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Zum Titelbild:

In der Formulierung von Leitbildern und darauf aufbauenden Zielvorstellungen diirfte eine der Chancen des
Naturschutzes liegen, um im Zusammenwirken mit den verschiedenen Landnutzern aktiv in die Zukunft
weisende Strategien zu entwickeln.

Unser Titelbild zeigt zwei recht gegensitzliche Landschaftsausschnitte aus dem Biosphirenreservat
Schorfheide-Chorin, in denen sich eine reich strukturierte "typische" Kulturlandschaft und eine von gro8-
flichiger Nutzung geprigte Agrarlandschaft gegeniiberstehen.
Mit der deutschen Wiedervereinigung ist hier eine neue Situation entstanden: In der Landwirtschaft setzte
ein ProzeB der Um- und Neuorientierung ein, der zur Folge hat, da auf den besseren Standorten eine
Intensivierung angestrebt wird, schlechtere Standorte hingegen aus der Produktion genommen werden. So
sind in der Schorfheide zahlreiche, auch griBere Flichen bereits brach gefallen. Im Flachenstaat Bayern ist
dieser Prozef - wenngleich weniger schnell ablaufend und weniger ausgeprigt - gleichfalls festzustellen.
Gerade im Zusammenwirken von Naturschutz und Landwirtschaft ist daher die Entwicklung und Umsetzung
von Leitbildern besonders gefordert. Uber die Konzeption eines Forschungsvorhabens, das sich im Biosphi-
renreservat Schorfheide-Chorin mit diesen Fragestellungen auseinandersetzt, berichten Eckhard HEIDT,
Roland SCHULZ und Dr. Martina LEBERECHT in diesem Band.

(B.J.; Fotos: Roland Schulz, Eberswalde)
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Leitbilder - Umweltqualitiitsziele - Umweltstandards

Einfiihrung in die Themenstellung und

Ergebnisse des Seminars vom 14.- 16. Juni 1994 in Eching (bei Miinchen)

Einfiihrung in die Themenstellung

Die aktuelle Naturschutzdebatte bestimmt wohl
kaum ein Begriff so sehr wie der des "Leitbildes":
Wie ist es moglich, innerhalb der oft divergierenden
Auffassungen des Naturschutzes zu in sich stimmi-
gen und auch nach auflen hin vermittelbaren Ziel-
konzepten zu gelangen? Wie lassen sich im Span-
nungsfeld zwischen eher abgehoben-visionidren
Leitvorstellungen (z.B. einer "Landschaft 2000")
und den pragmatischen Anforderungen vor Ort hin-
reichend konkrete und vor allem umsetzungsfihige
Ziele - sogenannte Umweltqualitétsziele und -stan-
dards - bestimmen?

Gerade im Naturschutz tut man sich bislang schwer,
seine Ziele eindeutig zu definieren oder gar zu quan-
tifizieren. Das Problem dabei auftretender, haufig
sehr unterschiedlicher Zielvorstellungen spielt nicht
nur bei der Abwigung von Belangen des Natur- und
Umweltschutzes mit den verschiedenen Nutzungs-
interessen eine Rolle, sondern auch, wenn es inner-
halb der konkurrierenden Vorstellungen insbeson-
dere des Naturschutzes bestimmte Maflnahmen zu
verwirklichen gilt. Und so taucht der Ruf nach dem
Zauberwort "Leitbild" vor allem dort auf, wo wir im
Natur- und Umweltschutz vor der Wahl unterschied-
licher Alternativen oder sonstwie unter Begriin-
dungszwang stehen.

Vergegenwirtigen wir uns ein Beispiel: Man stelle
vier Fachleute vor ein und dieselbe Fliche - sagen
wir einmal eine vergleichsweise intensiv genutzte
Wirtschaftswiese -, und es kommen méglicherweise
vier verschiedene Vorschlidge, was mit diesem
Grundstiick aus "naturschutzfachlicher Sicht" anzu-
fangen sei:

®* Von dem einen mag dafiir pladiert werden, das
ganze doch einfach der natiirlichen Sukzession
zu iiberlassen,

® der andere ist dagegen fiir die Aufforstung zu
einem moglichst "naturnahen”, standortgerech-
ten Laubwald,

® der dritte Vorschlag mag darin bestehen, Mahd-
rhythmus und Diingergaben mit dem Ziel Exten-
sivgriinland zu verringern,

® und ein weiterer Vorschlag sieht vor, doch zu-
sdtzlich noch einen nahen Bach etwas umzulei-
ten und die Fliche mit dem Ziel extensiven
Feuchtgriinlandes zu vernéssen (da wir uns ja
gerade auch im Umgang mit unserer Landschaft
der Versuchung, alles ein noch wenig zusitzlich

zu steuern und zu regulieren, nur selten ganz
entziehen kénnen).

Hinter jeder dieser Vorstellungen verbergen sich
gingige und in Fachbereichen auch jeweils fiir sich
mehr oder minder akzeptierte Zielvorstellungen:

® Hinter der MaBnahme "Sukzession" mag die
Vorstellung einer anzustrebenden maximalen
Natiirlichkeit stehen, da in unserer Landschaft
ihrer natiirlichen Entwicklung und Dynamik
iiberlassene Bereiche sehr selten geworden sind.

® Hinter dem Zielzustand "Extensivgriinland" hin-
gegen verbirgt sich ein typisches Element unse-
rer menschlich beeinflufiten Kulturlandschaft.
Man mdochte hiermit - wie vielleicht auch mit
dem "standortgerechten Laubwald" - der Land-
schaft vielleicht ein bislang seltenes Element
hinzufiigen, hat also eine anzustrebende grofit-
mogliche Vielfalt im betreffenden Raum im Hin-
terkopf.

Es liegt auf der Hand, daf} jeder dieser Zielzustinde
seine Berechtigung haben und unter bestimmten
Bedigungen eine fachlich legitime Losung darstel-
len kann, daf} sich die moglichen Ziele aber unter-
einander hid-fig widersprechen. Und selbst wenn
man bei ein und demselben Kriterium bleibt, kommt
man aus den Widerspriichen oft nicht heraus:

Was heifit denn z.B. "Vielfalt" als Ziel? Ist damit nun
eine Vielfalt an verschiedenen Pflanzengesellschaf-
ten bzw. Lebensraumtypen oder an einzelnen Arten
gemeint? Bestimmte Lebensraumtypen wie ein
Hochmoor oder bestimmte Waldformen kdnnen an
sich relativ artenarm sein, aber aufgrund ihrer Sel-
tenheit einen Landschaftsraum durch ihr Vorkom-
men auf Gesellschaftsebene durchaus sehr berei-
chern. Und geht man von der Artenvielfalt aus -
welche Arten mit u.U. widerspriichlichen Ansprii-
chen mochte man gerne fordemn (z.B. die Wiesen-
oder die Heckenbriiter, fiir die es beide im selben
Landschaftsraum durchaus Ansétze geben kann)?
Dieses Dilemma unterschiedlicher bzw. hiufig nicht
hinreichend klar zum Ausdruck gebrachter Vorstel-
lungen fiihrt oft dazu, daB in der 6ffentlichen Dis-
kussion der Eindruck entsteht, Naturschiitzer seien
auf bestimmte, nicht nachvollziehbare Ziele festge-
legt und deshalb nicht ernstzunehmen.

Dem gegeniiber steht, da3 konkrete Umweltquali-
tidtsziele und moglichst in greifbare Werte gefafite
Umweltqualititsstandards in der aktuellen umwelt-
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politischen Diskussion durch verschiedene Ent-
wicklungen eine zunehmende Relevanz erfahren:

® Z.B. wird im 1993 von einer Professorengruppe
vorgelegten Entwurf zu einem Umweltgesetz-
buch (UGB), mit dem das bestehende Um-
weltrecht zusammengefafit werden soll, die not-
wendige Ausrichtung des Naturschutzes an Um-
weltqualititszielen herausgestellt. Es wird die
rechtliche Anforderung formuliert, da darauf
aufbauend verstirkt quantifizierbare Vorgaben
formuliert werden sollen, um gegeniiber den im
geltenden Recht bestehenden sehr "weichen"
Abwigungsdirektiven bessere Anhaltspunkte
fiir Abwagungsentscheidungen zu geben (vgl. §
172 UGB). Zentraler Punkt im Kapitel "Natur-
schutz und Landschaftspflege” ist im § 173 wei-
terhin eine Bestimmung, die die Festlegung von
mindestens 10% der Landesfldche als Vorrang-
flachen fiir den Naturschutz in einem Biotopver-
bundsystem zur Pflicht machen soll - ein typi-
scher Umweltstandard. Da das Umweltgesetz-
buch von politischer Seite weiter verfolgt wird -
bis 1997 soll auf Grundlage des Professorenent-
wurfs der Entwurf zu einem einheitlichen Um-
weltgesetzbuch vorliegen - sind Umweltquali-
titsziele sicherlich eine Strategie der Zukunft.

® Auch im neuen, seit Februar 1994 vorliegenden
Umweltgutachten des Rates von Sachverstindi-
gen fiir Umweltfragen wird ein iibergeordnetes
Leitbild einer sogenannten "dauerhaft-umwelt-
gerechten Entwicklung" dargelegt und die For-
derung erhoben, dieses Leitbild iiber ein hierar-
chisches System an Umweltindikatoren weiter
zu spezifizieren.

® Der neue, iiber das Investitionserleichterungs-
und Wohnbaulandgesetz im Bundesnaturschutz-
gesetz etablierte § 8a enthilt die Aussage, dafl
fiir die Umsetzung der Eingriffsregelung in der
Bauleitplanung die Darstellungen der Land-
schaftsplidne zu beriicksichtigen sind. Damit ge-
meint ist, daB vor allem in den gemeindlichen
Landschaftsplinen formulierte Zielvorgaben
weiter umgesetzt werden miissen. Dieses Anlie-
gen der Aufstellung hinreichend konkreter, sach-
lich und rdumlich differenzierter und vor allem
weiter handhabbarer Ziele ist eine Anforderung,
der sich die Landschaftsplanung aufgrund dieser
Neuregelung in der Zukunft vermehrt wird stel-
len miissen.

® Vor allem im Rahmen von Umweltvertriglich-
keitspriifung (UVP) und naturschutzrechtlicher
Eingriffsregelung wird héufig die Forderung
nach definierten Zielen und Standards als Rah-
men fiir die Bewertung erhoben. Der Anhang
zum Referentenentwurf einer Verwaltungsricht-
linie fiir den Vollzug der UVP enthilt u.a. eine
Reihe von allerdings sehr pauschalen Grenzwer-
ten fiir Schwermetallvorkommen in Béden und
Gewissern - die auch nicht anderes sind als
"Umweltstandards".

® Wiederholt von fachlicher Seite wie auch vom
Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen ge-
fordert wird der Ausbau einer allgemeinen Um-
weltbeobachtung in der BRD. Um hier erhobene
Beobachtungsergebnisse und Mef3werte ent-
sprechend beurteilen, "einwerten", zu konnen,
sind im Prinzip gleichfalls definierte Umwelt-
qualititsziele und -standards vonnéten.

Eine ganze Reihe von Entwickungstendenzen weist
also darauf hin, dal der Bestimmung von Leitbil-
dern, Umweltqualitédszielen und -standards in der
Zukunft eine vermehrte Bedeutung zukommen
wird.

Dariiber hinaus spielen Leitbilder und Zielvorstel-
lungen fiir jeden von uns eine groBere Rolle als wir
vielleicht denken: Im Prinzip werden bei jeder na-
turschutzfachlichen oder sonstigen Beurteilung, die
vorgenommen wird, Qualititsstandards und Schwel-
lenwerte festgelegt, anhand derer sich z.B. Wer-
tungsklassen und Rangfolgen definieren. Wir haben
bei fast jedem Arbeitsschritt, den wir tun - ob es nun
um die Bestimmung von Indikatoren fiir Bestands-
aufnahmen oder um einen Zielrahmen, an dem
MaBnahmen ausgerichtet werden, geht - mehr oder
minder genaue Zielvorstellungen im Hinterkopf, die
aber nur in den seltensten Fillen auch explizit nach-
vollziehbar und in diskussionsfihiger Form als sol-
che dargelegt werden.

Was also genau verbirgt sich nun hinter den Begrif-
fen "Leitbilder - Umweltqualitiitsziele - Umwelt-
standards"?

Unstrittig ist dabei zunéchst vor allem eines: Diese
im Titel der Tagung wie auch der vorliegenden Ver-
offentlichung genannten Begriffe werden in der
fachlichen und auch in der politischen Diskussion
nicht immer klar definiert und auseinandergehalten.
Es existiert daneben weiterhin noch eine Fiille wei-
terer Begriffe wie Grenz-, Richt- und Vorsorgewer-
te, Orientierungs- und Eckwerte, um nur einige zu
nennen. Wesentlich erscheinen hier jedoch zunichst
weniger die Begrifflichkeiten und ihre klare defini-
torische Zuordnung, sondern daB sich dahinter eine
Hierarchie verbirgt, die einen zunehmenden Kon-
kretisierungsgrad beinhaltet (vgl. hierzu die Darstel-
lung in Abb. 1).

Daran kniipfen sich nun eine ganze Reihe von Fra-
gen, denen sich die Tagung und die folgenden Bei-
trige widmen wollen:

* Inwieweit ist diese zundchst theoretisch ent-
wickelte Hierarchie von Begrifflichkeiten fiir die
Planungspraxis relevant und umsetzbar?

* Inwieweit konnen Zielsysteme konsequent hier-
archisch abgeleitet werden? Inwieweit ist diese
Hierarchie iiberhaupt durchhaltbar bzw. allen
Schutzgiitern angemessen (wird man z.B. gerade
auch im Falle von Arten und Lebensgemein-
schaften jedes Mal bis auf die Ebene von Stan-
dards hinuntergehen wollen?)?



e Wie wird auf verschiedenen Planungsebenen
bzw. bei verschiedenen Fragestellungen mit sol-
chen Zielen umgegangen?

¢ Inwieweit bzw. in welchen Bereichen kénnen
iiberhaupt normative Werte als anzustrebendes
Niveau gesetzt werden?

o Mit klar formulierten Zielvorstellungen der Ebe-
ne Umweltqualititsziel/lUmweltqualititsstandard
verbindet sich zwangsldufig eine Reduktion an
Komplexitit. Inwieweit kann/muf} eine solche
Reduktion hingenommen werden (Beispiel: Zu-
riickfiihrung von Lebensraumanspriichen auf
Leitarten), um z.B. die Durchsetzbarkeit von
Zielvorstellungen im politischen Diskussions-
prozeB} zu fordern?

¢ Umweltziele und -standards zeigen - einmal er-
stellt - haufig die Tendenz zur Verselbstindigung
("wieviel ha Ausgleichsflidche je km Strafe oder
Freileitung?"). Zu starre Zielkonzepte kénnen
die Tendenz der Umweltplanung zur reinen
Restriktionsplanung und die generelle Tendenz
zu hoher Regelungsdichte fordern. Auf welchem
Konkretisierungsniveau und in welchem Um-
fang brauchen/wollen wir iiberhaupt Zielkon-
zepte, um einen Weg zwischen zu starrer Zielfor-
mulierung einerseits und dynamischer Flexibili-
tit und Fortschreibbarkeit andererseits zu ha-
ben?

* Fiir Begriffe wie Leitbild - Umweltqualitiitsziele
- Umweltstandards gilt auch, daB} sie naturwis-
senschaftliche Information mit gesellschaftli-
chen Werthaltungen, mit Wertungen, verkniip-
fen. Es ist ein TrugschluB, der sogenannte "natu-
ralistische Fehlschlu", dal man von einem Sein
(z.B. bestimmten Artenvorkommen oder dem
Vorkommen z.B. des Brachvogels in einer Ge-
gend) bereits automatisch auf ein Sollen schlie-
Ben kann (d.h. daB} diese Arten bzw. der Brach-
vogel unbedingt zu schiitzen und zu erhalten
sind). Dahinter verbergen sich immer gesell-
schaftliche Werthaltungen, ein gesellschaftlich
vermitteltes Bild von "Natur". Die Festsetzung
von Umweltzielen verlangt daher politische
Normensetzungen, die von den Naturwissen-
schaften lediglich gestiitzt, nicht aber alleine ge-
tragen werden konnen. Wie weit geht dabei die
Rolle des Wissenschaftlers, des Planers, und wo
setzt der gesellschaftliche Diskussionsprozef3
an?

Ergebnis des Seminars
vom 14.-16. Juni in Eching (bei Miinchen)

Die Aktualitit des Themas "Leitbilder - Umweltqua-
lititsziele - Umweltstandards” bewies sich in der regen
Beteiligung an der Tagung der Bayerischen Akademie
fiir Naturschutz und Landschaftspflege (ANL): Etwa
90 Praktiker und Wissenschaftler aus verschiedensten
Fachrichtungen, darunter Biologen, Landespfleger,
Vertreter aus der Naturschutzverwaltung, Straflen-
und Wasserbauer diskutierten vom 14.-16. Juni in

Eching bei Miinchen Fragen der Entwickung und
Umsetzung von Leitbildern.

Deutliche Hinweise, da8 die Forderung nach Leit-
bildern mittlerweile auch auf hochster Ebene Ein-
gang in die Umweltpolitik gefunden hat, lieferte
zundchst Dr. Giinter HALBRITTER, der Geschifts-
fiihrer des Rates der Sachverstindigen fiir Umwelt-
fragen (SRU): Das aktuelle Umweltgutachten des
SRU tridgt den programmatischen Untertitel "Fiir
eine dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung", eines
iibergeordneten Leitbildes also, das durch ein hier-
archisches System von Umweltzielen und -stan-
dards dann stufenweise weiter detailliert werden
soll.

Im Zuge einer solchen Konkretisierung, so daran
ankniipfend Dipl. Ing. Stefan MARZELLI aus Miin-
chen, sei zunichst die Erkenntnis wichtig, daf} Leit-
bilder und Umweltziele an der Schnittstelle zwi-
schen gesellschaftlichen Werthaltungen und objek-
tiven Erkenntnissen angesiedelt sind: Die Wissen-
schaft konne nur sagen, wie geschiitzt werden soll,
d.h. sie konne den bestmoglichen Weg zur Errei-
chung eines definierten Umweltzieles aufzeigen.
Die Entscheidung dariiber, was genau und wieviel an
Natur geschiitzt werden solle, sei jedoch letzten
Endes eine von der Gesellschaft zu treffende, eigent-
lich nicht objektivierbare Wertentscheidung. Die
Aufgabe des Wissenschaftlers bestiinde, so Dr.
Hans-Joachim SCHEMEL vom Biiro fiir Umwelt-
forschung und Umweltplanung aus Miinchen, vor
allem darin, Sachwissen méglichst fundiert aufzu-
bereiten. Er miisse sich jedoch davor hiiten, den
Politikern - insbesondere auf kommunaler Ebene -
ihre Entscheidungen abzunehmen. Kommunalpoli-
tiker miifiten selbst zu ihren Entscheidungen stehen
und diirften sich nicht hinter wissenschaftlich ver-
bramter Pseudosicherheit verstecken.

Die Frage, inwieweit aus einer solchen Sicht heraus
Umweltziele wissenschaftlich ableitbar sind bzw.
inwieweit sie liber einen gesellschaftlichen Diskus-
sionsprozef}, in dem Fragen der Akzeptanz und Ein-
beziehung der Betroffenen eine Rolle spielen, ermit-
telt werden miissen, bestimmte wesentlich den wei-
teren Verlauf der Tagung. Anhand von verschiede-
nen Beitrigen, die die Aufstellung von Leitbildern
und Umweltqualititszielen anhand konkreter Bei-
spiele beleuchteten, wurde deutlich, daf3 es dabei
wesentlich auf die Planungs- und Aussageebene an-
kommt:

So steht auf regionaler bzw. landesweiter Ebene
zunéchst die Erstellung wissenschaftlich fundierter,
in sich schliissiger Naturschutzkonzepte im Vorder-
grund, die erst in einem zweiten Schritt in den Dia-
log mit anderen Planungstrigern eingebracht wer-
den. Dr. Helmut STRASSER von der Arbeitsgruppe
fiir regionale Struktur- und Umweltforschung in Ol-
denburg verdeutlichte die innerfachliche Abstim-
mung plastisch anhand des Konfliktes zwischen Be-
langen des GroBvogelschutzes, der Landwirtschaft
und des Wasserhaushaltes im Rahmen der Regional-
planung auf der Insel Riigen. Die Erstellung zu-



ndchst innerfachlich abgewogener Zielkonzepte
wiirde auf regionaler Ebene die Durchsetzung der
okologischen gegeniiber den sozio-6konomisch be-
stimmten Leitbildern erleichtern. Auch das Bayeri-
sche Landesamt fiir Umweltschutz will mit einem
von Dipl. Ing. Peter BLUM vorgestellten Pilotvor-
haben, der "Fortschreibung der Landschaftsrahmen-
planung fiir die Region Ingolstadt als regionales
Landschaftsentwicklungskonzept", den Weg gehen,
zunichst ein umfassendes, innerfachlich abge-
stimmtes Konzept zu erarbeiten. Ziel des Pilotvor-
habens ist es, die Landschaftsrahmenplanung in
Bayem mittelfristig auf neue Beine zu stellen. Fiir
das Land Baden-Wiirttemberg erlduterten die Biolo-
gen Heinrich RECK und Roswitha WALTER vom
Institut fiir Landschaftsplanung und Okologie der
Universitét Stuttgart die Struktur eines umfassenden
Zielartenkonzeptes, mit dem nach Naturrdumen,
Nutzungstypen sowie nach dem Grad der Seltenheit
von Arten differenzierte Prioritiéiten fiir den Arten-
und Biotopschutz gesetzt werden sollen. Ministe-
rialrat Dieter SEDLMAYER vom bayerischen
Staatsministerium fiir Landesentwicklung und Um-
weltfragen schlieBlich stellte das Landschaftspfle-
gekonzept vor, mit dem - in 19 Bénden fiir jeweils
verschiedene Lebensraumtypen abgefaflit - den Na-
turschutzbehorden umfassende Handlungsanleitun-
gen fiir BiotoppflegemaBnahmen zur Verfiigung ge-
stellt werden sollen.

Bei der Zielfindung auf kommunaler Ebene, im
"hautnahen" Umgang mit kommunalen Entschei-
dungstragern und Biirgern also, steht hingegen von
vorneherein der Diskurs mit den Betroffenen im
Vordergrund, betonte insbesondere Dr. SCHEMEL.
Dies gilt auch fiir das Biosphirenreservat Schorfhei-
de-Chorin, fiir das Dr. Martina LEBERECHT und
Diplom-Forstwirt Roland SCHULZ ein vom Bun-
desminister fiir Forschung und Technologie und der
Deutschen Bundesstiftung Umwelt gefordertes
Grof3vorhaben zur Entwicklung von Leitbildern im
Konfliktbereich Naturschutz - Landwirtschaft vor-
stellten: Im Gegensatz zu anderen derartigen
GroBvorhaben, die sich zunichst auf die Erhebung
umfangreicher Daten konzentrierten, will man von
Anfang an den Dialog mit den Landwirten suchen.
Leitbildentwicklung und Umsetzung sollen dabei
nicht als zwei getrennte Prozesse ablaufen, sondern
Hand in Hand gehen. Uber die Rekultivierung der
ausgedehnten Braunkohletagebauflichen im Raum
Delitzsch-Bitterfeld berichtete Landschaftsarchitekt
Siegfried KNOLL aus Sindelfingen. Auch hier wur-
de deutlich, daf} eine Leitbildentwicklung in einer
derart brachial iiberformten Landschaft, in der es
kaum Ankniipfungspunkte zum Vorherigen gibt,
von Anfang an nicht ohne die intensive Einbezie-
hung der dort lebenden Menschen erfolgen kann.

Eine interessante Erginzung kam aus juristischer
Sicht: Professor Dr. Heinz-Joachim PETERS von
der Fachhochschule fiir dffentliche Verwaltung in
Kehl fiihrte aus, daB seines Erachtens in Ergidnzung
zu den das derzeitige Umweltrecht bestimmenden,

eher allgemeinen Absichtserklarungen zukiinftig
verstirkt die rechtliche Verankerung sogenannter
"Umweltverhaltensstandards" gefordert sein werde.
Damit sollten Einzelpersonen und einzelne Verursa-
cher in ihrer Verantwortung direkt angesprochen
und stérker in die Pflicht genommen werden.

Wiederholt deutlich wurde wihrend der Tagung, daf3
fiir die Entwicklung von Leitbildern gerade im Na-
turschutz gelten sollte: "Auch der Weg ist das Ziel!"
Im Umgang mit Leitbildern des Natur- und Umwelt-
schutzes ist vor allem prozeBorientiertes Denken
vonnoten. Es kommt héaufig weniger auf die Durch-
setzung von vomeherein fixierter Ziele an. Vielmehr
giltes, in einem Planungs- und Diskussionsprozef3
sukzessive Zielvorstellungen zu erarbeiten, die
von allen Beteiligten akzeptiert und damit auch
umsetzungsfihig sind. Auch zihlt hierzu, daB im
Rahmen von Planungsentscheidungen Alternati-
ven und Wahlmoglichkeiten prédsentiert werden,
um Entscheidungstriger in ihrer eigenen Verant-
wortung zu fordern und ihnen das Gefiihl zu neh-
men, zu stark eingeengt zu werden. Eine wesent-
liche Rolle spielen weiterhin Zeitrahmen und
Fortschreibungsfihigkeit von Zielen: Die betrof-
fenen Menschen brauchen iiberschaubare Pers-
pektiven, die in ihren eigenen Zeithorizont hinein-
passen, betonte Siegfried KNOLL.

Bereits existierende Konventionen und Umwelt-
standards, wie sie es in Bayern z.B. zum Vollzug der
Eingriffsregelung im StraBenbau und bei Bahnlinien
gibt, sollten nicht als starre Schemata gehandhabt
werden. Sie miifiten, wie Dipl.Ing. Wolfgang WEIN-
ZIERL aus Ingolstadt anhand der landschaftspflege-
rischen Begleitplanung fiir die Bundesbahn-Neu-
baustrecke Niinberg-Ingolstadt ausfiihrte, vielmehr
vom ausfiihrenden Landschaftsarchitekten mit den
Gegebenheiten des jeweiligen Einzelfalles bzw.
Streckenabschnittes "hinterfiittert" und im wesentli-
chen als Argumentationshilfe zur Durchsetzung ei-
nes bestimmten Mindestumfanges an MaBnahmen
genutzt werden. Vor allem muf} im Falle derartiger
Standards der Gefahr begegnet werden, daf die fest-
gesetzten Flichenumfinge fiir Kompensations-
malinahmen die ja fiir einen ganz bestimmten
Einzelfall bzw. Maflnahmentyp einmal entwickelt
und "ausgehandelt" wurden - unreflektiert auf ande-
re Vorhaben iibertragen werden. Durch eine derarti-
ge Praxis wiirde jede beliebige Flache im Geldnde
fiir Inanspruchnahmen disponibel, mit der Konse-
quenz daf} den eigentlich an erster Stelle zu fordern-
den Vermeidungsaspekten nicht mehr ausreichend
Rechnung getragen wird.

Anhand eines weiteren Eingriffsvorhabens, der
landschaftspflegerischen Begleitplanung fiir die ge-
plante Autobahn A 94 im Inntal, zeigte Landschafts-
architekt Dr. Michael SCHOBER aus Freising auf,
wie iiber die Formulierung und rdumliche Festle-
gung eines Leitbildes ein Geriist entwickelt wurde,
mit dem iiber eine auf einzelne Ressourcen bezoge-
ne Betrachtung hinaus iibergeordnete Zusammen-



hinge sowie das landschaftliche Komplexgefiige
beriicksichtigt werden konnten.

