtet werden. Ebenfalls muf3 eine nationale
Nachhaltigkeitsstrategie unter Einbeziehung aller Politikfelder und unter Leitung des BMU
erarbeitet werden.””> Zur besseren Umsetzung der europidischen Umweltpolitik und um unab-
hingiger von parteipolitischen Kalkiilen zu werden, soll die umweltpolitische Gesetzge-
bungsbefugnis vollstindig beim Bund konzentriert werden. Grundsétzlich ist auch die Aus-
richtung der deutschen europabezogenen Umweltpolitik zu tiberdenken.

Zusammenfassend sind die Vorschldge in der folgenden Abbildung veranschaulicht.

22 Das Aufstellen einer nationalen Nachhaltigkeitsstrategie kann dazu beitragen, das generelle Staatsversagen zu mindern,
vgl. JORGENS, H. (1997), S. 190 ff.
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Umweltminister
mit Veto- bzw. Initiativrecht
im Kabinett

| Staatssekretir |

Zentralabteilung
Verwaltung und Koordination

Umweltplanung und Umweltschutzstrategien

Nachhaltige Entwicklung / Politikintegration, Umweltrecht,
Internationale Zusammenarbeit / Programme, Umweltokonomie /
Umweltinstrumente, Umweltinformation / Umweltbildung,
Spiegelreferate fiir das BMWi, das BMVBW, das BML, das BMBF

Umwelt, Gesundheit und Verbraucherschutz
Wasser, Boden / Altlasten, Luft / Klima, Okologie / Umwelthygiene,

Lirm Interfninisterielle
Arbeitsgruppe

Flichenbezogener Umweltschutz ’I;Nl?t 1(1)(ngtl © gatch-

Raumordnung, Naturschutz und Landschaftspflege g?e“l grertsstrate-

Integrierter Umweltschutz
Energie, Abfall / Abwasser, Produktionsverfahren / Technologien,
Produkte

Technischer Umweltschutz
Chemikalien und sonstige Gefahrstoffe, Anlagensicherheit, Arbeits-
schutz

Reaktorsicherheit und Strahlenschutz
Reaktorsicherheit, Strahlenschutz und nukleare Ver- und Entsorgung

Fundament:
Konzentration der umweltpolitischen Gesetzgebungsbefugnis beim Bund,
verstirkte Personalausstattung in der Européischen Union

Abbildung 8: Vorschlag fiir ein stirkeres Bundesumweltministerium

(Eigene Darstellung)

In ihrer Gesamtheit werden diese Vorschldge nur gegen erheblichen politischen Widerstand
durchsetzbar sein. Auch wenn Aufgaben- und Organisationsstruktur nur einen umweltpoliti-
schen EinfluBfaktor von vielen darstellen, sollte gerade die Politik nichts unversucht lassen,
um der Zukunftsaufgabe Umweltpolitik gerecht zu werden.
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8

Anhang

Interviewleitfaden

Die Interviews wurden auf die Befragten individuell zugeschnitten. Folgende Fragen geben
daher einen grundlegenden Uberblick.

Welches sind Threr Meinung nach Erfolgsfaktoren der Umweltpolitik? Wie konnen diese
gemessen werden? Wie schitzen Sie gemif3 Threr Definition einer erfolgreichen Umwelt-
politik den bisherigen Stand der deutschen Umweltpolitik ein?

Durch welche umweltpolitischen Ziele konnen die o. g. Erfolgsfaktoren erreicht werden?

Welche Ursachen hatte die Griindung des BMU 1986? Empfanden Sie den Zeitpunkt als
richtig?

Wie beurteilen Sie die Zusammenarbeit und Kooperationsbereitschaft zwischen dem
BMU und den anderen Bundesministerien bzw. den Landern und der EU?

Zusammenarbeit des BMU (eher) schlecht mittel (eher) gut

mit dem BMF

mit dem BMWi

mit dem BML

mit dem BMA

mit dem BMVg

mit dem BMG

mit dem BMVBW

mit dem BMBF

mit dem BMZ

mit den deutschen Bundesldndern

mit der Européischen Union

mit

Welche positiven und negativen Erfahrungen haben Sie mit interministeriellen Arbeits-
gruppen bzw. Spiegelreferaten gemacht? Bitte benennen Sie wenn mdoglich diese Arbeits-
gruppen bzw. Referate!

Welche positiven und negativen Erfahrungen haben Sie mit Bund-Lénder-
Arbeitsgemeinschaften gemacht? Bitte benennen Sie diese Arbeitsgemeinschaften!

