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1 Ziele des Bodenschutzes, Restriktionen und politische
Strategien

1.1 Vorbemerkung

Zie der Studie ist es, anhand der Bodenschutzproblematik die Aufgaben und die Leistungs-
fahigkeit umweltpolitischer Steuerung in einem modernen Industriestaat, wie ihn die Bundesre-
publik Deutschland darstellt, zu untersuchen. Die Bodenschutzfrage symbolisiert hierbei einen
besonderen Typus der Herausforderung von Recht und Politik, da aul3erst komplexe okologi-
sche, 6konomische und politische Problemlagen bestehen. Bidang sind die beiden wichtigsten
Problemfelder ungelGst: Weder ist es gelungen, die vielfaltigen stofflichen Belastungen von Bo-
den, Okosystemen und Grundwasser auf ein 6kologisch tragbares Mal? zu senken, noch konnte
die strukturelle Veranderung von Boden - das heifét eine Intensivierung der Flachennutzung - auf
ein akzeptables Niveau reduziert werden. Insofern stellt sich die Frage nach der Steuerungseig-
nung von Recht und Politik bei komplexen, sich akkumulierenden und mit langwierigen, zum
Tell auch irreversiblen Folgen verbundenen Prozessen. Auf der anderen Seite kann vermutet
werden, dal? ein Erfolg beim Bodenschutz generell eine Modernisierung der Umweltpolitik be-
deuten wirde. Erkenntniseitende Themenstellung des gesamten Forschungsvorhabens i, in-
wieweit die rechtlichen, politischen und informationellen sowie planerischen Instrumente und
Kapazitdten der spezifischen Struktur der ¢kologischen Problematik angemessen sind und in
welcher Weise sie auf Grundlage der bisherigen Erfahrungen weiterentwickelt werden maiften.

Der vorliegende Bericht gibt den gegenwartigen Forschungsstand aus Sicht der Policy-Analyse
wieder.

Zunéchst folgt eine Charakterisierung der Bodenproblematik. Dem schliefdt sich eine Darstellung
relevanter Zielvorstellungen zum Schutz des Bodens unter dem Aspekt nachhaltiger Entwick-
lung an. Abschnitt 1.4 befal% sich mit der Entwicklung der Regulierung bis zur Verabschiedung
des Bundes-Bodenschutzgesetzes. Der Abschnitt 1.5 untersucht die feststellbaren Restriktionen,
die einer effektiven Regulierung und Verhatensverénderung im Umgang mit Bdden entgegen-
stehen, exemplarisch an der Entwicklung und Leistungsfahigkeit des nun verabschiedeten Bun-
des-Bodenschutzgesetzes, als dem gegenwaértig formell wichtigsten Regelungsinstrument. Aus
konstatierbaren rechtlichen Defiziten und Restriktionen resultieren die Fragen:

welche umweltbelastenden Aktivitdten sind nicht ausreichend reguliert und

welche Méglichkeiten des "Capacitiy Buildings'™ bestehen, um zukiinftig eine Verhaltens-
steuerung in Richtung eines effektiveren Bodenschutzes zu initiieren.

Abbildung 1 enthalt einen Uberblick zu den wesentlichen Themenfeldern.

1 Innerhab des Projektes umfalt der Begriff des " Capacity Buildings' sowohl die Erweiterung institutioneller Voraus-
setzungen as auch eine strategische Ausrichtung der Bodenschutzpolitik. Strategische Uberlegungen beziehen sich
dabel auf direkte Aspekte umweltpolitischer Einflunahme, wahrend die Erweiterung der ingtitutionellen Vorraus-
setzungen auf eine indirekte Verbesserung der Handlungsbedingungen von Umweltpalitik abzidlt. In beiden Félen
geht es um eine Schliel3ung bestehender Steuerungd ticken im Bodenschutz. Ausfihrlicher hierzu Abschnitt 1.5.



Abbildung 1: Kategoriale Darstellung der Projektlogik
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1.2 Charakteristik der Bodenproblematik

Der Boden ist Lebensgrundiage und Lebensraum gleichermal3en fir Menschen, Tiere und Pflan-
zen. Er ist zentraler Teil der Okosysteme mit ihren Stoffkreisiaufen, besonders im Hinblick auf
Wasser- und Nahrstoffhaushalt, sowie pragendes Element von Natur und Landschaft. Er dient
als Anbauflache fur die Erzeugung von Nahrungsmitteln, Futtermitteln und pflanzlichen Roh-
stoffen, sowie a's Fléche fur Siedlung, Produktion, Verkehr und Kommunikation. Der Boden ist
Depot fur einen grof3en Teil der Emissionen und fur Abféle, Grundwasserspeicher, Lagerstétte
fur Bodenschétze und Energiequellen, schliefdich auch Archiv der Natur- und Kulturgeschichte.

Charakteristisch sind "schleichende”, aber permanent ablaufende Anreicherungen mit Schad- und
Nahrstoffen Uber mehrere Eintragspfade. Industrialisierte Nationen sind dabei zugleich immer
auch Standorte mit langjahrigen Vorbelastungen und 6kologischen Altlasten. Beides zusammen
fuhrt zu hohen Unsicherheiten, ab wann aus latenten Belastungspotentialen reale, haufig dann
auch irreparable Schadigungen von 6kologischen Funktionen des Bodens werden mit Folgewir-
kungen fiir die verschiedensten Okosysteme. Offensichtlich resultieren hieraus entsprechende
Okonomische Folgelasten grof3erer Dimension (Altlastensanierung, Trinkwasseraufbereitung in
industriellem Mal3stab, Kosten der Luft- und Gewésserreinhaltung etc.).

Warnzeichen der Gefahrdung der Boden sind die weiter zunehmenden Fléchenanspriiche fir
Siedlungen, Verkehr, Wirtschaft, Ver- und Entsorgungsanliagen, der zunehmende Aufwand bei
der Versorgung der Bevolkerung mit einwandfreiem Trinkwasser, die Belastungen durch Stoff-
eintrage, die Probleme mit Altlasten, die Ubernutzung von Landschaften durch Freizeit und Er-
holung, die Intensitdt agrarischer Bodennutzung mit ihren Folgen fiir das Okosystem sowie die
Eingriffe in Boden und Landschaftsbild bei der Rohstoffgewinnung. Sie geben Anlal3 zu der
Sorge, dal3 bisher nicht ausreichende Vorkehrungen getroffen wurden, um auch langfristig
schwerwiegende oder gar irreparable Schadigungen der Béden zu vermeiden. Hinzu treten tber
kurz oder lang die Folgen des anthropogenen Umgangs mit Boden, wie nutzungsbedingte Bo-
denerosion, Hochwassergefahr, Schadigungen von Waldern, Grundwasserbelastungen, Biotop-
verluste sowie die "schleichende" Anreicherung von Schwermetallen und persistenten organi-
schen Verbindungen in Boden.

1.2.1 Funktionen des Bodens

Bdden bilden die zentrale Schnittstelle des dkologischen und des gesellschaftlichen Systems.
Sowohl im Rahmen des Naturhaushaltes wie des Wirtschaftkreidaufes sind Boden essentielle
Ressourcen. Plakativ lassen sich zweal Funktionen unterschei den:

Primér okologische Funktionen

L ebensgrundlage und Lebensraum fur Pflanzen, Tiere und Menschen
Produktionsgrundlage fur Nahrungs- und Futtermittel

Filter, Puffer und Speicher

Klimastabilisator



priméar nutzungsbezogene Funktionen

Rohstofflager

Lagerstétte fur Abfalle

Siedlungs- und Verkehrsfléche

Archiv der Natur- und Kulturgeschichte

1.2.2 Gefahrdungen des Bodens

Menschliche Aktivitéten flihren insgesamt zu vier kategorial prazisierbaren Gefahrdungen:

Stoffliche Eintrége
Physisch-strukturelle Verdnderungen
Bodenerosion sowie
Altlasten.

Diese werden nachfolgend kurz erlautert:

Stoffliche Eintrage

Der Einsatz der Agrochemie in der Landwirtschaft, die Ablagerung von Abfélen aus Industrie
und Haushalten sowie der Schadstoffeintrag tber die Luft und die Niederschldge verandern die
stoffliche Zusammensetzung des Bodens. Der Gberméldige Eintrag hat zur Folge, dal3 der Boden
in seiner Abbau- und Pufferkapazitét Uberfordert ist. Dies fuhrt zu einer schadlichen Anreiche-
rung der Stoffe im Boden, beispielsweise zu einer Versauerung der Boden bzw. zu uner-
wunschten Verlagerungsprozessen in die Pflanzen sowie zur Eutrophierung und Kontamination
von Grund-, aber auch Oberflachengewassern bis hin zu Folgen fir Nord- und Ostsee.

Physisch-strukturelle Eingriffe

Die Bezeichnung der physisch-strukturellen Eingriffe bezieht sich auf Veranderungen des Bo-
dens durch Versiegelungen und Auf- oder Abtragungen des Bodens.

Die Versiegelung des Bodens durch Siedlungs- und Verkehrsflachen hat in der Bundesrepublik
stark zugenommen (siehe Abbildung 2). So stieg die Siedlungsfléche zwischen 1960 und 1989
von ca 1,9 Mio. ha auf 3,045 Mio. ha Dabel wuchs die Gebaudeflache von 780 000 ha auf
1,548 Mio. ha und die Verkehrsfl&che von 860 000 ha auf 1,242 Mio. ha’. Dieser Anstieg ging
Uberwiegend zu Lasten der Landwirtschaftsflache.

Die Dynamik der Verénderung in der Bodennutzung ist aufgrund der Datenlage zur Zeit besser
fur die alten Bundedander darstellbar. Die Siedlungsflache (mit Verkehrsflachen) nahm im Zeit-
raum 1989 bis 1992 um durchschnittlich 71 ha pro Tag zu. Dieser Trend durfte sich eher ver-
starken. In Prognosen wird davon ausgegangen, dal3 die Siedlungs- und Verkehrsflache téglich

2 gSatistisches Bundesamt (1990): Statistisches Jahrbuch 1990 fiir die Bundesrepublik Deutschland. Wiesbaden,
S. 155.
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um 100 bis 120 Hektar zunimmt.® Die Bundesforschungsanstalt fiir Landeskunde und Raumord-
nung rechnet in ihrer Raumordnungsprognose 2010 mit einer starken Zunahme des Wohnungs-
neubaus. Danach werden etwa 51 ha Bruttowohnland pro Tag benétigt.*

Abbildung 2: Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache im friheren
Bundesgebiet

Siedlungs- und Verkehrsflache

35000

30000 -+

25000 +

20000 T

Km2

15000 T

10000 T

5000 T

'
T
o
[o2)
[}
-

1960
1975
1993

Quelle: Satistisches Bundesamt 1990

Durch Versiegelung wird der Boden als natiirliche Produktionsgrundlage dem Menschen entzo-
gen. Da von Siedlungs- und Verkehrsflachen ferner oftmals schadliche Immissionen ausgehen,
beeintréchtigen sie die Bodengtite auch von der stofflichen Seite her.

Vor allem der Austauschprozefd zwischen Boden, Wasser und Luft wird durch Versiegelungen
gestort, was nachhaltige Folgen fir die Filter-, Puffer- und Speicherfunktion des Bodens hat.
Dazu verhindert die Versiegelung das Einsickern von Regenwasser, verringert die natirliche
Verdunstung und zerstért den Lebensraum von Tieren und Pflanzen im und auf dem Boden. Die
Folge sind hoher Regenwasserabflul3 in die Kanalisation, Haufung von Hochwasserereignissen,
Senkung des Grundwasserspiegels, Minimierung der Verdunstungdleistung und eine Ver-
schlechterung des fur stadtische R&ume wichtigen Kleinklimas. Im Endergebnis fiihren Bebau-
ung und Versiegelung zu einer gravierenden Beeintréchtigung oder zu einem Totaverlust der
Okologischen Bodenfunktionen.

Gerade bei den Verkehrsflachen offenbart sich die Problematik einer vereinfachenden Be-
trachtung nur der Nutzungsfunktion des Bodens, die die Sicht auf unterschiedliche Funktions-
und Nutzungstiberlagerungen auf und im Boden verstellt; beispielsweise umfaldt die Nutzung
einer Autobahnflache nicht nur die versiegelte Stral3enfléche. Neben der direkt beanspruchten
Flache werden, durch Ablagerungszonen von verkehrsbedingten Schadstoffen und weitréumig

®  vgl. Bundesforschungsanstalt fiir Landeskunde und Raumordnung (BfLR) (Hrsg.) (1995): Stadtebaulicher Bericht:
Nachhaltige Stadtentwicklung. Bonn. Mit Wirkung vom 1. Januar 1998 gibt es auf Beschluf3 des Deutschen Bun-
destages das neue Bundesamt fir Bauwesen und Raumordnung (BBR) mit Sitz in Bonn. Es vereinigt - gestrafft und
konzentriert - beide bisherigen nachgeordneten Behtrden des Bundesbauministeriums - die Bundesbaudirektion
(BBD) und die Bundesforschungsangtdt fir Landeskunde und Raumordnung (BfLR).

Vgl. auch Enquete-Kommission "Schutz des Menschen und der Umwelt" des Deutschen Bundestages (Hrsg.)
(1997): Konzept Nachhaltigkeit - Fundamente fr die Gesellschaft von morgen. Bonn, S. 46.
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verlarmte Landstriche, zusétzliche Flachen indirekt beansprucht. Gerade die indirekten Bela-
stungen sind in ihrer Wirkung oft erst sehr viel spéter erkennbar®

In vergleichbarer Weise fuhrt der grof¥flachige Abbau von Rohstoffen im Tage- und Untertage-
bau zu einer nachhaltigen Beeintrachtigung der Bodenfunktion. Der Abbau von Kies, Sand, Torf
und Braunkohle zerstort grof3flachig gewachsene Bodenprofile und fuhrt zum Verlust des Ober-
bodens. Durch die Aufhaldung von Bergemateria aus dem Untertagebau stehen weitere Fléchen
nicht mehr zur Verfigung.

Bodenerosion

Die Bodenerosion durch Wasser tritt nur bel Boden mit bestimmtem Gefélle auf. Bei ausge-
trockneten Boden kommt es schnell zu einer Reduzierung der Wasseraufnahmefahigkeit durch
den Boden und damit der Gefahr des Bodenabtrags von Hanglagen bel Regenfdlen. Die Bo-
denerosion durch Wind stellt vor alem fir Boden mit einer vegetationsfreien, trockenen und
ebenen Oberflache eine Bedrohung dar. In Bayern werden beispielsweise durchschnittlich 2,2
t/ha pro Jahr durch Erosion abgetragen. Eine Menge von 50-100 t/ha und Jahr gelten auf Ackern
adsnicht unublich.?

Grof¥flachige Landwirtschaft, bestimmte Fruchtarten, Flurbereinigung und Melioration sowie der
Wintersport in den Bergregionen haben den Prozef3 der Erosion vorangetrieben. Die Verdich-
tung des Bodens auf landwirtschaftlichen Flachen und solchen, die Freizeit- und Erholungs-
zwecken dienen, fuhrt zu einer Verringerung der Luftanteile im Oberboden. Dadurch ist das
Pflanzenwachstum stark behindert und erhéht unmittelbar die Erosionsgefahr.