Intensiv diskutiert wurde weiterhin, welche Rolle
der Retrospektive, dem Riickgriff auf historische
Vorbilder in der Landschaft bei der Entwicklung von
Leitbildern zukommt. Alleine die Unvereinbarkeit
der klassischen Vorstellungen von urspriinglicher
"Natur"- und historischer "Kultur"landschaft zeigt
dabei, das es "das" Leitbild fiir unsere Landschaft
nicht geben kann. Die Betrachtung historischer Zu-
stinde ist zwar notwendig, um in der Landschaft
nach Ankniipfungspunkten und Entwicklungsmég-
lichkeiten (z.B. hinsichtlich potentiell vorkommen-
der Arten, auftretender Kombinationen von Stand-
ortfaktoren etc.) zu suchen, jedoch darf ihre Wieder-
herstellung keinesfalls als flichendeckende Strate-
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gie begriffen werden. Die Leitbildentwicklung im
Naturschutz sollte sich vielmehr an den heutigen
Realititen orientieren und sich davon ausgehend
nicht scheuen, auch einmal ganz neue, in die Zu-
kunft weisende Perspektiven zu formulieren.

Ist dies der Fall, so kénnen abgestimmte, umset-
zungsfihige und realitdtsbezogene Zielkonzepte -
entsprechende Leitbilder also - als Chance und Basis
begriffen werden, um aus den bislang tiberwiegend
konservierenden Schutzstrategien im Naturschutz
herauszutreten und im Zusammenwirken mit ande-
ren Landnutzem aktiv neue, auf Entwicklung und in
die Zukunft gerichtete Wege zu beschreiten.

(Beate Jessel, ANL)
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Zur Relevanz von Leitbildern und Standards fiir die

okologische Planung

Stefan Marzelli

Indiesem einleitenden Beitrag soll der gegenwirtige
Diskussionsstand zu Leitbildern und Umweltquali-
titszielen dargestellt werden. Dazu wird zunéchst
eine Klidrung der Begriffe vorgenommen, im zwei-
ten Abschnitt wird die Bedeutung fiir die 6kologi-
sche Planung dargestellt, der dritte Abschnitt um-
reiit den Diskussionsbedarf bei der Entwicklung
von Leitbildern, Umweltqualititszielen und Um-
weltstandards in der 6kologischen Planung. Die Be-
deutung und der Diskussionsbedarf einer solchen
Planung werden im vierten Abschnitt zusammenge-
faBt. SchlieBlich erfolgt ein Ausblick auf die mogli-
che Umsetzung.

1 Begriffliche Klirung

Fiir ein besseres Verstindnis der weiteren Uberle-
gungen soll aufbauend auf der Einfiihrung von JES-
SEL in diesem Band ein kurzer Uberblick iiber die
Terminologie gegeben werden, der im wesentlichen
auf der Studie von FURST et al. (1989) beruht.
Worum handelt es sich bei den Begriffen Um-
weltqualitit, Leitbild, Leitlinie, Umweltqualitits-
ziele, Umweltqualititsstandards und 6kologische
Planung?

Umweltqualitiit

Der Begriff der Umweltqualitit leitet sich aus dem
amerikanischen Begriff "environmental quality" ab.
Seit der Griindung des "Council of Environmental
Quality" 1969 wird in einem jahrlichen Bericht die
Umweltqualitiit erfat. Die Umweltqualitit wird da-
bei als "Bilanzierung der umweltwirksamen menschli-
chen Aktivititen im Sinne mengenmaBiger Erfassung
und Bewertung" aufgefiihrt. Dabei werden auch de-
mographische Einfliisse, Landverbrauch, Land-
schaftsverdnderungen und Regierungs- und Verwal-
tungshandeln beriicksichtigt (DER RAT VON
SACHVERSTANDIGEN FUR UMWELTFRAGEN
SRU, 1987: Tz 73).

Umweltqualitit ist kein naturwissenschaftlich defi-
nierter Zustand, sondern stellt einen dynamischen
Zustand dar, der sich aus gesellschaftlichen Wert-
vorstellungen und fachwissenschaftlichen Beschrei-
bungen zusammensetzt (vgl. SUMMERER, 1988).
Der Sachverstindigenrat stellt weiter fest, da Um-
weltqualitiit nicht durch einen Gesamtindikator be-
schrieben werden kann. Daher sind differenzierte

Bewertungen der einzelnen Umweltbereiche erfor-
derlich.

Fiir die weitere Verwendung in diesem Beitrag wird
folgende Definition vorgeschlagen: "Umweltquali-
tdt bezeichnet einen Zustand der abiotischen, bioti-
schen und &sthetischen Ressourcen der menschli-
chen Umwelt, der unter dem Gesichtspunkt des Er-
haltes und der zukiinftigen Sicherung eines men-
schenwiirdigen Daseins beurteilt wird."

Leitbild

Ein Leitbild ist die allgemeine Grundlage fiir die
Ableitung von Leitlinien bzw. Grundsitzen, Um-
weltqualititszielen und Umweltqualititsstandards.
Nach FURST et al. (1989) besteht zwischen den
genannten Begriffen ein hierarchisches Verhiltnis
(s. Abbildung 1), iiber das weitgehende Uberein-
kunft besteht und das gerade fiir die rechtliche Un-
terscheidung von Bedeutung ist (vgl. den Beitrag
von PETERS in diesem Band). Eine Leitlinie oder
ein Handlungs-Grundsatz dient der weiteren Kon-
kretisierung eines Leitbildes, ist jedoch nur unklar

Leitbild

Leitlinie

- QT

Umweltqualitatsziel

=

Umweltqualitatsstandard

Abbildung 1

Verhiiltnis von Leitbild, Leitlinie, Umweltqualitiitszie-
len und Umweltqualitiitsstandards nach FURST et al.
(1989)
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vom Leitbildbegriff unterschieden (vgl. KIEM-
STEDT, 1992).

Auf den ersten Anschein bestehen verschiedene
rdumliche Bezugsebenen fiir den Begriff des Leit-
bildes. So wird einerseits von Leitbildern als globa-
len umweltpolitischen Zielvorstellungen gespro-
chen (z.B. "Erhalt der Leistungsfahigkeit des Natur-
haushaltes"; "dauerhaft-umweltgerechte Entwick-
lung"). Andererseits nehmen Leitbilder einen rdum-
lichen Bezug auf bestimmte Landschaftsausschnitte
(z.B. "Leitbild fiir den Pfaffenwinkel", "Leitbild fiir
die Regensbach-Aue"). Es besteht dabei hinsichtlich
der Definition des Leitbildes insofern kein Unter-
schied, als daB es eigentlich in beiden Fillen als eine
iibergeordnete umweltpolitische Zielsetzung ver-
standen wird, jedoch unterschiedlichen Raumbezug
hat.

Ein Umwelt-Leitbild sollte in Anlehung an STREICH
(1986) eine iibergreifende Zielvorstellung der Um-
weltqualitit beinhalten, in der verschiedene Um-
weltziele zusammengefalit werden. Diese Zielbe-
stimmung sollte so allgemein verstiandlich formu-
liert werden, dafl davon eine bildliche Vorstellung
moglich ist. Wesentlich ist, da§ ein Leitbild nicht
von Einzelnen bestimmt werden kann, sondern nur
durch den Konsens einer Gruppe von Menschen.

Unter einem Umwelt-Leitbild soll daher der gesell-
schaftlich angestrebte Zustand der abiotischen, bio-
tischen und dsthetischen Ressourcen eines bestimm-
ten Raumes, unter Beriicksichtigung der sozio-6ko-
nomischen Bedingungen verstanden werden.

Umweltqualititsziele

Nach FURST et al. (1989: 9) geben Umweltquali-
titsziele "bestimmte, sachlich, raumlich und ggf.
zeitlich definierte Qualititen von Ressourcen, Po-
tentialen oder Funktionen an, die in konkreten Situa-
tionen erhalten oder entwickelt werden sollen.”
Hierbei sollen die Qualititen immissionsbezogen
bestimmt werden, da die Erfahrungen mit nur emis-
sionsbezogenen Zielen gezeigt haben, dafl damit ein
ausreichender Schutz der Okosystembestandteile
nicht gegeben ist. Die Festlegung von Umweltqua-
litéitszielen bewegt sich als ein iterativer Prozef3 von
politischen Anforderungen und fachwissenschaftli-
chem Kenntnisstand auf einer "hermeneutischen
Spirale” (SRU, 1987).

Beispiele fiir Umweltqualidtsziele sind etwa: "Der
Erhalt und die Sicherung der Trinkwasserqualitit
des Grundwassers"; "die Wiederherstellung einer
Luftqualitit, die keine Gefiahrdung von standort-
heimischen Wildern darstellt”; "die Entwicklung
einer Wasserqualitdt von FlieBgewassern, die unbe-
denkliches Baden gestattet."

Umweltqualitiitsstandards

Die weitere Konkretisierung von Umweltqualitéts-
zielen fiihrt zu Umweltqualititsstandards oder Um-
weltstandards, die als "quantifizierte Umweltquali-
titsziele" bezeichnet werden konnen (MARX, 1987).
Umweltstandards sind "konkrete Bewertungs-
mafBstibe zur Bestimmung von Schutzwiirdigkeit,
Belastung, angestrebter Qualitit, indem sie fiir einen

Leitbilder

Leitbilder

Umwelt-
qualitétsziele N

Umwelt-
qualitats-
standards

Abbildung 2

Zielhierarchien und Umweltbereiche
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bestimmten Parameter bzw. Indikator Ausprigung,
MeBverfahren und Rahmenbedingungen festlegen."
(FURST et al., 1989: 11). Umweltstandards sind nur
fiir einen Umweltbereich oder einen Teil eines Um-
weltbereichs aussagekriftig und beinhalten keine
Aussage zur funktionellen Bedeutung des unter-
suchten Aspektes im Okosystem.

Eine gewisse Tradition besitzen Umweltstandards
fiir den abiotischen Ressourcenschutz, etwa bei den
Trinkwasserwerten oder Grenzwerten der Luftbela-
stung. Im Unterschied dazu existieren fiir andere
Umweltbereiche, insbesondere fiir den Arten- und
Biotopschutz oder das Landschaftsbild, keine quan-
tifizierten Umweltstandards. Beispiele fiir Umwelt-
standards sind etwa der Wert von 50 mg/l Nitrat im
Trinkwasser, der Wert von 25 g/m3 Schwefeldioxid
in der Luft zum Schutz standortheimischer Wald-
bidume oder Gewissergiitestufe II in FlieBgewds-
sern.

Umweltstandards konnen hinsichtlich ihrer Funkti-
on in Schutzstandards (Verschlechterungsverbot)
und Vorsorgestandards (Minimierungsgebot) unter-
schieden werden. Es existieren verschiedene Ver-
bindlichkeitsgrade von Umweltstandards, die von
KLOKE (1987) als Grenzwerte, Richtwerte, Orien-
tierungswerte und Diskussionswerte bezeichnet
werden.

Okologische Planung

Nach FURST et al. (1989: 7) wird okologische
Planung als ein "Oberbegriff fiir riumliche Planun-
gen verstanden, die auf die Sicherung und Entwick-
lung der Leistungsfihigkeit von Okosystemen ab-
zielen"

Als Sammelbegriff fiir die 6kologische Planung auf
Grundlage von Leitbildern und Umweltqualitéitszie-
len wird im weiteren, in Anlehung an KNAU-
ER/SURBURG (1990), der Begriff Umweltquali-
titszielkonzepte verwendet.

Der Zusammenhang der verschiedenen Zielhierar-
chien und Umweltbereiche sowie des notwendigen
Abstimmungsbedarfs wird in Abbildung 2 noch ein-
mal schematisch dargestellt. In diesem Schema wird
versucht, dem zunehmenden Konkretisierungsgrad
von Umweltzielen durch zunehmend klarer werden-
de Konturen auch graphischen Ausdruck zu verlei-
hen.

Da entsprechend der vorgeschlagenen Definition
von Umweltqualitit diese immer unter dem Ge-
sichtspunkt eines "menschenwiirdigen Daseins" be-
urteilt wird, ist eine Beriicksichtigung menschlicher
Anforderungen an die verschiedenen Umweltberei-
che per definitionem implizit enthalten. Anforde-
rungen menschlicher Nutzungen an die Landschaft
werden dadurch mit abgedeckt, wobei Anspriiche
wie Erholung oder Lirmfreiheit den &sthetischen
Ressourcen zuzuordnen wiren.

2 Welche Bedeutung haben Umweltqualit:its-
zielkonzepte fiir die 6kologische Planung ?

Die Bedeutung von Umweltqualititszielkonzepten
erschlieBt sich besser vor dem Hintergrund der bis-
herigen Defizite in der okologische Planung, die
daher stichpunktartig dargestellt werden sollen.

Im abiotischen Ressourcenschutz konnen als Ursa-
che fiir eine mangelnde Umsetzung umweltplaneri-
scher Ziele identifiziert werden:

® Die sektorale Aufteilung des Ressourcenschut-
zes, die medieniibergreifende Zusammenhinge
weitgehend ausblendet (z.B. Gewésserversaue-
rung infolge iiber die Luft eingetragener Schad-
stoffe);

¢ die maBnahmen- und nicht zielbezogene Art von
Planungen (z.B. unabgestimmte Mafnahmen im
Zuge von Ausgleichsmafinahmen eines land-
schaftspflegerischen Begleitplanes, des Rand-
streifenprogramms und gestalterischer Mafinah-
men des Landschaftsplans in einem Gebiet);

¢ der Bezug von Bewertungen und Mafnahmen
auf ein bestimmtes Verwaltungsverfahren an-
stelle einer raumbezogenen Bewertung (z.B.
fehlt in einer Umweltvertriglichkeitspriifung
oftmals die Beriicksichtigung der Auswirkungen
anderer Vorhaben, die im gleichen Raum geplant
sind, aber ohne Umweltvertriglichkeitspriifung
verwirklicht werden);

® die organisatorische Aufteilung von Umweltak-
tivitdten in verschiedene Verwaltungsverfahren
(z.B. Planfeststellungsverfahren; immissions-
schutzrechtliche Genehmigungsverfahren) und
Planungsinstrumente (z.B. Landschaftsplan,
landschaftspflegerischer Begleitplan, Umwelt-
vertraglichkeitspriiftung).

Im biotischen Ressourcenschutz, insbesondere im
Naturschutz werden als Ursache fiir den mangeln-
den Erfolg von NaturschutzmafSnahmen betrachtet
(SCHERZINGER, 1991; SCHWINEKOPER, 1992;
PLACHTER, 1993; PFADENHAUER, 1991):

® Die defensive Haltung des Naturschutzes der
sich auf naturnahe Landschaftsteile und Kultur-
landschaftsreste zuriickzieht, aber die intensiv
genutzten Landschaftsteile kaum einbezieht;

® der Mangel systematischer, auf die Gesamtfla-
che bezogener Naturschutzkonzepte und Schutz-
ziele, die auf eine reprisentative Arten- und Le-
bensraumausstattung eines Raumes ausgerichtet
sind;

¢ die Schwerpunkte des traditionellen Naturschut-
zes in der Erhaltungspflege von Lebensrdumen
und Arten ("Arche Noah"-Funktion); diese ist
zwar fiir akut bedrohte Lebensrdume und Arten
gerechtfertigt, kann aber keine Neuschaffung
oder dauerhaften Erhalt von Sonderstandorten
garantieren kann und v.a. nicht den Erhalt ganzer
Kulturlandschaften erméglichen;

® der Mangel eines Zielkonzeptes fiir den Natur-
schutz, das Grundlage fiir Bewertungen ist und
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aufgrund der groBrdumigen Konzeption auch
den Raum fiir eine natiirliche Dynamik erlaubt.

In Hinblick auf die weitere Darstellung von Um-
weltqualititszielkonzepten ist eine gemeinsame Be-
handlung von Naturschutz und abiotischem Res-
sourcenschutz moglich und notwendig (vgl. BMU,
1990). Denn nur die Beriicksichtigung des abioti-
schen Ressourcenschutzes ermdglicht eine dauer-
haft sinnvolle Naturschutzplanung. Viele abiotische
Schutzziele sind wiederum eng an Naturschutzkon-
zepte gekoppelt.

Eine okologisch vertrigliche Landnutzung und da-
mit verbundene Landschaftsentwicklung stellt lang-
fristig die einzig dauerhafte Losung fiir den Res-
sourcenschutz dar. Insofern integriert ein land-
schaftliches Leitbild den abiotischen, biotischen und
dsthetischen Ressourcenschutz.

Aufgrund der o.g. Defizite besteht die Forderung
nach einer stirkeren Beriicksichtung des Vorsorge-
prinzips in der Planung (BMU, 1986). Die Bedeu-
tung von Umweltqualitiéitszielkonzepten fiir eine
solche 6kologische Planung kann in drei Hauptge-
biete gegliedert werden, wobei einige Uberschnei-
dungen unvermeidlich sind. In Abbildung 3 ist eine
schematische Darstellung dieser drei Gebiete darge-
stellt.

2.1 Methodische Bedeutung von Umwelt-
qualitiitszielkonzepten

Notwendige Entwicklung von Zielhierarchien

In der Computersimulation planerischer Entschei-
dungssituationen zeigte sich, da} zur Bewiltigung
komplexer Planungssituationen positive und klare
Zielformulierungen und ein konsequent entwickel-
tes Zielsystem unabdingbar sind. Symptomatisch
fiir die 6kologische Planung scheinen dabei zwei
Probleme zu sein: Die Formulierung von iiberwie-

gend negativen Zielen und die Formulierung von
unklaren Zielen.

Grundsitzlich kann nach DORNER (1993) zwi-
schen positiven und negativen Zielen unterschieden
werden. Negative Ziele (Vermeidungsziele) haben
hiufig globalen Charakter, wobei etwas nicht ge-
wollt wird (z.B. "weniger Luftverschmutzung"). Po-
sitive Ziele sind meist konkreter, da etwas Bestimm-
tes angestrebt wird (z.B. "Bau einer Larmschutz-
wand"). Globale Ziele konnen jedoch als solche
nicht verwirklicht werden, ohne zu benennen, wel-
che konkreten Ergebnisse als Erfiillung des Zieles
betrachtet werden (z.B. wird definiert, da das Ziel
"weniger Luftverschmutzung" mit einer Begren-
zung der SO-Immissionen auf 30 g/m3 Jahresmit-
telwert erreicht ist). Fiir eine bessere Verwirklichung
von Zielen ist daher eine Umwandlung negativer in
positive Zielformulierungen und damit eine Kon-
kretisierung von Zielen anzustreben. Nicht zuletzt
deshalb, weil ein Ziel, das angestrebt wird, meist
stidrker und positiver motiviert, als ein Vermeidungs-
ziel. Dennoch sind globale Ziele erforderlich, um die
grundlegenden Zielvorgaben fiir Handlungen zu for-
mulieren. Ausschlielich mit spezifischen Zielen
wiirde kaum ein Gesamtziel erreicht werden.

Unklare Ziele bestehen, wenn es sich um Mehrfach-
Ziele handelt. So sind die "Sicherung der Leistungs-
fahigkeit des Naturhaushaltes" oder eine "dauerhaft-
umweltgerechte Entwicklung" sicherlich komplexe
Mehrfachziele. Eine erfolgreiche Verwirklichung
solcher komplexer Ziele setzt nach DORNER
(1993) vor allem drei Punkte voraus: Die Offenle-
gung von sich widersprechenden Zielen ("kontra-
diktorische Ziele"), die Festlegung von Priorititen
der einzelnen Ziele und die Offenlegung von impli-
ziten (unbewuBten) Zielen.

Durch die Formulierung von positiven Umweltzie-
len werden aus globalen Zielen (Leitbild, Leitlinien)
systematisch spezifischere Ziele (Umweltqualitits-

Methodische Bedeutung

Politisch-Administrative
Bedeutung

~

Planerische Bedeutung

Abbildung 3

Verschiedene Bedeutungsschwerpunkte von Umweltqualtiitszielkonzepten
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ziele, Umweltstandards) abgeleitet. Die Formulie-
rung und Diskussion von Leitbildern und Um-
weltqualititszielen (vgl. auch 2.3) erffnet die Mog-
lichkeit, kontradiktorische und implizite Ziele zu
erkennen und Priorititen sachgemifl festzulegen.
Ein weiterer Gedanke ist, in Anlehnung an SPIEG-
LER (1994), die Uberlegung, daB sich in einzelnen,
abgeleiteten Teilzielen die holistischen Zielsetzun-
gen des Gesamtzieles widerspiegeln sollen.

Integration verschiedener fachlicher Ziele

Die Entwicklung von Umweltqualititszielkonzep-
ten bietet eine methodische Grundlage fiir die Inte-
gration verschiedener sektoraler Zielsetzungen in-
nerhalb der 6kologischen Planung. Die Ziele des
abiotischen, biotischen und dsthetischen Ressour-
censchutzes werden so in ein gemeinsames Zielsy-
stem einbezogen. So ist beispielsweise bereits bei
der Zieldiskussion festzulegen, ob die Schaffung
von groBen Offenlandbereichen mit einem schutz-
wiirdigen Wiesenbriitervorkommen oder die Schaf-
fung von Hecken zur Strukturierung des Land-
schaftsbildes und zur Entwicklung von Biotop-Ver-
bundstrukturen Vorrang hat. Dabei ist die Beriick-
sichtigung von Zielabhingigkeiten, -konformititen
und -konkurrenzen moglich. Dariiber hinaus sollen
die sozio-6konomischen Rahmenbedingungen be-
riicksichtigt werden.

Bindeglied-Funktion von Umweltqualitiitsziel-
konzepten

Die Formulierung von Umweltqualititszielkonzep-
ten stellt den Rahmen dar fiir das Zusammenwirken
von fachwissenschaftlichen Erkenntnissen und ge-
sellschaftlichen Wertungen. Diese Bindeglied-Funk-
tion (SUMMERER, 1988) erméglicht gleichzeitig
eine deutliche Gegeniiberstellung der sogenannten
Sach- und der Wertebene.

So kann beispielsweise der fachwissenschaftliche
Kenntnisstand iiber Habitatanforderungen von Wie-
senbriitern dargestellt werden. Die Entscheidung fiir
die Erhaltung der Bekassine in einem bestimmten
Gebiet muf auf der gesellschaftlichen Ebene erfol-
gen. Bei einer entsprechenden Zielsetzung konnen
dann die Kenntnisse zur Habitatsicherung und -ent-
wicklung angewandt werden. Die Wissenschaft
kann nur die Antwort auf die Frage geben, wie
geschiitzt werden soll; die Frage was geschiitzt wer-
den soll, ist gesellschaftlich zu beantworten (BRO-
RING/WIEGLEB, 1990).

2.2 Planerische Bedeutung von Umwelt-
qualititszielkonzepten

Fiir die Bearbeitung von Planungen haben Um-
weltqualititszielkonzepte insofern Bedeutung, als
durch diese Konzepte einige grundlegende Pla-
nungsprobleme besser gelost oder zumindest ein
Rahmen fiir die Diskussion iiber die Einbindung
verschiedener planerischer Anforderungen geschaf-
fen wird.

Abstimmung verschiedener riumlicher und zeit-
licher Zielebenen

Mit der "Entrdumlichung” der Gesellschaft wird von
BAHRENBERG (1992) das Auseinanderfallen des
vom einzelnen Menschen erfahrbaren und beein-
fluBbaren Raumes (v.a. Gemeinde, Region) und des
Raumbezuges, in dem Einfliisse auf den Einzelnen
wirksam werden (Land, Kontinent), bezeichnet.
Umweltplanerische Zielsetzungen erfolgen auf glo-
baler, nationaler, regionaler und lokaler Ebene und
konfrontieren insofern den einzelnen Menschen
auch mit einer Entrdumlichung im o.g. Sinne. Die
verschiedenen Zielebenen eines Umweltqualitéts-
zielkonzeptes ermoglichen es, auch auf lokaler Ebe-
ne iiberortliche Zielsetzungen mit einflieBen zu las-
sen. So kann die Zielsetzung einer weltweiten Re-
duzierung der CO,-Emissionen iiber nationale Ziele
bis hin zu lokalen Beschrénkungen des Hausbrandes
oder der Verkehrsemissionen fiihren. Damit kénnen
auch nationale und globale Zusammenhénge in den
BewulBtseinsraum des einzelnen Menschen geriickt
werden.

Allein aufgrund der natiirlichen Verhiltnisse kann es
keine einheitlichen Umweltstandards geben, son-
dern es sind regionale Spezifizierungen erforderlich.
Durch Umweltqualititszielkonzepte wird eine Re-
gionalisierung in einem planerischen Gesamtsystem
von Umweltstandards moglich. Durch die Ablei-
tung aus iiberdrtlichen Zielen kann dabei gewihrlei-
stet werden, daB3 auch iiberortliche Ziele beriicksich-
tigt sind.

Die Beriicksichtigung sowohl der 6kologisch mach-
baren als auch der gesellschaftlich zumutbaren Ver-
inderungen der Umweltqualitiit erfordern eine zeit-
lich gestaffelte Zielsetzung von kurz-, mittel- und
langfristigen Umweltqualitétszielen.

Ma@stab und Integration verschiedener um-
weltrelevanter Planungen

In allen umweltrelevanten Planungen entsteht das
Problem, daB der jeweils damit befafite Planer un-
willkiirlich in die Situation gerit, etwas bewerten zu
sollen, wofiir eigentlich kein ausreichender Maf3stab
zur Verfiigung steht. Die Beurteilung des gegenwar-
tigen Bestandes in der Landschaftsplanung, die Be-
wertung kiinftiger Vorhaben in Umweltvertraglich-
keitsstudien, die Begriindung fiir Mainahmen in der
Landschaftsplanung, die Bemessung des Umfanges
von Ausgleichs- und Ersatzmafnahmen in der land-
schaftspflegerischen Begleitplanung, usw. erfordern
Bewertungs-MaBstibe. Diese BewertungsmaBstébe
konnen sich nicht nur am ortlichen Bestand orientie-
ren, sollen die Gedanken der Umweltvorsorge ernst
genommen werden. Jedoch ist der einzelne Planer
iiberfordert, wenn er bei einer ortlichen MaBBnahme
zugleich einen (nicht vorhandenen) regionalen oder
gar nationalen BewertungsmaBstab entwickeln soll.
Auf die Frage, ob ein einzelner Planer iiberhaupt zu
einer solchen Mafstabsfestlegung legitimiert ist,
wird in Punkt 2.3 bzw. Punkt 3 noch ausfiihrlicher
eingegangen.
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Die Entwicklung schliissiger Umweltqualititsziel-
konzepte schafft BewertungsmaBstibe sowohl fiir
den ortlichen wie fiir den iiberortlichen Geltungsbe-
reich. Damit entsteht eigentlich erst die Moglichkeit,
die Folgen von Eingriffen in verschiedenen Gebie-
ten tatsdchlich untereinander vergleichbar zu ma-
chen. Ist z.B. das Entfernen einer Hecke deshalb ein
Eingriff, weil die Hecke "zufillig" in einem struk-
turarmen Landschaftsausschnitt stockt und daher in
einer Ortlichen Bewertungsskala eine hohe Rangstu-
fe einnimmt? Oder ist das Entfernen einer solchen
Hecke ein Eingriff aufgrund ihrer Struktur und Zu-
sammensetzung, selbst wenn es sich um ein hecken-
reiches Gebiet handelt ?