Wie schitzen Sie die momentane Stirke des BMU beziiglich der Durchsetzung einer er-
folgreichen Umweltpolitik gegeniiber den anderen Bundesministerien bzw. den Léndern
und der EU ein?
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Durchsetzungsfihigkeit des BMU (eher) schwach mittel (eher) stark
gegeniiber dem BMF

gegeniiber dem BMWi

gegeniiber dem BML

gegeniiber dem BMA

gegeniiber dem BMVg

gegeniiber dem BMG
gegeniiber dem BMVBW
gegeniiber dem BMBF
gegeniiber dem BMZ

gegeniiber den deutschen Bundeslén-
dern

gegeniiber der Européischen Union

gegeniiber

= Halten Sie die Einrichtung eines eigenstdndigen Umweltministeriums auf Bundesebene
fiir sinnvoll? Wenn ja, welche Griinde sprechen dafiir? Oder provokativ gefragt: Wire es
aus Sicht der Umweltadministration nicht sinnvoller, zur Durchsetzung einer integrativen
Umweltpolitik insbesondere in den Verursacherressorts auf das BMU zu verzichten und
die Umweltpolitik in alle Ministerien zu verankern (abgesehen von der Sinnhaftigkeit des
BMU als offizieller Ansprechpartner fiir Belange des Umweltschutzes und der erwarteten
Verwunderung des Auslandes)?

= Halten Sie den derzeitigen Kompetenzzuschnitt des BMU bzw. die umweltpolitischen Zu-
standigkeiten der anderen Ministerien (insbesondere des BMWi, des BML, des BMG, des
BMVBW und des BMBF) fiir sinnvoll bzw. ausreichend? Wo sehen Sie Handlungsbedarf
im Hinblick auf den Integrationsanspruch der Umweltpolitik? Welche konkreten (organi-
satorischen) Verbesserungsmoglichkeiten konnen Sie sich vorstellen?

Handlungsbedarf Ja Nein Konkrete Verbesserungsmoglichkeiten
beim BMU
beim BMWi
beim BML
beim BMA
beim BMG
beim BMVBW
beim BMBF
beim BMZ

bei den deutschen Bun-
desldndern

bei der Européischen U-
nion
bei
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Sonstige Bemerkungen:

Halten Sie eine Umstrukturierung des BMU nach Verursacher- bzw. Problembereichen
und weg von der medialen bzw. sektoralen Struktur (bspw. nach Vorbild des Umweltbun-
desamtes) fiir notwendig bzw. geeignet? Welche weiteren Ansétze zur Umstrukturierung
des BMU konnen Sie sich vorstellen?

Welche Vor- und Nachteile sehen Sie in einem Vetorecht des Umweltministers im Kabi-
nett?

Konnten Sie sich vorstellen, da3 im Rahmen einer generellen Umstrukturierung der Bun-
desregierung der Umweltschutz langfristig wieder ins Bundesinnenministerium mit einem
eigenen Staatssekretir eingegliedert wird? Welche Vor- und Nachteile sehen Sie in dieser
Losung?

Welche Griinde sprechen fiir den Verbleib des BMU in Bonn nach dem Regierungsumzug
nach Berlin? Wie wirken sich der Verbleib in Bonn bzw. die Aufteilung auf zwei Dienst-
sitze auf die tigliche Arbeit aus?

Welche Auswirkungen hatte der Regierungswechsel zu Rot-Griin auf die umweltpolitische
Arbeit und Organisation?

Wire es im Hinblick auf die o. g. Ziele der Umweltpolitik sinnvoller, die gesamte konkur-
rierende Gesetzgebungskompetenz lage beim Bund? Welche Vor- und Nachteile sehen Sie
aus Sicht der Umweltpolitik bzw. der Bundesléander?

Wie konnte der umweltpolitische Einflul der Europédischen Union zielgerichteter fiir die
Arbeit des BMU genutzt werden? Wie beurteilen Sie die Zusammenarbeit mit der Gene-
raldirektion Umwelt der Europdischen Kommission?
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| Minister |
| Staatssekretir |
Abteilung Z Abteilung U
Zentralabteilung Umweltschutz
Abteilung SK Unterabteilung U I Unterabteilung U 11
Sport, Angelegenheiten Wasserwirtschaft Reinhaltung der Luft,
der Kultur Larmbekdmpfung
Abteilung ZV Referat UT 1 Referat U II 1
Zivile Verteidigung Wasserrecht Recht der Reinhaltung
der Luft und der Larm-
bekédmpfung
Abteilung D Referat U 12 Referat U 11 2
Beamtenrecht und sons- Wasserhygiene, Abfall- Reinhaltung der Luft
tiges Personalrecht des beseitigung
offentlichen Dienstes
Abteilung R Referat U 13 Referat U II 3
Raumordnung, Kom- Wasserversorgung Uberwachung der Luft-
munalwesen verunreinigung, Technik
der Luftreinhaltung
Abteilung V Referat U 14 Referat U 11 4
Verfassung, Staatsrecht Abwasser und Gewas- Physikalisch-technische
und Verwaltung serschutz Fragen der Larmbe-
kédmpfung, Mafinahmen
zur Larmbekampfung
Abteilung OS Referat U5 Referat U 11 7
Offentliche Sicherheit Wasserwirtschaftliche Medizinisch-biologische
Rahmenplanung, Was- Fragen der Reinhaltung
serwirtschaft der Luft und der Larm-
bekdmpfung
Abteilung BGS Referat U T 6
Bundesgrenzschutz Spezielle Rechtsfragen
und Investitionsangele-
genheiten
Abteilung Vt Referat U 17
Angelegenheiten der Wassersicherstellungs-
Vertriebenen, Fliichtlin- gesetz und Vorsorge-
ge und Kriegsgescha- malBnahmen
digten