Altlasten

Altlasten konnen als Folge von verlassenen und stillgelegten Ablagerungspl&tzen mit kommuna-
len und gewerblichen Abfélen, wilden Ablagerungen, Aufhaldungen und Verfillungen mit um-
weltgefahrdenden Produktionsriickstanden, auch in Verbindung mit Bergematerial und Bau-
schutt, entstanden sein. Sie entstehen aulRerdem durch langjéhrige Nutzung auf Industriestand-
orten, Korrosion von Leitungssystemen, defekte Abwasseranlagen, gelagerte Kampfstoffe, un-
sachgemélRe Lagerung (wasser-)gefahrdender Stoffe und durch Stérfalle.” Altlasten fiihren zu
einer massiven Gefdhrdung der Boden sowie des Grund- und Oberfléchengewéassers, womit
nicht zuletzt Gesundheitsgefahren verbunden sind.

1.2.3 Besonderheiten des Bodenschutzes

In jedem dichtbesiedelten Industrieland werden Boden auf vielfdltige Weise beansprucht,
gleichwohl stand der Bodenschutz in Deutschland bis zur Mitte der 80er Jahre eher am Rande

® Vgl. Losch. S. (1997): Der groRe Hunger. Landschaftsverbrauch in Deutschland - Anspruch und Wirklichkeit. In:
Politische Okologie, Sonderheft 10, S. 30.

Deutsches Ingtitut fir Fernstudienforschung an der Universitét Tbingen (Hrsg.) (1997): Veranderungen von Boden
durch anthropogene Einfliisse. Berlin/Heidelberg/New York, S. 108.

Vgl. Bundesministerium des Innern (BMI) (1985): Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung, Bundes-
tagsdrucksache 10/2977 vom 7.3.1985, Stuttgart/Berlin/Koln/Mainz, S. 76.



der umweltpolitischen Aktivitéten. Dies liegt zum Tell in Besonderheiten der Bodenproblematik
begriindet, die sich in Form einiger Hypothesen darstellen lassen:

Eigennutzhypothese: Boden ist seit jeher eine zentrale Basis wirtschaftlicher Aktivitéten, er
ist daher seit langem privates Gut. Die Annahme jedoch, das Interesse der Grundstiicksai-
gentiimer an nachhaltiger Nutzung stelle auf nattirliche Weise einen schonenden Umgang mit
dieser Ressource sicher, staatliches Handeln kdnne daher gegenliber dem wohlverstandenen
Eigeninteresse zurilicktreten, erwies sich asirrig.

Komplexitétshypothese: Bodenschutz ist in der theoretischen Durchdringung und folglich
auch fur eine normative Regelung eine schwierige Materie, denn

- Bdden sind inhomogene Mehrphasensysteme aus Mineralien, Wasser, Luft, organischen
Resten und Bodenlebewesen; ihr Zustand ist schwerer zu erfassen und ihre Reaktion auf
Belastungen schwerer zu ermitteln und zu beurteilen, als dies bei den weitgehend homoge-
nen Umweltmedien Luft und Wasser der Fall ist.

- Boden sind typische Stoffsenken im Naturhaushalt; sie akkumulieren die Belastungen, oh-
ne sie zugleich raumlich zu verteilen. Wahrend bei der Luftreinhaltung und beim Gewés-
serschutz eine Begrenzung der Stoffeintrage an den Quellen in der Regel zu einer signifi-
kanten Qualitétsverbesserung fuhrt, sichert sie beim Boden nicht einmal die Erhaltung des
Status quo.

- B6den werden im Rahmen gewinnorientierter Tétigkeiten tberbaut. Konflikte durch Mi-
nimierungsstrategien zu entschérfen, ist bel der Flacheninanspruchnahme ungleich schwie-
riger as bel der Luftreinhaltung oder dem Gewasserschutz, zumal hier kaum (umwelt-)
technische Losungsstrategien verfligbar sind.

1.3 ldentifizierung vorhandener politischer und rechtlicher Zielbestimmungen

Es wird vorgeschlagen, sich hier auf die zwel wichtigsten Problemfelder zu konzentrieren, die
weitrdumige Belastung von Boden - und potentiell auch Grundwasser - durch Schadstoffe sowie
Flachenversiegelung. Der Teilbereich intensive Flachennutzung und Bebauung ist dabei Gegen-
stand der Arbeitsteilung mit dem juristischen und planerischen Forschungsschwerpunkt.®

Unter dem Aspekt einer zukunftsfahigen okologischen Entwicklung steht der Erhalt 6kologi-
scher Funktionen von Bdden innerhalb des Naturhaushalts zwangdéaufug im Mittelpunkt. Wo
bereits schwerwiegende und héaufig irreparable Schadigungen vorliegen, kann deswegen nicht
mehr glaubhaft von Umsetzung einer nachhaltigen Entwicklung gesprochen werden. Der Pro-
blemkomplex Altlasten erfordert deswegen andere rechtliche und politische Regulierungsmuster,
die sich auf die Schwierigkeiten nachtréglicher Sanierungsarbeiten konzentrieren.

Auch der Themenkomplex Bodenerosion soll an dieser Stelle nicht weiter vertieft werden. Die-
ser Teil der Bodenproblematik ist relativ gut bekannt. Aufgrund einer starken Abhéangigkeit von
regionalen Besonderheiten - wie Hanglage und -neigung, Bewirtschaftungsform oder Vorhan-
densein grof¥flachiger Monokulturen - scheint eine generelle politisch-rechtliche Regelung nicht
unbedingt erforderlich. Da auch die Abhilfemdglichkeiten im Prinzip bekannt sind (be-

8 vqgl. hierzu die Studie "Bodenschutz —Steuerungsfunktionen von Recht und Planung” von Prof. Dr. Biickmann und

Prof. Dr. Yeong Heui Lee.



stimmte Fruchtfolge, Sicherung kontinuierlicher Bodenbedeckung, Pflligen quer zum Hang so-
wie Bepflanzungen oder Terrassierungen in Weinbaugebieten) scheinen Verhatensdnderungen
am ehesten Uber landwirtschaftliche Beratungseinrichtungen erfolgversprechend.

Nachfolgend wird eine erste Zusammenstellung bodenschutzrelevanter Umweltziele vorgenom-
men, die bereits verfligbar sind. Man erhdlt damit zum einen Hinweise auf den Stand der wissen-
schaftlichen und politischen Problemwahrnehmung in der Bundesrepublik. Die Zielbildung stellt
ja ein wesentliches Element politischer Agenda-Prozesse dar. Zweitens ergeben sich daraus
Kriterien, anhand derer sich der notwendige Regulierungsumfang des Bodenschutzgesetzes so-
wie der Bodenschutzpolitik insgesamt bemessen |&03t.

Aus der Differenz zwischen Bodenschutzzielen - insbesondere unter Berticksichtigung 6kologi-
scher Tragféhigkeit und nachhaltiger Bewahrung der Produktivitét von Boden - und der reden
Belastungsentwicklung ist drittens erkennbar, ob Steuerungsdefizite und weiterer Regulierungs-
bedarf bestehen. Dies gilt alerdings primér fir die spdteren Phasen der Implementation des
Bundes-Bodenschutzgesetzes, beziehungsweise seiner rechtlich-politischen Wirksamkeit.

1.3.1 Generéle Leitlinien und Zielvorstellungen in friheren Phasen deutscher Boden-
schutzpolitik

Das Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971° stellte bereits fest, dal neben den Um-
weltmedien Wasser und Luft auch der Boden so stark durch anthropogene Eingriffe beansprucht
wird, dal3 seine Selbstreinigungskréfte nicht mehr ausreichen, um die anthropogenen Belastun-
gen auszugleichen. Zid moderner Umweltpolitik sollte daher eine praventive Umweltplanung
sein, um schédliche Entwicklungen frihzeitig zu erkennen und zu verhindern.

Im Aktionsprogramm Okologie™ aus dem Jahr 1983 wurde der Boden zwar nicht explizit als
Schutzgut benannt, fallt aber unter die Rubrik Natur und Landschaft. In der Beurteillung der
Situation sind die Einflisse der Industriegesellschaft und ihre nachteiligen Folgen durch Abwas-
ser, Abgase und Abfélle klar benannt. Der fortschreitende Rohstoff- und Energieverbrauch fuhrt
Zu einer gesteigerten Nutzungsintensitét der Landschaft. Ziel ist eine Raumordnung, die eine
langfristige Deckung des Bedarfes von Wirtschaft und Gesellschaft anstrebt und gleichzeitig die
Leistungsfahigkeit des Naturhaushaltes sichert. Im Detail geht es um die grundlegenden Ziele:

Wiederherstellung und Weiterentwicklung des Naturhaushaltes
Erhaltung der biologischen Vielfalt

nachhaltige Nutzung regenerativer Giter

gparsame Nutzung nicht vermehrbarer Glter

die Natur zu schonen und schédliche Folgen auszugleichen, sowie darum

die Losung des Nutzungskonfliktes zwischen den wirtschaftlichen Interessen und dem be-
grenzten Naturpotential zu erreichen.

Bundesministerium des Innern (BMI) (1971): Umwedtprogramm der Bundesregierung. Bundestagsdrucksache
V1/2710, Bonn, S5.

10" Bundesministerium des Innern (BMI) (Hrsg.) (1983): Abschlussbericht der Projektgruppe "Aktionsprogramm Oko-
logie'. Reihe Umweltbriefe, Nr. 29, Bonn.
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In der Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung von 1985 werden erstmals weitergehende
Ziele des Bodenschutzes formuliert:

Erhaltung der Leistungsfahigkeit des Bodens im Naturhaushalt, Schutz der jeweiligen Okosy-
steme, Schutz der dkologischen Funktionen und Rohstoffreserven der Walder, Reduzierung
der Immissionen durch Luft und Wasser, Erhaltung der Filter- und Pufferfunktion des Bo-
dens, Sicherung einer ausreichenden Wasserversorgung und Schutz des Wasserhaushaltes vor
Immissionen, Schutz der Nahrungsmittel erzeugung.

In der Land- und Forstwirtschaft muf3 die Wechsalwirkung zwischen den Bodenfunktionen in
Agrarokosystemen, in Forstékosystemen und natiirlichen Okosystemen soweit beachtet wer-
den, dal3 die Stabilitét des Naturhaushaltes insgesamt nicht geféhrdet wird. Bodenschutz mul3
die Eintrdge in den Boden auf einen dkologisch vertretbaren Umfang begrenzen und gleich-
zeitig die ausreichende Versorgung mit Erzeugnissen aus diesen Bereichen sicherstellen.

Gesucht werden ferner tkologisch vertretbare Standorte fur die Abfallbeseitigung. Gesall-
schaftliche Anforderungen an den Boden missen im Rahmen der Flachennutzung und
Raumordnung Berticksichtigung finden. Bei Uberlastungen, vermuteten erheblichen Gefahr-
dungen oder absehbarer Vernichtung von Boden haben 6kologische Belange jedoch grund-
sétzlich Vorrang.

1.3.2 Aktuele Zielbestimmungen fur den Bereich physisch-struktureller Eingriffe:
L andschaftsver brauch

Hauptsachliche Ziele des Bodenschutzes sind in diesem Bereich — bemerkenswerterweise unab-
hangig von gesetzgeberischer Regelung — die Entkoppelung des Flachenverbrauchs vom Wirt-
schafts- und Bevolkerungswachstum sowie eine deutliche Verlangsamung der Umwandlung
unbebauter Flachen in Siedlungs- und Verkehrsflachen. So hat vor allem die Enquete-Kommis-
sion "Schutz des Menschen und der Umwelt" eine Verringerung der Umwandlungsrate bis 2010
auf 10% derjenigen Rate vorgeschlagen, die fir den Zeitraum 1993 - 1995 festgestellt wurde.
Langfristig soll die Umwidmung von unbebauten Fl&chen in bebaute vollstéandig durch Entsie-
gelung kompensiert werden. Konsequenterweise erhdlt denn auch die Verdichtung von Sied-
lungsgebieten Vorrang vor einer Neuausweisung von Bauland. Dabei orientiert man sich an dem
Unterziel, kinftig nicht mehr Grundstuicksflache bzw. Grundflache pro Kopf der Bevolkerung in
Anspruch zu nehmen, as dies gegenwértig der Fall ist.”?

Erganzend werden Zielvorstellungen zum Schutz bestimmter wertvoller Fl&chen im Sinne der
Biodiversitdt formuliert. Sie folgen inzwischen einer mehr flachenbezogenen Sichtweise, wie sie
im ersten nationalen Bericht der Bundesregierung zur Artenvidfalt in Deutschland™ begriindet
wird. Bei diesem Konzept, den Artenschutz also primér tber den Schutz von Fléchen zu sichern,
wird davon ausgegangen, dald ca. 110 relativ urspringliche Gebiete an die 73 000 Tier- und

11

Bundesministerium des Innern (BMI) (1985): Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung, Bundestagsdrucksache
10/2977 vom 7.3.1985, Stuttgart/Berlin/Koln/Mainz.

12" Enquete-K ommission "Schutz des Menschen und der Umwelt" des Deutschen Bundestages (Hrsg.) (1993): Verant-
wortung fur die Zukunft - Wege zum nachhaltigen Umgang mit Stoff- und Materiastrémen. Bonn, S. 55.

3 Der Bericht wurde anl&Rlich der zweiten UN-Konferenz der 70 Vertragsstaaten erstellt, die 1992 in Rio de Janeiro
die Konventionen zum Schutz der biologischen Vidfat unterschrieben hatten. Die Tagung fand im November 1995
in Jakarta statt.



Pflanzenarten beherbergen. Ein denkbares Zidl fur die nationale Ebene konnte sich auf die Sum-
me aler Flachen beziehen, die zu einem bundesweiten Biotopverbundsystem gehdren. Nach der
Konzeption der Landerarbeitsgemeinschaft Naturschutz (LANA) gehdren hierzu ausgewiesene
bzw. potentielle Nationalparks und Naturschutzgebiete, Kernbereiche der Biosphérenreservate,
Biotope nach 8 20 ¢ BNatSchG oder Landesrecht, landesplanerische gesicherte Schutzgebiete
oder as geschitzte Landschaftsbestandteile festgesetzte Biotop-Verbundstrukturen. Inhaltliche
Eckpfeiler sind dabei die grof¥flachigen heimischen Okosystemtypen.

Das Bundesamt fur Naturschutz (BfN) arbeitet gegenwartig an einer kartographischen Darstel-
lung der wichtigsten grof¥flachigen Landschafts- und Okosystemtypen auf dem Gebiet der Bun-
desrepublik Deutschland (in Zusammenarbeit mit den Landesanstalten bzw. Landesdmtern). Die-
se soll als Grundlage fir weitere Entschei dungsprozesse zum angestrebten Biotopverbundsystem
dienen.

1.3.3 Zielbestimmungen fur den Bereich der Bodenqualitat und stofflichen Bodenbela-
stung

1.3.3.1 Generele Umweltqualitéts- und Handlungsziele

Waéhrend qualitative Ziele in diversen politischen Programmen und auch in gesetzlichen Be-
stimmungen seit den 70er Jahren vermehrt auftauchten, wurden quantitative Ziele fir den Bo-
denbereich in der Form von Umweltstandards auf Bundesebene vergleichsweise spét formuliert.
Erste Festlegungen erfolgten im Zusammenhang mit der Verwaltungsvorschrift zur Umweltver-
traglichkeitsprifung. Mit dem Ziel, die bisher gebréuchlichen Orientierungs- und Schwellen-
wertlisten auf Landesebene, wie etwa die Berliner Liste, zu vereinheitlichen, die sehr unter-
schiedliche umweltpolitische Ziele implizierten, wurden seit Mitte der 90er Jahre von verschie-
denen Seiten, nicht zuletzt von der Umweltminister-Konferenz, Vorschlége fir bundesweit ein-
heitliche Bodenstandards erarbeitet.”* Sie sollen der Prézisierung der Zielaussagen des Bundes-
Bodenschutzgesetzes dienen.