Die Entwicklung solcher BewertungsmaBstibe durch
Umweltqualititszielkonzepte hat noch eine zweite
Wirkung. Es wird damit die Integration und bessere
Abstimmung verschiedener umweltrelevanter Pla-
nungen ermoglicht. Die bisherige Praxis bedeutet
cher, daB bestenfalls Informationen etwa des Land-
schaftsplanes informell bei einer landschaftspflege-
rischen Begleitplanung iibernommen werden, daf3
aber haufig mit jeweils eigenen Bewertungsverfah-
ren und -mafstdben gearbeitet wird. Vor allem aber
werden immer nur die jeweils vordergriindigen Plan-
inhalte bearbeitet: die Aussagen einer UVS beziehen
sich z.B. nicht auf die Auswirkungen von anderen
als dem untersuchten Vorhaben.

Fiir die Integration der verschiedenen Umweltquali-
titsziele bietet sich mit der Landschaftsplanung als
querschnittsorientierter Planung ein bereits vorhan-
denes Planungsinstrument an. Die Notwendigkeit,
Umweltqualititszielkonzepte in einer Gesamtpla-
nung zu beriicksichtigen, wird von FURST et al.
(1989:237) noch unterstrichen: "Wenn die Land-
schaftsplanung auf den Arten- und Biotopschutz
reduziert wird und dafiir andere Fachplanungen mit
sektoralen 6kologischen Inhalten angereichert wer-
den, kann nur ein additives Nebeneinander von Um-
weltbelangen, nicht aber ein schliissiges Ganzes ent-
stehen." Die Tragfahigkeitsuntersuchungen in den
70er Jahren oder die Entwicklung von Bilanzmodel-
len, die in die Landschaftsplanung integriert werden
konnten, stellen Ansétze fiir eine positive Integrati-
on verschiedener planerischer Instrumente dar.

Anpassung der Ziel-Detaillierung an fachliche
Mboglichkeiten

Die Festlegung von Umweltstandards wird sich an
dem jeweils fachlich erreichbaren Genauigkeitsgrad
orientieren miissen. So sind kardinale Umweltstan-
dards, wie etwa Immissionsmengen von Luftschad-
stoffen oder Schallpegel-Angaben, nur fiir Umwelt-
bereiche moglich, die ein kardinales Ursache-Wir-
kungs-Verhéltnis zulassen.

Bei anderen Umweltzielen, insbesondere fiir den
Arten- und Biotopschutz und die Erhaltung des
Landschaftsbildes, konnen voraussichtlich nur ordi-
nale Angaben gemacht werden. Im Arten- und Bio-
topschutz etwa konnen die Vorkommen bestimmter
Tier- und Pflanzenarten nicht zum Standard erhoben
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werden, weil sie beim derzeitigen Wissensstand
kaum unmittelbar planbar sind. Der Erhalt des Land-
schaftsbildes kann ebenso kaum an kardinalen Da-
ten erfafit, beurteilt und iiberpriift werden. Daher
werden fiir biotische und #sthetische Ressourcen vor
allem Umweltqualititsziele maBgeblich sein, da
Umweltstandards schwer zu entwickeln sein werden
(vgl. SCHERZINGER, 1991). Jedoch ist die Entwick-
lung von Indikatoren denkbar, die mittelbar eine zu-
reichende Beschreibung erlauben und die ausrei-
chend quantifizierbar sind (z.B. Mindest-Flichen-
grofen eines Raumes mit ungelenkter Sukzession).
Interessant erscheint in diesem Zusammenhang eine
Diskussion iiber die Bedeutung von Zielartenkon-
zepten, wie sie im Beitrag von RECK/WALTER in
diesem Band vorgestellt wird. In Umweltqualitits-
zielkonzepten konnen solche unterschiedlich detail-
lierten Zielvorgaben integriert werden.

2.3 Politisch-administrative Bedeutung
von Umweltqualitiitszielkonzepten

Die vielleicht wichtigste Bedeutung von Umweltqua-
lititszielkonzepten liegt in der Wirkung auf den poli-
tischen Bildungsprozefl von Umweltzielen und der
Beeinflussung von Verwaltungsstrukturen in der
Umsetzung der entwickelten Konzepte. Der Sach-
verstindigenrat fiir Umweltfragen spricht in diesem
Zusammenhang von einer "Strukturellen Okologi-
sierung” der Gesellschaft (SRU, 1994: Tz 23%*).

Bewertungs- und Legitimationsgrundlage

Durch eine Entwicklung von Leitbildern, Um-
weltqualititszielen und Umweltstandards in einem
gesellschaftlichen Proze wird der Bewertungs-
mafstab zur Beurteilung der gegenwirtigen Um-
weltqualitét und geplanter Vorhaben (vgl. Definiti-
on von Umweltqualitit unter Punkt 1) geschaffen.
Allein aus diesem Grunde sind Umweltqualititsziel-
konzepte fiir Umwelthandeln und 6kologische Pla-
nung unverzichtbar. Der Bewertungsmafstab fiir ge-
plante Vorhaben (z.B. in Umweltvertriglichkeits-
priifungen) bezieht sich dann nicht mehr nur auf das
zu untersuchende Einzelvorhaben, sondern auf seine
Vertriglichkeit in einem bestimmten Raum im Sinne
von Tragfahigkeitsuntersuchungen.

Grenzwerte alleine sind aufgrund ihrer politischen
Entstehung und ihres langen Reifungsprozesses fiir
eine Umweltvorsorge nicht ausreichend. Umwelt-
qualitatszielkonzepte schaffen einen Bewertungs-
rahmen, der die gesetzlich normierten Umweltstan-
dards (Grenzwerte) ergidnzt sowie unbestimmte Um-
weltziele konkretisiert und damit dem Gedanken der
Umweltvorsorge besser Rechung trigt.

Demokratisches Forum

Die Entwicklung von Umweltqualititszielkonzep-
ten kann bewuflt oder unbewuBt erfolgen (vgl.
STREICH, 1986). Aufgrund der Schwierigkeiten,
die bei unbewuBten Zielsetzungen zu erwarten sind,
ist die Festlegung von Umweltqualitatszielkonzep-
ten als ein "BewuBtmachungsprozess" zu verstehen.



Der Aufbau von Umweltqualititszielkonzepten er-
fordert daher ein 6ffentliches Forum, in dem diese
Entwicklung durchgefiihrt wird. Damit wird die
Entwicklung von Umweltqualititszielkonzepten zu
einem demokratischen, politischen Prozef}, an dem
Biirger, Politiker und Fachleute teilnehmen.

Hohere Transparenz in der Umweltdiskussion

Durch die offentliche Diskussion und Festlegung
von Umweltqualititszielkonzepten werden interne
und externe Zielkonflikte und Zielkongruenzen
deutlich. Das setzt eine verstindliche Darstellung
der ckologischen Analysen und Vorschlige sowie
eine vermittelbare, wenn moglich bildliche Darstel-
lung der zu diskutierenden Alternativen voraus (vgl.
STREICH, 1986; PENKER, 1988; VOIGT, et al.,
1988). Dabei wird die Umsetzbarkeit von Konzep-
ten im sozio-0konomischen Kontext deutlich. Um-
weltqualititszielkonzepte koénnen nur "im Rahmen
einer systemaren Betrachtung der okologischen,
okonomischen und soziokultuellen Interdependen-
zen festgelegt werden." (SRU, 1994; Tz.28*)
Nachdem die anzustrebende Umweltqualitit in ei-
nem Umweltqualititszielkonzept festgelegt worden
ist, ist auch der umweltpolitische Mafstab fiir die
weiteren politischen Entscheidungen festgelegt.
Entscheidungstriger miissen dann begriinden, aus
welchen Griinden einem bereits festgelegten Ziel
nicht entsprochen werden soll.

3 Schwierigkeiten bei der Entwicklung von
Umweltqualitiitszielkonzepten

Nach der Darstellung der Bedeutung, die Um-
weltqualititszielkonzepte fiir die okologische Pla-
nung besitzen, sollen nun einige der hauptséchlichen
Schwierigkeiten bei der Entwicklung von Um-
weltqualititszielkonzepten angesprochen werden.

Durchbrechen des argumentativen Zirkels - Ebe-
ne des Diskussionsprozesses ?

Bei der Festlegung der gewiinschten Umweltquali-
tit bestehen hiufig "argumentative Zirkel" (SRU,
1987: Tz. 77), in denen globale Leitbildvorstellun-
gen durch andere, ebenfalls globale Begriffe (z.B.
Lebensqualitit) definiert werden. Wie die Ausfiih-
rungen zu theoretischen Zielmodellen gezeigt ha-
ben, sind globale Ziele erforderlich, jedoch miissen
diese weiter spezifiziert werden.

Fiir Umweltqualititszielkonzepte entsteht das Pro-
blem, auf welcher Detailierungsebene die Zieldis-
kussion gefiihrt werden soll. Auf Ebene globaler
Leitbilder ist eine Diskussion leicht zu fithren und
wird leicht Einigkeit zu erzielen sein, da in diesem
unkonkreten Stadium keine Nachteile fiir Individu-
en oder Gruppen ersichtlich sind. So wird sich kaum
jemand gegen die Forderung stellen, daf} die
menschlichen Lebensgrundlagen dauerhaft zu si-
chern sind. Damit besteht aber die Gefahr, da} auf
einer spiteren, detaillierteren Stufe Widerstinde
auftreten, und das bereits gefaflte Leitbild in Frage
gestellt wird. Andererseits erscheint eine Diskussion

auf Ebene einzelner Umweltstandards einen Diskus-
sionsprozef auszulosen, bei dem das Gesamtziel in
den Partikularinteressen unterzugehen droht, wie
dies z.B. die aktuelle Diskussion in der EG um die
Anhebung der Grenzwerte fiir Pestizide im Grund-
wasser zeigt.

Es zeigt sich, dal ein Umwelt-Leitbild, das gesell-
schaftlich nicht getragen wird, nur wenig Aussicht
auf Erfolg besitzt. Andererseits stellt sich die Frage,
welche Wirkung ein solches Leitbild entfalten kann,
wenn der dynamische Charakter der Umweltqualitét
bedeutet, daB in ein Leitbild immer die jeweiligen
aktuellen Rahmenbedingungen einflieen. Die ge-
genwirtige Beschneidung von umweltrechtlichen
Instrumenten und Planungsverfahren ist dafiir ein
aktuelles Beispiel.

Fraglich ist, ob eine "Riicklaufsperre” bei Um-
weltqualititszielkonzepten methodisch moglich ist.
In diesem Sinne wird ein Verschlechterungsverbot
der Umweltqualitit gefordert (GUSTEDT/KNAU-
ER/SCHOLLES, 1989). Wenn jedoch tatsdchlich
sozio-Okonomische Aspekte mit einflieBen sollen,
muB das dann nicht auch ein Auffiillen von Umwelt-
standards ermoéglichen? Denn das "Nicht-Aus-
schopfen” von Grenzwerten kommt sonst faktisch
einer Herabsetzung von Umweltstandards gleich,
was deren Sinn entwertet.

Fehlendes Wertesystem

Fiir die Festlegung von Umweltqualitit existiert
kein natiirlich vorgegebener Wertmafistab, denn von
den natiirlichen Verhéltnissen kann kein ethisches
Sollen fiir den Menschen abgeleitet werden ("natu-
ralistischer FehlschluB"). Damit bleibt der Mensch
in der Verantwortung fiir sein Handeln gegeniiber
der Natur und seinen Mitmenschen. "Welche Quali-
tiat der Umwelt wir haben wollen, miissen wir selbst
entscheiden - und auch verantworten." (FURST et
al., 1989: 238)

Gerade bei der Formulierung von landschaftlichen
Leitbildern wird hiufig versucht, das Leitbild aus
"gegebenen” Umstidnden abzuleiten, etwa aus der
potentiellen natiirlichen Vegetation, bestimmten hi-
storischen Landschaftsbildern oder bestimmten kul-
turlandschaftsprigenden Nutzungsweisen. Unbe-
stritten ist, daf} diese Informationen wichtige Auf-
schliisse iiber Potential und bisherige Entwicklung
einer Landschaft geben, jedoch kann daraus keine
zwingende Vorgabe fiir die zukiinftige Landschafts-
entwicklung abgeleitet werden.

Die Ableitung von Umweltzielen aus historischen
Verhiltnissen ist daher keine Losung (vgl. z.B. v.
HAAREN, 1991). Denn welche historische Epoche
soll als beispielgebend angesehen werden? Und wel-
che gesellschaftlichen Zustinde, die ursidchlich mit
den damaligen Umweltbedingungen zusammen-
hingen, werden dann in Kauf genommen (vgl.
PLACHTER, 1993)? In diesem Zusammenhang
kann auch der pragmatische Bezug auf einen Zeit-
abschnitt, dessen friihere Landschaftszustinde gut
dokumentiert sind, nicht befriedigen (vgl. HOR-
LITZ, 1992). Eine optimale Umweltqualitit kann
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daher nur "in einem Verfahren von Versuch und
Irrtum approximativ von der Politik und den Biir-
gern gesucht und erprobt werden" (SRU, 1987:Tz.
88).

Schwierigkeiten der Standardfestlegung

Bei der Festlegung von Umweltstandards treten
grundsitzliche Schwierigkeiten in Bezug auf die
Ableitung, die Begriindung und den Verwendungs-
zusammenhang von Umweltstandards auf, die bei
FURST et al. (1989) ausfiihrlich dokumentiert sind.
Es sollen nur einige der Probleme beispielhaft ge-
nannt werden:

¢ Fehlender Systembezug, d.h. die Vernachlissi-
gung von okosystemaren Wechselwirkungen,
synergistischen und additiven Wirkungen bei
der Bildung des Standards;

® Festlegung von Wirkungsschwellen, trotz der
Unklarheit, ab wann eine Wirkung besteht (v.a.
bei kanzerogenen, mutagenen und teratogenen
Stoffen);

® begrenzte Validitit von Standards, da diese sich
an bestimmten Normalbedingungen orientieren
(z.B. Stoffaufnahmen bezogen auf den "deut-
schen Einheitsmann"), die jedoch in der Praxis
nicht immer zutreffend sind (z.B. Kinder, alte
Menschen);

¢ fehlender Rahmen fiir die Begriindung eines ein-
zelnen Umweltstandards, da keine Ableitung aus
iibergeordneten Zielen erfolgt; (z.B. das Ziel ist
die Erhaltung der Trinkwasserqualitit des Grund-
wassers, aus der sich der Standard von 25 mg/l
NO3 der EG-Trinkwasserrichtlinie ableitet);

¢ Eigendynamik der Standardzahl und -fortschrei-
bung, die durch die Anwendung von Standards,
die Forschung und regionale Differenzierung
entfacht wird;

® FEigendynamik der Standardanwendung aufler-
halb des urspriinglichen Verwendungs- und Ge-
winnungszusammenhangs.

Zustindigkeit der Standardfestlegung

Von wem sollen und kénnen Umweltstandards fest-
gelegt werden? Die Kompetenzaufteilung in der
Verwaltung macht es schwer, im administativen Be-
reich Verantwortlichkeiten festzulegen. Dies wird
von SUMMERER (1989) als einer der Griinde fiir
ein Versagen der Umweltvorsorge angesehen.

Es besteht einerseits die Forderung nach einer ver-
stirkten Beriicksichtigung von sozio-6konomischen
Gesichtspunkten bei der Entwicklung von Um-
weltqualititszielkonzepten (SRU, 1994). Anderer-
seits wirft dies, in Analogie zur Diskussion iiber
die Primir- und Sekundirintegration der Land-
schaftsplanung, die Frage auf, ob damit ein realisti-
scheres Konzept entwickelt werden kann, oder ob
damit bereits eine Verwisserung von Umweltzielen
einsetzt.

Die Berufung von Sachverstiandigen oder Experten-
gremien, die fiir die Festlegung von Standards zu-
stindig sein sollen, entwickelt nach FURST (1994)
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eine Eigendynamik in solchen "Umweltfachbruder-
schaften". Zumal bezweifelt werden darf, ob ein
"herrschaftsfreier Diskurs” tatsdchlich gefiihrt wer-
den kann, oder ob die Besetzung von Gremien und
die Veroffentlichung von Kommissionsergebnissen
nicht erheblichen Einfliissen ausgesetzt ist.

Die Festlegung von Umweltqualititszielkonzepten
unter Beteiligung von Biirgern beinhaltet Probleme
bei der Vermittlung der fachlichen Inhalte, der star-
ken Streuung der Einzelinteressen und der Diver-
genz von Umweltbewuftsein und Umwelthandeln.
Von SUMMERER (1989) wird in diesem Zusam-
menhang der Begriff der "6kologischen Liicke" ge-
prégt, der das Auseinanderfallen von Regenerati-
onsfihigkeit und Nutzung der Ressourcen bezeich-
net. Diese Liicke ist nur durch den Verzicht auf den
gegenwirtig erreichbaren Nutzen zu schliefen. Der
Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen stellte dazu
fest, dafl nur "wenige unverzichtbare Mindestforde-
rungen” in Umweltqualititszielkonzepte iibernom-
men wiirden (SRU, 1987).

Riumliche Abgrenzung der Giiltigkeit von Um-
weltstandards

Zuniachst ist zu diskutieren, welche Art rdumlicher
Abgrenzung fiir welche Standards sinnvoll ist, z.B.
naturrdumliche, administrative oder strukturelle Ab-
grenzungen. Diese Abgrenzung von Umweltquali-
tatszielkonzepten hat weitreichende Bedeutung:
Denn die natiirlich anzutreffenden, unterschiedli-
chen Standortbedingungen bedeuten in der Regel
auch unterschiedliche Bedingungen fiir Nutzungs-
systeme, wenn man von einer umweltgerechten Be-
wirtschaftung ausgeht. Wenn diese unterschiedli-
chen Nutzungsbedingungen nicht, wie bisher, zur
Schaffung von gleichwertigen Lebensbedingungen
nivelliert werden sollen, so ziehen Umweltqualitéts-
Festlegungen erhebliche Konsequenzen fiir die so-
zio-6konomischen Bedingungen nach sich.

Diese Konsequenzen kdnnen sowohl groBriumig
(etwa zwischen Gauboden und Bayerischem Wald)
als auch kleinrdumig (z.B. an den Nahtstellen be-
nachbarter Regionen) entstehen. Welche Auswir-
kungen haben ridumlich unterschiedliche Umwelt-
qualititsziele fiir die weitere Entwicklung von Land-
wirtschaft, Infrastrukturen, Gewerbe, etc.? Sollen
die daraus resultierenden sozio-okonomischen Un-
terschiede monetir ausgeglichen werden, wie teil-
weise bereits praktiziert wird, oder als natiirliche
Standortsfaktoren auch gesellschaftlich wirksam
werden, was wirtschaftliche und demographische
Verlagerungen nach sich zieht?

Vereinbarkeit von Dynamik und Stabilitiit

Als ein Grundproblem stellt sich der Gegensatz na-
tiirlicher Dynamik und des menschlichen Wunsches
nach stabilen Verhiltnissen dar. Zu diskutieren ist,
wie in ein Umweltqualititszielkonzept auch dyna-
mische Prozesse integriert werden konnen, die eine
eigene Schutzwiirdigkeit besitzen (vgl. PLACH-
TER, 1993; SCHERZINGER, 1991).



Es ist dies nicht der Rahmen, um n#her auf die
Theorien zu 6kologischer Klimax, Gleichgewicht
oder Mosaik-Zyklus-Theorie einzugehen. Jedoch
soll angemerkt werden, daB eine Priifung dieser
Theorien dahingehend erforderlich ist, ob und in-
wieweit sie in planerische Konzepte umgesetzt wer-
den konnen.

Hinsichtlich der Anwendbarkeit von Umweltquali-
titszielkonzepten bestehen Unterschiede zwischen
Natur- und Kulturlandschaft. Die detaillierte, be-
wuflte Planung einer Naturlandschaft ist ein Wider-
spruch in sich, wenn dabei dynamische Verhaltnisse
ausgeklammert werden. Die Entwicklung von Na-
turlandschaften erfordert einen Freiraum fiir die
Selbstorganistion von 6kologischen Systemen unter
den jeweiligen edaphischen und klimatischen Ver-
hiltnissen. PLACHTER (1993) weist darauf hin,
daB mit den dynamischen Verhiltnissen nicht nur
Vegetationssukzession gemeint ist, sondern auch die
Arealveranderung von Arten, das lokale Verschwin-
den und Neubesiedeln von Lebensrdumen, Verinde-
rung von Riuber-Beute-Beziehungen, etc.
Letztlich kénnen daher nur Kulturlandschaften ge-
plant werden, wobei die Art der Kulturlandschaft
eine gesellschaftliche Wertsetzung mit beinhaltet.
Eine Kulturlandschaft ist ohne das zu ihrer Entste-
hung zwingend notwendige sozio-okonomische Sy-
stem nicht zu denken. Die Planung von Kulturland-
schaft kann sich damit nicht an der Funktion natiir-
licher Okosysteme orientieren, sondern muB sich
v.a. an menschlich beeinflulten und verinderten
Okosystemen orienteren. Das sind Griinde zur Be-
riicksichtigung der jeweiligen sozio-6konomischen
Verhiltnisse bei der Entwicklung von Umweltqua-
litatszielkonzepten (HABER, 1991; HABER,1994;
PFADENHAUER, 1991).

Beriicksichtigung des sozio-kulturellen Systems

Fiir eine erfolgreiche Umsetzung von Umweltquali-
titszielkonzepten erscheinen noch einige weitere
Gesichtspunkte von Interesse, die in den bisherigen
Darstellungen noch nicht angesprochen wurden. So
ist zu bedenken, was die Auseinandersetzung mit
dem Mensch-Natur-Verhiltnis zu einer besseren
Umsetzung von Umweltzielen beitragen kann. Es
stellt sich die Frage, ob nicht ein stirkerer Einbezug
des "sozio-Okonomischen Systems", als einem Be-
standteil des Mensch-Umwelt-Systems nach MES-
SERLI (1986), insbesondere des sozio-kulturellen
Systems, mehr zur Umsetzung eines Umweltquali-
titszielkonzeptes beitragen kann als das immer wei-
tere Ansammeln von Informationen und immer dif-
ferenzierteren Untersuchungen. Der Sachverstindi-
genrat fiilr Umweltfragen bezeichnet die Einsicht,
"daf} 6konomische, soziale und Okologische Ent-
wicklung nicht voneinander abgespalten und gegen-
einander ausgespielt werden diirfen” als den "ent-
scheidenden Erkenntnisfortschritt" der mit dem
Leitbild der dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung erreicht wurde (SRU, 1994: Tz. 2*). Die allge-
mein bekannte "Tragik der Allmende" driickt ein
grundsitzliches Problem im Mensch-Umwelt-Ver-

haltnis aus, das auf verschiedenen Ursachen beruht.
Die im folgenden angesprochenen Bestandteile des
sozio-6konomischen Systems sind von Einfluf} auf
die Umsetzung und Umsetzbarkeit von Umweltqua-
litdtszielkonzepten und verdienen damit grofere Be-
achtung.

Biologische Grundlagen

Die physiologische Konstitution des Menschen er-
laubt ihm, nur bestimmte Teile seiner Umwelt be-
wullt wahrzunehmen. Dies zeigt sich an einfachen
Beispielen wie der Wahrnehmung bestimmter Far-
ben, von ultravioletter oder radioaktiver Strahlung.
Das bedeutet, daB fiir den Menschen Teile seiner
Umwelt nicht unmittelbar sinnlich erfahrbar sind
und damit auch keine sinnlich erfahrbare Riickkopp-
lung von Veridnderungen dieser Umweltbereiche
moglich sind.

Die Verarbeitung der aufgenommenen Sinnesreize
ist ebenso von Bedeutung. Der Mensch ist mit einer
Reihe wirksamer Adaptionsmechanismen ausge-
stattet. Durch diese erfolgt eine nicht bewufSte An-
passung an verdnderte Bedingungen, die eine aktive
Veridnderung auch unangenehmer Umweltbedin-
gungen behindern. Durch solche Adaptionsphéano-
mene gelingt die Anpassung an einen allmihlichen
Wandel der Umweltqualitiit, der sonst wohl kaum
akzeptiert werden wiirde.

Wie ethologische Untersuchungen nahelegen, sind
auch beim Menschen angeborene Verhaltensweisen
und prigungsartige Vorgidnge zu vermuten (VER-
BEEK, 1990). So schreibt EIBL-EIBESFELDT
(1988) dem Menschen ein evolutionsbiologisch ent-
wickeltes, unbegrenztes Machtstreben zu, fiir das
keine "abschaltende Endsituation" i.S. einer Trieb-
befriedigung existiert. Dieses Machtstreben duflert
sich nicht nur innerhalb menschlicher Rangord-
nungssysteme, sondern auch im Verhalten des Men-
schen gegeniiber seiner Umwelt.

Fiir den Menschen wird eine grundsitzliche Dispo-
sition zu konformistischem Verhalten angenommen.
Diese Annahme wird in der existentiellen Bedeu-
tung des Gruppenzusammenhaltes fiir den prahisto-
rischen Menschen gesehen, fiir den ein Ausschlufl
aus der Gruppe mit dem Ende seiner Existenz ver-
bunden gewesen wire. Aber auch moderne Verhal-
tensstudien scheinen diese Theorie zu bestitigen
(VERBEEK, 1990).

Psychologische Grundlagen

Unstrittig ist, daB es nicht "eine” Umwelt gibt, son-
dern daB, je nach individuellem und kulturellem
Hintergrund, verschiedene Umwelten vom Men-
schen wahrgenommen werden. Dementsprechend
besteht eine unterschiedliche Wahrnehmung von
Umweltqualitit und Umweltproblemen, wie zuletzt
am Beispiel der Akzeptanz verschiedener Umwelt-
schutzziele von KARGER/WIEDEMANN (1994)
gezeigt werden konnte.

Weniger scheint beriicksichtigt zu werden, daf3
menschliche Wahmehmungsverarbeitung auch bei
exponentiellen Reizveridnderungen nur linear er-
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folgt (STAUDEL, 1990). Die menschliche Wahr-
nehmung ist auf eine Reduktion der Komplexitit der
umgebenden Umwelt angewiesen. Daher wird die
Vernetzung des okologischen Systems nur in be-
stimmten reduzierten Ausschnitten bewuflt reali-
siert.

Wie daher Untersuchungen zum Verhiltnis von Um-
weltbewuBtsein und Umwelthandeln zeigen, setzt
sich Umweltbewuf3tsein nicht unmittelbar in Um-
welthandeln um, weil es nicht nur ein, sondern viel-
schichtige Umweltverhalten gibt (PREISENDOR-
FER, 1994). Die verschiedenen sektoralen Umwel-
ten sind im BewuBtsein des Einzelnen untereinander
kompensierbar, so da beispielsweise der Schluf3
gezogen werden kann "Ich sammle Aluminium, da
kann ich auch mit dem Auto fahren."

Hieraus ergeben sich Fragen, wie menschliche Um-
weltwahrnehmung mit komplexen Systemen umge-
hen kann, wie Komplexitit besser vermittelt und in
Alltagshandeln iibertragen werden kann. Ein Ansatz
zu einer besseren Vermittlung und Identifikation mit
komplex begriindeten Umweltzielen stellt vielleicht
der holldndische "amoebe approach" dar (vgl.
KNAUER, 1990, sowie den Beitrag von HALBRIT-
TER in diesem Band), auf den hier nur hingewiesen
werden kann.