Abbildung 9: Organisationsplan der Abteilung Umweltschutz (U) des BMI und sonstige BMI-Aufgaben

(Stand: Januar 1970)

(Quelle: MULLER, E. (1995), S. 547)
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Abteilung U
Umweltschutz

Unterabteilung U I
Grundsatzangele-
genheiten des Um-
weltschutzes

Unterabteilung U I1
Immissionsschutz, In-
ternationale Angele-
genheiten

Unterabteilung U III
Wasserrecht, Wasser-
wirtschaft

Unterabteilung U
v
Abfallwirtschaft,
Bodenschutz, Oko-

logie
|

Referat U 1

Referat UII 1

Referat U III 1

Referat UIV 1

Allgemeine und Recht der Luftreinhal- Recht der Wasserwirt- Arbeitsgruppe Ab-
grundsétzliche An- tung und der Larmbe- schaft fallwirtschaft
gelegenheiten des kdmpfung
Umweltsc|hutzes | | |
Referat U 12 Referat U 11 2 Referat U III 2 Referat U IV 2
Umweltkoordinie- Allgemeine und Internationale und in- Bodenschutz
rung grundsitzliche Ange- nerdeutsche Angele-
legenheiten der Luft- genheiten des Wasser-
reinhaltung; anlagen- rechts
und gebietsbezogene
Luftreinhaltung, Um-
| weltsicherTeitstechnik | |
Referat UT3 Referat U II 3 Referat U III 3 Referat U IV 3
Grundsatzangele- Umweltchemikalien, Gewisserschutz und Okologische Gestal-
genheiten des Um- produktbezogene Luft- Abwassertechnik tung und Sicherung
weltrechts und der reinhaltung, Luftrein- der Umwelt
Umweltvertraglich- haltung im Verkehrs-
keit, Technologie- bereich
folgeabschitzung | | |
Referat U 14 Referat U 11 4 Referat U III 4 Referat U TV 4
Wirtschaftliche An- Larmbekdmpfung Allgemeine und Umwelthygiene, 6-
gelegenheiten des grundsitzliche sowie kologische Schutz-
Umweltschutzes fachliche internationa- ziele
le und innerdeutsche
Angelegenheiten der
| | Wasserwir‘Tschaft
Referat UT 5 Referat UII 5 Referat U III 5
Umweltverbande, Internationale und in- Wasserversorgung,
Umweltzeichen und nerdeutsche Zusam- Grundwasserschutz
umweltfreundliches menarbeit im Umwelt-
Beschaffungswesen schutz

Abbildung 10: Organisationsplan der Abteilung Umweltschutz U im BMI (Stand: Oktober 1985)
(Quelle: MULLER, E. (1995), S. 556)
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| Bundesregierung |
KabinettsausschuB fiir Umweltfragen
(Umweltkabinett)
Vorsitz: Bundeskanzler
Beauftragter Vorsitzender: BMI
~ (@) 2
= le |2 |2 |2 |2 |E |2 |8 |E |y
ol 12 =2 |2 |2 =2 |2 |2 |2 |2 |2 |2
as) < /M as) as) as) jas as) /M as) as) as) as)
Stiandiger Abteilungsleiterausschuf fiir Umweltfragen
Vorsitz: BMI
.- (D :
e e BElal< 2|2 |5 & |la|a B |E |n
2 ol [ =2 (=2 |2 (2|2 |2 |2 |2 (222 |2 |2 =
/M < as) as) /M as) as) as) as) as) /M as) as) as) as) as) /M

Abbildung 11: Koordinierungsausschiisse der Bundesregierung in der Umweltpolitik (Stand 1983)
(Quelle: HARTKOPF, G. / BOHNE, E. (1983), S. 147)
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