Unter Beriicksichtigung des eingangs erwadhnten (6kologischen) Nachhaltigkeits-Postulats sind
an dieser Stelle vor alem die sogenannten Vorsorgewerte interessant, im Unterschied zu den
hauptsachlich auf Altlasten bezogenen Malinahmewerten. Insofern bedeutet eine Orientierung
der Bodenschutzpolitik an der Vermeidung schéadlicher Bodenveranderungen, dal3 der Vorsor-
gemalistab gegeniiber dem Gefahrenmalistab préaferiert wird.

Vor alem Vorsorgewerte™ sollen "einen langfristigen Schutz der Béden vor zukiinftigen Ein-
wirkungen ermdglichen”. Sie intendieren die Offenhaltung von Nutzungsoptionen und sind dem-

4" Bachmann, G./Bannick et.a. (1998): Fachliche Eckpunkte zur Ableitung von Bodenwerten im Rahmen des Bun-
des-Bodenschutzgesetzes. In: Rosenkranz, D./Einsde G./Harrel3, H.M. (1993): Bodenschutz. Erganzbares Hand-
buch der Malinahmen und Empfehlung fir Schutz, Pflege und Sanierung von Boden, Landschaft und Grundwasser.
Berlin, Ziffer 3500, S. 40 ff.

15 "Bodenwerte, bei deren Uberschreiten in der Regdl davon auszugehen ist, dal? das Entstehen einer schédlichen Bo-
denverdnderung zu besorgen ist." Vgl. auch Bachmann, G./Bannick et.a. (1998): Fachliche Eckpunkte zur Ablei-
tung von Bodenwerten im Rahmen des Bundes-Bodenschutzgesetzes. In: Rosenkranz, D./Einsde G./Harrel3, H.M.
(1993): Bodenschutz. Erganzbares Handbuch der Mal3nahmen und Empfehlung fir Schutz, Pflege und Sanierung
von Bdden, Landschaft und Grundwasser. Berlin, Ziffer 3500, S. 38 ff.
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zufolge nicht mit spezifischen Nutzungen verkniipft. Konzeptionell nghert man sich in diesem
Fall der niederl&ndischen Philosophie der Erhaltung der Multifunktionalitét von Béden an.™®

Tabellel:  Vorsorgewertefir Metallenach 8 8 Abs. 2 Nr. 1 des Bundes-Bodenschutz-

gesetzes ™’
Stoff Bodenart Ton Bodenart Bodenart Sand
L ehm/Schluff
Cadmium 15 1 0,4
Blei 100 70 40
Kupfer 60 40 20
Chrom 100 60 30
Quecksilber 1 0,5 0,1
Nickel 70 50 15
Zink 200 150 60

Bdden mit naturbedingt und grof¥léchig siedlungsbedingt erhdhten Hintergrundgehalten: unbedenklich, soweit eine Frei-
setzung der Schadstoffe oder zusétzliche Eintrége nach § 8 Abs. 2 und 3 der Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Bodenschutzgesetzes keine nachteiligen Auswirkungen auf die Bodenfunktion erwarten lassen.

In mg/kg Trockenmasse, Feinboden, Konigswasser aufschluf3

Tabelle2:  Vorsorgewerte flr organische Stoffe nach 8 8 Abs. 2 Nr. 1 des Bundes-

Bodenschutzgesetzes '
Stoff Humusgehalt > 8 % Humusgehalt < 8 %
PCB6 0,1 0,05
Benzo(a)pyren 1 0,3
PAK16 10 3

In mg/kg Trockenmasse, Feinboden

Die Vorsorgewerte liegen dabei faktisch im Zwischenbereich zwischen Hintergrundwerten, die
das ubiquitére geogene und bisherige anthropogene Belastungsniveau dokumentieren,™® und den
Priifwerten: d.h. Werten, bei deren Uberschreitung unter Beriicksichtigung der Bodennutzung
eine einzelfallbezogene Prifung durchzufiihren ist, um festzustellen, ob eine schadliche Boden-
veranderung oder Altlast vorliegt.

16

17

18

19

Vgal. Moen, JE.T./Brugman, W.JK. (1987): Soil Protection Programmes and Strategies in Other Community
Member States: Examples from The Netherlands. In: Barth, H./L "Hermite, P (Hrsg..): Scientific Basis for Sail Pro-
tection in the European Community. Londorn/New York, S. 432.

Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (Hrsg.) (1999b): Bundes-Bodenschutz- und
Altlastenverordnung (BBodSchV) vom 12. Juli 1999. In: Bundesgesetzblatt, Jahrgang 1999, Tell I, Nr. 36, ausgege-
ben zu Bonn am 16.07.1999, Bonn, S. 1578.

Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (Hrsg.) (1999b): Bundes-Bodenschutz- und
Altlastenverordnung (BBodSchV) vom 12. Juli 1999. In: Bundesgesetzblatt, Jahrgang 1999, Tell I, Nr. 36, ausgege-
ben zu Bonn am 16.07.1999, Bonn, S. 1578

Definition: Hintergrundwerte sind représentative Werte fur algemein verbreitete Hintergrundgehate eines Stoffes
oder einer Stoffgruppe in Bdden. Der Hintergrundgehalt eines Bodens setzt sich zusammen aus dem naturgegebenen
(geogenen/pedogenen) Grundgehalt eines Bodens und der ubiquitéren Stoffverteilung as Folge diffuser Stoffeintré:
gein die Boden.
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Zwischenfazit:

1. Bundesweit gultige Hintergrundwerte konnten as erste Orientierung im Sinne historischer
Referenzwerte dienen. Uber sie lielen sich Trends der Belastungsentwicklung erkennen.

2. Politisch-rechtlich bedeutsam sind die verschiedenen Bodenwerte im Rahmen des Bundes-
Bodenschutzgesetzes. Eine dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung kdnnten die dkotoxiko-
logisch abgeleiteten Vor sorgewerte gewahrleisten, sofern sie langerfristig eingehalten werden.

Da nun aus verschiedenen Produktions- und Konsumtionsprozessen direkte und mediale Schad-
stoffeintrége auch weiterhin zu erwarten sind, stellt sich die politisch wie gleichermal3en wirt-
schaftlich und umweltrechtlich brisante Frage nach "zuldssigen" Zusatzbelastungen. Eine Forde-
rung in dem Sinne, dal3 keine weiteren Stoffanreicherungen stattfinden sollten, wére unreali-
stisch. Denn selbst die Vision einer nationalen "Null-Emission” derjenigen Substanzen, die Ver-
sauerungs-, Eutrophierungs- oder Kontaminationsprozesse ausldsen konnten, wirde atmosphé-
rische Schadstoffverfrachtungen aus dem Ausland hinnehmen missen.

Am Beispiel einiger Schwermetalle wurde inzwischen ein Versuch unternommen, generelle
RichtgrofRen zu entwickeln. Diese sollen die "zuldssige Zusatzbelastung® im Sinne des
BBodSchG préazisieren:

Tabelle 3: Zusatzbelastungen, definiert alsjahrliche Frachtraten tber alle Wirkungspfa-
de (in g/lha/Jahr)®

Element Pb Cd Cr Cu Ni Hg Zn

g/ha/Jahr 400 6,0 300 360 100 15 1.200

1.3.3.2 Okosystembezogene Bodenschutzziele

Es gibt nicht den Boden, sondern sehr unterschiedliche Bodenarten und -typen, die zugleich un-
terschiedlichen Nutzungen unterliegen koénnen. Boden weisen demzufolge unterschiedliche
Empfindlichkeiten gegentiber den einzelnen (stofflichen) Einwirkungen auf.

Eine Ausdifferenzierung von Bodenschutzzielen nach Agrarokosystemen und Waldékosystemen
erscheint sinnvoll, zumal die skizzierten Vorsorgewerte in ihrer jetzigen Form ohnehin noch
nicht das gesamte relevante Stoffspektrum abdecken.

Dartiber hinaus sollen auch weitere bislang diskutierte Zielbestimmungen dokumentiert werden.
Eine Steuerung und Regulierung durch Recht und Politik mufd dabel mehrere Teilfacetten der
stofflichen Beeintréchtigung von Béden und von Grundwasser bzw. Oberflachengewéassern be-
rucksichtigen:

% Regierungsentwurf: Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Bodenschutzgesetzes (Bodenschutz- und Altlasten-
verordnung — BodSchV) geméld Beschlul? Bundeskabinett vom 09.09.98 zur Zuleitung an den Bundesrat. In: Ro-
senkranz, D./Einsde G./Harrel3, H.M. (1993): Bodenschutz. Ergénzbares Handbuch der Mal3nahmen und Empfeh-
lung fur Schutz, Pflege und Sanierung von Bdden, Landschaft und Grundwasser. Berlin, Ziffer vor 8005, 27. Lfg
X198, S. 44-45. Gesamte Grafik vgl. Anlage 4.
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Versauerung
Kontamination

Eutrophierung.

Im folgenden werden also bodenschutzrelevante Ziele thematisiert, die sich schwerpunktmaldig
auf bestimmte Okosysteme beziehen lassen.”

Versauer ung Waldokosysteme:

1) Critical-Loads fur Saureeintrage in der Bundesrepublik: Zidl ist, die Sdureeintrage unterhalb

der kritischen Eintragsraten zu halten. Bei Gesamt-Depositionsraten unter den Critical-
L oads-Raten treten nach bisherigem Kenntnisstand keine Schadigungen empfindlicher Okosy-
steme auf.

Fur das Bundesgebiet liegen hierzu Kartierungen vor, aus denen sich die regiona unter-
schiedlichen Empfindlichkeiten von Waldbdden erkennen lassen. Im Sinne einer Zielbestim-
mung fir die nationale - wie in diesem Fall auch zwangdéaufig internationale - Bodenschutz-
politik wéare anzustreben, dal3 Depositionen versauernd wirkender Substanzen (Schwefel-,
Stickstoff- bzw. Ammoniakverbindungen) unterhalb dieser Depositionsraten bleiben. Anlage
1 gibt in kartographischer Form die "Zielwerte" an.”

2) Hollandische Zielvorgaben werden in der Regel differenziert nach sogenannten (politischen)

Target Levels und (6kologischen) Sustainability Levels. Ziel einer nachhaltigen Umweltent-
wicklung ist dabei die Einhaltung des Sustainability-Levels von 400 Sauredquivalenten (Aeq),
wobel in- und aus andische Depositionen zusammengerechnet sind. Das politische Zid fir das
Jahr 2010 betrégt 1400 Aeq (siehe Abbildung 3).%

21

22

23

Noch wenig ausgearbeitet sind Zielvorstellungen, die Boden in anderen Okosystemtypen betreffen, wie beispielswei-
se in den mehr naturnahen Okosystemen (also in Gebieten, die nicht landwirtschaftlich genutzt werden und nicht
von Wald bedeckt sind). Vorléaufig wird dieser Themenbereich hier nicht vertieft. Es kann jedoch davon ausgegan-
gen werden, dald zumindest atmosphérische Depositionen von Schadstoffen diese Gebiete in vergleichbarem Aus-
mal3 betreffen wie landwirtschaftlich genutzte Boden.

Umweltbundesamt (UBA) (19984): Daten zur Umwelt: der Zustand der Umwelt in Deutschland. Ausgabe 1997.
Berlin, S. 213.

Niederléndische Reduktionsziele bezliglich saurer Depositionen betragen fir den Verursacherbereich Landwirt-
schaft: Ammoniakreduktion von 234 x 10° kg auf 70 x 10° kg; fiir Verkehr: NOx von 277 x 10° kg auf 112 x 10° kg
und fiir den Verursacherbereich Kraftwerke: SO, von 71 x 10° kg auf 18 x 10° kg. "The target groups refineries,
chemical and other industry must take measures to reduce their emission of sulphur dioxide from 211 x 10° kg in
1980 to an amount ranging from 34 to 48 x 10° kg in the year 2000. In this same period the emission of nitrogen
oxides must fall from 86 x 10° kg to 26 to 29 x 10° kg." Vgl. Adriaanse, A. (1993): Environmental Policy Perfor-
mance Indicators. The Hague /NL.
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Abbildung 3: Abnahme der Versauerung und angestrebte Zielwerte

Decrease 1991 compared to 1980: 39%
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Quélle: Adriaanse, A. (1993): Environmental Policy Performance Indicators. The Hague /NL, S. 33

- Kontamination Waldokosysteme:

Dioxine/Furane:

1) Bei Belastung des Bodens > 40 ng |I-TEg/kg Boden-Trockenmasse sind mit Nachdruck die
Ursachen der Bodenbelastung zu ermitteln und ggf. emissionsmindernde Mal3nahmen ent-
sprechend den Regelungen des BImSchG einzuleiten.

1) Ferner Orientierung an Gehalten nach Abf/Kl&rV.
Organische Stoffe (Bewertungsgr undlagen):

2) UVP-VWV Orientierungswert: 10 pg/kg TS (PAK-gesamt)®’. Bei Einhaltung des Orientie-
rungswertes ist fir die meisten Boden die volle landwirtschaftliche Nutzbarkeit gegeben, die
dafiir erforderlichen Bodenfunktionen sind gesichert. Bei Uberschreiten des Orientierungs-
wertes mul3 davon ausgegangen werden, dal? im Einzelfall Bodenfunktionen (z. B. Pufferfa
higkeit des Bodens, Eignung fur den Anbau empfindlicher Nutzpflanzen) beeintréchtigt sein
kénnen.

3) Landeribergreifende Hintergrundgehalte™ als Basis fir potentielle zukiinftige Referenzwerte.

2% Rosenkranz, D./Einsde G./Harref3, H.M. (1993): Bodenschutz. Erganzbares Handbuch. Berlin (Ziffer 8050), S. 3

% | ABO (Bund/L 2nderarbeitsgemeinschaft Bodenschutz) (1995): Hintergrund- und Referenzwerte fiir Béden. Boden-
schutz Heft 4, Bayerisches Stastsministerium fir Landesentwicklung und Umweltfragen (Hrsg.), Minchen.
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Schwer metalle;

1) Orientierung an der UV P-Verwaltungsverordnung:

Cadmium: 1,5 mgkgTS
Chrom: 100 mg/kg/TS
Kupfer: 60 mg/kg/TS
Quecksilber: 1,0 mgkgTS
Nickel: 50 mg/kg/TS
Blei: 100 mgkg/TS
Zink: 200 mg/kg/TS.

2) Ferner Orientierung an den Hintergrundwerten der LABO als Basis fiir Referenzwerte.

- Eutrophierung Waldokosysteme:

Stickstoffeintrage wirken einerseits versauernd, andererseits fulhren sie zu einer Uberdiingung
und damit langfristigen Schadigung von Waldokosystemen. Zur Berechnung der kritischen at-
mosphérischen Eintragsraten werden ebenfalls Berechnungen zu den Stoffbilanzen herangezo-
gen. Anlage 2 gibt in kartographischer Form die Critical Loads an, die nicht Uberschritten wer-
den sollten.”’