Philosophische Grundlagen

In Werturteile iiber die angestrebte Umweltqualitt
flieBen immer auch ethische Grundhaltungen des
Menschen gegeniiber der Umwelt ein, bzw. beein-
flussen diese mafgeblich. Die grundsitzlichen Po-
sitionen einer 6kozentrischen oder anthropozentri-
schen Ethik fithren so zu unterschiedlichen Begriin-
dungen fiir Ziele der Umweltplanung. Diese ethi-
schen Grundhaltungen, wie auch die eines aufge-
klirten Anthropozentrismus sind in der Literatur
vielfach diskutiert und sollen in diesem Rahmen
nicht weiter dargestellt werden.

Vom Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen wird
das "Retinitétsprinzip” (Vernetzungsprinzip) zum
zentralen Baustein einer zukiinftigen Umweltethik
gemacht (SRU, 1994). Dies baut auf dem aufgeklér-
ten Anthropozentrismus auf. Kritisch zu hinterfra-
gen ist, inwieweit diese Retinitit so nachvollzogen
werden kann, oder ob damit nicht aus anthropologi-
scher Sicht auch eine moralische Uberforderung des
Menschen verbunden ist, wie es von VERBEEK
(1990) beschrieben wird.

4 Zusammenfassung der Bedeutung und des
Diskussionsbedarfs bei der Entwicklung
von Umweltqualitiitszielkonzepten

Im Gegensatz zur bisherigen Umweltplanung sollen
durch Umweltqualitétszielkonzepte nicht nur Maf3-
nahmen zur Vermeidung oder Sanierung von akuten
Umweltbeeintrachtigungen entwickelt werden, son-
dern es soll v.a. ein Zielsystem geschaffen werden,
das in transparenter Weise die Qualitit der Umwelt
festlegt und Indikatoren und Indikatorenwerte be-
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stimmt, die fiir die Beurteilung dieser Umweltquali-
tit geeignet sind.

Als bedeutsam werden Umweltqualititszielkonzep-
te angesehen aufgrund:

Der BewuBitmachung des Bewertungsprozesses
in der 6kologischen Planung;

der Schaffung von Transparenz bei solchen Be-
wertungsprozessen;

der systematischen Beriicksichtigung von Ziel-
konflikten, Zielpriorititen und Zielkongruen-
zen;

der Entwicklung eines integrativen Planungsin-
strumentes.

Diskussionsbedarf besteht im Hinblick auf:

Die Frage, auf welcher Ebene die Diskussion
iber Umweltqualititszielkonzepte stattfinden
soll;

die Entwicklung eines Wertesystems;

die Schwierigkeiten der Setzung von Umwelt-
standards;

die Klarung der Zustindigkeiten, insbesondere
der Bevolkerungsbeteiligung;

die Verbindung von natiirlicher Dynamik mit
Stabilitit erfordernden menschlichen Nutzungs-
systemen;

die Einbeziehung biologischer, psychologischer
und ethischer Grundlagen des Mensch-Umwelt-
Verhiltnisses.

Daher sind fiir Umweltqualititszielkonzepte zu for-
demn:

Eine durchgehende Ableitung von iibergeordne-
ten zu detaillierteren Zielen und Umweltstan-
dards;

die sektoriibergreifende, 6kosystemare Abstim-
mung dieser Umweltziele und Umweltstan-
dards;

die stindige Fortschreibung der Umweltziele
und -standards, entsprechend dem aktuellen
Kenntnisstand;

ein nachvollziehbares Verfahren, in dem diese
Umweltqualititsziele festgelegt werden und das
zumindest die Moglichkeit einer Biirgerbeteili-
gung enthilt.

5 Moglichkeiten zur Umsetzung von Umwelt-
qualitiitszielkonzepten

Umweltokonomische Instrumente

Wie die Untersuchungen von SCHWEPPE-KRAFT
(1992) und von HAMPICKE (1992) zeigen, ist die
Einbeziehung von Umweltqualitédten in das markt-
wirtschaftliche System grundsétzlich moglich. In-
teressant ist an diesen Untersuchungen auf Basis der
Zahlungsbereitschaftsanalyse, daf} offenbar die
Nachfrage und Zahlungsbereitschaft fiir Umwelt-
qualitit (gerade fiir den Arten- und Biotopschutz)
hoher ist, als sie gegenwirtig abgedeckt werden
kann.



Fiir den Einsatz umweltokonomischer Instrumente
sprechen auch sozialpsychologische Untersuchun-
gen, die - unabhingig vom UmweltbewufBtsein
einen sehr hohen Grad an Verhaltensidnderungen bei
umweltgerechter Preisgestaltung von Produkten
feststellen konnten (PREISENDORFER, 1994).

Moderations- und Mediationsverfahren

Die Moglichkeiten durch neue Formen der Biirger-
beteiligung und der prozeBhaften Planung sollten in
die Uberlegungen zur Gestaltung von Umweltquali-
titszielkonzepten verstirkt miteinbezogen werden.
Ansitze hierzu bieten Moderations- und Mediati-
onsverfahren, oder ein "runder Tisch" fiir Planungs-
gespriche wie er von LUZ (1993) beschrieben wird.

Landschaftsplanung

Die Landschaftsplanung bietet sich auf landeswei-
ter, regionaler und kommunaler Ebene als vorhan-
denes Planungsinstrument fiir die integrativen Auf-
gaben von Umweltqualititszielkonzepten an. Der
Landschaftsplanung kommt auch aus rechtlicher
Sicht nach dem Bundesnaturschutzgesetz bereits ein
umfassender Auftrag zur Sicherung der Leistungs-
fahigkeit des Naturhaushaltes zu. Diese Bedeutung
wird im Zuge der Novellierung des Bundesnatur-
schutzgesetzes noch verstirkt werden (KIEM-
STEDT, 1993). Die Landschaftsplanung kann daher
in weiten Teilen den Anforderungen an eine "Um-
weltleitplanung", wie sie in Vorschligen zum Um-
weltgesetzbuch gefordert wird, entsprechen
(KLOEPFER et al., zit. in KIEMSTEDT, 1993).
Dafiir ist jedoch eine sachlich, rdumlich und zeitlich
differenziertere Bearbeitung erforderlich, als bis-
lang iiblich (vgl. dazu FURST et al, 1989; LANA,
1991).

Ansitze fiir die Anwendung von Umweltqualitéts-
zielkonzepten bieten z.B. das Programm "Nord-
rhein-Westfalen 2000", in dem auf Landesebene
Leitbilder fiir die acht Grofllandschaften Nordrhein-
Westfalens entwickelt wurden, die nun auf regiona-
ler Ebene verfeinert werden. Ebenso ist in Branden-
burg in der Landschaftsrahmenplanung begonnen
worden, auf Grundlage von landesweiten Leitbil-
dern regionale Leitbilder zu entwickeln.

Die Landschaftsplanung muf} sich von einer Maf3-
nahmenplanung zu einer Zielplanung entwickeln.
Im Sinne einer prozeBhaften Planung ist die Spanne
der moglichen Umweltentwicklungen in einem
Raum aufzuzeigen, wofiir sich insbesondere Um-
welt-Szenarien eignen, die die moglichen Entwick-
lungen eines Raumes alternativ aufzeigen (vgl.
VOIGT et al.,1988; WIESMANN, 1988). Ebenso
konnten in die Landschaftsplanung Okonomische
Aspekte, etwa in Form von 6kologischen Bilanzen
integriert werden, wie von HAEMISCH/KEH-
MANN (1992) vorgeschlagen wird. Eine Entwick-
lung génzlich neuer Planungsinstrumente, wie etwa
eines "Kommunalen Naturhaushaltsplanes” (STORCKS-
DIEK, 1994) ist von der Akzeptanz in der Planungs-
praxis her als problematisch zu beurteilen.

Raumordnung

Die Beriicksichtigung der sozio-6konomischen Ge-
sichtspunkte diirfte jedoch den Rahmen der Land-
schaftsplanung sprengen und ist Aufgabengebiet der
Raumordnung. Eine 6kologische Planung in ihrem
integrativem Anspruch wird daher Aufgabe einer
o6kologischen Raumplanung sein. Im Rahmen raum-
ordnerischer Instrumente ist die Beriicksichtigung
von sozio-Okonomischen Gesichtspunkten, unter
dem Primat 6kologischer Zielsetzungen, moglich.
Ansitze hierzu bestehen etwa in der "funktions-
rdumlichen Arbeitsteilung” von Regionen wie sie
von der Akademie fiir Raumforschung diskutiert
worden sind.

6 Ausblick

Stellt nun die Entwicklung von Umweltqualitits-
zielkonzepten eine grundsitzliche Neuerung dar,
oder bedeutet es nur ein weiteres, komplizierendes
Instrument in der Umweltpolitik? Ich denke, die
grofle Bedeutung von Umweltqualititszielkonzep-
ten liegt einmal im grundlegenden Versuch, die Ver-
antwortung des Menschen fiir seine eigene Umwelt
im doppelten Wortsinne (fiir) wahr zu nehmen, d.h.
die Verantwortung zu erkennen und die Verantwor-
tung zu iibernehmen. Zum zweiten liegt die grofle
Bedeutung in den gesellschaftlichen Auswirkungen
der Umweltqualitétszielkonzepte. Der Sachverstén-
digenrat fordert, daB Umweltqualititszielkonzepte
"auf ein umfassendes integratives Modernisierungs-
konzept des Gesellschaftssystems als Konzept zur
Strukturellen Okologisierung nicht verzichten"
(SRU, 1994: Tz 23*) diirfen! Im Erkennen dieser
Tragweite und dieser Notwendigkeit der Umwelt-
planung liegt, meine ich, tatsichlich eine Neuerung
umweltplanerischer Instrumente.

Fiir inhaltliche Anregungen zu diesem Beitrag
mochte ich meinen KollegInnen Monika Bissinger
und Markus Briu danken. Besonderer Dank gebiihrt
Frau Monika Marzelli fiir fachliche Diskussionen
und die Durchsicht des Manuskriptes.
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Moglichkeiten der Umsetzung des Leitbildes einer
dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung in die

praktische Umweltpolitik

Giinter Halbritter

1 Notwendigkeit eines Leitbildes nach 20 Jah-
ren Umweltpolitik

Die deutsche Umweltpolitik kann inzwischen auf
eine iiber 20-jihrige Entwicklung zuriickblicken.
Bereits die Umweltpolitik der ersten Stunde, wie sie
im Umweltprogramm der Bundesregierung von
1980 formuliert wurde, orientiert sich an noch heute
giiltigen Prinzipien, wie insbesondere

dem Verursacherprinzip,
dem Kooperationsprinzip und
dem Vorsorgeprinzip.

Das Vorsorgeprinzip ist dabei von grundsitzlicher
Bedeutung fiir die Umweltpolitik, da frithzeitig er-
kannt wurde, daf allein ein auf dem Prinzip der
Gefahrenabwehr begriindetes Umweltrecht den
komplizierten Ursache-Wirkungszusammenhingen
von Umweltauswirkungen nicht gerecht wird. Viel-
mehr muf3 umweltpolitisches Handeln auch bei ei-
nem begriindeten Verdacht auf mogliche Wirkungen
gegeben sein, was dem zentralen Anspruch des Vor-
sorgeprinzips entspricht.

Die genannten Prinzipien waren Grundlage fiir eine
Reihe bedeutsamer Gesetze, die die Umweltpolitik
in der Vergangenheit wesentlich prigten. Stellver-
tretend fiir eine Vielzahl gesetzlicher Regelungen
seien einige hervorgehoben:

Das Abfallbeseitigungsgesetz von 1972, seit
1986 Abfallwirtschaftsgesetz;

das Bundes-Immissionsschutzgesetz von 1974
in Verbindung mit der TA-Luft und einer Viel-
zahl von Verordnungen;

das Wasserhaushaltsgesetz von 1975, novelliert
1976, und das Abwasserabgabengesetz von
1976;

das Bundesnaturschutzgesetz von 1976.

Trotz dieser umfangreichen Aktivititen kann die
Okologische Problematik nicht als geldst angesehen
werden. Viele Probleme, die am Beginn der Um-
weltpolitik noch gar nicht in ihrem vollem Umfange
bekannt und damit in der Offentlichkeit bewuBt
waren, wie das globale Klimaproblem, die Proble-
matik der stratosphérischen Ozonzerstérung, der
Sommersmog oder die Eutrophierung von Gewis-
sern und Boden wurden im Laufe der Jahre von
immer groferer Bedeutung. Sowohl das Ausmalf der

okologischen Problematik und die Komplexitit der
Zusammenhinge wie auch insbesondere die Wech-
selwirkungen umweéltpolitischer Mafnahmen mit
anderen Politikbereichen waren in diesem Umfange
nicht bekannt.

Es ist zu betonen, daB3 die 6kologische Problematik
nicht, wie im Augenblick wieder vermehrt behaup-
tet, nur ein BewuBtseinsproblem darstellt, sondern
die naturwissenschaftlich gesicherten Fakten die
Problematik immer deutlicher kennzeichnen. Die
besondere Schwierigkeit bei der Losung ist darin zu
sehen, daB3 verschiedene Politikbereiche betroffen
sind.

Eine ausschlieBlich sektoral ausgerichtete Umwelt-
politik ist daher nicht in der Lage, die anstehenden
Probleme zu 16sen. Der bereits in der bisherigen
Umweltpolitik hdufig beobachtete Verlagerungseffekt,
d.h. daB durch rein technische Mafinahmen die Aus-
wirkungen von einem Umweltmedium auf ein ande-
res verschoben werden, ist ein Beleg hierfiir. Der
Konflikt, 6kologische Anforderungen in den ver-
schiedensten Politikbereichen durchzusetzen, ver-
schirft sich in einer wirtschaftlich schwierigen
Lage, in der andere Priorititen bedeutsam werden.
In einer solchen Konfliktlage ist es dringend erfor-
derlich, prinzipielle Klirungen vorzunehmen. Der
Rat von Sachverstidndigen fiir Umweltfragen (Um-
weltrat) hat sich in seinem Umweltgutachten 1994
dieser Aufgabe gestellt und das Gutachten unter ein
programmatisches Gesamtkonzept gestellt, das sich
im "Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung" ausdriickt (SRU, 1994).

An dieser Stelle soll die an der Leitbilddiskussion
laut gewordene Kiritik nicht verschwiegen werden.
Das zentrale Argument dieser Kritik besteht darin,
daB die erheblichen Vollzugsdefizite der Umweltpo-
litik hinreichend bekannt seien und daf} eine neue
Theoriediskussion die Notwendigkeit fiir sofortige
praktische Handlungen relativiere. Auf der anderen
Seite ist jedoch darauf hinzuweisen, daf} sich die
geforderten grundlegenden Anderungen der mensch-
lichen Verhaltensweisen nicht nur durch die Einsicht
in naturwissenschaftliche Erkenntniszusammen-
hinge bewirken lassen werden. Vielmehr wird hier-
zu eine ethische Grundlagenreflexion notwendig
sein, die die Einordnung dieser Erkenntnisse in sinn-
hafte Gesamtzusarnmenhénge leistet. Bei der Wahl
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des Leitbildes bestand dabei die Frage, ob nicht ein
noch deutlicher akzentuiertes Vorsorgeprinzip die
Leitbildfunktion tibernehmen konne. Der Umwelt-
rat hat sich jedoch fiir das Prinzip des Sustainable
Development des Brundtlandsberichts und der Agen-
da 21 der UN-Konferenz fiir Umwelt und Entwick-
lung von 1992 in Rio de Janeiro entschieden. Der
Vorteil des Leitbegriffs des Sustainable Develop-
ment oder, wie es der Umweltrat benannte, der dau-
erhaft-umweltgerechten Entwicklung, besteht in der
weltweiten Verbindlichkeit, den dieser Begriff auf
der genannten UN-Konferenz gewann. Fiir die Zu-
kunft besteht das Problem, diesen Begriff hinsicht-
lich seiner praktischen Umsetzung zu interpretieren;
eine Aufgabe die der Umweltrat in seiner zukiinfti-
gen Arbeit noch zu leisten hat.

2 Inhaltliche Ausprigung des Leitbildes in der
Diskussion nach der UN-Konferenz fiir Um-
welt und Entwicklung

Der zentrale Anspruch des Leitbildes der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung besteht darin, dafl
die 6konomische, die soziale und die 6kologische
Entwicklung als Einheit zu betrachten sind. Die
Realisierung dieses Konzeptes bedeutet eine tief-
greifende Korrektur bisheriger Fortschritts- und
Wachstumsvorstellungen. Diese Entwicklung muf}
die Tragekapazitiit 6kologischer Systeme beriick-
sichtigen - wobei es eine wesentliche Aufgabe sein
wird, den bisher in der Umweltpolitik wenig be-
kannten Begriff der Tragekapazitit inhaltlich und
von seinen Anforderungen her zu definieren. Die
stindig wachsende Geschwindigkeit, mit der sich
zivilisatorische Entwicklungen vollziehen, fiihrt zu-
nehmend zu einer Uberforderung natiirlicher Aus-
gleichsmechanismen. Der gegenwirtige Wohistand
in den Industriestaaten ist mit einer hohen 6kologi-
schen Hypothek erkauft. Auf Dauer wird auf diese
Weise kein Fortschritt moglich sein. Kiinftiger Fort-
schritt hat die Regulative der Natur zu beriicksichti-
gen. Die Ausrichtung der wirtschaftlichen und so-
zialen Entwicklung an der Tragekapazitit von Oko-
systemen erfordert zwangslidufig einen Wandel des
die Zivilisationsentwicklung bestimmenden Ver-
stindnisses von wirtschaftlichem Fortschritt und
o6konomischer Rationalitit. Vom Ansatz her ist das
"Sustainability Konzept" vorwiegend ressourcen-
6konomisch und 6kologisch orientiert, was aus den
beiden Handlungsprinzipien deutlich wird:

1. Die Nutzung einer Ressource darf nicht grofer
sein als ihre Regenerationsrate oder die Rate der
Substitution all ihrer Funktionen (Ressourcen-
schonung);

2. Die Freisetzung von Stoffen darf nicht grofer
sein als die Aufnahmekapazitit der Umweltme-
dien (Tragekapazitit);

Um im "Sustainability Konzept" auch den Men-

schen unmittelbar zu berticksichtigen, hat der Um-
weltrat ein weiteres Handlungsprinzip formuliert:
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3. Gefahren und unvertretbare Risiken fiir die
menschliche Gesundheit sind zu vermeiden.

Der Umweltrat macht auch deutlich, da8 er einem
okozentrischen Ethikverstindnis mit Vorbehalten
gegeniibersteht und die Umsetzung des Leitbildes in
Einklang mit einem anthropozentrischen Verstind-
nis vereinbar sieht. Ausgangspunkt der Betrachtun-
gen muf} das die Sonderstellung des Menschen si-
chernde anthropozentrische Prinzip der Personalitit
sein. Das Verhiltnis Mensch - Natur muf jedoch von
einer Riickbindung der menschlichen Kulturwelt -
eingeschlossen der Dynamik der sie bestimmenden
Wirtschaft - in das tragende Netzwerk einer sich
ebenfalls dynamisch entwickelnden Natur bestimmt
sein.

Bei der Mobilisierung des UmweltbewuBtseins sind
prinzipiell zwei Instrumentenebenen, die personale
und die strukturelle Ebene, zu unterscheiden. Vor-
aussetzung fiir eine entsprechende Entwicklung
bleibt die subjektive Bereitschaft der Menschen zur
Umsetzung der gesetzten Ziele. In diesem Zusam-
menhang spricht der Umweltrat die Technikein-
schitzung der modernen Gesellschaft unmittelbar
an. Er betont, daB erst durch Technik der Mensch die
Moglichkeit erhilt, die Natur zu einer fiir ihn erleb-
baren Umwelt zu gestalten. Umwelt ist daher die
durch Technik immer schon vom Menschen mit
geformte und ihm daher nicht mehr als prinzipiell
fremd und feindlich gegeniiberstehende Natur. Um-
weltethos 148t sich in diesem Sinne nicht von vorn-
herein als Gegenethos zum technischen Weltver-
stindnis betrachten. Umweltethos darf keinen Son-
derstatus besitzen, sondern muf} in der 6konomi-
schen und sozialen Entwicklung zum "Sustainabi-
lity Ethos" entwickelt werden. Die Ausbildung die-
ses Ethos der integrierten Verantwortung ist unver-
zichtbar, um die gesellschaftlichen Polarisierungen
zu iiberwinden und Konsensfindungsprozesse in Sa-
chen Technik und Umwelt voranzubringen. Hierbei
ist der Einsatz der Instrumente der Risikoanalyse
und der Risikobewertung von besonderer Bedeu-
tung.

Der Umweltrat betont in diesem Zusammenhang,
daB die Durchsetzung des Leitbildes erweiterte
staatliche Kompetenzen nach sich ziehen wird. Die-
se werden prinzipiell mit der Einschrinkung von
Freiheitsrechten verbunden sein. Als Ausgleich fiir
den staatlichen Aufgabenzuwachs sollte begleitend
eine Verminderung der Regelungsintensitit staatli-
chen Handelns erfolgen. Kompensationen sind auch
moglich durch den Einsatz konomischer Instru-
mente, die Privatisierung des Umweltschutzes und
durch neue Formen gesellschafter Beteiligung. Be-
ziiglich der Durchsetzung der langfristigen institu-
tionellen Absicherung des Leitbildes der dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung driickt der Umwelt-
rat seine Skepsis aus, ob die parlamentarisch-plura-
listische Demokratie in der Lage sein wird, die
Wahrnehmung der geforderten 6kologischen Lang-
zeitverantwortung auch fiir die zukiinftigen Genera-
tionen zu iibernehmen.



- Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung unter
Einbeziehung des Vorsorgeprinzips

v

Leitbild

v

- Umweltindikatoren sind GroBen,
die die Abweichung der Umweltsituation (Ist) von
Umweltqualitéitsstandards (Soll) ausdriicken

)

Zustandsdaten zur Umweltsituation

SRU, 1994
Abbildung 1
Leitbildorientierte Entwicklung von Umweltindikatoren
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Tabelle 1

Ubersicht iiber den Pressure-State-Response-Indikatorensatz der OECD

Umweltbelastung Umweltzustand Reaktionen
1 Klimadinderung CO2-Emissionen Konzentration von Energieintensitét
Treibhausgasen in
der Atmosphire
2 Ozonschicht- Verbrauch FCKW Konzentration von
zerstorung ozonzerstorenden
Substanzen in der
Atmosphire
3 Eutrophierung Verbrauch von Konzentration von Anzahl von
Mineraldiingern Schadstoffen in Kliranlagen in
ausgewahlten Fliissen | bezug zur
Bevolkerung
4 Versauerung Emissionen SOx, Konzentration im Ausgaben
NOx sauren Niederschlag | Luftreinhaltung
(pH-Wert, SO4%
NO3)
5 Verschmutzung Volumen Konzentration von
Sonderabfall Schwermetallen in
ausgewdihlten Fliissen
6 Stédtische Konzentration von
Umweltqualitit SO2-, NOx-Partikeln
in ausgewihlten
Stadten
7,8 | Artenvielfalt, Anzahl bedrohter
Vielfalt von oder ausgestorbener
Landschaften / Spezies in bezug zu
Okosystemen bekannten Spezies
9 Abfall Menge stidt. Abfall, | nicht anwendbar Recyclingrate
radioakiver Abfall, (Papier, Glas)
Industrieabfall
10 Wasserressourcen Nutzung Ressourcen,
Nutzungsintensitit
11 Forstressourcen Nutzung Ressourcen,
Nutzungsintensitit
12 | Fischbestiinde Fischfang
13 | Bodenzerstérung Anderung
Landnutzung

Quelle: Group on the State of Environment, 1993b, iibersetzt

Besondere Beachtung schenkt der Umweltrat auch
der sogenannten Briickenfunktion, der Okologie.
Die Okologie ist beziiglich ihrer praktischen Pro-
blemldsungskompetenz hohem Erwartungsdruck
ausgesetzt. Sie verbindet verschiedene Wissen-
schaften unter dem Aspekt der Beitrige fiir die
Wechselwirkung der Existenzbedingungen der Le-
bewesen und besitzt damit eine spezifische Biinde-
lungskompetenz. Haufig wird die Okologie als Mo-
dell einer neuen integrativen Wissenschaft angese-
hen, die eine ganzheitliche statt analytische und
reduktionistische Betrachtungsweise und Verbin-
dung von Natur - und Sozialwissenschaften verfolgt.
Dahinter steht die Suche nach einem neuen Wissen-
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schaftsmodell, das die Wahrnehmung 6kologischer
Verantwortung fordert und das positivistische Wis-
senschaftsverstindnis ablost. Diese Anforderungen
stellen jedoch eine Uberforderung der Okologie dar.
Schon aus methodischen Griinden ist sie daher un-
geeignet, eine normative Leitwissenschaft zu sein,
weil sie eine primir deskriptive Wissenschaft dar-
stellt.

Beziiglich der Umsetzung der Anforderungen des
Leitbildes in 6konomische Handlungen, driickt der
Umweltrat aus, daB die Umweltokonomik bei der
Bestimmung von Umweltzielen sich bisher als we-
nig hilfreich erwiesen hat, weil einige ihrer Pramis-
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sen auf 6kologische Problemstellungen nicht zutref-
fen.

3 Formale Voraussetzung fiir die Umsetzung
der dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung - Notwendigkeit von Umweltindikato-
rensystemen

Der Umweltrat betont, dafl in Deutschland Umwelt-
politik bisher nicht auf der Grundlage einer wissen-
schaftlichen Priorititenfindung betrieben wurde,
sondern vielmehr eine Politik der kleinen Schritte,
des "trial and error" praktiziert wurde. Von Interesse
ist daher eine Analyse der Vorgehensweise anderer
Linder, wie der USA und der Niederlande, die for-
male Verfahren, wie die Risikoanalyse, und infor-
melle Verfahren, wie partizipatorische Ansétze, ver-
folgt haben. Insbesondere das niederldandische Mo-
dell der Priorititenfindung als permanenter Proze3
der Erstellung und Uberarbeitung eines nationalen
Umweltpolitikplans (NEPP), unter Beriicksichti-
gung der zwischenzeitlich erarbeiteten umweltpoli-
tischen Berichterstattung (NEO), kénnen als Ansatz
fiir eine rationale und effiziente Politikgestaltung
angesehen werden.

Die eingangs angesprochene Grundlagenreflexion
zur dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung kann
nur dann zu einer erfolgreichen Umsetzung fiihren,
wenn ein akzeptiertes Mafisystem zum Zustand der
natiirlichen Umwelt vorliegt, mit dem die Wirksam-
keit entsprechender Mafnahmen moglichst quanti-
tativ gemessen werden kann, dhnlich wie dies fiir
den Bereich der Wirtschaft mit der volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung (Bruttosozialprodukt BSP)
der Fall ist. Solange ein solches allgemein akzeptier-
tes System von Umweltindikatoren nicht zur Verfii-
gung steht, wird der Erfolg von Einzelmaflnahmen
in der Umweltpolitik, wie die augenblickliche Pra-
xis zeigt, ginzlich unterschiedlich bewertet werden.
Grundlage eines Systems von Umweltindikatoren
muf} ein umfassendes Umweltberichtsystem sein,
wie es in Form der Umweltberichte der Bundeslén-
der und der "Daten zur Umwelt" des Umweltbunde-
samtes teilweise bereits vorliegt. Die zumeist unsy-
stematische Datenfiille dieser Umweltberichterstat-
tung muf} dann zu représentativen Indikatorgrof3en
zusammengefalt werden. Hauptanforderung an das
Umweltindikatorensystem ist somit eine moglichst
repriasentative Darstellung der Situation der natiirli-
chen Umwelt. Weiterhin sollte das Indikatorensystem
den folgenden Anforderungen geniigen :
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Tabelle 2

Schliisselindikatoren im nationalen Umweltbericht "National Environmental Outlook' der Niederlande

Ist-Werte NEPP"-Ziel Prognose

Einheit 1985 1989 2000 2000 2010
Emissionen
CO2 kg x 10° 162 182 175 181 203
NH3 kg x 10° 253 234 82 114 104
NOx kg x 10° 552 572 238-243 323 284
SOz kg x 10° 271 222 75-90 93 92
vOC kg x 10% 507 477 196 219 210
Schwermetalle Index 100 80 40 41 43
Siuredeposition mol H* / ha 6200 4800 <2400 2900 2700
Gewiisserbelastung | Index 100 72 25 48 41
AKkkumulation von Stoffen in Ackerland
Phosphat kg x 10° 84 0 18 15
Stickstoff kg x 10° 527 140 333 294
Schwermetalle Index 100 56 53
lokale Luftver- Index 100 0 <35 <15
schmutzung
Abfall kg x 10° 21 22 12 18 20
Verbrauch FCKW Index 100 0 0 0
Energieverbrauch PJ 2504 2758 2680 27717 3095
Materialverbrauch | Index 100 110 140 158

*) NEPP = National Environmental Policy Plan

- Verdichtung einer Vielzahl von Einzeldaten und
Umsetzung in politisch bedeutsame Informati-
onen;

- Moglichkeit der Bewertung des Erfolgs von Pro-
grammen und gesetzlichen Regelungen des Um-
weltschutzes;

- Forderung nach Friiherkennung von potentiellen
Umweltschiden.

Umweltindikatoren als Instrument zur Beurteilung
der Umweltentwicklung benétigen den Bezug auf
ein Referenzsystem. Dieses Referenzsystem kann
vom Leitbild der daverhaft-umweltgerechten Ent-
wicklung abgeleitet werden (Abbildung 1).

Die folgenden verschiedenen Ansitze fiir Umwelt-
indikatoren im nationalen und internationalen Be-
reich liegen vor:

(1) Arbeiten im Rahmen der umweltkonomischen
Gesamtrechnung, die sich als Forschungs-
projekt zur Ergénzung der volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung verstehen;
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(2) Arbeiten des Umweltbundesamtes zur Integra-
tion einer Vielzahl von Daten aus dem Be-
richtsband "Daten zur Umwelt" im Hinblick auf
zusammenfassende Interpretation; auch diese
Arbeiten befinden sich erst in Projektphase;

(3) Pressure-State-Response-Modell der OECD
(Organisation for Economic Co-operation and
Development);

(4) AMOBE, Aquatic Outlook und Ecocapacity-An-
sditze aus den Niederlanden;

Das Pressure-State-Response-Modell der OECD ist
vom theoretischen Anspruch her ein interessanter
Ansatz, der die Umweltbelastung (Emission) und
den sich daraus ergebenden Umweltzustand mit ent-
sprechenden HandlungsmaBnahmen in Bezug brin-
gen will. Die im Rahmen der Arbeiten zum Umwelt-
gutachten 1994 durchgefiihrte genauere Analyse
zeigt jedoch, daB insbesondere bei der Auswahl der
Indikatoren der politisclie Kompromif3 bestimmend
war, auf weitgehend verfiigbare GroBen zuriickzu-



Tabelle 3

Schliisselindikatoren des niederkindischen Rates fiir Umweltforschung

Bereich des Standard Trend bis 2040 Notwendige Betrachteter
Indikators Ecocapacity Reduktion Raum
Verbrauch von fossilen Brennstoffen
01 Bestand 85 % global
Bestand
Erdgas fiir 70% global
erschopft
Kohle 50 Jahre 20% global
Verbrauch von Metallen
Aluminium Bestand Bestand > 50 a keine global
Kupfer fiir erschopft 80% global
Uran 50 Jahre abh. v. Nutzung nicht global
Kernenergie quantifizierbar
Verbrauch erneuerbarer Ressourcen
Biomasse 20% der natiirl. 50% der natiirl. 60% global
Produktion Produktion
Biodiversitiit Aussterben 365 bis 6500 99% global
5 Arten /a Arten/a
Verschmutzung
CO2-Emission 2,6 Gigatonnen 13 Gigatonnen 80% global
Kohlenst. /a Kohlenst. / a
Sdureeintrag 400 Sauredquiv. 2400 bis 3600 85% kontinental
pro haund a Sduredquiv.
prohaund a
Nihrstoffdeposition
Phosphat 30kg/ha-a keine Daten nicht national
Stickstoff 267kg/ha-a keine Daten quantifizierbar national
Deposition von Metallen
Cadmium 2t/a 50t/a 95% national
Kupfer 70t/a 830t/a 90% national
. 58t/a 700t/a 90% national
Blei
215t/a 5190t/a 95% national
Zink
Beeintriichtigung von Okosystemen

greifen (vgl. Tabelle 1). Weiterhin ist die bereits
geforderte systematische Ableitung dieser Indikato-
ren vom Prinzip der dauerhaft-umweltgerechten
Entwicklung und damit auch von entsprechenden
Umweltqualititszielen nicht erfolgt. Damit fehlt
diesem Indikatorenmodell die geforderte Referenz-
ebene, die eine wesentliche Voraussetzung fiir jede
Bemessung eines umweltpolitischen Zielerrei-
chungsgrades darstellt.

Den genannten Anforderungen entsprechen die in

den Niederlanden entwickelten Ansitze erheblich
besser. So gibt der Amébe-Ansatz (allgemeine Me-
thode zur Okosystembeschreibung und -bewertung)
einen Referenzzustand vor und gestattet auf einfa-
che Weise, Abweichungen des Ist- vom Soll-Zustand
zu bestimmen (Abbildung 2). Der fiir aquatische
Okosysteme entwickelte Amobe-Ansatz kann auch
zur Beurteilung terrestrischer Okosysteme einge-
setzt werden. Hierzu ist eine 6kologische Raumglie-
derung mit Okodistrikten, die verschiedene Formen

31



der Landnutzung und Umweltqualitétsziele aus-
driicken, vorzugeben. Die Umweltqualititsziele las-
sen sich klassifizieren in:

- Allgemeine nationale Qualititsstandards (GIQ)
und
- spezifische Umweltqualitétsstandards (SIQ).

Ein weiterer interessanter Ansatz aus den Niederlan-
den ist auch der National Environmental Outlook
(Tabelle 2). Der Schwerpunkt dieses Ansatzes liegt
in der stoffbezogenen Betrachtung, einmal von
stofflichen Emissionen und von Stoffakkumulatio-
nen, insbesondere im Ackerland. Referenz sind fiir
diesen Ansatz die Zielvorgaben des bereits genann-
ten NEPP. Noch umfassender ist der Ecocapacity-
Ansatz des Niederldndischen Rates fiir Umweltfor-
schung. Hier wird der Ressourcenverbrauch der
Volkswirtschaft entsprechend einer Trendprognose
bis zum Jahre 2040 dem Referenzsystem des Stand-
ard-Ecopacity gegeniibergestellt (Tabelle 3).

4 Uberlegungen des Umweltrates zu Umwelt-
indikatoren

Der Umweltrat sieht in den niederlindischen Kon-
zepten eine gute Grundlage fiir den Aufbau eines
Umweltindikatorensystems, das den Anforderun-

gen einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung
entspricht. Indikatoren miissen in den drei Berei-
chen erstellt werden:

(1) Indikatoren zur Ressourcenefﬁzienz','
(2) Indikatoren zur Tragekapazitit von Okosyste-
men:

- Indikatoren im Bereich der stofflichen Be-
einflussung,

- Indikatoren im Bereich struktureller Veran-
derungen der Landschaft,

(3) Indikatoren zum Gesundheitsschutz (Vorsor-
ge).

Indikatoren beziiglich der Ressourceneffizienz, wie
sie in den Niederlanden bereits aufgestellt wurden,
sind nur aus globalen Strategien unter besonderer
Beriicksichtigung der Situation der Industrieldnder
ableitbar. Beispiel fiir einen solchen Referenzwert
ist das CO>-Minderungsziel der Bundesrepublik
Deutschland mit 25 % fiir das Jahr 2005 im Ver-
gleich zu den Emissionen des Jahres 1987. Auch fiir
andere Stoffe liegen solche Minderungsziele vor.

Wissenschaftlich erheblich schwieriger ist die Iden-
tifizierung der Tragekapazitit von Okosystemen.
Hierzu sind sinnvoll aggregierte naturwissenschaft-
liche GroBen zu entwickeln, die diese Tragekapazi-
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Abbildung 3

Jihrliche Emissionsmengen der Sidurebildner Schwefeldioxid, Stickstoffoxide und Ammoniak (oberer Graph) und
das damit bestimmte Gesamtsiureeintragspotential (unterer Graph) im friiheren Bundesgebiet
Daten: SO2- und NO2-Jahresmittelwerte: UBA, 1992 und BMV, 1992; NH3-Jahresmittelwerte: UBA, 1993, schriftl.
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tdt hinreichend beschreiben. Mit dem Konzept der
Critical Levels und Critical Loads (kritische Kon-
zentrationen und kritische Eintragsraten) wurde be-
reits eine Methodik entwickelt, die hier sehr hilf-
reich sein kann (UN-ECE 1992). Hierunter sind
naturwissenschaftlich begriindete Belastungsgren-
zen von Rezeptoren, wie von Okosystemen, Teil-
Okosystemen und Organismen bis hin zu Materiali-
en zu verstehen. Eine Arbeitsgruppe der UN-ECE
hat die Grundsitze dieses Konzepts bereits ent-
wickelt und interessante Ergebnisse fiir den Teilbe-
reich Belastung durch Gesamtsiureeintrag vorge-
stellt. Erste Ergebnisse liegen auch fiir die Stick-
stoffeutrophierung vor. Der Umweltrat schligt vor,
dieses Konzept auch fiir "Kritische strukturelle Ver-
anderungen" zu erweitern.

Die Leistungsfahigkeit des Konzepts der kritischen
Eintragsraten 1a6t sich am Beispiel der vorliegen-
den Ergebnisse zum Gesamtsdureeintrag sehr gut
darstellen. Ein wesentlicher Erfolg der westdeut-
schen Umweltpolitik besteht in der Reduktion der
SOz-Emissionen in den westlichen Bundesldndern
von 4 Mio t/a auf weniger als 1 Mio t/a im Zeitraum
von 1970 bis 1990. Angesichts des erheblichen fi-
nanziellen Aufwandes fiir diese Minderungsmaf-
nahmen stellt sich die Frage nach der 6kologischen
Angemessenheit dieser Mafinahme. Die Critical
Loads gestatten hierzu eine Antwort. Dabei ist je-
doch keine Einzelstoffbetrachtung nur fiir SO
durchzufiihren, sondem es sind alle Siurebildner zu
beriicksichtigen. Hierzu zdhlen insbesondere die
Stickstoffoxide (NO, NO2) und Ammoniak (NH3).
Bereits die Gesamtemissionsentwicklung dieser
Saurebildner zeigt nicht die Minderung, wie sie fiir
SO, erreicht wurde (Abbildung 3).

Die kritischen Eintragsraten fiir Sdurebildner in
Wald-Okosystemen zeigen eine ausgeprigte regi-
onsspezifische Verteilung. Gebiete mit geringen
Werten fiir die kritischen Eintragsraten befinden
sich im nordlichen und 6stlichen Teil Deutschlands,
wohingegen im Siiden eher hohere Werte vorliegen
(Abbildung 4). Die sich aus diesen Emissionen er-
gebenden tatsichlichen Eintragsraten werden den
kritischen Eintragsraten, wie sie sich aus einer Reihe
von Bodenparametern ergeben, insbesondere dem
aus dem Calziumgehalt des Bodens ableitbaren Puf-
fervermogen, gegeniibergestellt.

Die Uberschreitungen der kritischen Eintragsraten
fiir den Gesamtsdureeintrag lassen in weiten Berei-
chen Deutschlands eine hohe Gefdhrdung der Wald-
Okosysteme durch Siurebildner erkennen (Abbil-
dung 5). Fiir iiber 85 % der deutschen Waldflédche ist
die kritische Eintragsrate iiberschritten. Hohe Uber-
schreitungswerte finden sich in allen Teilen Deut-
schlands. Besonders ausgeprigt sind die Uber-
schreitungen im norddeutschen Raum und in den
Mittelgebirgen.

Erhebliche Forschungsarbeit ist noch zur Entwick-
lung eines Konzepts zur Indikation von strukturel-
len, die Arten- und Lebensraumvielfalt beriicksich-
tigenden Verinderungen der Landschaft zu leisten.

Kritische Eintragsraten fiir Sdureeintrag und Eutro-
phierung besitzen hierbei eine wichtige Briicken-
funktion zur eigentlichen Indikation struktureller
Veridnderungen, da diese Einwirkungen zu einer
Verarmung von Flora und Fauna und schlielich zu
einer allgemeinen Abnahme der Lebensraum- und
Artenvielfalt fiihren werden.

Eindeutiger lassen sich strukturelle Verdnderungen
jedoch durch die Erfassung der Bodenbedeckung
und -nutzung nach dem Grad des menschlichen Ein-
flusses beschreiben. Eine zentrale Frage bei der Ent-
wicklung von Umweltindikatoren ist auch hier die
Referenzebene; dies konnen keine Naturlandschaf-
ten sein, die es seit Jahrhunderten in Mitteleuropa
nicht mehr gibt. In den Niederlanden wird ein prag-
matischer Ansatz gewihlt, der als Referenz die
Landschaftsnutzung in den 20er und 30er Jahren des
Jahrhunderts heranzieht, vor der Intensivierung der
Landnutzung und speziell der Landwirtschaft durch
massiven Einsatz von Diingemitteln und intensiver
Bodenbearbeitung. Es ist daher notwendig, an histo-
rischen Vorbildern ein Landnutzungskonzept zu er-
arbeiten, in dem auch okologische Ausgleichsfla-
chen hinreichend beriicksichtigt werden, um auf die-
se Weise ein Referenzsystem zur Verfiigung zu ha-
ben. Bei der Klassifikation der Einzelgebiete kon-
nen die beiden vorliegenden Natiirlichkeitskonzepte
sehr hilfreich sein:

Konzept der Naturnihe;

Ubereinstimmung der realen Landschaft mit ei-
ner gedachten Naturlandschaft (historischer An-
satz);

Konzept der Hemerobie Charakterisierung
nach Intensitit der Kultureinwirkung.

Insbesondere das Konzept der Hemerobie mit seinen
Klassifikationen in natiirliche C)kosysteme, naturna-
he Okosysteme, halbnatiirliche Okosysteme, Agrar-
und Forstokosysteme und "Techno-Okosysteme"
stellt eine gute methodische Grundlage dar.

Das Konzept der kritischen Konzentrationen 148t
sich auch fiir Indikatoren fiir die Gesundheit des
Menschen anwenden. Indikatorfunktion kann auch
hier wieder die Uberschreitung bzw. Uberschrei-
tungshéufigkeit dieser kritischen Konzentrationen
haben. Der Umweltrat hat sich in seinem Gutachten
insbesondere mit reaktiven Stickstoffverbindungen
beschiftigt und schligt dabei vor, den folgenden
Stickstoffverbindungen besondere Beachtung zu
schenken:

Uberschreitung bzw. Uberschreitungshaufigkeit
kritischer gesundheitsbezogener Kurzzeitwerte
fiir NO und NO2;

Uberschreitung bzw. Uberschreitungshéufigkeit
kritischer O3-Werte;

Uberschreitung bzw. Uberschreitungshaufigkeit
der Nitratgehalte pflanzlicher Lebensmittel und
des Trinkwassers. Nitrat kann zur Bildung kan-
zerogener Nitrosaminverbindungen beim Stoff-
wechsel des Menschen fiihren.
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Kritische Eintragsraten (Critical Loads) fiir den Gesamtséiureeintrag in Waldboden (Quelle: NAGEL et. al., 1994)
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Tabelle 4

Ausgewiihlte Indikatoren im Bereich der stofflichen Beeinflussung am Beispiel des Stickstoffhaushalts

Indikatoren im Emissionsbe-
reich

NOx, NH3, SOz2 als Einzelkomponenten
Gesamtsiureeintragspotential

Gesamtstickstoffeintragspotential

Indikatoren im Verteilungs-
bereich

Ozon: Uberschreitungshiufigkeiten von Kurzzeitbelastungswer-
ten (1/2 h-Mittelwerte) und Uberschreitungen von Tageswerten

Stickstoff- und Sduredeposition

Indikatoren im Zielbereich:

Anteil der gefihrdeten Fliche durch Séure und Stickstoffeintrige

Boden
flichenhafte Darstellungen von Uberschreitungen der kritischen
Eintragsraten
Anteil der gefidhrdeten Grund- und Oberflichengewisser und
Wasser mariner Okosysteme durch

Stickstoffeutrophierung
Versauerung

Pflanzen, Tiere,

Anteil der Eutrophierungsgefihrdungsfliche

Lebensrdume
Anteil der Ozongefahrdungsfliche
- Auslastung von kritischen Immissionskonzentrationen fiir Stick-
stoffmonoxid und -dioxid sowie Ozon
Mensch
Auslastung der duldbaren tiglichen Aufnahmemengen von Ni-
. trat
Quelle: SRU, 1994

Tabelle 5

Beispiele fiir Indikatoren im Bereich struktureller Verinderungen der Landschaft

Strukturelle Verinderungen
im Bereich Bodennutzung
und -bedeckung

Indikatoren

Fldcheneffekte

z.B. Lebensraumverluste und
-verkleinerung, Beeintréchti-
gung von Bdden

Anteil und Verteilung naturnaher Flichen
Anteil und Verteilung versiegelter Flidchen

Anteil erosionsgefahrdeter Flichen

Barriereeffekte

z.B. Lebensraumisolierung,
Beeintrichtigung der Erho-
lungsfunktion

Anteil und Verteilung unzerschnittener Riume bestimmter
GrofBenordnungen

Quelle: SRU, 1994
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Der Umweltrat hat im Umweltgutachten 1994 be-
reits ein System ausgewahlter Indikatoren im stoff-
lichen und strukturellen Bereich vorgelegt (Tabellen
4 und 5).

Aus den Uberlegungen des Umweltrates zu einem
System von dauerhaft-umweltgerechten Umweltin-
dikatoren lassen sich die HauptschluBfolgerungen
ableiten:

¢ Umweltindikatoren miissen ein moglichst repra-
sentatives Bild vom Zustand der Umwelt geben.
Hierzu miissen aus der Fiille der vorhandenen
Daten aus Umweltbeobachtung und Umweltbe-
richterstattung geeignete Grofen erstellt oder
aus Einzeldaten aggregiert werden.

¢ Kiritische Stoffanreicherungen in der Umwelt
treten nicht nur fiir persistente Stoffe wie Schwer-
metalle und Chlorkohlenwasserstoffe auf, bei
denen tiblicherweise Akkumulationen in Schutz-
giitern feststellbar sind, sondern auch fiir in na-
tiirlichen Kreisldufen gefiihrte Stoffe wie Stick-
stoff und Kohlenstoff, und fiihren zu Gefihrdun-
gen.

¢ Die Vielzahl von stofflichen und nichtstofflichen
Wechselwirkungen innerhalb und zwischen den
verschiedenen Umweltkompartimenten macht
deutlich, da3 es keinen "Umweltindikator" als
eindimensionale Grofle geben kann; auch 146t
die Vielzahl unterschiedlicher Schutzgiiter eine
totale Aggregation nicht zu.

® Teilaggregationen fiir Einzelphinomene, die #hn-
liche Auswirkungen beschreiben, jedoch durch
mehrere Verursachungsfaktoren hervorgerufen
werden, wie z.B. der durch unterschiedliche
Schadstoffe verursachte Gesamtsédureeintrag
und die Stickstoffeutrophierung, sind moglich
und sollten umgehend in die Praxis umgesetzt
werden.

® Der Stoffaustausch in Okosystemen ist haufig
von sehr langen Zeitraumen bestimmt. Die stin-
dige Beschleunigung industrieller Produktions-
zyklen und die Erhthung der Eingriffsintensitit,
die auch fiir die moderne Landwirtschaft immer
bedeutsamer werden, stehen hierzu in deutli-
chem Widerspruch. Indikatoren miissen die Fol-
gen dieser zeitlich unterschiedlichen Entwick-
lungen auf die Umwelt beschreiben.

® Angesichts der Unzulinglichkeiten der volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung als Wohl-
standsindikator sollte ein Satz von Indikatoren
iiber die Kosten der Umweltbelastung und den
Nutzen des Umweltschutzes in die volkswirt-
schaftliche Gesamtrechnung integriert werden.
Grundlage dieses Systems sollten physische In-
dikatoren sein. Monetire Indikatoren konnen
physische nicht ersetzen, aber ergénzen.

Die Ausfithrungen sollten die Notwendigkeit der
Leitbildorientierung fiir die zukiinftige Umweltpo-
litik deutlich machen, da nur auf diese Weise die
notwendigen weitgehenden Anderungen zu errei-
chen sind. Fiir die praktische Umsetzung ist dabei
ein Bewertungskonzept in Form von Umweltindika-

toren unverzichtbar, um die tatsachliche Zielerrei-
chung auf dem Wege zu einer dauerhaft-umweltge-
rechten Entwicklung zu bestimmen.

5 Zusammenfassung

Im Umweltgutachten 1994 folgt der Rat von Sach-
verstandigen fiir Umweltfragen (Umweltrat) einem
programmatischen Gesamtkonzept, entsprechend
dem Titel "Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung
- Leitbegriff fiir die Umweltpolitik der Zukunft". Die
in diesem Gutachten gefiihrte umweltpolitische
Grundlagenreflexion entspricht einem Leitbild, das
fiir die zukiinftige Umweltpolitik verbindlich wer-
den soll.

Ausgangspunkt der umweltpolitischen Grundlagen-
reflexion ist die politische Zielbestimmung Sustain-
able Development (dauerhaft-umweltgerechte Ent-
wicklung), wie sie im Brundtlandbericht und der
Agenda 21 der UN-Konferenz "Umwelt und Ent-
wicklung" von 1992 in Rio de Janeiro entwickelt
wurde. Obwohl bereits Leitvorstellungen der Um-
weltpolitik vorliegen, wie z.B. das Vorsorgeprinzip,
sieht der Umweltrat den besonderen Vorteil des Leit-
begriffs der dauerhaft-umweltgerechten Entwick-
lung in der seit der UN-Konferenz internationalen
Verbindlichkeit dieses Leitbegriffs. Schwerpunkt
kiinftiger Bemiihungen mufl es nun sein, diesen
Leitbegriff inhaltlich zu prizisieren und auf den
verschiedenen Handlungsebenen umzusetzen. Die
sich ergebende zentrale Forderung besteht darin, die
okonomische, die soziale und die 6kologische Ent-
wicklung in Zukunft als Einheit zu betrachten. Die
stindig wachsende Geschwindigkeit, mit der sich
zivilisatorische Entwicklungen vollziehen, fiihrt zu-
nehmend zu einer Uberforderung naturaler Aus-
gleichsmechanismen. Diese Entwicklung muf} sich
daher an der Tragekapazitdt 6kologischer Systeme
orientieren. Die Realisierung des Konzepts bedeutet
eine tiefgreifende Korrektur der bisherigen Fort-
schritts- und Wachstumsvorstellungen.

Der Umweltrat beschiftigt sich in diesem Zusam-
menhang auch mit der Rolle der Okologie, die hiu-
fig als normative Leitwissenschaft angesehen wird,
eine Funktion, die sie als primér deskriptive Wissen-
schaft jedoch nicht zu leisten vermag. Vielmehr
besteht bereits in der Forderung nach Beriicksichti-
gung der Tragekapazitit eine normative Wertent-
scheidung, in welchem Umfang 6kologische Anfor-
derungen in Zukunft zu beriicksichtigen sind. Diese
Anforderungen naturwissenschaftlich prazise zu be-
schreiben, wird eine wesentliche Aufgabe der kom-
menden Jahre sein. Hierzu hat der Umweltrat Uber-
legungen zu einem Umweltindikatorensystem ange-
stellt, das den Forderungen des Leitbildes entspricht.
Neben der bereits genannten Trageféhigkeit 6kolo-
gischer Systeme mufl dieses Indikatorensystem
auch die Bereiche Ressourceneffizienz und Gesund-
heitsschutz umfassen. Zur Beschreibung der Trage-
kapazitit der Okosysteme empfiehlt der Rat das
Konzept der kritischen Konzentrationen (Critical
Levels) und kritischen Eintragsraten (Critical
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Loads) weiter zu entwickeln. Dabei miissen auch
strukturelle Verinderungen der Okosysteme, die
sich in der Bodenbedeckung und -nutzung nach dem
Grad des menschlichen Einflusses ausdriicken, be-
riicksichtigt werden. Der Umweltrat hat bereits ei-
nen ersten Satz von IndikatorgroBen vorgeschlagen,
der aus Uberlegungen des Stoffflusses am Stickstoff-
kreislauf gewonnen wurde.
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Anforderungen an die Aufstellung von
Umweltqualititszielen auf kommunaler Ebene

Hans-Joachim Schemel

1 Einleitung

Die Aufstellung von Umweltzielen ist nichts Neues.
Seit es Umweltpolitik gibt, ist es notwendig, ent-
sprechende Ziele mit verschiedenem Raumbezug
(von der Bundes- und Linderebene bis hin zur Ebe-
ne der Kommunen und einzelner Teilrdume), mit
unterschiedlichem Konkretheitsgrad (von allgemei-
nen Leitbildern und Grundsitzen bis hin zu exakt
definierbaren Standards) und mit abgestufter Ver-
bindlichkeit (von abstrakten Absichtserklirungen
iiber genauer bezeichnete behdrdenverbindliche
Ziele bis hin zu allgemein verbindlichen Grenzwer-
ten und Festlegungen) zu benennen.

Regional-, Bauleit- und Landschaftsplanung sind
Beispiele dafiir, da3 die Formulierung von umwelt-
bezogenen Zielen bereits eine relativ lange Tradition
aufzuweisen hat.

Die neue Diskussion iiber Umweltqualititsziele
(UQZ) hat ihren Ursprung in der Kritik an einseitig
emissionsbezogener Betrachtungsweise. In ihren
"Leitlinien zur Umweltvorsorge" hat die Bundesre-
gierung betont, daf} die Politik der Emissionsminde-
rung (Gefahrenabwehr, Risikovorsorge) zum Schutz
von Mensch und Umwelt nicht ausreiche, sondemn
"durch konkrete Umweltqualititsziele erginzt wer-
den" miisse (BUNDESMINISTER FUR UMWELT,
NATURSCHUTZ UND REAKTORSICHERHEIT
BMU, 1986).

Im Zusammenhang mit dem steigenden Umweltbe-
wubtsein in der Bevolkerung zielt die Betonung der
immissionsorientierten Umweltvorsorge darauf ab,
die Umweltqualitit im konkreten Raum als MaB3stab
fiir Erfolg und MiBerfolg von Umweltpolitik heran-
zuziehen.

Besonders am Instrument der Umweltvertréglich-
keitspriifung zeigt sich, da die Bewertung der Um-
weltauswirkungen von Vorhaben im Blick auf die
absehbare Verinderung konkreter Umweltsituatio-
nen auf eindeutige Bewertungsma@stibe angewie-
sen ist, um nachvollziehbar zu sein. Dies gilt auch
fiir die anderen Instrumente der dkologischen Pla-
nung.