- Eutrophierungsfolgen tber Agrar 6kosysteme:

Die Dingung von Ackerflachen, Griinland und Weinbaufl&chen, mithin also die Eutrophierung
agrarischer Okosysteme, erfolgt letztlich beabsichtigt. Die Umweltproblematik resultiert hier
weniger daraus, dal?3 der Boden selbst geschédigt wird, sondern aus der Uberlastung seiner Fil-
ter- und Stoffumwandlungsfahigkeiten (Transformationsfunktion). Ein Zusammenbruch bei-
spielsweise der Denitrifizierungspotentiale von landwirtschaftlich genutzten Boden fihrt zu
Stoff-Durchbriichen in andere Systeme des Naturhaushaltes, insbesondere in das Grundwasser
und in Oberflachengewasser.”® Es existieren Umwelthandlungsziele, die den Eintrag von Diin-
gemitteln regeln sollen, und Umweltqualitétsziele, die den stofflichen Zustand von Boden bzw.
Sickerwasser betreffen:

a) Acker:
- Festlegung des Eintrages an Gesamt-N auf maximal 170 kg/ha/a (EG-Nitratrichtlinie).
- Forderung nach Einhaltung von N- und P-Bilanzgréfien (Enquete-Kommission):

Nahrstoff-Sal do-Uberschuf fir Gesamt-N: 50 kg/hala
Nahrstoff-Saldo-Uberschuf fiir Phosphat 5 kg/ha/a.

26

Vdl. Anlage 5.
21 Umweltbundesamt (UBA) (1998a): Daten zur Umwelt 1997. Berlin, S. 215.

%8 Zusammenhange zwischen Bodennutzung bzw. stofflicher Belastung von Béden und Folgewirkungen fiir die Atmo-

sphére einschliefllich des Klimas kdnnen hier nicht gesondert behandelt werden.
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b) Grinland:

- Festlegung des Eintrages an Gesamt-N auf maximal 210 kg/ha/a.

- Forderung nach Einhaltung von N- und P-Bilanzgréfien (Enquete-Kommission):
Nahrstoff-Saldo-Uberschuf fir Gesamt-N: 50 kg/hala
Nahrstoff-Sal do-Uberschuf fiir Phosphat 5 kg/ha/a.

Anmerkung zu den Angaben aus der EG-Nitratrichtlinie sowie der Dingemittelverordnung vom
26.1.96: Die vorgesehenen erlaubten jahrlichen Maximalmengen organischer Dinger fuhren
weiterhin zu erheblichen wasserwirtschaftlichen Problemen.®

- Kontamination Agrar 6kosysteme:

Dioxine/Furane

1) Richtwert-Empfehlungen der Bund-Lénder AG "Dioxine" und weiterer administrativer Ein-
richtungen.®
Bel Belastung des Bodens > 40 ng I-TEg/kg Boden-Trockenmasse sind mit Nachdruck die
Ursachen der Bodenbelastung zu ermitteln und ggf. emissionsmindernde Mal3nahmen ent-
sprechend den Regelungen des BImSchG einzuleiten.

2) Orientierung an Werten nach der Abf/KlarV.

Organische Stoffe:
Bewertungsgrundlagen:

1) UVP-VwV Orientierungswert: 10 pug/kg TS (PAK-gesamt)®. Bei Einhaltung des Orientie-
rungswertes ist fir die meisten Boden die volle landwirtschaftliche Nutzbarkeit gegeben, die
dafiir erforderlichen Bodenfunktionen sind gesichert. Bei Uberschreiten des Orientierungs-
wertes mul3 davon ausgegangen werden, dal? im Einzelfall Bodenfunktionen (z. B. Pufferfa
higkeit des Bodens, Eignung fir den Anbau empfindlicher Nutzpflanzen) beeintréchtigt sein
kénnen.

2) Landeribergreifende Hintergrundgehalte™ als Basis fir potentielle zukiinftige Referenzwerte.

3) Ferner enthdt die Abf/Kl&rV Angaben zu weiteren organischen Stoffen sowie Schwermetall-
frachten.

Pestizide:

2 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (1994): Daten zur Umwelt 1992/93. Berlin, S. 427.

% vgl. Anlage 6.

3 Rosenkranz, D./Einsde G./Harre3, H.M. (1993): Bodenschutz. Erganzbares Handbuch. Berlin (Ziffer 8050), S. 3

% | ABO (Bund/Landerarbeitsgemeinschaft Bodenschutz) (1995): Hintergrund- und Referenzwerte fiir Béden. Boden-
schutz Heft 4, Bayerisches Stastsministerium fir Landesentwicklung und Umweltfragen (Hrsg.), Minchen.
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Hierzu liegen in der Bundesrepublik keine expliziten Umweltqualitéts- oder -handlungsziele vor.
Als Diskussionsbeitrag kann u.a. auf audandische Beispiele rekurriert werden. Im schwedischen
Nationalen Umweltplan® wurde ein Stufenplan vorgestellt. Demnach war der Pestizideinsatz in
der Landwirtschaft bis 1990 zu habieren, verglichen mit den Durchschnittswerten von 1981 bis
1985. Der Einsatz sollte nochmals halbiert werden im Zeitraum nach 1995. (Das erste Ziel
konnte erreicht werden, das zweite Halbierungsziel nicht, trotz weiterem Riickgang.)

Schwer metalle;

1) Orientierung an der UV P-Verwaltungsverordnung:
Cadmium: 1,5 mgkgTS

Chrom: 100 mgkg/TS
Kupfer: 60 mg/kg/TS
Quecksilber: 1,0  mg/kg/TS
Nickel: 50 mg/kg/TS
Blei: 100 mg/kg/TS
Zink: 200 mg/kg/TS

2) Ferner ist eine Orientierung an den Hintergrundwerten der LABO als Basis fir potentielle
zukunftige Referenzwerte moglich.

1.3.4 Fazit

Insgesamt ergibt eine Bestandsaufnahme relevanter Zielbestimmungen unter dem Aspekt 6kolo-
gischer Nachhaltigkeit, dal?

qualitative Zielformulierungen zu verschiedenen Problemfeldern des Bodenschutzes in der
Bundesrepublik bereits frilhzeitig vorgelegt worden sind (Aktionsprogramm Okologie, Um-
weltprogramme, Bodenschutzkonzeption von 1985),

guantitative Zielvorgaben jedoch neueren Datums sind,

beim Grad ihrer Verbindlichkeit eine grof3e Bandbreite zu verzeichnen ist. In mehreren Féllen
sind die skizzierten Bodenschutzziele nicht rechtlich kodifiziert. Eingebunden in eine politi-
sche Bodenschutzstrategie mul3 dies jedoch nicht per se ein Nachteil sein.

Damit ist einerseits ein vergleichsweise friihzeitiges und adaquates Problembewul3tsein innerhalb
des politisch-administrativen Systems und der Wissenschaft feststellbar. Mit anderen Worten,
massive Zieldefizite inhaltlicher oder konzeptioneller Art sind fur die Bundesrepublik beim Bo-
denschutz - mit Ausnahme der Pestizidbelastung und inhaltlicher Spriinge bel der Ableitung der
"zusétzlichen jahrlichen Frachtraten” bestimmter Stoffe im Rahmen der Verordnung zum Schutz
des Bodens (vgl. Anlage 4) - nicht zu konstatieren. Fur den Bereich der Vermeidung weiterer
stofflicher wie struktureller Beeintrachtigungen des Bodens existieren andererseits wenig poli-
tisch oder rechtlich verbindliche Zielvorgaben. Damit entspricht die rechtliche Regulierungssi-
tuation im Politikfeld Bodenschutz einem generellen Befund, demzufolge das deutsche Um-

% Ministry of the Environment Sweden (1996): Our Environment. - Environmental activities during the year. Stock-
holm. S. 47-48.
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weltrecht dort wenig konturiert zu sein scheint, wo es um Langfristrisken und Langfristbela-
stungen geht.>

Dieser Befund &% sich auch kritischer formulieren: Die nun feststellbare Sensibilitdt des Um-
weltrechts fir die Problematik akkumulationsfahiger, persistenter und kontinuierlicher Stoff-
eintrége impliziert zugleich eine langjdhrige Unterschdtzung der Brisanz bodenschutzbezogener
Steuerung und Regulierung.

1.4 Bundes-Bodenschutzgesetz: Entwicklung einer Regulierung

Im folgenden Abschnitt wird zuerst ein Uberblick gegeben, iber welche Stationen und Zeitrau-
me hinweg sich in Deutschland eine Regulierung des Problemfeldes Boden entwickelt hat.

1.4.1 Phaseder Problemwahrnenmung und erster Regulierungsansatze

Bereits im Jahre 1967 hatte das Bundesverfassungsgericht in einem Urtell die Sozia pflichtigkeit
des Eigentums am Rechtsgut Boden herausgestellt und darauf hingewiesen, dal3 der Boden un-
vermehrbar und unentbehrlich sei.® Hieraus wurde fiir den Gesetzgeber die Pflicht abgeleitet,
bei entsprechenden Vorschriften das Wohl der Allgemeinheit zu beachten und das Individualin-
teresse dem Interesse der Gemeinschaft unterzuordnen. Dies ist fur die weitere Entwicklung der
Bodenschutzpolitik ein wichtiger Gesichtspunkt, da die Eigentumsverhaltnisse beim Boden eine
wesentlichere Rolle spilen a's bei Wasser und Luft.*

Im Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971 wurde der Boden, neben Luft und Wasser,
in die Zidtrias des Umweltprogramms mit aufgenommen. ,,Umweltpolitik ist die Gesamtheit
aler Mal3nahmen, die notwendig sind, ... um Boden, Luft und Wasser, Pflanzen und Tierwelt
vor nachteiligen Wirkungen menschlicher Eingriffe zu schitzen.®” Im Gegensatz zu Luft und
Wasser fehlte im Umweltprogramm allerdings eine Aussage dariiber, wie Bodenschutz konkret
aussehen sollte.

Die Deklaration der Européischen Bodencharta durch den Europarat 1972 diente der Entwick-
lung bodenschutzdienlicher Mal3nahmen.38 Die Bodencharta legte das Ziel der Bodenerhaltung
fest und schlug Malinahmen zum Boden- und Naturschutz, zum Landschaftsschutz und zum
Erosionsschutz vor. Sie forderte eine rationelle Bodennutzung, die durch bestimmte Produkti-
onsverfahren in der Land- und Forstwirtschaft zur Erhaltung der Bodenqualitét beitragen sollte.

3 Siehe auch Kock, W. (1997): Umweltquaitétsziele und Umweltrecht. Die neue Umweltziel debatte und ihre Bedeu-
tung fur das regulative Umweltrecht. In: Zeitschrift fur Umwetrecht, 8. Jg., Nr. 2/1997, S. 81, mit weiteren Litera-
turverweisen, u.a Gethmann, C. F./Kloepfer, M./Nutzinger H. G. (1993): Langzeitverantwortung im Umweltstaat.
Bonn.

¥ BVefGE 21, S. 73ff.

% vgl. Leschber, R. (1992): Entwicklung des Bodenschutzes in Deutschland. In: Korrespondenz Abwasser 39. Jg.
(1992), Heft 10, S. 1473,

Bundesministerium des Innern (BMI) (1971): Umweltprogramm der Bundesregierung. Bundestagsdrucksache
V1/2710, Bonn, S. 5.

% Resolution 72 (19) des Europarates vom 30.05.1972.

37
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In den folgenden Jahren wurden zahlreiche Bundesgesetze beschlossen, die Anliegen des Boden-
schutzes enthielten, bzw. mittelbar Ziele des Bodenschutzes verfolgten. Es bestand die Auffas-
sung, dal3 man auch den Boden mit Hilfe dieser neuen Gesetzgebung ausreichend schiitzen kén-
ne und die neuen planungsrechtlichen Mittel den Flachenverbrauch einddmmen wiirden.*® Die
entsprechenden Gesetze dienten aber nach wie vor anderen Schutzzielen. So ist das entstandene
Bodenschutzrecht eine Ansammlung von Regelungen, die den Boden, bedingt durch seine zen-
trale Stellung im Naturhaushalt, tangieren. Es finden sich zahireiche Regelungen, die im Bereich
der Landwirtschaft (z.B. im Pflanzenschutzgesetz in 8 4 Nr. 4 in Verbindung mit
8 2 Nr. 6 mit einer ausdriicklich dem Bodenschutz dienenden Norm), der Abfallbeseitigung (z.B.
Abfalbesaitigungsgesetz § 2 | mit der Auflage, dald die Abfallentsorgung den Boden nicht
schadlich beeinflussen darf, alerdings mit der Ausnahme, es diene dem Allgemeinwohl), dem
indirekten Schadstoffeintrag (z.B. Bundesimmissionsschutzgesetz, Benzinbleigesetz) und bel
Verdichtung und Erosion (z.B. Flurbereinigungsgesetz mit dem Ziel der algemeinen Landes
kultur zu dienen, die im Lauf der Zeit einen Bedeutungswandel hin zu 6kologischer Inhaten
erfahren hat) mittelbare und unmittel bare Folgen fir den Bodenschutz haben.

Schon zu Beginn der 80er Jahre wurde erkennbar, dal3 sich die Hoffnungen auf eine Reduzie-
rung des Flachenverbrauches und des Schadstoffeintrages mittels Ergénzung der vorfindlichen
Regelungen durch bodenschutzdienliche Bestimmungen nicht erflillten. Vielmehr wurden die
Bodenbelastungen immer deutlicher. 1981 begannen die Umweltminister der Lander und die
Bundesregierung damit, dem Schutz des Bodens mehr Aufmerksamkeit zu schenken. 1982 be-
schlof3 die Umweltministerkonferenz eine Bund-Lander-Arbeitsgemeinschaft "Bodenschutzpro-
gramm” einzurichten. Gleichzeitig veranstaltete das Bundesgesundheitsamt mehrere Fachkollo-
quien zu einzelnen Aspekten des Bodenschutzes. In den Ergebnissen dieses Fachkolloguiums
wurde auf die Gefahrdung des Bodens durch luftgetragene Schadstoffe, Abwasser, Abfall, Bo-
denerosion und den Boden- und Landschaftsverbrauch hingewiesen. Zum Schutz des Bodens
sollten eine grundliche Vorsorge getroffen und fir bereits bestehende Schadigungen Sanierungs-
strategien entwickelt werden.*

1981 wurde von der sozia-liberalen Bundesregierung die Projektgruppe "Aktionsprogramm
Okologie" ins Leben gerufen, die 1983 ihren AbschluRbericht vorlegte.

1.4.2 Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung

1983 wurde der fur den Bodenschutz zustdndige Bundesinnenminister beauftragt, eine Bo-
denschutzkonzeption zu erarbeiten. Diese Konzeption hatte die vielféltigen okologischen und
Okonomischen Zusammenhange und Wechsalwirkungen zu berlicksichtigen. Der Bodenschutz
sollte kiinftig zu einem Schwerpunkt der Umweltpolitik der Bundesregierung werden und eine
neue Phase der Bodenschutzpolitik einleiten, denn die bis dahin ergriffenen Mal3nahmen zum

¥ vgl. Bundesministerium firr Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (Hrsg.) (1990): Umwelt '90. Naturschutz,
Bodenschutz. Bonn, S. 120.

“0 vgl. Aurand, K. et a. (1983): Bodenschutzstrategien. Versuch einer Bestandsaufnahme. BGA-Schriften 2/83, Miin-
chen.

1 Bundesministerium des Innern (BMI) (Hrsg.) (1983): Abschlussbericht der Projektgruppe "Aktionsprogramm Oko-
logie'. Reihe Umwelthriefe, Nr. 29, Bonn.
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Bodenschutz schienen nicht ausreichend. 1985 wurde die Bodenschutzkonzeption von der Bun-
desregierung verabschiedet und dem Bundestag zugel eitet.””