Mit der Formulierung von UQZ soll - so ist die
Vorstellung - eine klare Basis fiir Bewertungen ge-
schaffen werden. Dariiber hinaus sind UQZ als
Glied einer Zielhierarchie (Leitbilder, Leilinien,

UQZ, Umweltqualititsstandards) wichtig zur Ori-
entierung, "wohin die Reise gehen soll", sei es in
Form von Vorgaben des Staates oder in Form frei-
williger Selbstbindung.

In diesem Beitrag geht es um die Aufstellung von
konkreten Umwelt(qualitits)zielen auf kommunaler
Ebene: Wie entstehen Umweltziele und wer kann sie
benennen? Wie lassen sich Umweltqualititsziele auf
der kommunalen Ebene aufstellen und welche Vor-
aussetzungen sind dafiir notwendig? Die folgenden
Ausfithrungen stiitzen sich auf theoretische Uberle-
gungen sowie auf praktische Erfahrungen, die in
einem mehrkopfigen Team im Rahmen eines vom
Umweltbundesamt in Auftrag gegebenen Forschungs-
vorhabens entwickelt bzw. gesammelt wurden”.
Den methodischen Schritten und den Einzelergeb-
nissen dieser Forschungsstudie soll hier nicht vorge-
griffen werden®, sondern es werden im folgenden
einige grundsitzliche Erkenntnisse aus der zweijih-
rigen Arbeit vorgestellt.

2 Zielkonzepte "von oben nach unten"

Umweltqualititsziele (UQZ) geben bestimmte sach-
lich, raumlich und ggf. zeitlich definierte Qualitéten
von Ressourcen, Potentialen oder Funktionen an, die
in konkreten Situationen erhalten oder entwickelt
werden sollen (FURST/KIEMSTEDT et.al., 1989).
Anders als die iibergeordneten, sehr allgemein ge-
haltenen Zielvorstellungen der Umweltpolitik (in
Form von Leitbildern, Leitlinien, Grundsitzen) sind
UQZ durch ihre Konkretheit gekennzeichnet. Sie
sind zwar nicht in exakt meBbarer Weise definiert
(wie die Umweltqualitétsstandards, die immer mit
MeBvorschriften quantifiziert sind), jedoch bezeich-
nen sie hinreichend genau einen Zustand der Um-
welt (ein Qualitdtsniveau), dessen (Nicht-)Erreichen
iiberpriifbar ist. So etwa kann als Reaktion auf iiber-
hohte Nitratanreicherung die Absenkung des Nitrat-
gehalts im Grundwasser mittels Extensivierung der
landwirtschaftlichen Nutzung (z.B. Griinland statt
Acker) in dem betreffenden Gebiet als UQZ gesetzt
werden. (Eine zusitzliche Konkretisierung in Form
eines Umweltqualititsstandards wiirde darin beste-
hen, da} der angestrebte Nitratgehalt des Grundwas-
sers exakt bezeichnet wird.)

Es existiert bereits eine grofSere Anzahl von Um-
weltqualitatszielkonzepten vor allem in groSeren
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Stiadten. Bis auf eine Ausnahme (Wiesbaden) wur-
den die Zielkonzepte bisher nicht von den Kom-
munalpolitikern beschlossen (ARBEITSGEMEIN-
SCHAFT UMWELTQUALITATSZIELE, 1993). Die
Ziele sind meist in einer relativ allgemeinen Weise
(mit groem Interpretationsspielraum) formuliert
oder - falls konkret - auf einenrelativ weit gesteckten
Zeithorizont bezogen. Auch in Landschaftsplinen
werden regelmiBig Umweltziele formuliert, wobei
jedoch deutlich die im gutachterlichen Landschafts-
plan entwickelten Ziele zu unterscheiden sind von
denjenigen (stark "abgespeckten") Zielen, die schlief3-
lich in den Flichennutzungsplan einflieBen und hier
einen gewissen Grad an Verbindlichkeit (ndmlich
gegeniiber den Fachbehorden) erlangen.

Umweltqualitétsziele werden in aller Regel im Rah-
men eines hierarchisch aufgebauten Zielsystems ab-
geleitet: Aus allgemeinen politischen Leitbildern
(die z.B. in Gesetzen formuliert sind) werden von
Experten stufenweise die Ziele konkretisiert. "Um-
weltqualititsziele operationalisieren die Leitlinien
auf der Grundlage eines Leitbildes im Hinblick auf
die konkrete Situation ein Stiick weit. Ohne die
Benennung von Leitbildern und Leitlinien stehen
Qualititsziele im leeren Raum" (SCHOLLES, 1990).
Auf sehr allgemeinem Niveau formulierte Zielaus-
sagen werden durch Fachleute interpretiert und - auf
konkrete Situationen bezogen operationalisiert.
Dieses Vorgehen kann als der Vesuch charakterisiert
werden, fiir die Kommunen "von oben nach unten"
Ziele vorzugeben, quasi in Vollzug der jeweiligen
Umweltgesetzgebung. Dieses entspricht der Aufga-
be einer Umweltbehorde mit hoheitlichen Befugnis-
sen.

DaB solche Aufgaben unverzichtbar sind (z.B. bei
der Uberwachung von gesetzlichen Grenzwerten,
bei der Ausweisung von Schutzgebieten etc.) und
daB Experten die sachlichen Grundlagen dafiir zu
erarbeiten haben, ist unbestritten.

Zu fragen bleibt jedoch, was solche Umweltzielkon-
zepte fiir die praktische Kommunalpolitik bedeuten.
Kommt in solchen Zielen das tatséchliche umwelt-
politische Wollen zum Ausdruck oder sind es nur
allgemeine Wunschvorstellungen? Wie ist zu erkls-
ren, daB so viele gutgemeinte Ziele "in der Schubla-
de verschwinden"? Woher kommt eine in vielen
Gemeinden vorfindbare Planungsmiidigkeit, die
sich in der Klage ausdriickt: "Es werden so viele
Pline erstellt, aber nichts passiert, nichts bessert
sich!"?

3 Zur Rolle der Experten
bei der Formulierung von Umweltzielen

Das angedeutete Dilemma hat etwas damit zu tun,
wer mit welcher Legitimtation Ziele aufstellt: es
sind Fachleute, die sogenannte "fachliche Ziele"
formulieren, indem sie diese "aus der Sache heraus"
ableiten.
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Ein Blick in die Umweltfachzeitschriften zeigt uns,
daf es zahlreiche Beitrige dariiber gibt, welche
fachlichen Ziele anzustreben seien. Es fehlt zwar
selten der Hinweis, daB sie auch politische Entschei-
dungselemente enthalten, aber man stiitzt sich bei
der Formulierung von Umweltzielen in erster Linie
auf wissenschaftliche Erkenntnisse.

Hier nun ist zu fragen: Was ist die Rolle von Wis-
senschaft bei der Formulierung von Umweltzielen?
Die Aufgabe von Wissenschaftlern der Okologie,
der Umwelthygiene etc. ist es, Umweltzustinde zu
beschreiben, Entwicklungen unter definierten Pri-
missen zu prognostizieren, Zusammenhénge aufzu-
zeigen. Dabei sind sie streng an das Kausalititsprin-
zip gebunden, d. h. sie diirfen nur Aussagen treffen,
die sie kausal begriinden konnen. Sie diirfen also
nicht selbst Ziele setzen, z. B. das Ziel einer be-
stimmten Luft- oder Gewisserreinheit oder das Ziel,
daB ein bestimmter Flichenanteil unter Naturschutz
stehen miisse.

Wenn Wissenschaftler eine Bewertung vornehmen,
dann nur, indem sie sich auf vorgegebene (nicht auf
eigene) Ziele beziehen.

Beispiel: Wenn das Ziel X von einer Kommune
angestrebt wird, dann kann der Experte sagen, wel-
che Schritte (Unterziele, Mainahmen) zu diesem
Ziel fiihren. Oder: Wenn X geschieht, dann hat dies
Y zur Folge, und dann kann das Ziel Z nicht oder nur
ungeniigend erreicht werden. Natiirlich kommen
immer auch noch Unsicherheiten hinzu, weil be-
stimmte Zusammenhénge noch nicht erforscht sind,
aber das beriihrt nicht unsere Frage, sondern bedeu-
tet ledigich, daB der Wissenschaftler in solcher
Situation seine Aussagen mit dem Hinweis auf hohe
oder geringe Wahrscheinlichkeiten relativieren
mulB. Als Fazit kann festgehalten werden: Der Ex-
perte aus einer der Umweltfachdisziplinen kann kei-
ne Umweltqualititsziele setzen, sondern nur iiber-
nehmen und sich darauf beziehen, indem er ihre
Konsequenzen aufzeigt.

Der Experte kann die Sachbasis fiir Ziele liefern,
nicht die Ziele selbst. Wenn z. B. das (politische)
Ziel gilt, ein bestimmtes Gewisser miisse diese und
jene Funktion erfiillen (z. B. als Fischlebensraum),
dann sind Fachleute gefragt, die angeben konnen,
welche Voraussetzungen geschaffen werden miis-
sen, damit die gewiinschten Funktionen erfiillbar
sind, z. B. welchen Sauerstoffgehalt und welche
Struktur das Gewisser aufweisen mufl, damit be-
stimmte Fische darin leben und sich vermehren kon-
nen.

Niemand interessiert sich fiir das, was der Experte
will, sondern nur dafiir, was der Experte weif. Hier
muf also klar unterschieden werden zwischen der
Sachbasis, die jeder Zielformulierung zugrunde
liegt, und dem Ziel selbst. Ein Ziel ist immer poli-
tisch, d. h. ein giiltiges kommunales Ziel muB von
denen formuliert und getragen sein, die fiir die Ge-
meindepolitik verantwortlich sind.



Hier muf} deutlich unterschieden werden zwischen
der Rolle des Experten, der seine Autoritit allein auf
die Sachkompetenz stiitzt, und der Rolle des Biir-
gers, der sich fiir eine bessere Umweltqualitit poli-
tisch engagiert. Ein Umweltexperte, der sich dazu
duBert, welches Umweltziel(niveau) anzustreben
sei, wechselt seine Rolle. Er tritt dann nicht mehr mit
der Autoritit von Experten auf, sondermn beteiligt
sich als Biirger unter Biirgern gleichberechtigt am
Diskurs iiber das, was an Umweltqualitit gewollt
wird.

Der Wissenschaftler, Planer, Gutachter kann in sei-
ner Eigenschaft als Experte die Kommune bei der
Zielfindung beraten und unterstiitzen, indem er die
Folgen verschiedener Zielalternativen aufzeigt und
den Entscheidungstrigem Ziele vorschligt, die das
Wollen in der Kommune zum Ausdruck bringen.

Die Rolle des Umweltexperten, der in einer Kom-
mune titig ist, wird dann leicht miflverstindlich,
wenn er iibergeordnete verbindliche Ziele (z.B. all-
gemein formulierte Ziele aus einem Gesetz, aus
einem Landes- oder Regionalprogramm) auf dem
Wege der Interpretation zu konkretisieren hat. Hier
muB sehr deutlich werden, welchen Interpretations-
spielraum das iibergeordnete Ziel zuléBt und warum
eine bestimmte Konkretisierung in der jeweiligen
Kommune sinnvoller ist als eine andere.

Schauen wir uns die géngige Planungspraxis an.
Hier wird die saubere Trennung zwischen fachlicher
Aussage und politischem Ziel in aller Regel vermift.

Wenn Fachleute in der Planungspraxis "fachliche
Ziele" aufstellen (z. B. Umweltziele, aber auch Ver-
kehrsziele, wasserwirtschaftliche oder forstliche
Ziele), dann geschieht das zunéchst einmal allein aus
der Perspektive der jeweiligen Fachdisziplin heraus.
Fachleute der okologischen Planung (z. B. Land-
schaftsplaner) werden sich immer bemiihen, sozusa-
gen als "Sachwalter der Umweltbelange" die 6kolo-
gische Situation so weit es geht zu optimieren. Aber
dabei werden bereits zwangsldufig Kompromisse
eingegangen, denn es sind konkurrierende Nut-
zungsinteressen zu beachten. Der Umweltplaner
schitzt ab, welche Ziele und Mafnahmen in der
jeweiligen Kommune noch durchsetzbar und mach-
bar erscheinen, und diese Einschitzung gibt ihm den
Rahmen vor, auf welchem Anspruchsniveau er das
fachliche Ziel formuliert. Der Landschaftsplaner
wird z. B. fordern, verbaute Biche zu renaturieren,
Flichen zu entsiegeln, die landwirtschaftlich ausge-
raumte Flur mit Geholzstrukturen zu versehen, mehr
Flédchen unter Schutz zu stellen. Aber welches Maf}
wird er verlangen? Sollen sémtliche verbaute Biache
renaturiert werden oder nur Teilabschnitte? Sollen
sdmtliche intensiv genutzten Landwirtschaftsfli-
chen extensiviert und mit Gehdlzstrukturen be-
pflanzt werden? Wieviel Fliche soll entsiegelt, wie-
viel unter Schutz gestellt werden?

Die fiktiven Beispiele zeigen, wie sich der Experte,
der Planer gezwungen sieht, bei der Formulierung
von fachlichen Zielen auf einer politischen (also

nicht-fachlichen) Ebene zu agieren. Denn er befin-
det iiber Fragen der politischen Durchsetzbarkeit,
des politischen Wollens, um utopische Zielaussagen
zu vermeiden.

Dieser "Ausflug ins Politische", der nicht von der
Kompetenz des Experten "gedeckt" ist, muf als
solcher gekennzeichnet sein und diskutierbar blei-
ben, damit nicht das Mifverstindnis gendhrt wird,
die von Experten vorgeschlagenen (fachlichen) Zie-
le seinen allein "aus der Sache heraus" abgeleitet.

Fachliche Ziele bezeichnen also ein fachliches Op-
timum (die denkbar beste Ausprigung einer be-
stimmten Umweltsituation, die allein "aus der Sa-
che" begriindbar ist) abziiglich solcher Qualitits-
minderungen, die in der gegebenen kommunalen
Situation als unvermeidlich gelten miissen (auf-
grund sog. "objektiver Sachzwinge").

4 Grundsitzliche Uberlegungen
zur Findung kommunaler UQZ

In den vorangegangenen Abschnitten wurde darge-
legt,

® daf die heute iiblichen Umweltzielkonzepte in
aller Regel von Fachleuten abgeleitet werden,
indem allgemeine Ziele stufenweise (im Rah-
men einer Zielhierarchie von oben nach unten)
konkretisiert werden,

¢ daBeinsolches Vorgehen gerechtfertigtist, wenn
dadurch der notwendige Vollzug von gesetzli-
chen Vorschriften im konkreten Raum sicherge-
stellt bzw. kontrolliert werden soll (im Sinne
einer Einhaltung gesetzlicher Mindeststandards),

® daB die Rolle der Fachleute bei der Erstellung
von Umweltzielkonzepten auf eine Beratungs-
funktion beschrinkt ist (also Ziele nicht alle "aus
der Sache heraus" ableitbar sind),

¢ daf} fachlich erarbeitete Umweltzielkonzepte
vielfach auf erhebliche Umsetzungsschwierig-
keiten stoBen (in der Schublade verschwinden).

Dem Forschungsvorhaben "Umweltqualititsziele
fiir die 6kologische Planung" (bezogen auf die kom-
munale Ebene) liegen folgende Uberlegungen zu-

grunde:

Eine Politik der Umweltvorsorge kann sich nicht
damit begniigen, die gesetzlich vorgeschriebenen
Mindestqualititen (z.B. die Einhaltung von Grenz-
werten) zu sichern. Vielmehr muf} sie sich unter
Beriicksichtigung der regionalen/kommunalen Ge-
gebenheiten und Moglichkeiten darum bemiihen,
daB dariiber hinausgehende, anspruchsvollere Um-
weltqualititen angestrebt werden. So etwas 148t sich
nicht "von oben" verordnen, sondern muf8 von den
Betroffenen akzeptiert und gewollt werden. Im
Blick auf kommunale Umweltqualititsziele wird
daher an der Eigenverantwortlichkeit der Kommu-
nen und an ihrer Bereitschaft zur Selbstbindung
angekniipft.

Die Auseinandersetzung mit dem Thema UQZ auf
kommunaler Ebene erlangt dann Relevanz fiir die
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okologische Planung, wenn es gelingt, gutgemeinte
"Luftschlosser” von realititsbezogenen, von den
Entscheidungstrigern tatséchlich angestrebten Um-
weltqualititszielen zu unterscheiden. Der Konsens
iiber wohlklingende (allgemein formulierte, einer
Erfolgskontrolle nicht unterziehbare) Umweltziele
ist triigerisch. Bei dem Versuch ihrer Umsetzung in
der kommunalen Planungspraxis geraten hochge-
steckte fachliche Ziele in die "Miihle der realen
Verhiltnisse und Zwinge" Es entstehen enorme
"Reibungsverluste”, deren Mechanismen bisher
weitgehend undurchschaut (zumindest nicht syste-
matisch aufgehellt) sind. Solche sogenannten "Voll-
zugsdefizite" sind jedoch nicht zufillige Schwichen
der Umweltverwaltung und sonstiger verantwortli-
cher Institutionen, auch kein "boser Wille" der in-
volvierten Interessengruppen, sondern sie sind das
Ergebnis eines Abwagungsprozesses, in dessen Ver-
lauf die fachlichen Ziele sozusagen "vom Kopf auf
die Beine gestellt" worden sind und dabei vielfach
ihren Glanz verloren haben.

Was nach einer solchen Diskussion an Umweltqua-
litdtszielen "librig bleibt", ist jedoch Ausdruck des
tatsdchlichen Wollens in einer Kommune. Hier kann
illusionslos angesetzt werden, hier wird auch er-
kennbar, welche positiven Schritte der Umweltvor-
sorge in der konkreten Situation machbar sind.

5 TUnterscheidung von "fachlichen' und "tat-
séchlichen'" UQZ

Fiir die kommunale Entscheidungs- und Hand-
lungsebene wird vorgeschlagen, den auch hier ge-
briauchlichen Begriff der "fachlichen Ziele" durch
einen Begriff zu ergénzen, der die kommunale Wil-
lensbildung zum Ausdruck bringt. Den im Rahmen
eines Zielsystems hierarchisch (von oben nach un-
ten) abgeleitenen "fachlichen" Zielen, die den
Zweck verfolgen, Gesetze unter Beriicksichtigung
der lokalen Besonderheiten zu vollziehen, sollen
"tatséichliche" kommunale Umweltziele im "Gegen-
stromprinzip" (von unten nach oben) hinzugefiigt
werden, um die Durchsetzbarkeit bzw. Akzeptanz
ins Blickfeld zu riicken und die Aspekte der Freiwil-
ligkeit, Eigenverantwortlichkeit und Selbstbindung
bei der Formulierung der (iiber gesetzliche Vor-
schriften hinausgehnden) kommunalen UQZ her-
vorzuheben. Zum Unterschied vom "fachlichen”
und "tatsdchlichen" UQZ noch einige Erlauterun-
gen:

® "Fachliche UQZ" sind von den Fachleuten aus
allgemeineren Umweltzielen (Leitbild, Leitli-
nie) abgeleitete Umweltqualititsziele. Fachliche
UQZ lassen sich weitgehend "aus der Sache
heraus" aufstellen, denn es sind kausal begriind-
bare Hinweise, welche (Unter-)Ziele angestrebt
werden sollten, damit ein politisch vorgegebenes
(Ober-)Ziel erfiillt werden kann. Da das vor-
gegebene, relativ abstrakte Ziel meist mehrere
Wege seiner Erfiillung offen 146t (Interpretati-
onsspielrdume hinsichtlich Zeitraum, Art und
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Nivaeu der Zielerfiillung), haben fachliche Ziele
vielfach keinen logisch-zwingenden, sondern
nur empfehlenden Charakter. Sie benennen den
oder die aus fachlicher Sicht erkennbaren opti-
malen Weg(e) der Zielerfiillung. Da jeder "opti-
male Weg" nur im Rahmen des prinzipiell
Durchsetzbaren sinnvoll formuliert werden kann,
mul dieser Rahmen dem fachlichen Ziel explizit
unterstellt werden, also als Primisse kenntlich
gemacht werden.

"Tatsdchliche UQZ" sind die tatsdchlich in einer
Kommune angestrebten Umweltqualitiitsziele.
Sie spiegeln das politische Wollen im Hinblick
auf das Niveau bestimmter Umweltqualititen im
Verantwortungsbereich der zustindigen Ent-
scheidungstriger wider. Das durch tatsdchliche
UQZ bezeichnete (kommunalpolitische) Wollen
beriicksichtigt nicht nur die Umweltperspektive,
sondern bezieht die anderen Politikbereiche in
die Entscheidung mit ein (Abwigung). Fiir tat-
sdchliche UQZ haben sich die Verantwortlichen
im vollen BewuBtsein der Konsequenzen (im
Hinblick auf entgegenstehende Ziele) entschie-
den. Sie sind meist das Ergebnis eines Diskussi-
onsprozesses, in dem die fachlichen UQZ nach
ihrer Abwigung gegen andere Ziele den realen
Bedingungen der Durchsetzbarkeit in der Kom-
mune angepaBt (in der Regel im Niveau redu-
ziert) worden sind.

6 Zum praktischen Vorgehen bei der Zielfin-
dung

Wie lassen sich Umwelt(qualitits)ziele auf der kom-
munalen Ebene aufstellen (vgl. Abbildung 1)?

Ziele werden aufgestellt, um erkannte Probleme zu
16sen. Daher ist der erste Schritt eines Zielkonzepts
eine Problemanalyse: Wo sind in der Kommune
welche Qualititen der Umwelt wie stark belastet
bzw. wo sind problematische Tendenzen erkennbar?
Es werden nicht nur Mangelsituationen erfaf3t, son-
dern auch hohe, erhaltenswerte Qualititen, um sie
vor einer Wertminderung schiitzen zu kénnen.

Was als Problem, als Umweltbelastung, einzustufen
ist und als wie problematisch solche Zusténde be-
wertet werden sollen, ist natiirlich oft nicht eindeu-
tig. Denn bei der Entwicklung von Umweltzielen
geht es nur zu einem sehr geringen Teil um solche
Zustidnde, die gesetzliche Anforderungen (also ein-
deutige Grenzwerte) nicht erfiillen. Das wiren sog.
"Sanierungsziele". Jenseits gesetzlicher Vorschrif-
ten ist also die Problemwahrnehmung der Kommu-
nen gefragt:

¢ Haben wir noch geniigend Grundwasserreserven
oder mu der Wasserverbrauch eingeschrinkt
werden?

¢ Ist unsere Landschaft geniigend mit naturnahen
Lebensraumen ausgestattet, so daf3 auch weiterer
Verlust noch hinnehmbar erscheint, oder miissen
die Reste konsequent geschiitzt werden, auch



Theoretischer Ansatz, Programm der Zustandsanalyse

v

Problemanalyse: Ermittlung und Bewertung der Umweltsituation in den
Untersuchungsgemeinden

-¢—— Siedlungsentwicklung

-¢————] \ferkehr

- Industrie/Gewerbe

- !_apd- u. Forstwirtschaft

-¢——— Fremdenverkehr/Erholung

<€ Natur- und Landschaftsschutz
- Trinkwasserversorgung

-« Abwasserentsorgung

<€ Abfallentsorgung

—— Altlasten

-g— Energieversorgung

Y

Ergebnis: Zustandsbericht (Umweltsituation und fachliche Umweltqualitatsziele),
basierend auf vorhandenen Unterlage und auf Gesprachen)

LY

Entwicklung von Umwelt-Zielszenarien

(dargestelit im "Orientierungsrahmen fiir die Zielfindung")
-¢————— |Intemme Diskussion der Zielszenarien in den Kommunen
¢ Durchfihrung der Zieldiskussion mit politischen
Entscheidungstragermn und Verwaltung
Ergebnis der Zieldiskussion
(tatsachliche Umweltqualitdtsziele und Hindemisse, dargestellt und
kommentiert in einem Band "Umweltqualititsziele der Gemeinde xy")
Fortschreibung (bei veranderten Bedingungen der Zielfindung oder
< bei verénderter Problemlage)
Y
Abbildung 1

Ablaufschema zur Entwicklung von Umweltqualitiitszielen in Kommunen
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wenn es um die Ausweisung notwendiger Ge-
werbe- und Wohnfliachen geht?

® Sind bereits bestimmte Landschaftsteile zu stark
denaturiert und dabei Situationen entstanden, die
einer Sanierung bzw. Extensivierung bediirfen,
oder wird die Qualitit dieser Landschaftsteile als
nicht so problematisch angesehen?

¢ Ist die Flichenversiegelung schon zu weit fort-
geschritten, muf} entsiegelt werden, oder kann
Boden noch weiter iiberbaut werden?

® Ist die Belastung durch Verkehr unertréglich
oder kann darauf verzichtet werden, einschnei-
dende Mafinahmen der Verkehrsberuhigung (bis
hin zu StraBensperrungen, verkehrsfreien Rdu-
men) durchzufithren?

® Sind die im Zusammenhang mit intensiver Land-
wirtschaft auftretenden Belastungen von Grund-
wasser und Oberflichengewissern tolerierbar
oder muf3 zumindest in problematischen Réau-
men extensiviert werden?

An diesen Fragen ist bereits erkennbar, daff die
Problembewertung schon viel mit der Frage zu tun
hat, welches Qualititsniveau die kommunalen Ent-
scheidungstriger anstreben. Da aber nicht schon bei
der Problemerfassung die Diskussion beginnen soll,
muB der Experte hier pragmatisch vorgehen. Er ori-
entiert sich an bestimmten plausiblen Anhalts-
punkten, z. B. an gesetzlichen Mindeststandards
oder an Durchschnittswerten, um von hier aus in
Richtung einer Verbesserung der Umweltqualititen
Bewertungsstufen zu konstruieren. Dies tut er im
Sinne eines Vorschlags, der durchaus in der spéteren
Diskussion noch hinterfragt werden kann.

Die Problemanalyse stiitzt sich auf Erhebungen, auf
die Auswertung vorhandener Unterlagen sowie auf
Gespriche mit kommunalen und behordlichen Stel-
len, die Aufschluf3 iiber den Zustand der einzelnen
Umweltmedien (immissionsbezogene Betrachtung)
sowie iiber Nutzungssituationen (emissionsbezoge-
ne Betrachtung) geben. Beide Betrachtungsweisen
geben Hinweise iiber Art und Grad von Umweltbe-
lastungen und iiber deren (potentielle) Verursacher.

Der zweite komplexe Arbeitsschritt hat mehr Neu-
heitswert als der erste, denn auf der Basis der Pro-
blemanalyse geht es nun um die Zieldiskussion in
der Gemeinde.

Die Zieldiskussion ist das Kernstiick bei der Auf-
stellung kommunaler Umweltqualititsziele. Wenn
hier von "Diskussion" die Rede ist, dann ist nicht
etwa eine Diskussion zwischen Experten und Ent-
scheidungstragern gemeint, sondern unter den Ent-
scheidungstrigern (sprich: Gemeinderatsmitglie-
dern). Die Experten halten sich hier eher zuriick, sie
beschrinken sich auf die Erldauterung der Problem-
analyse und der vorgeschlagenen Zielalternativen.

Im Rahmen der Vorbereitung der Zieldiskussion ist
es notwendig, fiir die einzelnen Umwelt- und Nut-
zungsbereiche Alternativen aufzustellen, man kann
sie auch "Szenarien" nennen. Diese Alternativen
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bezeichnen unterschiedliche Anspruchsniveaus im
Hinblick auf die Erfiillung von Umweltzielen.

Das anspruchsvolle Szenario entspricht den sog.
fachlichen Zielen, was Experten fiir das Optimum
an erreichbarer Umweltqualitit im Hinblick auf den
jeweiligen Themenbereich halten. Das Szenario mit
dem geringsten Anspruchsniveau bezeichnet den
status quo, d. h. das Ziel, daB sich die bestehende
Umweltqualitit nicht verschlechtert. Dazwischen
liegt ein Spektrum an Zielen, in das sich in aller
Regel die Kommunen in ihrem Wollen eingeordnet
haben, je nach Umweltthema einmal mit héherem,
einmal mit geringerem Anspruchsniveau.

Eine weitere Anforderung an die Aufstellung kom-
munaler Ziele ist der sog. "Hartetest”. Da wir, wie
bereits ausgefiihrt, keine realitéitsfernen Wunsch-
vorstellungen, sondern tatsichlich gewollte Ziele
der Entscheidungstriger dokumentieren wollen,
miissen die Hindernisse abgefragt werden. Wenn
sich also in der Diskussion z. B. ein bestimmter
Konsens im Hinblick auf ein Umweltziel heraus-
stellt, dann ist nach dem Grund zu fragen: Welche
sogenannten Sachzwinge werden gesehen, die ei-
nem weitergehenden Umweltziel (mit hoherem An-
spruchsniveau) im Wege stehen?

Das Ergebnis der Diskussion ist eine mehr oder
weniger lange Liste von mehr oder weniger an-
spruchsvollen kommunalen Zielen sowie die Be-
griindungen, warum diese Ziele und keine anderen
fiir realisierbar gehalten werden. Die Ziele haben
den "Hirtetest" bei der Konfrontation mit entgegen-
stehenden Zielen und Interessen bestanden und kn-
nen deswegen als tatséchliche Ziele bezeichnet wer-
den, als Ziele also, die zum Zeitpunkt ihrer Aufstel-
lung tatsdchlich von den verantwortlichen Entschei-
dungstrigern gewollt werden.

Natiirlich ist ein solches Ergebnis das Resultat eines
langeren Diskussionsprozesses, der im Rahmen un-
seres Forschungsvorhabens bei neun Gemeinden
nicht bis zuletzt begleitet, sondern nur in seiner
ersten Phase ausgewertet werden konnte. Aber es
ging um die Entwicklung einer Vorgehensweise, wie
man zu kommunalen Zielen gelangen kann. Diese
Ziele sehen zwar nicht so glinzend aus wie ein von
Experten konstruiertes anspruchsvolles Umwelt-
qualititszielkonzept, sie sind dafiir jedoch echt, real,
sie spiegeln das tatséchliche Wollen und Nichtwol-
len in der jeweiligen Kommune wider.

Zur Erlauterung das Fallbeispiel Trinkwasserversor-
gung: Die absehbare Entwicklung des Verbrauchs
fiilhrt dazu, daB in der betreffenden Gemeinde im
Jahre 2005 der Verbrauch hoher liegen wird als die
Grundwassserneubildung. Ein Teil der Grundwas-
serreserven ist durch Stoffeintrige belastet, was je-
doch zur Zeit durch Mischung mit unbelastetern
Wasser "ausgeglichen" wird. Das fachliche Ziel
wire in diesem Fall, daf3 der Verbrauch entsprechend
gesenkt, die Stoffbelastung reduziert und die Grund-
wasserneubildung erhoht wird. Die Kommune sieht



die Problematik ein, erkennt auch die Notwendig-
keit zum Handeln. Aber man sieht sich (zumindest
in absehbarer Zeit) nicht zu durchschlagenden
MaBnahmen in der Lage. Man will aber auf das Ziel
zusteuern, man begniigt sich mit einem Niveau, das
noch deutlich unterhalb der vollen Problemlésung
liegt. Die relativ groen Neubauflichen will man
nicht aus dem Flichennutzungsplan streichen, aber
man will die Regenwasserversickerung férdern und
in Wasserschutzgebieten einige intensiv genutzte
Landwirtschaftsflachen aufkaufen bzw. durch Pri-
mien deren Extensivierung erreichen. Mehr halt
man zur Zeit nicht fiir durchsetzbar bzw. bezahlbar.
Natiirlich soll die Bevolkerung durch Aufklirung
zum sparsamen Trinkwasserverbrauch angehalten
werden. Im iibrigen will man versuchen, von einem
benachbarten Wasserwirtschaftsverband Trinkwas-
ser zu beziehen, was die Gefahr eines zukiinftigen
Trinkwassernotstandes bannen konnte. Dieses Bei-
spiel macht deutlich, daf} bei der Ermittlung tatséch-
licher kommunaler Umweltziele eine gewisse Er-
niichterung einsetzt. Plotzlich wird erkennbar, dafl
die Gemeinde aus den verschiedensten, durchaus
ernst zu nehmenden "Sachzwingen" heraus, d. h.
wegen starker Zielkonflikte, den Belangen der Um-
welt wesentlich weniger Gewicht zubilligt als es aus
fachlicher Sicht notwendig wire.

Mit dem skizzierten Vorgehen wurde ein neuer, un-
gewohnlicher Weg beschritten, der ohne Illusionen
die tatsdchlichen Ziele einer Kommune aufzeigt.
Aber Ziele sind nichts Endgiiltiges, im Gegenteil:
sie fordern zur Diskussion, zur Verbesserung heraus,
wenn ihr vielleicht allzu niedriges Anspruchsniveau
erkennbar wird.

Fiir eine wirksame, transparente Umweltpolitik in
Kommunen ist es sehr hilfreich, wenn jederzeit
deutlich wird, welche Umweltziele die Stadt oder
Gemeinde zur Zeit gerade anstrebt (tatséchliche Zie-
le) und was zu tun bleibt, um eine wiinschenswerte
Umweltqualitiit zu erreichen (fachliche Ziele).

Bleibt die Kluft zwischen den tatsichlichen und
fachlichen Zielen erkennbar, dann ist die Gemeinde
standig mit zwei Fragen konfrontiert:

® Mit welchen Hindemnissen wird begriindet, daf3
nicht weitergehende Umweltziele angestrebt
werden?

® Gelten die in der Vergangenheit (vor Monaten,
Jahren) genannten Hindernisse immer noch oder
hat sich die Sachlage bzw. haben sich die Priori-
taten inzwischen ge#ndert?

In der Unterscheidung zwischen tatséchlichen und
fachlichen Zielen steckt also die Dynamik der Fort-
schreibung von (tatsdchlichen) Umweltqualititszie-
len in Richtung auf ein hoheres Niveau. Die Rich-
tung der Fortschreibung wird durch die fachlichen
Umweltqualititsziele gewiesen.

Das hier vorgestellte Konzept nimmt die Gemeinde
und die von ihr so empfundenen Sachzwinge sehr
ernst. Die Eigenverantwortlichkeit der Kommune

steht im Mittelpunkt. An kommunaler Planungsho-
heit und am kommunalen Gestaltungswillen wird
angesetzt, anstatt stindig nur nach Auflensteuerung
durch Gesetze zu rufen. Sicherlich sind regionale,
landesplanerische und gesetzliche Vorgaben (z.B.
Grenzwerte und Schutzgebiete) unverzichtbar. Je-
doch sollte die kommunale Handlungskompetenz
gestidrkt werden: Umweltqualitit also nicht nur von
auflen aufgezwungen, sondern eigenverantwortli-
che Umweltvorsorge. Die Kommune wird mit Hilfe
einer strukturierten Zieldiskussion dazu ermuntert,
ehrliche Umweltziele aufzustellen, in denen sich die
spezielle kommunale Situation widerspiegelt, an die
sich die Kommune selbst bindet und an deren Wei-
terentwicklung gearbeitet werden kann.
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ILaufener Seminarbeitr. 4/94, S. 47-52 - Akad. Natursch. Landschaftspfl. (ANL) - Laufen/Salzach 1994]

Zur methodischen Einbindung von Leitbildern und
naturschutzfachlichen Zielvorstellungen in die
gemeindliche Landschaftsplanung

Andreas Otto

1 Einleitung

GemiB Art. 3 Abs. 2 Bayerisches Naturschutzgesetz
(BayNatSchG) werden die ortlichen Erfordernisse
zur Verwirklichung der Ziele des Naturschutzes und
der Landschaftspflege in Landschaftsplidnen als Be-
standteilen der Flachennutzungsplidne dargestellt
und in Griinordnungsplénen als Bestandteilen der
Bebauungspldne festgesetzt. Landschafts- und
Griinordnungspline sind auszuarbeiten und aufzu-
stellen, sobald und soweit dies aus Griinden des
Naturschutzes und der Landschaftspflege erforder-
lich ist. Auf dieser Grundlage wurden im bayeri-
schen Regierungsbezirk Schwaben etwa 100 Land-
schaftspliane aufgestellt bzw. sind in Aufstellung.

Thre grofte Wirkung diirften gemeindliche Land-
schaftspldne bei der Bewiltigung von Zielkonflik-
ten, die sich im Rahmen der Siedlungsentwicklung
ergeben, erzielt haben: Darstellungen im Land-
schaftsplan - zumeist verbunden mit intensiven Ge-
sprachen zwischen Planer und Gemeinde - verhin-
derten in der Praxis viele aus naturschutzfachlicher
Sicht unerwiinschte Entwicklungen bzw. halfen mit,
die Beeintrichtigungen zu minimieren. Abgesehen
von einigen "Modellprojekten” stagniert jedoch die
Umsetzung vorgeschlagener Mainahmen des Na-
turschutzes und der Landschaftspflege auBerhalb
des vorhandenen und geplanten Siedlungsbereiches.
Die Finanzknappheit der 6ffentlichen Hand er-
scheint als Erkldrung fiir die verbreitete Interessen-
losigkeit vieler Gemeinden an einer weiteren Um-
setzung landschaftsplanerischer Inhalte nur bedingt
geeignet. Eine Mitursache liegt sicherlich auch dar-
in, daB es nur selten gelingt, die immer umfangrei-
cheren und auch fachlich zunehmend anspruchsvol-
leren Ergebnisse von Bestandsaufnahme und Be-
wertung sowie die daraus resultierenden Darstellun-
gen zu vermitteln (vgl. BRUNS & LUZ, 1992). Es
darf vermutet werden, da die den Planungen zu-
grunde liegenden Zielvorstellungen des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege von den Entschei-
dungstragem vielfach nicht verstanden bzw. ihre
ortliche Relevanz nicht eingesehen wird.

Die naturschutzfachlichen Zielvorstellungen, auf
denen die Darstellungen oder Festsetzungen beru-
hen, sind in der Planungspraxis in sehr unterschied-
licher Weise aufbereitet oder fliefen im Rahmen

querschnittsorientierter Beitrige zur Bewiltigung
von Zielkonflikten ein. Im folgenden werden die
diesbeziiglichen Einsichten des Verfassers darge-
legt. Dabei sind sowohl die Kenntnisse zahlreicher
Planungen im Regierungsbezirk Schwaben beriick-
sichtigt als auch die Erfahrungen bei der Begleitung
des Planungsprozesses (Diskussion mit Planern und
Gemeindevertretern). Insbesondere wird gezeigt:

Wie sich die derzeitige Praxis in puncto "Einbin-
dung von Leitbildern und naturschutzfachlichen
Zielvorstellungen" in die gemeindlichen Land-
schaftsplanung darstellt und welche Probleme
hieraus erkannt werden, und

welche Anforderungen an die Einbindung von
Leitbildem in den Planungsprozel zu stellen
sind.

2 Leitbilder und naturschutzfachliche Zielvor-
stellungen in der Praxis der gemeindlichen
Landschaftsplanung

In der Praxis werden die Zielvorstellungen, die den
Planinhalten von Landschafts- und Griinordnungs-
plidnen zugrunde liegen, in der Regel in den Erlaute-
rungsberichten der Landschaftspldne artikuliert.
Tatsdchlich erscheint die Ebene "verbindliche Bau-
leitplanung" (Griinordnungsplan) fiir die Entwick-
lung eigenstiandiger {ibergeordneter Zielvorstellun-
gen ungeeignet bzw. nur dann angebracht, wenn
Landschaftspldne mit diesbeziiglichen Vorgaben
fehlen. Die Zielvorstellungen werden aus iiberge-
ordneten Planungsebenen (Landesentwicklungs-
programm, Regionalpline) bzw. aus Fachplanungen
(z.B. dem bayerischen Arten- und Biotopschutzpro-
gramm) {ibernommen oder als Abschluf3 der Pla-
nungsphase "Landschaftsdiagnose” entwickelt und
als "Leitbilder", "Leitlinien" oder "landschaftspla-
nerische Zielvorstellungen" bezeichnet. Sie werden
vielfach auf "6kologische Raumeinheiten”, d.h. auf
nach bestimmten 6kologischen Grundsitzen abge-
grenzte Teilrdume, bezogen.

Obwohl die Zielvorstellungen meist sehr ausfiihr-
lich beschrieben sind, werden bei genauerer Be-
trachtung ihrer Aufbereitung und methodischen
Einbindung einige gravierende Probleme erkennbar,
die insbesondere fiir den Laien (Entscheidungstré-
ger!) die Nachvollziehbarkeit der Plandarstellungen
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erheblich einschrinken konnen. Folgende Punkte
sind hervorzuheben:

a) Fehlendes Bezugssystem fiir die Landschafts-
bewertung

Mit wenigen Ausnahmen werden keine Leitbilder
aufgezeigt, die den angestrebten Zustand von Natur
und Landschaft im Zusammenhang verdeutlichen.
Damit fehlt ein schliissiges Bezugssystem fiir die
Landschaftsbewertung. Diese ist vor allem dann
nicht transparent, wenn nicht nur die Losung kon-
kreter, aus unterschiedlichen Nutzungsanspriichen
resultierender Einzelprobleme angestrebt wird, son-
dern auch Vorgaben fiir die Landschaftsentwicklung
abgeleitet werden sollen. "Die Bewertung der Um-
weltsituation ist in nachvollziehbarer Weise nur
moglich, indem man sich auf priizise Umweltziele
bezieht" (SCHWECKENDIEK et al. ,1992).

Die fehlende Darlegung von Zielvorstellungen als
Grundlage fiir die Landschaftsbewertung behindert
jedoch die Akzeptanz nachfolgender Planungsvor-
schldge durch die Entscheidungstriger, da sich de-
ren Vorstellungen von denen der Planer in der Regel
erheblich unterscheiden. Ein Abgleich erfolgt erst in
einem Planungsstadium, in dem konkrete Einzel-
darstellungen den Blick auf das "iibergeordnete
Ganze" verstellen.

b) Einordnung der Zielaussagen in Zielebenen

Die unter Begriffen wie "Leitbilder" oder "Zielvor-
stellungen" subsummierten und iiblicherweise dem
"MaBnahmenteil” vorangestellten Aussagen bezie-
hen sich in der Regel auf unterschiedliche Zielebe-
nen, da ein (hierarchisch) strukturiertes Zielsystem
fehlt. Es werden gesetzliche oder landesplanerische
Vorgaben mit allgemein giiltigen, oftmals beliebig
iibertragbaren Zielaussagen (z.B. "Griinlandnut-
zung auf absoluten Griinlandstandorten™) bis hin zu
sehr konkreten Zielaussagen (z.B. "extensive Griin-
landnutzung im Umfeld des Schutzgebietes XY zur
Vermeidung weiterer Nihrstoffeintrige") zusam-
mengefalt.

¢) Konkretisierung iibergeordneter Vorgaben

In fast allen Landschaftspléanen werden die regional -
und landesplanerischen Ziele ausfiihrlich wiederge-
geben. Eine ortliche Konkretisierung fehlt jedoch
zumeist oder findet nur mittels einer als relevant
eingestuften Auswahl der tibergeordneten Pla-
nungsziele statt. Aufgrund der mangelnden Tren-
nung der itbergeordneten von den im Planungspro-
zef erarbeiteten Zielen wird weder der hierarchische
Aufbau noch die unterschiedliche ortliche Relevanz
ausreichend deutlich.

d) Ausrichtung von Zielvorstellungen

Ziel- und maBnahmenorientierte Aussagen werden
in der Praxis nicht getrennt. Das heiBt, der aus na-
turschutzfachlicher Sicht gewiinschte Zustand von
Natur und Landschaft wird nicht von den Instrumen-
tarien unterschieden, die zu seiner Erreichung ange-
wendet werden sollen.
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Die systematische Trennung von ziel- und mafinah-
menorientierten Aussagen ist zugegebenermafen
schwierig. Dennoch sollten mafinahmenorientierte
(d.h. auf bestimmte Mafinahmen oder Mafinahmen-
komplexe gerichtete) Leitlinien nicht als land-
schaftsplanerische Ziele dargelegt werden. Wenn
ein entsprechender Zieliiberbau fehlt, erscheinen die
MaBnahmen als Selbstzweck, deren eigentlicher
Sinn im Unklaren bleibt.

Beispielsweise ist der " Aufbau eines Schutzgebiets-
systemes" keine "Zielvorstellung”, sondern ein
mafinahmenorientierter Planungsgrundsatz, dem
die Zielvorstellung zugrunde liegt, die wildlebenden
Tiere und Pflanzen in ihrer natiirlichen und kultur-
historisch gewachsenen Artenvielfalt zu schiitzen.
Diese gesetzliche Vorgabe (§1 Abs. 1 Satz 3 und §2
Abs. 1 Satz 10 Bundesnaturschutzgesetz BNatSchG)
liele sich auf der ortlichen Ebene - z.B. im Rahmen
eines Leitbildes - konkretisieren. Das vorgeschlage-
nene Instrumentarium zur Verwirklichung - Aufbau
eines Schutzgebietssystemes - leitet sich gegebe-
nenfalls aus o6rtlichen Bestands- und Gefahrdungs-
situationen ab. Ebenso sind die "Schaffung von Re-
tentionsrdumen" oder die "Einrichtung von Puffer-
streifen” maBnahmenorientierte Leitlinien, nach de-
nen Ortliche und iiberdrtliche Ziele verwirklicht wer-
den sollen. Sie flieBen nach weiterer sachlicher und
rdumlicher Konkretisierung als "6rtliche Erforder-
nisse" in die Planung ein.

) Darstellung von Zielvorstellungen

Die planmiBige Darstellung von allgemeinen Ziel-
vorstellungen - z.B. innerhalb thematischer Karten -
ist die Ausnahme und zumeist an Einzelproblemen
aufgehingt (z.B. "Leitlinien fiir die Siedlungsent-
wicklung").

Gelegentlich werden regional- und landesplaneri-
sche Ziele oder Ziele, die aus Fachplanungen iiber-
nommen wurden, kartographisch dargestellt. In un-
serem Wirkungsbereich sind mir nur wenige Pla-
nungen bekannt, in denen in Form von Themenkar-
ten "Rahmenplidne" als Konzepte fiir die im Land-
schaftsplan dargestellten Inhalte erarbeitet wurden.
Die mangelnde visuelle Aufbereitung erschwert
aber die Vermittlung von naturschutzfachlichen
Zielvorstellungen.

f) Fehlende Alternativen

Bisher dargelegte "Leitbilder” oder "Leitlinien" las-
sen in der Praxis keinen Spielraum fiir unterschied-
liche Entwicklungen, die den Entscheidungstrigem
als Alternativen angeboten werden konnten. Solche
Spielrdume konnen aber durchaus vorhanden sein
(z.B. unterschiedliche riumliche Schwerpunkte fiir
Freizeit- und Erholung).

g) Fehlender Zeitrahmen fiir die Verwirklichung
von Planungszielen

Es wird in der Regel kein Zeitrahmen dargelegt, in
dem der angestrebte Zustand erreicht bzw. die auf-
gezeigten Planungsgrundsitze verwirklicht werden



sollen. Daher entzieht sich die gemeindliche Land-
schaftsplanung weitgehend einer Erfolgskontrolle.

h) Gliederung von Planungsgrundsitzen

Bei der Darlegung allgemeiner Planungsgrundsitze
wird nicht in aktive, d.h. auf konkretes gestalteri-
sches Handeln ausgerichtete Vorgaben, und passive,
d.h. der Vermeidung von Beeintriachtigungen die-
nende Grundsitze gegliedert.

Insgesamt wird deutlich, dal es in der Praxis der
gemeindlichen Landschaftsplanung an einem me-
thodisch geordneten System der Zielfindung fehlt.
Es besteht der Eindruck, daf allgemein im Rahmen
okologisch orientierter (Raum-)Planungen in der
Vergangenheit zwar viel Miihe auf die Entwicklung
immer komplexerer BeurteilungsmaBstibe gelegt
wurde, die Behandlung der Bewertungsziele aber im
Hintergrund stand (vgl. GUSTEDT et al., 1989).
Durch die - auch von den Naturschutzbehérden ge-
forderten - steigenden Anspriiche an die Genauig-
keit und den Umfang der Bestandserhebungen wur-
de die verbreitete Praxis der "induktiven", d.h., in
erster Linie von den Einzelflichen ausgehenden
Planaufstellung und Problembehandlung verstirkt.
Der Blick "auf das Ganze" blieb dabei hiufig im
Hintergrund.

3 Thesen zur Entwicklung und methodischen
Einbindung von Leitbildern und natur-
schutzfachlichen Zielvorstellungen in die
Praxis der gemeindlichen Landschaftspla-
nung

Die Probleme bei der Aufbereitung und Einbindung
naturschutzfachlicher Zielvorstellungen in die Pra-
xis der gemeindlichen Landschaftspline zeigen, daf3
der Planungsablauf sich an eine systematisierte Ziel-
findung anlehnen sollte. Dabei sollte die Planung
"deduktiv" aufgebaut, das heiflt, ausgehend von den
iibergeordneten Zielvorstellungen zunehmend kon-
kret werden.

Neben den dargestellten bzw. festgesetzten ortlichen
Erfordernissen sollte die gemeindliche Landschafts-
planung zumindest zwei iibergeordnete Zielebenen
eigenstindig entwickeln:

Den angestrebten Zustand ("Sollzustand") als
Grundlage fiir die Landschaftsbewertung;
allgemeine Planungsgrundsitze, nach deren
Mafigabe die o.g. Ziele zu verwirklichen sind.

Der angestrebte Zustand wird im folgenden als
"Leitbild" bezeichnet. Die allgemeinen Planungs-
grundsitze zur Verwirklichung des Sollzustandes
werden "Leitlinien” genannt.

Mit der Verwendung und hierarchischen Einord-
nung der Begriffe "Leitbild" und "Leitlinie" fiir
iibergeordnete Zielvorstellungen wird dem Vor-
schlag einer systematischen Gliederung eines um-
weltpolitischen Zielsystemes (vgl. FURST et al.,
1989) in eine Abfolge von Leitbildern, Leitlinien,
Umweltqualitétszielen gefolgt, die schlieflich in

konkrete Umweltqualitétsstandards einmiinden. Die
Begriffe werden jedoch nicht synonym verwendet,
da die hier vorgeschlagenen "Leitlinien" bereits
"sachlich, rdumlich und ggf. zeitlich definierte Qua-
lititen von Ressourcen, Potentialen oder Funktio-
nen" beinhalten, "die jedoch nicht in exakt mef3barer
Weise definiert sind" und somit "Umweltqualitits-
zielen" entsprachen. Die Analogie der Systematisie-
rung erschien allerdings wichtiger als die exakte
Ubertragung von Begriffen.

Bei der Entwicklung von Leitbildern reicht es natiir-
lich nicht aus, historische Zustinde zu rekonstruie-
ren und zur 6kologisch intakten "Ideallandschaft"
zu erkldren (vgl. v. HAAREN, 1991).Vielmehr sind
zu beriicksichtigen:

a) Gesetzliche Vorgaben

Nach Art. 3 Abs. 2 BayNatSchG haben Landschafts-
pline die Ziele des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege zu verwirklichen, die in den §§1 und
2 BNatSchG (Art. 1 und 2 BayNatSchG) dargelegt
sind.

b) Ubergeordnete Planungsebenen

Die Vorgaben iibergeordneter Planungsebenen, des
Landesentwicklungsprogrammes der Regionalpli-
ne und von Plidnen nach Art. 15 des Bayerischen
Landesplanungsgesetzes sind fiir die Landschafts-
plane unmittelbar bindend. Sie sind nicht Gegen-
stand der gemeindlichen Abwégung und somit
zwingend einzubeziehen.

¢) Fachprogramme oder -gutachten

Bei der Zielfindung leisten auch rechtlich unver-
bindliche Fachprogramme und Gutachten, zu deren
Aufgabe eine iibergeordnete Fachkoordination ge-
hort, einen Beitrag. Fiir den Zielbereich des Arten-
und Biotopschutzes enthélt das bayerische Arten-
und Biotopschutzprogramm (vgl. RIESS, 1989)
zahlreiche Aussagen, die zur Formulierung sachge-
rechter Leitbilder beitragen kénnen.

d) Landschaftspotentiale

Die Landschaftspotentiale (bezogen auf Boden,
Wasser, Klima, Luft, Tier- und Pflanzenwelt, Frei-
zeit- und Erholung, Landschaftsbild) sind die wich-
tigste Grundlage, um Leitbilder auf die konkrete
ortliche Ebene zu beziehen. Im Rahmen der Poten-
tialanalyse ist die historische Entwicklung der Land-
schaft ebenfalls zu beriicksichtigen.

e) Allgemeine Entwicklungsprognosen

Damit Leitbilder fiir die gemeindliche Entwicklung
relevant sind, miissen gesellschaftliche, soziale, po-
litische und kulturelle Trends mit einbezogen wer-
den. Eine Zielfindung, die lediglich auf vermeintlich
objektiven naturwissenschaftlichen Kriterien ba-
siert, fiihrt in der Regel ins Leere.

"Leitbilder" sind demnach aus den Ergebnissen der
Bestandsaufnahme unter Beriicksichtigung der ge-
setzlichen und fachlichen Vorgaben (gesetzliche
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Ziele, libergeordnete Planungsebenen, iibergeordne-
te Ziele aus Fachplanungen) und den allgemeinen
Entwicklungsprognosen abzuleiten. Sie sind grund-
sdtzlich zielorientiert zu formulieren und dienen als
Bezugssystem fiir die Planungsphase der Land-
schaftsdiagnose. Die Bewertung wird durch Ver-
gleich des vorhandenen Zustandes von Natur und
Landschaft mit dem angestrebten Zustand des Leit-
bildes vollzogen.
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Die auf diese Weise abgeleiteten Leitbilder sind
allerdings bereits vergleichsweise konkret. Der Ver-
fasser ist jedoch der Auffassung, daf dies dem Pla-
nungsinstrument gemeindliche Landschaftsplanung
angemessen ist. "Allgemeinere" Zielvorstellungen
werden auf hoheren Ebenen, d.h. in der Regional-
und Landesplanung dargestellt. Zielvorstellungen
die auf der ortlichen Ebene entwickelt werden, miis-
sen auch ortlich konkretisiert sein.