Die Konzeption stellt umfassend die Ausgangslage dar und kommt zu dem Schiuf3, dal3 der
sektorale Umweltschutz vor alem zu Lasten des Bodens geht. Fir eine nachhaltige Sicherung
des Bodens ist ein fachibergreifender umweltpolitischer Ansatz notwendig. Sie benennt die
zentralen Problemfelder des Bodenschutzes und skizziert die Ziele und Ldsungsmoglichkeiten
einer kunftigen Bodenschutzpolitik. Die Umsetzung soll durch eine Erweiterung der bestehen-
den Rechtsnormen um bodenschiitzende A spekte erreicht werden.

Bel der Erhaltung der Bodenfunktionen wurde das Vorsorgeprinzip hervorgehoben und das
Verursacherprinzip fir den Bodenschutz als unverzichtbar angesehen.

In der Bodenschutzkonzeption werden weitergehende Ziele des Bodenschutzes formuliert: Er-
haltung der Leistungsfahigkeit des Bodens im Naturhaushalt, Schutz der jeweiligen Okosysteme,
Schutz der 6kologischen Funktionen und Rohstoffreserven der Wélder, Reduzierung der Immis-
sionen durch Luft und Wasser, Erhaltung der Filter- und Pufferfunktion des Bodens; Aufzeigen
der Ursache- und Wirkungszusammenhange, Sicherung einer ausreichenden Wasserversorgung
und Schutz des Wasserhaushaltes vor Immissionen, Schutz der Nahrungsmittelerzeugung, ferner
kinftige Beachtung der Wechselwirkungen zwischen den Bodenfunktionen in Agrartkosyste-
men, Forstokosystemen und natiirlichen Okosystemen, damit die Stabilitét des Naturhaushaltes
insgesamt nicht geféhrdet wird. Bodenschutz soll die Eintrdge in den Boden auf einen 6kolo-
gisch vertretbaren Umfang begrenzen und gleichzeitig die ausreichende Versorgung mit Erzeug-
nissen aus diesen Bereichen sicherstellen. Die Reduzierung der Stoffeintréage soll dabei durch ein
Gleichgewicht zwischen Ein- und Austrag, eine Stoffkreidauffiihrung und ein sinnvolles Rest-
stoffmanagement erreicht werden.

Die Bodenschutzkonzeption wurde weitgehend positiv aufgenommen,® z.T. wegen der Beto-
nung des Schutzes der Naturgtiter "auch um ihrer selbst willen".** Bei aller positiven Beurteilung
der Bewertung der Bodenschutzkonzeption bleibt aber festzuhalten, dal? sie zundchst eine Ab-
sichtserklarung darstellte und keinerlei Rechtsverbindlichkeit besali.

In der Folgezeit wurden zahlreiche Gesetze erlassen, die den neu formulierten Forderungen des
Bodenschutzes Rechnung tragen sollten. Dies gilt z.B. fur die erlassenen bzw. novellierten Re-
gelungen des Pflanzenschutzgesetzes (1986), des Abfallgesetzes (1986), des Dingemittel geset-
zes (1989), des Bundesimmissionsschutzgesetzes (1990) und der Klarschlammverordnung
(1992).

Am 12.1.1988 legte die Bundesregierung einen ersten Bericht zur Bodenschutzkonzeption vor.
Der Bericht stellte eine erste Zusammenfassung der Ergebnisse der durch die Bodenschutzkon-
zeption erteilten Auftrdge dar und gab dartiber hinaus Auskunft Uber weitere Mal3nahmen, die
sich in der Vorbereitung befanden. Aus der Flle dieser Mal3nahmen seien einige beispiel haft
hervorgehoben: So sollen fir "naturbetonte” Biotope etwa 10% der Kulturlandschaft reserviert
werden. Angestrebt wird eine Verringerung der Flacheninanspruchnahme und der Riickbau be-

2" Bundesministerium des Innern (BM1) (1985): Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung. Bundestagsdrucksache
10/2977, Bonn.

Vgl Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen (SRU) (1987): Umweltgutachten 1987. Stuttgart, S. 67.
“ Bundestagsdrucksache 10/2977, S. 41.
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reits versiegelter Flachen. Um einheitliche Kriterien zur Erfassung, Kontrolle und Sanierung von
Altlasten zu erhalten, sollen Normwerte fir die stoffliche Belastungen von Bdden in Abhangig-
keit von Bodentyp, Standortverhaltnissen und Nutzungsformen erarbeitet werden. Erosionsge-
fahrdete Flachen sollen als Schutzgebiete ausgewiesen und die Renaturierung begradigter Fliisse
und Bachlaufe unterstiitzt werden. Zur Entwicklung von Grenz- und Richtwerten und zur Fest-
stellung von Ursache-Wirkungsbeziehungen ist ein Bodeninformationssystem aufzubauen.
Schliefdich findet sich das Ziel einer verstérkten Verlagerung des Giterverkehrs auf die Schiene
in diesem Bericht. Daraus wird deutlich, dal? auch in offizieller Sicht der Schutz des Bodens
viele Politikbereiche berthrt.

1.4.3 Bundes-Bodenschutzgesetz

Schliefdich kam es nach langem Zdgern zu den notwendigen Vorbereitungsarbeiten zu einem
Bundes-Bodenschutzgesetz. Die erste Vorlage dafir griindete in der Koalitionsvereinbarung von
1991. Im Juli des folgenden Jahres legte das Bundesumweltministerum den ersten Entwurf vor.
Nach funf weiteren Entwiirfen konnte das BBodSchG™® schliefllich 1998 férmlich verabschiedet
werden. Dabel zeigte sich nach und nach immer deutlicher, dal3 die urspriinglichen Intentionen
mehr in den Hintergrund traten. Den Boden nicht nur vor gefahrlichem Stoffeintrag zu schiitzen,
sondern auch die "Trendwende im Landverbrauch” zu erreichen sowie eine vorsorgende Boden-
schutzpolitik zu betreiben, gingen nicht mehr in die Entwurfsformulierungen ein.*

Am 27.09.96 brachte die Bundesregierung den Gesetzentwurf in den Bundesrat ein, da es sich
um ein zustimmungsbedurftiges Gesetz handelte. Es hatte sich die Auffassung durchgesetzt, daf?
eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes nach Artikel 74 Abs. 1 Nr. 18 GG vorliegt.*” Der
Bundesrat Uberwies den Entwurf anschlief?end in seine Ausschisse und einzelne Bundes énder
machten Anderungsvorschiage. Am 29.11.96 wurde aufgrund der Beratungen der Ausschiisse
und der Bundedéander die Stellungnahme des Bundesrates verabschiedet. Am 14.01. 1997
brachte die Bundesregierung den Gesetzesentwurf dann in den Deutschen Bundestag ein. Der
Ausschul3 fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit als federfihrender Ausschul® veran-
staltete am 19.02.97 eine Anhorung von Sachverstdndigen zum Thema "Bodenschutzgesetz”.
Grundlage der Anhdrung war der Gesetzentwurf der Bundesregierung, Gesetzentwirfe der SPD
und der Fraktion Bindnis 90/Die Grinen sowie ein Antrag der PDS Uber Eckpunkte fir ein
Bundes-Bodenschutzgesetz.*

In der Sitzung des Deutschen Bundestages vom 10.06.1998 wurde eine Beschlulzempfehlung
des Ausschusses fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit eingebracht, die nach der Ab-
lehnung eines Anderungsantrages der SPD-Fraktion am 12.06.1998 vom Bundestag beschlossen
wurde. Die Beschlufzempfehlung des Ausschusses fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicher-

4 1. Entwurf zum BBodSchG vom 23.7.1992, 2. Entwurf zum BBodSchG vom 22.9.1993, 3. Entwurf vom
BBodSchG vom 7.2.1994, 4. Entwurf zum BBodSchG vom 18.4.1995, 5. Entwurf zum BBodSchG vom 22.3.1996,
6. Entwurf zum BBodSchG vom 27.9.1996.

6 vgl. hierzu ausfilhrlicher die Abschnitte der Restriktionsanalyse (Kap. 1.5.)

47 Ausschul? fir Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (1997a): Stellungnahmen der Sachverstandigen zur An-
hérung des Ausschusses zum Thema "Bodenschutzgesetz'. Ausschul¥drucksache 13/472, Tell |-V, S. 3.

8 vgl. Ausschuf? fir Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (1997a): Stellungnahmen der Sachverstéandigen zur
Anhdrung des Ausschusses zum Thema "Bodenschutzgesetz". Ausschulidrucksache 13/472, Teil I-V.
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heit zeichnete sich gegeniber der urspriinglichen Regierungsvorlage durch eine Prézisierung der
Begriffsbestimmung und des Anwendungsbereiches aus.

Das vom Bundestag beschlossene Bundes-Bodenschutzgesetz wurde danach erneut dem Bun-
desrat zur Zustimmung vorgelegt. Dieser beschlof3 in seiner Sitzung vom 04.07.97, seine Zu-
stimmung zu versagen und rief den Vermittlungsausschuf3 an, mit dem Ziel einer grundlegenden
Uberarbeitung des Gesetzesbeschlusses des Bundestages unter Berticksichtigung der Ausschu-
Rempfehlungen des Bundesrates. Der Vermittlungsausschuf? einigte sich am 14.01.98 auf einen
Gesetzestext, der am 05.02.98 vom Bundestag und am 06.02.98 vom Bundesrat beschlossen
wurde. Durch das Vermittlungsverfahren wurden vor allem Anderungen in Bezug auf den Aus-
gleich wirtschaftlicher Nachteile bei Beschrankung der land- oder forstwirtschaftlichen Nutzung
nach Landesrecht, Wertausgleich durch den Grundeigentiimer bei Sanierungen durch die 6ffent-
liche Hand, Ausweitung der Sanierungspflichten auf Gesamtrechtsnachfolger des Verursachers
schédlicher Bodenveranderungen und friihere Eigentiimer sowie der Vorrang der Dekontamina-
tion bei erneuten Belastungen festgeschrieben. Das neue Gesetz zum Schutz des Bodens wurde
am 24.03.98 im Bundesgesetzblatt vertffentlicht und trat am 01.03.99 in Kraft.

144 ErsteDefizitanalyse

An dieser Stelle soll eine kurze Analyse zu den Defiziten des Bundes-Bodenschutzgesetzes er-
folgen. Zumindest teilweise lassen sich diese Defizite dann auf bestimmte Restriktionen zurtick-
fuhren, die den politischen Entwicklungsprozess bis hin zum Bodenschutzgesetz beeinflufiten.
Die Beschreibung der Defizite erfolgt hier zunéchst weitgehend deskriptiv. Sie soll jedoch an-
schlief3end mit den Kategorien der Restriktionsanalyse verknipft werden, um zumindest Hinwei-
se Uber Ursachen fur die gefundenen Ziel- und Steuerungsdefizite zu erhalten.

Als Defizite des Bundes-Bodenschutzgesetzes sind schlagwortartig zu bezeichnen:*
Es handelt sich um reines Ordnungsrecht, Planungsinstrumente oder bei spiel sweise 6konomi-
sche Instrumente sind nicht einbezogen;
der Schwerpunkt liegt bei der Gefahrenabwehr und Regelung von Altlasten;
das Bodenschutzgesetz ist kein (intermediales) "Okologiegesetz”;

Abkehr vom Prinzip der 6kologischen Multifunktionalitét, vielmehr sind Regelungen meist
nutzungsbezogen festgel egt worden;

Das Thema Fachenverbrauch wird allein dem Regelungsbereich des Bundesbaugesetzes, der
Raumordnung und der Novellierung des Bundesnaturschutzgesetzes tiberlassen.

Bisher ist aber vor allem die Frage der diffusen Eintrége kaum geldst (sekundére L uftschadstof-
fe, z.B. Nitrophenole bzw. Emissionen aus dem Verkehrsbereich). Weiterhin bestehen Steue-
rungsdefizite bei mehreren Umweltbelastungen bzw. Verursachergruppen. Hervorzuheben ist

" vgl. hierzu auch die rechtswissenschaftlichen Ausarbeitungen im Rahmen des Gesmtprojekts. Zur Historie vgl.
auch: Kauch, P. (1993): Bodenschutz aus bundesrechtlicher Sicht. Bestandsaufnahme, Defizitanalyse und Weiter-
entwicklungsmaglichkeiten. Beitrége zum Siedlungs- und Wohnungswesen und zur Raumplanung, Band. 152,
Mingter./ Peine, F.-J. (1997): Die Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung. In: UPR 1997/2, S, 53-60.
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hier die Stoffgruppe der Dioxine/Furane.® Unreguliert, zumindest explizit im Hinblick auf den
Bodenschutz, bleibt auch der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln®. Probleme der Versauerung
und Eutrophierung scheinen nur sehr schwer in die bisherige Struktur des Gesetzes integrierbar.
Insofern stellt sich die Frage, wie weitraumige Schadstoffeintrége, die toxisch, eutrophierend
oder versauernd wirken, mit Bezug auf den Bodenschutz rechtlich und politisch reguliert werden
konnten.

Einzelfragestellungen dominieren: Der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln oder die Regulierung
der DUngemitteleintrége hat jeweils mit den Fachpolitiken zu tun; diesbezligliche Einzelgesetze
sind zwar eher "lenkbar" und man erhofft sich seitens der Umweltpolitik einen gewissen Einfluf3,
Jedoch fehlen dann Ubergreifende Zusammenhange, das BBodSchG wurde immerhin urspriing-
lich intermedial angelegt, im Ergebnis werden nun wieder die sektoralen Aspekte betont. Das
politische Problem wie Ziel ist somit eine "integrierte Gesetzgebung”. Dazu wére ein iterativer
Prozel? bei der Entwicklung nétig gewesen.

1.5 Redtriktionsanalyse

Die Bodenproblematik stellt in ihren verschiedenen Facetten noch immer ein umweltpolitisches
Themenfeld dar, das vergleichsweise weit von einer befriedigenden Losung entfernt ist. Das
Bundes-Bodenschutzgesetz alein wird - das ist absehbar - keine grundlegende Trendwende bel
der Einbringung bzw. Anreicherung von Stoffen in Béden und beim Flachenverbrauch einleiten
konnen.

Insofern stellen sich aus politikwissenschaftlicher Sicht zwel Untersuchungsschwerpunkte fir die
Bundesrepublik Deutschland:

- Worin liegen die Ursachen und Restriktionen fr den "Problemfall Boden™?
- WEelche Steuerungspotentiale konnen erschlossen werden und welche Formen des " Capacity
Buildings' sind vorstellbar?*

Aus dem Vergleich mit den relativ friih erfolgten Zielbestimmungen und Leitbildern des Boden-
schutzes (nimmt man etwa die Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung von 1985) und der
Entwicklung der rechtlichen Regulierungen wird erkennbar, dal3 der politische Entscheidungs-
findungsprozef? hin zu einem Gesetz relativ viel Zeit in Anspruch genommen hat™. Hieraus kann
der Schluf3 gezogen werden, dal3 einer schnellen politisch-rechtlichen Umsetzung von Boden-
schutzzielen und Regelungsinhalten Hinderni sse entgegenstanden.

%0 |nzwischen werden fiir Dioxine/Furane immerhin Malinahmenwerte firr die direkte Aufnahme auf Kinderspidlfla

chen, in Wohngebieten, Park- und Freizeitanlagen sowie Industrie- und Gewerbegrundstiicken benannt. Vgl. Bun-
desministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (Hrsg.) (1999b): Bundes-Bodenschutz- und Altla-
stenverordnung (BBodSchV) vom 12. Juli 1999, Anhang 2, Kap. 1.2, Bonn.

Hier dlein auf die Zulassungsprifungen nach dem Pflanzenschutzmittelgesetz zu rekurrieren, verkennt die Rolle,
die Verhatensweisen bei der Ausbringung und Anwendung spielen und die Tatsache, dal? bei mehreren Produkten
die Wirkstoffkombination effektiviert worden ist.

Hierunter wird im Kontext des Projektes eine Erweiterung der Handlungskapazitéten von Politik verstanden, dies
schlield eine stérker strategisch ausgerichtete Umwetpoalitik ein, wie auch eine Verbesserung der eigenen Hand-
lungsvorraussetzungen (z.B. ingtitutionell, personell, informationell und rechtlich). Siehe hierzu Abschnitt 2.6
""Rahmenbedingungen und Fragestellungen zur Entwicklung neuer umweltpolitischer Strategien im Bodenschutz”.

Nach langwierigen Verhandliungen wurde, wie im Abschnitt 1.4.3 dargelegt, ein bundesweites Gesetz zum Schutz
des Bodens (BBodSchG) am 17.3.1998 verabschiedet. Das Gesetz trat am 1.3.1999 in Kraft.
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Die Bedeutung einer Identifizierung von Restriktionen liegt nicht zuletzt darin, dal3 sie helfen, im
Sinne des "Policy Learning” aus der Vergangenheit Schlul3folgerungen zu ziehen.

15.1 Kategorien der Restriktionsanalyse (Schwer punkt stoffliche Eintr&ge)

Die Besonderheit dieser Politikanalyse liegt darin, dal3 man nicht im Nachhinein die Bedingun-
gen von Erfolgsféllen untersucht, sondern im Prinzip einen aktuellen politischen Prozef3 beglei-
tet, denn der Erlald von Rechtsverordnungen, die Weiterentwicklung der Bodenschutzpolitik und
ihre Implementierung kann sicherlich nicht as abgeschlossen gelten. Die Untersuchung trégt
damit einem spezifischen Selbstversténdnis der Policy-Analyse Rechnung: Der Ausarbeitung von
durchsetzungsfahigen Strategien einer nachhaltigen Entwicklung.>

Die folgenden Darstellungen ergeben ein grundrif3artiges Bild relevanter Aspekte fur die inten-
dierte Restriktionsanalyse (zur Ubersicht sei auch auf Anlage 3 verwiesen).

Inhaltliche und kategoriale Ausgangsbasis der Restriktionsanalyse sind FFU-Studien, insbeson-
dere zu den Ressourcen und Restriktionen von Bodeninformationssystemen und zu Erfolgsbe-
dingungen der Umweltpolitik™, ergénzt durch Kategorien, wie sie fiir die Analyse des " Capaci-
ty-Building" an der FFU>® entwickelt wurden.

1.5.1.1 Problemstruktur

Erfolgshilanzen und Kapazitdten von Umweltpolitik sind nur im Hinblick auf zu |6sende Proble-
me zu beurteilen. Die unterschiedliche "Eignung” von Umweltproblemen fir eine Politisierung
war zwar ein frihes Thema vergleichender Forschung, aber die Problemstruktur besal’ lange
keinen systematischen Stellenwert in der Betrachtung von Umweltpolitik und ihrer Handlungs-
fahigkeit. Dal3 etwa die genuine, 6kologische Natur vieler Umweltprobleme entsprechend unter-
schiedliche Erfolgschancen bietet, ist erst in neueren vergleichenden Untersuchungen von Um-

*  Siehe exemplarisch Milller, E.: Politikberatung fir Strategien Nachhaltiger Entwicklung. Vortrag anlalich der
Sitzung des Arbeitskreises Umweltpolitik der Deutschen Vereinigung fir Politikwissenschaft am 5. Juli 1997 in
Berlin. Diese Position 183 sich auch unterstiitzen durch AuRerungen des Wissenschaftlichen Beirates der Bundesre-
gierung "Globade Umwetverdanderungen”: Da die grundlegende Notwendigkeit der Umweltgestaltung von der
Mehrheit der Bevolkerung anerkannt sei, die Sachpolitik aber immer noch gegenldufig zu den Umwelterfordernis-
sen verlaufe, gelt sich weiterhin die Aufgabe, Prozesse der politischen Willensbildung und der Implementierung
von Umwdtpoalitik und Umweltrecht systematisch zu untersuchen. Hierbei miiften insbesondere die Handlungser-
fordernisse und die Handlungsrestriktionen sorgféltig ausgeleuchtet werden, die unter den gegebenen gesellschaftli-
chen Bedingungen bestehen. Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverénderung (1994):
Wet im Wandel: Die Geféhrdung der Béden - Jahresgutachten 1994. Bremerhaven, S.87.

> Vgl. Zieschank, R. (1992a): Bodeninformationssysteme: Ressourcen und Restriktionen einer nationalen Umweltbe-
richterstattung. In: Zeitschrift fir angewandte Umweltforschung, Jg. 5 (1992), Heft 4, S. 486-499; Kern, K./S. Brat-
zd (1994): Erfolgskriterien und Erfolgsbedingungen von (Umwelt-)Politik im internationalen Vergleich: Eine Lite-
raturstudie. FFU-Report 94/3; Janicke, M./Ménch, H./Binder, M. (1996): Umweltindikatorenprofile im Industrie-
landervergleich: Wohlstandsniveau und Problemstruktur. In: Janicke, M. (Hrsg.): Umweltpolitik der Industridlén-
der. Entwicklung - Bilanz - Erfolgshedingungen. Berlin, S. 113-132; Janicke, M. / Weidner, H. (Hrsg.) (1997): Na
tional Environmental Policies. A Comparative Study of Capacity-Building. Berlin/Heidelberg/New York u.a.O..

% Janicke, M. / H. Weidner (Hrsg.) (1995): Successful Environmental Policy. A Critical Evaluation of 24 Cases. Ber-
lin. Janicke, M. (1996): Erfolgshedingungen von Umwetpalitik. In: Janicke, M. (Hrsg.): Umweltpolitik der Indu-
griglénder: Entwicklung-Bilanz-Erfolgsbedingungen. Berlin, S. 9. Janicke, M. (1995): The Palitical System's Capa-
city for Environmental Policy. Berlin, FFU-Report 95-6.
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weltpolitik klarer erkannt worden.>” Damit wird auf die Moglichkeit verwiesen, daRspezielle
Probleme Handlungskapazitdten Ubersteigen und damit eine mdgliche Ursache fir Regel ungsde-
fizite darstellen.

Ein Hauptaspekt bei der Analyse der Problemstruktur ist der politische Schwierigkeitsgrad des
jeweiligen Umweltproblems. Er héngt davon ab, ob ein einfaches oder kompliziertes Kausalmo-
dell {iber die Faktoren, die ein Problem beeinflussen, vorhanden ist.® Bodenbelastungen sind die
Folge langjahriger Degenerationen. Auf den ersten Blick sind die hiermit verbundenen Probleme
nicht deutlich erkennbar, da die belastenden Prozesse verdeckt und schleichend ablaufen. Ferner
fuhren bei den stofflichen Belastungen regionale Besonderheiten der verschiedenen Bodenarten
und -typen zu unterschiedlichen Belastungsgrenzen und -formen. Im Gegensatz zu anderen
Umweltbelastungen ist bei Bodenbeeintréchtigungen, mit Ausnahme des Problems von Alt-
lastablagerungen, nicht automatisch eine sofortige gesundheitliche Gefahrdung verbunden. Bo-
den, die ihre dkologischen Funktionen verloren haben, kénnen auch weiterhin nutzungsorien-
tierte Funktionen haben. "Die langsame, fir die menschlichen Sinne nur schwer wahrnehmbare Zer-
stérung der Boden hat bisher zu einer eher randsténdigen Behandlung dieses Themas in der Umwelt-
diskussion gefiihrt."> Infolgedessen schreibt Micheel noch 1994, daRR den Umweltschiitzern erst
in den letzen Jahren bewul3t wurde, "... dal3 sie bei ihren Untersuchungen das dritte Umweltme-
dium, namlich den Boden, vergessen hatten."® Eine der gravierendsten Ursachen fir dieses
"Vergessen" diirfte in der ungeniigenden Datenlage®™ und unverstandlichen Darstellungen wis-
senschaftlicher Ergebnisse liegen.

Fur den geringen Politisierungsgrad der Bodenschutzproblematik sind schliefdlich noch folgende
Aspekte relevant:

Umweltsanierungen sind in der Regel aufwendig und teuer, so dal3 die 6konomischen Kosten
eine massive Hirde bel der aktiven Problembewaltigung bilden.

Boden stellt nicht nur ein Umweltgut dar, sondern auch einen Vermdgenswert. Durch Bebauung
oder Umwidmung (Stichwort: Bauerwartungsland) steigt sein Wert. Die Eigentimer von Boden
haben ein deutliches Interesse an der Wertsteigerung ihres Bodens und damit ihres Vermdgens.
Ein Verzicht auf eine intensive Nutzung stellt einen Verzicht auf bestehende bzw. zukinftige
Vermogenswerte dar. Als Vermogenswert dient der Boden beispielsweise as Sicherheit bei der
Vergabe von Bankkrediten. Dies bedeutet ein hohes Interesse sowohl der Grundstiicksei gentii-
mer as auch der Banken an einer konstanten Wertsteigerung des Bodenwertes und der damit
verbundenen intensiven Bebauung.

" vgl. Jnicke, M. (1996): Erfolgsbedingungen von Umwetpalitik. In: Janicke, M. (Hrsg.): Umweltpolitik der Indu-
strieldnder: Entwicklung-Bilanz-Erfolgsbedingungen. Berlin, S. 14.

% vgl. Sabatier, P.A. (1993): Advocacy-Koditionen, Policy-Wandel und Policy-Lernen. Eine Alternative zur Phasen-
heurigtik. In: Héritier, A. (Hrsg.): Policy-Anadyse. Kritik und Neuorientierung. PV'S Sonderheft 24/1993, Opladen,
S. 124,

% Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale Umweltveranderungen (1994): Die Gefahrdung der Boden.
Bonn, S. 1.

Miched, B. (1994): Bodennutzung as umwelttkonomisches Problem. Anknipfungspunkte zur Verbesserung der
Bodenordnung als Zielbeitrag zum Boden- und Landschaftsschutz. Bochum, S. 17.

61 vgl. hierzu den Unterpunkt "Wissenschaftliche Akteure".
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1.5.1.2 Akteure/ Politische Arena

In ihrer Darstellung von Umweltschutzkapazitéten bezieht die OECD die Kategorie "Akteure"
(neben "Funktionen”, "Kontexten" und "Ressourcen™) sowohl auf Institutionen und Organisa-
tionen, als auch auf Individuen.®” Diese Breite des Akteurbegriffsist sinnvoll.

Wichtig sind vor alem:

Kompetenz, Anzahl und organisatorische Stérke der Trager von Umweltbelangen; insbesondere
geht es um die materielle und personelle Ausstattung von Umweltinstitutionen oder Um-
weltverbanden. Seit der Agenda 21 wird auch der "Humankapitalaspekt” von Umweltschutzka-
pazitéten betont: "Konnen, Wissen und technisches Know-how" von Individuen, Gruppen und
Ingtitutionen.®

Ein weiterer wesentlicher Faktor fir die Umweltpolitik ist die subjektive Entschlossenheit und
Fahigkeit von Akteuren, objektive Chancen zu nutzen. Unter Verwels auf Shonfield hebt etwa
Schmidt "Wille und Geschick” als eine der Erfolgsdeterminanten von Politik hervor.** Auch Ja-
cobson und Brown Weiss betonen in ihrer vergleichenden Umweltstudie diesen subjektiven
Faktor: "People make a difference".®

Im Sinne des Ressourcen-Restriktionen-Konzepts sind die Trager von Umweltbelangen den
Verursachern in der Akteursanalyse gegeniuiberzustellen. Trager von Umweltbelangen sind die
staatlichen Umweltingtitutionen, die Umweltverbande, die Offentlichkeit und umweltbewulte
Unternehmen.®® 1hnen werden al's exemplarische Verursachergruppen die Industrie und Bauern-
verbande gegentibergestellt. Charakteristisch fir den Bodenschutz ist jedoch, dal3 eine grol3e
Vielzahl der Ursachen bzw. der Verursacher besteht: Verkehr, Energie, Industrie sowie der
agro-industrielle Komplex. Aus diesem Grunde gibt es- mit Ausnahme vielleicht des Agrarberei-
ches -keine eindeutige Zuordenbarkeit spezifischer Belastungsanteile und keine hauptverant-
wortliche Branche. Bei bestimmten Einsatzstoffen reicht zudem eine starke Lobbymacht bis in
die Ministerien hinein. Hierzu zéhlen vor alem landwirtschaftliche Nutzungsinteressen und die
Belange des Verkehrs. Tellweise spiegelt sich diese Situation auch im Bodenschutzgesetz wie-
der, da ausgedehnte Ausnahmeregelungen fir die Bereiche Verkehr, Militéar und Landwirtschaft
vorgenommen worden sind.

AbschliefRend wird der Einfluld des Wissenssektors analysiert, der sich zwar nicht in die beiden
genannten Akteursgruppen einordnen &3, aber als Akteur von Bedeutung ist, der an Entschei-
dungs-, Normbildungs- und Bewul3tseinsprozessen beteiligt ist und damit eine eigene Einflul3-
grofe darstellt.

62 OECD (19954): Developing Environmental Capacity - A Framework for Donor Involvement. Paris, S. 8

6 Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (BMU) (Hrsg.) (1994a): Konferenz der Ver-
einten Nationen fir Umwelt und Entwicklung im Juni 1992 in Rio de Janeiro - Dokumente - Agenda 21. Bonn, S.
268; OECD (1995a): Developing Environmental Capacity - A Framework for Donor Involvement. Paris.

64 Schmidt, M. G. (1988): Staatstétigkeit. International und historisch vergleichende Analysen. Politische Vierteljah-
resschrift, Sonderband 19, Opladen, S. 17.

% Jacobson, H. K./Brown Weiss, E. (1994): Strengthening Compliance with International Environmental Accords,
Paper presented at the XV1. World Congress of the International Political Science Association, 21.-25. August 1994,
Berlin, S. 7; vgl. OECD (1994c): Capecity Development in Environment. OECD Documents, Peris, S. 18

% Janicke, M. (1996): Erfolgsbedingungen von Umweltpalitik. In: Janicke, M. (Hrsg.): Umweltpolitik der Industrie-
[é&nder: Entwicklung-Bilanz-Erfolgsbedingungen. Berlin, S. 15.
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Anzumerken ist, dal3 ein als "restriktiv" eingeschétzter Faktor, z.B. das Verhaten eines wichti-
gen Industrieverbandes, sich im Laufe der Zeit andern und zu einem unterstiitzender Faktor
werden kann — und vice versa.

Staatliche Umweltinstitutionen: (Umweltbundesamt, BM U, Bundeslander)

Die Rolle staatlicher Umweltverwaltungen unterscheidet sich deutlich von derjenigen anderer
Ingtitutionen der représentativen Demokratie. In einer Expertenbefragung Uber die im Umwelt-
schutz einflul3reichsten Organisationen in Deutschland rangierte die staatliche Exekutive (Regie-
rung, EU) an erster Stelle, gefolgt von den Umweltverbéanden (Greenpeace und BUND) und der
Legislati\é(;:' (Bundestag, Bundesrat). Die Parteien, angefuhrt von den Grinen, liegen deutlich
darunter.