Da Leitbilder - euch fiir Landschaften - stets auch
auf politischen Wertvorstellungen" basieren (ZOLL-
NER, 1991), sind sie mit Entscheidungstrigem ab-
zustimmen. Sie sollen, soweit dies fachlich vertret-
bar ist, unterschiedliche Varianten enthalten, die der
Gemeinde einen Entscheidungsspielraum erdffnen.
Sogar die Darstellung unterschiedlicher Szenarien
ist denkbar und wiinschenswert. Die Abwégung der
naturschutzfachlichen Anforderungen mit den iibli-
chen 6ffentlichen und privaten Belangen (§1 Abs. 2
BNatSchG, §1 Abs. 6 Baugesetzbuch BauGB) ist
allerdings in dieser Phase der Planung deplaziert.
Die Gemeinde kann jedoch durchaus in den Spiel-
raum einbezogen werden, den die Abwigung der
Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege
untereinander 6ffnet. Mit dieser Vorgehensweise
soll bereits in einem frilhen Planungsstadium die
Auseinandersetzung und Identifikation mit allge-
meinen Zielvorstellungen erreicht werden. Zu ei-
nem spiteren Zeitpunkt wird die Diskussion liber
Planinhalte zumeist nur anhand von Einzelflichen
gefiihrt, es ist dann nur sehr schwer moglich, die
allgemeinen Zielvorstellungen, die den Darstellun-
gen (und Festsetzungen) zugrunde liegen, im Auge
zu behalten.

Die Auseinandersetzung der Gemeinde mit "ihren"
Leitbildern wiirde dabei erheblich erleichtert, wenn
die wichtigsten Aspekte kartographisch aufbereitet
wiirden.

Um eine Erfolgskontrolle auch auf einem hoheren
Mafstab zu erméglichen, sollte ein allgemeiner Zeit-
rahmen fiir die Verwirklichung des angestrebten Zu-
standes angenommen werden. Auf der ortlichen
Ebene sollten dies "planerische" Zeitrdume sein.
Wahrscheinlich geniigt es, die iibliche "Geltungs-
dauer” von Flachennutzungspldnen heranzuziehen.
Aus den Ergebnissen der Landschaftsdiagnose sind
Leitlinien zu erarbeiten, die allgemeine Grundsatze
zur Verwirklichung des in den Leitbildern aufge-
zeigten Sollzustandes enthalten. Leitlinien biindeln
somit MaBnahmen, die der Verwirklichung eines
iibergeordneten Zieles dienen. Die Unterscheidung
von Leitlinien, die auf ein konkretes gestalterisches
Handeln hinwirken (z.B. Renaturierung des Flief3-
gewissers) von solchen die eine Abwehr moglicher
Beeintrachtigungen bezwecken (z.B. Freihaltung
des Talraumes von Bebauung) erscheint zweck-
miBig, um Ansatzpunkte fiir aktive Umsetzungs-
malBnahmen hervorzuheben.

Leitlinien sollten ebenfalls in kartographischer
Form dargestellt werden. Es sollten Zeitrahmen fiir
die Umsetzung vorgegeben werden, die in ihrer Ge-
samtheit dem Zeitrahmen zur Verwirklichung der
Leitbilder entsprechen.

Das vorgeschlagene System der Zielfindung ist in
Abbildung 1 schematisch dargestellt. Die Pfeile ge-
ben dabei die Richtung der Zielfindung an. Der
Planungsablauf ist nicht linear zu verstehen, da die
Zielfindung wihrend des gesamten Planungspro-
zesses stattfindet. So stehen Art und Umfang der
Bestandsaufnahme mit dem Ablauf der Zielfindung

in stindiger Wechselwirkung. Die Zielvorstellungen
werden aber in bestimmten Phasen des Planungsab-
laufes formuliert.

4 Fazit

Vorausgehend wurden die Probleme bei der metho-
dischen Einbindung von Zielvorstellungen des Na-
turschutzes und der Landschaftspflege in der Praxis
der gemeindlichen Landschaftsplanung geschildert.
Daraus resultiert die Forderung, im Rahmen des
Planungsprozesses ein hierarchisch gegliedertes
Zielsystem zu entwickeln und die einzelnen Phasen
der Zielfindung mit den Entscheidungstriigern abzu-
stimmen. Die Darstellungen und Festsetzungen der
Landschafts- und Griinordnungspléne sollten zu-
mindest iiber zwei Zielebenen erarbeitet und karto-
graphisch aufbereitet werden: "Leitbilder" als Soll-
zustand fiir die Landschaftsbewertung und "Leitli-
nien" als allgemeine Planungsgrundsitze. Mit den
iibergeordneten Planungszielen und den Darstellun-
gen und Festsetzungen wiirde die gemeindliche
Landschaftsplanung somit 5 Zielebenen umfassen.

Es bleibt die Frage offen, inwieweit sich die hier
verwendeten Begriffe in der Praxis fiir die ihnen
zugeordneten Zielebenen bewihren. Ferner ist
denkbar, daf} sich die Darlegung weiterer Ebenen
(z.B. Gliederung des Sollzustandes in ein auf den
Gesamtzustand der Landschaft im Gemeindegebiet
bezogenes Leitbild und in auf Einzelglieder der
Landschaft oder des Landschaftshaushaltes bezoge-
ne Leitbilder) als niitzlich erweist. Vielleicht 148t es
sich auch nicht umgehen, in den Sollzustand maf-
nahmenorientierte Grundsitze mit einzubeziehen,
da die Vorgaben aus iibergeordneten Planungen
diesbeziiglich nicht sauber trennen. Dies muf3 die
Planungspraxis zeigen. Es kommt darauf an, daB
schliissigere und nachvollziehbare Zielsysteme als
bisher erarbeitet und in den demokratischen Ent-
scheidungsprozef} eingebracht werden.
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Methodische Einbindung von Leitbildern und natur-
schutzfachlichen Zielvorstellungen im Rahmen

planerischer Beurteilungen

Beate Jessel

1 Einleitung

In der Diskussion um nachvollziehbare und hand-
habbare Planungsmethoden hat die Forderung nach
der Entwicklung von "Leitbildern" an Bedeutung
gewonnen. In vorliegenden Landschaftsplénen,
Landschaftspflegerischen Begleitplinen oder Um-
weltvertraglichkeitsstudien bislang formulierte Leit-
bilder und Zielvorstellungen erschopfen sich jedoch
hdufig in ein paar lapidaren Sitzen oder prinzipiell
austauschbaren Textbausteinen. Zu vermissen bleibt
in der Mehrzahl der Fille eine nachvollziehbare
Herleitung sowie sachliche, rdumliche und zeitliche
Differenzierung der getroffenen Zielaussagen. Erin-
nert sei in diesem Zusammenhang insbesondere an
das haufig pauschal als Leitvorstellung angesetzte
Bild einer "Kulturlandschaft um 1850". Dem immer
hiufiger werdenden Ruf nach Leitbildern und Ziel-
konzepten in der dkologisch orientierten Planung
steht somit eine Unsicherheit tiber ihre Anwendung
und planungsmethodische Einbindung gegeniiber.

Mit der Vorstellung der Naturlandschaft (mit einem
anzustrebenden maximalen Natiirlichkeitsgrad als
oberstem Leitkriterium) und derjenigen der - i.d.R
zu einem mehr oder minder definierten Zeitpunkt
existent gewesenen - menschlich beeinflufiten histo-
rischen Kulturlandschaft (mit maximaler Arten-
und/oder Lebensraumvielfalt als wesentlichen Leit-
kriterien) bestehen dabei zwei geldufige Leitgedan-
ken, die sich in naturschutzfachlichen Planungen oft
widerspriichlich und komplementér nebeneinander
finden. Beide sind per se nicht aus okologischen
Erkenntnissen abzuleiten, sondern beinhalten an
sich schon eine Wertsetzung, da auch z.B. "Natur"
oder "Natiirlichkeit" nur aufgrund menschlicher
Denk- und Wahrnehmungskategorien definiert wer-
den konnen. Dabei wird man in einer Landschaft
wohl kaum jemals eine dieser beiden Leitvorstellun-
gen pur verwirklichen konnen. Man wird vielmehr
iiberlegen und benennen miissen, was im raumli-
chen Bezug sinnvollerweise wo erhalten oder ent-
wickelt werden soll. Damit wiren wir wiederum bei
der Notwendigkeit moglichst detaillierter, gut be-
griindeter Leitbilder und Zielvorstellungen - doch
welche Rolle spielt hierbei das gingige Bild der
typischen Natur- oder der moglichst vielfdltigen,
"typischen” Kulturlandschaft, wo wir doch alle wis-

sen, daB} die Realitidten des Machbaren und Umsetz-
baren letztendlich irgendwo dazwischen liegen?

Vor diesem Hintergrund will der Beitrag zunichst
kurz auf die Notwendigkeit der Entwicklung von
Leitbildern und Zielvorstellungen im Planungspro-
zef} eingehen, einige allgemeine Prinzipien zu ihrer
methodischen Einbindung aufzeigen und diese an-
hand eines praktischen Beispiels verdeutlichen.

Es bleibt dabei unbenommen, daB von allen am
PlanungsprozeB Beteiligten akzeptierte Umweltzie-
le letztlich in einem kontinuierlichen Diskussions-
prozef} der zustindigen Akteure in Politik, Verwal-
tung, Wirtschaft sowie in der betroffenen Offent-
lichkeit zu definieren sind. Es miissen jedoch zu-
néchst einmal in sich moéglichst gut begriindete Vor-
schldge dargelegt und in die Diskussion eingebracht
werden. Wenn hier daher von "methodischer Einbin-
dung" die Rede ist, so heiit Methodik, begriindet
Stellung zu beziehen und moglichst nachvollziehba-
re Zielaussagen zu entwickeln, die dann in den wei-
teren politischen Diskussionsproze um die Zielfin-
dung einflielen kénnen.

2 Zur Notwendigkeit von Leitbildern und Ziel-
vorstellungen im Planungsproze§

Wichtig erscheint in puncto Leitbildentwicklung zu-
néchst die auch in anderen Beitrdgen hervorgehobe-
ne Unterscheidung zwischen Wissen und Werten:
Alleine aus der Kenntnis 6kosystemarer Zusam-
menhinge, der Artenausstattung und dem genauen
Inventar eines Raumes leiten sich noch keine Ziele
ab. Einmal davon abgesehen, daB8 auch das, was
erhoben und untersucht wird, immer schon aus ge-
wissen Wertvorstellungen heraus resultiert, ist Sach-
wissen an sich neutral; es kommt darauf an, was man
aus ihm macht.

Hierzu geben gerade fiir den Bereich Natur und
Landschaft die bestehenden gesetzlichen Grundla-
gen wenig konkrete Hilfestellung: Die Ziele und
Grundsitze des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege der §§ 1 und 2 des Bundesnaturschutzgesetzes
(BNatSchG), der Erhalt, die Pflege und die Entwick-
lung

der Leistungsfihigkeit des Naturhaushaltes,
der Nutzungsfahigkeit der Naturgiiter,
der Pflanzen- und Tierwelt sowie
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Historische Analyse, Sichtung vorhandener Unterlagen und Ziel-
vorgaben aus z.B. Raumordnung, Regional- und Landesplanung

«

Leitbild
"Ideal"zustand einer Landschaft

'

Bestandsaufnahme und Analyse

C

Fortentwicklung Leitbild: Zielkonzept

Zielgerichtet:

Beschreibung anzustrebender Qualitéten in raumlicher
und sachlicher Differenzierung, z.B. auf einzelne Land-
schaftsraume/-einheiten, Ressourcen, Potentiale bezogen;
unter Einbeziehung des vorhandenen Nutzungsmusters

C

Bewertung, Bilanzierung

«

Fortentwicklung Leitbild: MaBnahmenkonzept

MaBnahmengerichtet:
Fortschreibung zu planerisch handhabbaren, umsetzungs-
orientierten Strategien / Standards
ggf. in unterschiedlichen Alternativen bzw. nach raumlich-
zeitlichen Prioritaten geordnet
ggf. unter Einbeziehung des vorhandenen finanziellen
Rahmens, politischer Realisierbarkeiten etc.

(

Formulierung konkreter Umsetzungsstrategien und MaBnahmen

Abbildung 1

Beispiel fiir eine prozeBhafte Leitbildentwicklung

der Vielfalt, Eigenart und Schonheit von Natur
und Landschaft

beinhalten im Prinzip ein iibergeordnetes Leitbild,
fiir das das Gesetz jedoch kaum Konkretisierungen
enthélt.

In der Prazisierung dieser Zielvorgaben gefordert
wire prinzipiell die Planungshierarchie der Land-
schaftsplanung mit Schwerpunkt auf dem gemeind-
lichen Landschaftsplan auf Gemeindeebene (vgl.
den Beitrag von OTTO in diesem Band). Dieser
Auftrag wird zwar durch gesetzliche Neuerungen
wie die Neufassung des § 8a BNatSchG im Zuge des
Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgeset-
zes vom 22. April 1993 oder die Bestrebungen zur
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Harmonisierung ("Kodifizierung") der Umweltge-
setzgebung durch ein Umweltgesetzbuch gestiitzt
(vgl. z.B. KLOEPFER, 1994). Jedoch wird es reali-
stischerweise eine geraume Zeit dauern, bis eine
"neue Generation" von Landschaftsplinen die ent-
sprechenden Anforderungen angemessen wird be-
riicksichtigen konnen (vgl. z.B. den Beitrag von
BLUM).

Es ist daher notwendig, auch im konkreten vorha-
benbezogenen Einzelfall z.B. einer Umweltvertréig-
lichkeitsstudie oder eines landschaftspflegerischen
Begleitplanes detaillierte Zielvorstellungen iiber die
im sachlichen, raumlichen und zeitlichen Bezug an-
zustrebenden Qualititen von Ressourcen, Potentia-
len und Funktionen, eben Umweltqualitétsziele,



gutachterlich weiter zu prizisieren bzw. mangels
hinreichender Vorgaben im Planungsprozef} iiber-
haupt erst aufzustellen.

Die Forderung nach der Formulierung von Zielvor-
stellungen bedeutet dabei letzten Endes auch: Man
sollte bei jedem Arbeitsschritt genau darlegen, was
man tut und warum man es tut. Hierzu sind schritt-
weise konkretisierte Leitbilder, Umweltqualititszie-
le und wo definierbar auch Umweltstandards
unverzichtbare Hilfsmittel: Sie miissen

den Rahmen abgeben, nach dem Bestandsauf-
nahmen auszurichten sind,

MaBstibe liefern, nach denen eine vorgefundene
Umweltsituation sowie die durch ein Vorhaben
evtl. eintretenden Verinderungen zu beurteilen
sind,

den Zielhorizont abstecken, an dem Handlungs-
empfehlungen und MaBinahmen zu orientieren
sind,

und so von der Bestandsaufnahme bis zur Mafinah-
menfindung einen durchgingigen "Ableitungszu-
sammenhang" aufbauen helfen.

3 Allgemeine Aspekte einer methodischen Ein-
bindung von Leitbildern und Zielvorstellun-
gen

Zwei Aspekte einer sich in dieser Form darstellen-
den methodischen Einbindung sollen néher verdeut-
licht werden:

¢ Der prozeBhafte Ablauf einer Leitbild- und Ziel-
entwicklung.

® Die Einbindung von Bewertungen und Malinah-
men in ein Zielsystem.

3.1 Leitbildentwicklung als Prozef3

Leitbilder und Zielvorstellungen sind in der Regel
im Planungsprozef sukzessive zu entwickeln und
im Hinblick auf MaBinahmenbezug und Umsetzung
schrittweise zu konkretisieren. Abb. 1 veranschau-
licht, wie sich eine solche prozeBhafte Leitbildent-
wicklung darstellen kann:

¢ In aller Regel wird man vor Beginn von Bestands-
erhebungen im Rahmen z.B. eines Landschafts-
planes, eines landschaftspflegerischen Begleit-
planes oder einer UVP zunichst einmal vorlie-
gende Unterlagen aus Regional-, Landes- und
Landschaftsplanung im Hinblick auf iiber den
Planungsraum enthaltene Vorgaben sichten. Aus
historischen Karten versucht man - soweit vor-
handen - Informationen iiber das frilhere Nut-
zungsmuster und Artenpotential zu entnehmen.

¢ Daraus kann ein erstes, im rdumlichen Bezug
noch nicht differenziertes, libergeordnetes Leit-
bild fiir den gesamten Planungsraum entstehen,
das hiufig einen abstrakten "Ideal"zustand von
Landschaft widerspiegelt.
Beispiel: Das typische Bild einer FluBaue, das
man dergestalt in Worte fassen konnte: "Durch
jéhrliche Uberflutungsdynamik und Materialzu-

Sfuhr gekennzeichnete Flufaue mit einer Abfolge
der Lebensridume von Schwemmlingsfluren,
Weichholz-, Hartholzaue  hin zu randlichen
Vermoorungen am Terrassenrand. Prinzipiell ist
der Erhalt bzw. die Entwicklung dieses Lebens-
raumgefiiges sowie des darin vorkommenden
gebietstypischen Spektrums an Lebensrdumen,
Tier- und Pflanzenarten anzustreben."”

Aus diesen Vorstellungen heraus werden fiir Be-
standserhebungen z.B. Leitorganismen im Ar-
tenbereich sowie typische Indikatoren zur Kenn-
zeichnung des Boden- und Wasserhaushaltes be-
stimmt.

Aufgrund der Ergebnisse von Bestandsaufnah-
me und Analyse werden die entwickelten Ziel-
vorstellungen zu einem rdumlich und sachlich
differenzierten, z.B. auf einzelne landschaftso-
kologische Raumeinheiten bezogenen Zielkon-
zept weiterentwickelt.

Beispiel: "In der Raumeinheit "Niedermoorbe-
reich, Randvermoorungen der Aue" sind anzu-
streben:

Grundwasser: Aufrechterhaltung des Grund-
wasserzustroms, ganzjihrig mittlere Grund-
wasserflurabstinde, geringe jihrliche Schwan-
kungen des Grundwasserpegels.
Uberflutungsdynamik: Unregelmdfige Uberflu-
tung auf Teilbereichen.

Vegetation: An nassen Stellen Verlandungs-
rohrichte und Flachmoorgesellschaften ein-
schlieflich Grauweiden- und Erlenbriichen. Auf
erdig iiberschichteten Moorbdden mit unregel-
midfigen Uberschwemmungen Entwicklung pe-
ripherer Hartholzauewdilder im Anschluf3 an
Bruchwilder.

Fauna: U.a. Erhalt bzw. Entwicklung des Brach-
vogels als iibergeordnete Leitart in einer iiberle-
bensfihigen Mindestpopulation.”

Die raumliche Differenzierung bedingt dabei ein
Eingehen auf vorhandene Nutzungen und Nut-
zungsanspriiche: Beispielsweise ist eine Ent-
wicklung typischer Moorbereiche auf bereits
stark degenerierten Boden u.U. nur sehr langfri-
stig vorstellbar. Auch wire es irreal und kaum
einem Biirgermeister vermittelbar, z.B. beste-
hende Gemeinden von einigen tausend Einwoh-
nern wieder aus der Aue herausnehmen zu wol-
len. Bestimmte Nutzungsformen sind durch
menschliche Einwirkung erst entstanden und
aufgrund ergédnzender, darzulegender Kriterien
wie z.B. Seltenheit, Arten- oder Lebensraum-
vielfalt und Wiederherstellbarkeit zu erhalten.
Dieses Zielkonzept stellt den Bewertungsrah-
men fiir die erhobenen Indikatoren dar: Inwie-
weit entspricht der Zustand der einzelnen Res-
sourcen und Potentiale dem iiber das Zielkon-
zept formulierten anzustrebenden Landschafts-
zustand? Wie groB sind die Abweichungen (vgl.
hierzu néher unter 3.2)?

Aufgrund der Ergebnisse der Bewertung sollten
die im Zielsystem getroffenen Formulierungen
hin zu planerisch handhabbaren, umsetzungs-
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und maBnahmenorientierten Strategien und
Standards fortgeschrieben werden. Da konkrete
MaBnahmen immer vom finanziellen und tech-
nischen Aufwand sowie vom Zeitbezug abhin-
gen, kommen auf dieser Ebene der Zielformulie-
rung u.U. auch strategische Erwégungen wie die
Setzung raumlicher und/oder zeitlicher Priorit4-
ten ins Spiel (was ist kurz-, mittel- oder langfri-
stig erreichbar?).
Beispiel: "In bezug auf den Erhalt und die Ent-
wicklung des Brachvogels als Leitart Entwick-
lung moglichst zusammenhingender Feucht-
griinland- und Niedermoorbereiche auf einer
Fliche von zusammen mindestens 300 ha. Dies
soll durch Umwandlung von Acker- in Griin-
landfliichen und durch Extensivierung bestehen-
der Fettwiesen unter Einsatz bestehender For-
dermafinahmen iiber einen Zeitraum von 7 Jah-
ren erreicht werden."

® Darauf aufbauend werden dann MaBnahmen
z.B. im konkreten Einzelflichenbezug und mit
konkreten Umwandlungs- und Bewirtschaf-
tungshinweisen entwickelt.

Die Darstellung ist dabei als ein variabler Rahmen
zu verstehen. Insbesondere sind die notwendigen
Riickkopplungsprozesse (z.B. eventuelle Modifika-
tionen des Zielkonzeptes aufgrund der Ergebnisse
der Bewertung), die eigentlich jedes iterative Vorge-
hen im Zuge einer Planungsaufgabe kennzeichnen,
ausgespart.

Deutlich werden sollte vor allem: Bei Planungauf-
gaben, z.B. im Rahmen von Landschaftspflegeri-
schen Begleitplinen, Umweltvertraglichkeitsstudi-
en, Landschaftsplidnen sind i.d.R. eine Reihe von
aufeinander aufbauenden Arbeitsschritten wie Be-
standsaufnahme und Analyse, Bewertung und Ent-
scheidungsfindung bzw. MaBnahmenformulierung
zu durchlaufen. Die in diesen Planungsschritten je-
weils zu betrachtenden Komponenten von Natur-
haushalt und Landschaftsbild miissen durchgingig
aufeinander aufbauen und mit Hilfe eines Zielsy-
stems schliissig belegt sein (Aufbau des bereits er-
wihnten schliissigen "Ableitungszusammenhan-
ges"). Mehr oder minder konkret formulierte Ziel-
vorstellungen stehen dabei normalerweise bei jedem
Arbeitsschritt im Hintergrund; sie sind jedoch je-
weils nachvollziehbar offenzulegen und miissen
durchgiingig im Sinne einer zunehmenden Konkre-
tisierung aufeinander aufbauen und weiterent-
wickelt werden.

Idealtypische Zustinde, z.B. einer "typischen"
FluBlandschaft, diirften in diesem Zusammenhang
vor allem auf iibergeordneten Planungsebenen so-
wie bei einzelvorhabenbezogenen Betrachtungen
eingangs bei der Entwicklung eines ersten groben
Zielgeriists fiir die anstehenden Untersuchungen
und ggf. noch die Bewertung eine Rolle spielen.
Thnen kommt im Zielfindungsprozef eine wesentli-
che Rolle zu, da insbesondere ihre "visionire" Kraft
und Wirkung auf die einzelnen Beteiligten nicht
unterschitzt werden darf.
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Im zunehmenden MaBnahmenbezug sowie mit zu-
nehmender sachlicher, rdumlicher und zeitlicher
Differenzierung werden zunehmend auch (z.B. irre-
versible) menschliche Nutzungen oder auch strate-
gische Erwidgungen (Prioritidtensetzungen) einzube-
ziehen sein. Konzepte, die in ihrem letztendlichen
Mafinahmen- und Handlungsbezug den menschli-
chen Einfluf3 vollig auflen vorlassen, sind kaum ver-
mittelbar und kénnen nur schwer Eingang in die
politische Diskussion finden.

3.2 Zur Einbindung von Bewertungen und
MaBnahmen in Zielsysteme

Nachfolgend sollen einige Denk- und Vorgehens-
weisen verdeutlicht werden, wie Bewertungen und
MaBnahmen sich in einen Zielrahmen einfiigen kon-
nen:

Fiir die Ausprigungen einzelner betrachteter Kom-
ponenten/Indikatoren von Okosystemen kann zu-
néchst ein "Ideal"zustand gedacht werden, der dem
eben angesprochenen Idealbild einer Landschaft
entspricht und sich z.B. am Zustand maximaler Na-
turndhe, an maximal tragbaren Individuenzahlen
/Populationen, an Parametern, die einen typischen,
von Fremdeinfliissen freien Aueboden kennzeich-
nen etc., orientiert (vgl. Abb. 2, oberer Teil).

Fiir naturschutzfachliche Bewertungen miissen nun
Referenzzustinde definiert werden, anhand derer
eintretende Veridnderungen oder Mafinahmen beur-
teilt werden konnen.

Ein solcher Referenzzustand, in Abb. 2 als Teilziel
fiir den zu beurteilenden Parameter bezeichnet, kann
nicht automatisch der Ist-Zustand sein, auch wenn -
wie insbesondere bei der naturschutzrechtlichen
Eingriffsregelung - zunichst der Status quo das Le-
vel fiir z.B. dem Vorhabentriger aufzuerlegende
MaBnahmen darstellt. Ist-Zustéinde konnen stark
vorbelastet sein; auch sind wenn man z.B. an
stadtische Ballungsrdume denkt - durch Eingriffs-
maBnahmen in Ausnahmefillen durchaus auch ein-
mal Verdnderungen zum Positiven denkbar.
Historische Zustinde brauchen gleichfalls nicht op-
timal zu sein: Sie konnen ebenfalls stark vorbelastet
sein, zudem entbehrt der gesetzte Zeithorizont ("vor
der FluBregulierung", "Kulturlandschaft zu einem
bestimmten Zeitpunkt") nicht der Willkiir. Da des
weiteren historische Landschaften immer aufgrund
ihrer damaligen kulturellen und wirtschaftlichen
‘Basis bestanden und mit dieser einhergehend gleich-
falls einem dauernden Wandel unterlagen (vgl. z.B.
MESSERLI, 1989; BURCKHARDT, 1994), ist in
der unreflektierten Wiederherstellung bestimmter
historischer Zustande gleichfalls keine der heutigen
Zeit angemessene flichendeckende Strategie zu se-
hen.

Was schlieBlich den natiirlichen Urzustand eines
Gebietes als moglichen Referenzzustand angeht, so
konnen durch menschliches Wirken weitere wert-
volle und nunmehr erhaltenswerte Bestandteile hin-
zugekommen sein (z.B. Streuwiesennutzung in
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Einbindung von Beurteilungen und MaBinahmen in Zielsysteme

Feuchtbereichen, deren Erhaltenswiirdigkeit auf-  ziehen und menschliche Nutzungen in begriindetem
grund erginzender Kriterien wie Seltenheit unter ~ Umfang beriicksichtigen. Solcherart bestimmte Re-
Fachleuten unstrittig sein diirfte). ferenzzustinde/Teilziele konnen dann dazu dienen,

sowohl den Status quo vor Beginn von Veridnderun-
Referenzzustinde fiir Bewertungen sollten sich da-  gen als auch den Zustand nach erfolgter Mainahme
her zwar soweit als moglich am naturschutzfachli-  einzuordnen (vgl. Abb. 2, oberer Teil): Der eine Pol
chen "Ideal"zustand, an der gesetzten "Vision", ori-  der Werthaltungen wird hierbei durch das definierte
entieren, sie miissen aber gleichzeitig rdumlich dif-  Teilziel, der andere z.B. durch die gegenliufige (pes-
ferenziert formuliert werden, sich dabei auf einiger-  simale) Auslenkung des jeweiligen Faktors / Krite-
mafen realistische Entwicklungsmoglichkeiten be-  riums repriisentiert.
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Darauf aufbauend ist fiir die Bestimmung des Um-
fanges von z.B. KompensationsmaBnahmen im
Zuge der naturschutzfachlichen Eingriffsregelung
das ermittelte Defizit zwischen Status quo und je-
weiliger Vorhabenalternative (MaBnahme 1 und
MaBnahme 2 in Abb. 2, unten) ausschlaggebend
(quantitativer Aspekt der Kompensation). Die anzu-
strebende Entwicklungsrichtung von Kompens