Die Wirkung ("Outcome") umweltpolitischer Institutionen im Sinne tatséchlicher Umweltver-
besserungen lassen sich jedoch aus verschiedenen Griinden kaum messen. Eine Moglichkeit i,
vom Zeitpunkt der Einrichtung formaler Institutionen - eines Umweltministeriums bzw. einer
Umweltbehdrde - die Veranderungen 6kologischer Belastungsindikatoren zu ermitteln. Gemes-
sen daran waren die bundesdeutschen Umweltbehtrden jedoch nur teilweise erfolgreich. Dies
betrifft einerseits den umweltpolitischen "Outcome” und andererseits die Verminderung der rea-
len Belastungssituation.

Sucht man nach den Griinden fur die im Vergleich zu anderen Umweltbereichen (Luft, Wasser,
Naturschutz) spéte rechtliche Thematisierung des Bodens, so st63t man nicht nur auf politische
Widersténde starker gesellschaftlicher Gruppierungen (s.u.), sondern auf Hindernisse in den
staatlichen Institutionen selbst. Einige werden nachfolgend skizziert.

Zwar bildete die Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung aus dem Jahre 1985 eine gelun-
gene Overtire. In der Folge setzte jedoch eine langere Phase der Klérung ein. So prifte das
BMU, ob der Bund Uberhaupt die rechtliche Zusténdigkeit zur Regulierung habe. Beauftragte
Gutachter waren lange Zeit gegen eine solche Regulierungskompetenz des Bundes. Erst auf dem
Juristentag 1995 einigte man sich darauf, mit den Landern einen Verhandlungskonsens in der
Form zu vereinbaren, dal in das Gesetz keine Planungsinstrumente einflief3en und die Kompe-
tenz der Lander nicht eingeschrénkt wirde. Die konkurierende Gesetzgebung Art. 74 (18) GG
sollte "nicht voll ausgeschopft” werden. Im Gegenzug erhoffte man sich eine grofere Zustim-
mungsbereitschaft der Bundeslander. Einige Bundeslénder, wie z.B. Baden-Wiirttemberg, Sach-
sen und Berlin waren in der Bodenschutzpolitik aktiv geworden und hatten bereits vor einer
bundesweiten Regelung Gesetze auf Landesebene erlassen. Andere Bundeslander, wie etwa
Bayern, waren weiterhin aus inhaltlichen Grinden gegen das Gesetz, die Mehrheit der ablehnen-
den Lander eher aus Kostengriinden: es sollten keine zusétzlichen Kosten und keine zusétzlichen
Behorden entstehen. Damit aber waren keine Genehmigungen, wie Betreiberpflichten im Zu-
sammenhang mit bodenrel evanten Emissionen, Genehmigung und Kontrolle wassergefdhrdender
Betriebe etc. im BBodSchG installierbar. Infolgedessen verzichtete das BMU dann auf eine Ver-
ankerung von Genehmigungsrechten.

7 Herbert, W./Héberle, T. (1992): Umweltbewulsein bei Experten und Bevélkerung (Zwischenbericht). Forschungs-
gtelle fiir Gesdllschaftliche Entwicklung, Universitdt Mannheim, Mannheim, S. 16f.
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Einen dritten Faktor bildete das - etwas untbliche - Verfahren des BMU, die Bayerische Staats-
kanzlei in ihrer Rolle as Sprecher der CDU-Lander zu befragen. Diese, etwas prononciert aus-
gedrickt, "Bitte um Zustimmung" fihrte in weitere Abhéngigkeiten.

Insgesamt jedoch Uberwog das Interesse der Bundedander an einer einheitlichen rechtlichen
Regelung, was sich unter anderem in der Forderung nach einem handhabbaren untergesetzlichen
Regelwerk zur Beurteilung der Bodenqualititét ausdriickte.

Die Landerarbeitsgemeinschaft Boden (LABO) und Unterarbeitsgruppen befassen sich gegen-
waértig mit der Abstimmung von l&nderrechtlichen Regelungen und Bundesgesetzgebung.

Es kann als Erfolg gewertet werden, dal? angesichts des politischen Umfeldes und des Scheiterns
anderer Initiativen auf der Verordnungsebene (denkt man an die Warmenutzungsverordnung),
Uberhaupt ein Gesetz beschl ossen werden konnte.

Umweltverbande und Griine

Umweltverbénde stellen die zweite wichtige Gruppe organisierter Trager von Umweltbelangen
dar. lhre Stérke und Kompetenz ist bekanntlich eine der wichtigsten Erfolgsbedingungen von
Umweltpolitik. In Landern wie den USA,® Deutschland, den Niederlanden oder GroRbritannien
ist ein kontinuierlich steigender Mitgliederzuwachs fur die letzten beiden Jahrzehnte ermittelt
worden. In den 12 EG-Landern sind 10 Millionen Burger alein in den funf grofden Umweltver-
banden organisiert.”® Mit der Anzahl haben die finanziellen Ressourcen, Aktivitdten und Kom-
petenzen ebenso zugenommen wie der gesallschaftliche Integrationsgrad. Immer haufiger wird
daher die These einer Institutionalisierung der Okol ogiebewegung vertreten.”

In Deutschland gehoren Greenpeace, der Bund fur Umwelt und Naturschutz (BUND) sowie der
Naturschutzbund (NABU) zu den wichtigsten Umweltverbanden. Auffallend ist die Tatsache,
dal’3 die genannten Verbande die Bodenproblematik nicht in die 6ffentliche Diskussion einbrin-
gen.”* Das Thema Boden wird von den Umweltverbanden eher in Spezia gebieten mit konkreten
Belastungen thematisiert, z.B. Dingemittel und Pestizidbelastungen sowie nachhaltige Land-
wirtschaft und biologische Vidfalt.”

% vgl. Mitchdll, R. C. (1989): From Conservation to Environmenta Movement: The Development of the Modern
Environmental Lobbies. In: Lacey, M. J. (Hrsg.): Government and Environmental Politics. Washington; Everett, M.
D. (1992): Environmenta Movements and Sustainable Economic Systems. In: Dietz, F. J/Simonis, U. E./van der
Straaten, J. (Hrsg.): Sustainability and Environmental Policy. Berlin, S. 114-128.

% Hey, C/Brendle, U. (1994): Umweltverbinde und EG. Strategien, Politische Kulturen und Organisationsformen.
Opladen, S. 27.

" Rucht, D. (1994): Modernisierung und neue soziale Bewegungen: Deutschland, Frankreich und die USA im Ver-
gleich. Frankfurt am Man/New Y ork; Roth, R. (1994): Demokratie von unten. Neue soziale Bewegungen auf dem
Wege zur politischen Ingtitution. Kaln.

71

Vdl. Internetseiten von Greenpeace und BUND, URL.: http:/mww.greenpeace.de und URL.: http://www.bund.net.de,
Stand: 10.07.98.

Im Herbst 1997 beispielsweise warb der BUND mit dem Riesenmaulwurf "Kalle' bundesweit fir Entsiegelungs
mal3nahmen. Der Schwerpunkt dieser Aktion lag jedoch eher in der Unterstiitzung von Privatpersonen bel der Ent-
siegelung von Flachen. Stédte und Gemeinden wurden dazu aufgerufen, die Entsiegelungen durch Privatpersonen
finanziell zu unterstiitzen.
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Erwéhnenswert ist alenfals, da3 der Bundesverband Birgerinitiativen Umweltschutz 1983
Grundzige fur ein Bundes-Bodenschutzgesetz und der BUND im gleichen Jahr ein Boden-
schutzprogramm vorlegte.”

Eine Ursache fur die Zurickhaltung der Umweltverbande ist die beschriebene Problemstruktur
der Bodenschutzpolitik. Die geringe Politisierbarkeit des Themas flihrt zu einer geringeren Mo-
biliserung der eigenen Anhéngerschaft, d.h. der Kampagnenfahigkeit. Da hauptsachlich Spen-
denmittel die finanzielle Basis der Umweltverbande darstellen, um ihre zunehmend professionali-
sierte Arbeit zu finanzieren, werden eher Themen fur Kampagnen ausgewahlt, die in der Offent-
lichkeit gut vermittelbar sind und auf eine positive Resonanz stofen.

Selbst die Partei Bundnis 90/Die Grinen, aufgrund ihrer Entstehungsgeschichte besonders eng
mit der 6kologischen Bewegung verbunden, entwickelte wahrend der Entstehung des Bundes-
Bodenschutzgesetz keine eigene konzeptionelle Alternative. Zwar wurde kritisiert, dal3 der Ge-
setzesvorschlag der Regierung welit hinter der Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung von
1985 zurtickblieb und es zu wenig sei, Uberwiegend die Nutzungsfunktionen des Bodens schiit-
zen zu wollen. Letztlich blieb die Partei in ordnungsrechtlichem Denken und der Betonung von
Einzelaspekten, wie dem Erhalt der sogenannten "Multifunktionalitét™ befangen.

Fiir die Bekanntmachung umweltpolitischer Probleme in der Offentlichkeit hatte sich aber in der
Vergangenheit gerade die Problemdeutungs- und —vermittlungsféhigkeit von okologischen In-
teressengruppen als eine wesentliche Ressource herausgestellt.” Infolgedessen stellt die Zuriick-
haltung der Umweltverbénde im Bereich der Bodenschutzpolitik eine schwerwiegende Restrikii-
on fur die Entwicklung effektiverer Losungsansétze dar.

Offentlichkeit

Politische Einstellungen zu nationalen Umweltressourcen dirften zwar insgesamt einen latent
wirksamen Hintergrundfaktor bilden; was den Schutz des Bodens anbelangt, zeigen sich hier
aber kaum manifeste umweltpolitische Forderungen. Sollte die in einer Studie von Kern/Bratzel
formulierte These stimmen, dal3 "der Inhat und die Intensitét der Gffentlichen Meinung wichti-
ger sind als die Struktur politischer Institutionen”,” 1age hier eine der massivsten Restriktionen
fur die Bewéltigung der Bodenproblematik vor. Es gébe keine ausreichende Balance zwischen
Verursacherinteressen und Schutzinteressen.

Dieser Umstand wurde zwischenzeitlich von interessierten Fachleuten und Umweltschiitzern
aufgegriffen. So gab die Zeitschrift "Politische Okologie' 1997 ein Sonderheft”” zum Boden-

" Bundesverband Biirgerinitiativen Umweltschutz (BBU) (1983): Grundziige fiir ein Gesetz zum Schutze des Bodens
(Bodenschutzgesetz). In: Striegnitz, M. (Hrsg.) (1984): Schutz des Umweltmediums Boden. Loccumer Protokolle
2/1984, Loccum, S. 350-358; Bund fur Umwelt und Naturschutz (BUND) (1983): Bodenschutzprogramm. In:
Striegnitz, M. (Hrsg.) (1984): Schutz des Umweltmediums Boden. Loccumer Protokolle 2/1984, Loccum, S. 359-
3%.

™ vgl. Bundestagsdrucksache 13/5203.

" Vgl. Ricken, C. (1997): Determinanten der Effektivitét der Umwaeltpolitik. Schriften zur Wirtschaftstheorie und
Wirtschaftspolitik, Bd. 7, Frankfurt am Main/Berlin/Bern/New Y ork/ParigWien, S. 59.

® Kern, K./S. Braizel (1994): Erfolgskriterien und Erfolgsbedingungen von (Umwelt-)Politik im internationalen Ver-
gleich: Eine Literaturstudie. FFU-Report 94/3, S.52.

" Politische Okologie 1997, Sonderheft 10.
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schutz heraus, um die in der Offentlichkeit wenig erkannte Gefahrdung der Boden stérker ins
Bewul¥tsain zu riicken. In diesem Sonderheft entwickelten Bodenwissenschaftler, Historiker und
Okologen Konzepte fiir einen nachhaltigen Umgang mit Boden. Gleichzeitig wurde die Aktion
"Druck machen fur den Boden" von der Zeitschrift gestartet. Ansprechpartner waren hier vor
allem Politiker, Entscheidungstrdger der Wirtschaft, die Presse und Multiplikatoren aus ver-
schiedenen gesellschaftlichen Gruppierungen. Sie sollten Uber die weltweiten Zerstérungen der
Boden informiert werden.

Eine dhnliche Zidrichtung verfolgt die seit 1997 herausgegebene Zeitschrift "Bodenschutz”. Sie
ist das Organ des ebenfalls 1997 gegriindeten Bundesverbandes Boden (BVB). Mit ihrer Hilfe
soll die erforderliche 6ffentliche bzw. fachdffentliche Verbreitung von Lésungskonzepten und
Anforderungen des Bodenschutzes intensiviert werden. Der BVB ist ein unabhangiger, nicht auf
wirtschaftliche Interessen ausgerichteter Verein, der sich zum Ziel gesetzt hat, einen Zusammen-
schiufd von Einzel personen, Organisationen, Firmen und Behdrden zu erreichen, die mit Fragen
der Bodenkunde und des Bodenschutzes befal3t sind. Der Verband bietet eine Plattform zum
Meinungsaustausch fir Kollegen aus den verschiedenen Fachbereichen, wie z.B. Landwirtschaft,
Landschaftsbau, Rekultivierung, Bodenschétzung, Normung und Altlasten.

Umweltbewute Unternehmen

Eine wachsende, mittlerweile strategische Rolle as nichtstaatlicher Einfluf3faktor nehmen um-
weltbewufte Unternehmen und ihre Organisationen™ ein. Ihre Bedeutung a's dkologische Pio-
nierunternehmen liegt nicht mehr nur in ihrer Rolle als Wettbewerbsfaktor, denn ihr Nach-
frageverhalten (Stichwort: chain management) enthdt ein Steuerungspotential, das dem des
Staates durchaus gleichkommen kann. Das gestiegene V erbraucherbewuldsein hat beim Aufstieg
des"grunen” Unternehmenssektors sicherlich eine mal3gebliche Rolle gespidlt.

Hinsichtlich des Bodenschutzes scheint sich das Hauptinteresse der griinen Unternehmen auf
Normen und Regelungen der Altlastensanierung und des 6kologischen Anbaus von Agrarer-
zeugnissen oder Forstprodukten zu konzentrieren, da hierdurch ein spezieller Markt generiert
wird.

Die Verbande der Wasserwirtschaft und die Wasserwerke sind Uber 6kologische Folgewirkun-
gen als Betroffene mit steigenden Kosten der Wasseraufbereitung konfrontiert. Sie dirften damit
zu den (wenigen) Protagonisten einer Stoffreduktion aus Agrarokosystemen gehoren.

Industrieverbéande

Die Industrieverbande aul3erten Interesse an einer Implementierung des Bodenschutzgesetzes,
weil sie sich davon ein grofieres Marktpotential durch erhdhte Rechtssicherheit sowie bundes-
weit einheitliche Standards bel der Bodensanierung versprachen. Denn bislang fanden in den
einzelnen Bundesléndern sehr unterschiedliche Kriterien und rechtliche Verfahren Anwendung.
Einzelne Branchen warteten die gesetzliche Entwicklung ab, um "nicht freiwillig zuviel” zu tun
und einem erweiterten Handlungsdruck Vorschub zu leisten.

® FUTURE, BAUM, Business Council for Sustainable Development, etc.
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Dennoch existierten anfénglich Bedenken seitens der Wirtschaft. Verschiedene Interventionen
wurden unternommen, insbesondere 1994 nach dem Regierungs- und Koalitionsvertrag mit einer
entsprechenden Grundsatzentscheidung. Diese Interventionen erfolgten bis auf Kanzlerebene mit
dem Ziel, keine "Multifunktionalitét" ™ und kein Okologiegesetz festzuschreiben, sondern primér
die Gefahrenabwehr zu regeln. Es dominierte das Interesse an einer Abschaffung der Einzellisten
auf Landerebene zu Bodengrenz-, orientierungs- oder -richtwerten, die, wie gesagt, recht unter-
schiedlich beschaffen waren. Ein Bodenschutzgesetz erschien besser als 16 variierende Bundes-
lander-Gesetze, nicht zuletzt im Hinblick auf einheitliche Investitionsbedingungen und notwen-
dige Entscheidungen, bis zu welchem Ausmal3 Altlasten sanierungsbediirftig waren.

Regulierungsmal3nahmen nach dem Vorsorgeprinzip stellen rechtlich erhdhte Anforderungen.
Sie betreffen zwangdaufig einen sensiblen Bereich, da Emissionsverringerungs- bzw. -
vermeidungsmaldnahmen in die Produktion eingreifen oder den Umgang mit Stoffen betreffen.
Insofern ist bei einer vorsorgend ausgerichteten Bodenschutzpolitik mit Widerstand zu rechnen.

Bauernver bande

Aus Sicht der Landwirte wird Boden haufig als Nutzungsmedium im industriellen Sinne verstan-
den, quasi unter Abstrahierung der eigenen Situation und regionalen 6kologischen Besonder-
heiten. Auch agrarwirtschaftliche Zwange fuhrten tendenziell zu einer anbautechnischen Anpas-
sung der jeweiligen Agrarstandorte an die Produktionsziele, In friheren Zeiten bestand offen-
kundig mehr Interesse, das eigene Eigentum zu "schitzen".

Die Landwirtschaftsvertreter, einschliefdlich des BML, einigten sich auf das generelle Motto:
"Einen finanzidllen Ausgleich gibt's immer". Hiergegen sperrten sich jedoch die SPD-
Landerfinanzminister. Diese Positionen verursachten bis zum Ende der Verhandlungen Uber das
Bundes-Bodenschutzgesetz Probleme. Zeitgleich kam durch die Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie
(diese sogenannte FFH-Richtlinie der EU wurde von Deutschland bislang noch nicht umgesetzt)
eine schwierige Kopplung mit Bodenschutzfragen zustande.®

Von wesentlicher Bedeutung war der Fihrungswechsel beim Bauernverband. Mit dem Aus-
scheiden von Heeremanns a's langjahrigem Bauernverbandsprasident fiel in der Phase der Geset-
zesvorbereitung ein Ansprechpartner und damit auch ein Teil der bisherigen Verhandlungser-
gebnisse weg. Es setzte ein Profilierungswettlauf zwischen dem neuen Verbandsprasidenten,
dem Agrarminister und einem Landwirtschaftsvertreter Bayerns ein, der einen Stop des Boden-
schutzgesetzes beflirwortete.

Der Konflikt zwischen Nutz- und Schutzinteressen scheint eines der Haupthindernisse bel der
Verabschiedung des Gesetzes gewesen zu sein.®* Verschérfend wirkt sich die Finanzknappheit

™ Mit dem Erhdt der Multifunktionalitét verbindet sich die Erwartung, da3 die gegenwértige Nutzungsform die
Bandbreite zukiinftig méglicher dkologischer Funktionen (Filter,- Puffer,- Speicher-, Transformations- und biologi-
sche Produktionsfunktion) und Nutzungsarten nicht verringert.

Die sich im Ubrigen in den Verdffentlichungen der Presse mischte. Auch hier spielen Ausgleichszahlungen eine
zentrale Ralle in der Argumentation des Deutschen Bauernverbandes: Es soll quas ein Junktim zum Bodenschutz
hergestel It werden fir den Fall der Umsetzung der FFH-Richtlinie.

8 vgl. auch Bachmann, G. (1998): Terra incognita. In: Bodenschutz Nr. 1/1998, S. 1-3. Im Vermittlungsausschud
wurde der Vorschlag unterbreitet, dal3 eine Entschadigung nur gewahrt wird, wenn die Nutzungsbeschrénkung eine
"grol}e Harte" darstellt.
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der Lander aus, die ebenfalls nicht fir etwaige Ausgleichszahlungen herangezogen werden
mochten.

Ein Indiz fur die starke Stellung der Landwirtschaftsinteressen ist schliefdlich, dal3 die Bauern im
Sinne des Bundes-Bodenschutzgesetzes nicht as Verursacher von schadlichen Bodenverande-
rungen gelten, wenn sie sich an die sogenannte "gute fachliche Praxis' halten, die in Fachkreisen
allerdings als recht wenig prézisiert gilt. Dabei mag das Interesse von Landwirtschaftsvertretern,
moglichst nicht von weiteren rechtlichen Regelungen tangiert zu werden, sai es aus Grinden
insgesamt zunehmender Komplexitét des Wirtschaftens, s es aus befurchteten Wettbewerbs-
verschlechterungen® mit ausschlaggebend gewesen sein.

Wissenschaftliche Akteure

Quer zu diesen organisierten Einflugruppen liegt der Einflu® von 6kologischen Wissensge-
meinschaften in Universitéten, Forschungseinrichtungen und internationalen Fachverb&nden.
Hierbel geht es nicht um die systemische Ressource "Umweltbewul3tsein und Umweltwissen”,
sondern um wissenschaftliche Akteure, die an Entscheidungs- und Normbildungsprozessen be-
teiligt sind. Es scheint, dal? der von diesen Akteuren vorgetragene Stand wissenschaftlicher Er-
kenntnisse gerade auf der internationalen Handlungsebene eine eigenstandige Einfluf3grofie ge-
worden ist, die Uber internationale Umweltregime auf national staatliche Politik zurtickwirkt. Die
Existenz einer "Epistemic Community” wird gelegentlich als eine Erfolgsbedingung von Um-
weltpolitik angesehen.® Haufig stellen wissenschaftliche Fachkreise - "epistemic communities” -
durch ihre Teilnahme an Entscheidungs- und Normbildungsprozessen einen Erfolgsfaktor dar, so
bei der Formulierung einer internationalen Klimaschutzpolitik. In diesem Fall jedoch spiegelt
sich die Heterogenitét der Bodenproblematik (Flachenverbrauch, Altlasten, Erosion, direkte und
atmosphérische Stoffeintrage) Uber und in den wissenschaftlichen Stellungnahmen wieder. Es
existieren zahllose Studien und Varianten der Situationsbewertung. Daraus resultiert das peri-
odisch wiederkehrende Phéanomen, dal3 sich ausgerechnet die Experten in Bewertungsfragen zu
Umfang und Ausmal? der einzelnen und regional unterschiedlich ausgepragten Bodenbel astun-
gen nicht immer einig sind.

Beispielsweise wird im Abschluf3ericht der Enquete-Kommission "Schutz des Menschen und
der Umwelt" dem Bodenschutz ein vergleichsweise hoher Stellenwert eingerdumt. Es zeigten
sich jedoch auch deutlich die Schwierigkeiten, einheitliche Umweltziele auszuarbeiten. Im Rah-
men des "Konzeptes Nachhaltigkeit” wurde exemplarisch (nur) die Bodenversauerung und die
Landschaftsversiegelung bzw. der Flachenverbrauch behandelt.

8 "Nicht vergessen werden darf, da3 die zunehmende und nicht mehr Uberschaubare Regelungsdichte durch eine

immer komplizierter werdende Agrarpolitik bereits heute Landwirte und Landerverwaltungen tberfordert”. Kémen
detaillierte technische Anleitungen im Zuge eines Bodenschutzgesetzes hinzu, kénne von einem "freien Bauern auf
freler Scholle dann keine Rede mehr sain®. Altmann, A. (1993): Bodenschutz mit der Landwirtschaft. In: Barz, W.
et a. (Hrsg.) (1993): Bodenschutz. Symposium am 29. und 30. Juni 1992 in Mingter. Zentrum fur Umweltfor-
schung (ZUFO) der Westfdischen Wilhelms-Universitét. Heft 2. Minger, S. 77.

Vdl. Haas, P. (1992): Introduction: Epistemic Communities and International Policy Coordination. In: International
Organization 46/1, S. 1-36; Jacobson, H. K./Brown Weiss, E. (1994): Strengthening Compliance with International
Environmenta Accords, Paper presented at the XV 1. World Congress of the International Political Science Associa
tion, 21.-25. August 1994, Berlin.
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Auch Rechtswissenschaften spielten letztlich eine ambivalente Rolle: Ein Teil ihrer Vertreter
setzte sich fur die sogenannte "Windschattenstrategie” ein, derzufolge Bodeschutzbelange ei-
gentlich durch entsprechende Klauseln in vielen bestehenden Fachgesetzen gewahrt werden
koénnten. Andere Gruppierungen beflrworteten ein eigensténdiges Gesetz.

Zum wissenschaftlichen Bereich gehdrte, wenngleich mit eigenem Stellenwert, der Umweltin-
formationssektor. Seit Mitte der achtziger Jahre arbeiten Bund und Lénder an der Schaffung
eines Bodeninformationssystems.® Der Aufbau dieses Informationssystems ist anscheinend mit
zahlreichen Schwierigkeiten versehen. So ergibt sich aus der beschriebenen Komplexitét der
Bodenbelastungen ein hoher technischer, finanzieller und personeller Aufwand. Vor dem Hinter-
grund der angespannten Lage der offentlichen Haushalte scheitert die Umsetzung vieler Mef3-
programme in den Landern und Gemeinden. Es wird teilweise reine Gefahrenabwehr betrieben,
d.h., gemessen wird nur noch dort, wo eine akute Beeintréchtigung vermutet bzw. festgestellt
wurde.

Auch die vorhandene foderalistische Struktur der Bundesrepublik Deutschland stellt fur die Da-
tengewinnung eher eine Restriktion dar. So hat nur eine Schwachstelle der Informationsgewin-
nung in einem Bundesland (etwa durch fehlende Finanzen) Auswirkungen auf einen bundeswei-
ten Umweltbericht. In der Regel bestehen horizontal und vertikal unterschiedliche Interessen.
Beispielsweise mochte der Bund eher flachenlibergreifende Darstellungen, wofir die Lander
gerne eine finanzielle Entschadigung hétten. Ferner gibt es Bedenken gegen die damit einherge-
hende Kontroll- oder Vergleichsmdglichkeit der Umweltpolitik von Bundesléndern.

Neben der Frage der Kompatibilitdt und Vergleichbarkeit, stellt sich die Frage der zeitlichen und
raumlichen Interpretation von Daten. Es sind nicht nur einmalige Untersuchungen Uber die Bela
stungen des Bodens notwendig, wie etwa im Bericht der Bund/L é&nder-Arbeitsgemeinschaft Bo-
den (LABO) iiber "Hintergrund- und Referenzwerte fir Boden"® niedergelegt, sondern Zeitrei-
hen, die Rickschliisse tiber die Gefahrdungssituation zulassen.

Die Schwierigkeit bel der Bereitstellung der Informationen liegt in der Balance zwischen Ver-
einfachung und Komplizierung.?® Nur wenn es gelingt, Informationen iber den Boden zur Ver-
flgung zu stellen, die einerseits die Komplexitdt der Boden wiederspiegeln und andererseits
Ubersichtlich bleiben, kénnen Informationssysteme eine Ressource fur den Bodenschutz darstel-
len.

Was den erforderlichen naturwissenschaftlichen Erkenntnisstand zu Ursachen und Folgen ver-
schiedener Bodenbelastungen anbelangt, konnte — vielleicht ergénzend - auf eine Unzahl bei

8 Zieschank, R. (1992): Bodeninformationssysteme: Ressourcen und Restriktionen einer nationalen Umweltberichter-

gtattung — zur informatorischen Basis von Umwetpolitik in der Bundesrepublik Deutschland, den Niederlanden und
der Schweiz. In: Zeitschrift fur angewandte Umwetforschung, 5. Jg, Heft 4, S.486.

& |LABO (Bund/Landerarbeitsgemeinschaft Bodenschutz) (1995): Hintergrund- und Referenzwerte fiir Béden. Boden-
schutz Heft 4, Bayerisches Stastsministerium fir Landesentwicklung und Umweltfragen (Hrsg.), Minchen.

8 Firr die Problemwahrnehmung und Politisierung sind fundierte Kenntnisse iiber die Vorgénge im Boden erforder-

lich. Gleichzeitig stellt diese Wissenvermittlung aber eine deutliche Hirde dar, denn immer mehr Wissen fuhrt nicht
dazu, dald Informationen auch aufgenommen und verarbeitet wirden, im Gegenteil. So stellt etwa Laschober fest:
"Information overload is the situation in which a person becomes so inundated with incoming information that the
person just doesn't register any of the information at al. This is not helpful to anyone" Laschober, A. (1997) :
Discussion of the Agenda-Setting Function of Maxwell McCombs and Donald Shaw. Online im Internet:
URL.: http://oak.cats.ohiou.edu/~al 522094/agenda.ntml [Stand 14.6.99], S. 1.
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Bund, Landern und Forschungseinrichtungen in Auftrag gegebene Studien zurtickgegriffen wer-
den. Exemplarisch sai auf das grof3angelegte BMBF-Schwerpunktprogramm "Bodenbel astung
und Wasserhaushalt" verwiesen, das bereits vor einigen Jahren durchgefthrt wurde. Auffallig ist,
dal3 eine Diffusion von Ergebnissen Uber das Wissenschaftssystem hinaus kaum stattgefunden
hat. Das Feld der Politikwissenschaft ist hiervon gleichfalls nicht ausgenommen; politikwissen-
schaftliche Studien zur Bodenbelastung oder zu Strategien der Verhatensanderung sind eher
eine Seltenheit. Sogar die Kenntnisse im politischen Bereich, z.B. im Parlament, zur Bodenpro-
blematik und im administrativen Bereich (leitende Beamte) sind angeblich nicht befriedigend,
was einerseits den I nteressenlagen zugeschrieben werden kann, andererseits der skizzierten nicht
befriedigenden Informationslage Uber den ganzen Umfang der Bodenproblematik.

Plausible Deutungs- und Interpretationsmuster zu wissenschaftlichen Ergebnissen, wie von Bo-
dendaten, sind fur die Allgemeinheit nur sehr schwer zu entwickeln. Die oben dargelegte Pro-
blemstruktur (Mehrfachbelastungen des Bodens, komplexe 6kologische Prozesse, uniibersichtli-
che Bewertungen und Umweltstandards) lassen sich kaum zu einem handhabbaren, Ubersichtli-
chen "Issue" generieren. Daher ist das offentliche Bewul3tsein und die Betroffenheit eher gering

ausgepragt.

Beinahe zwangdaufig dirfte das nun anstehende "untergesetzliche Regelwerk™ - im Nachgang
zur Verabschiedung des BBodSchG - grofieren Kreisen ebenfalls wohl kaum bekannt werden.

1.5.1.3 Akteurskonfigurationen/Allianzen

Explizit ist nicht erkennbar, dafd ein koordiniertes VVorgehen zwischen staatlichen, wirtschaftli-
chen und umweltorientierten Akteuren erfolgt oder sich zuklnftig abzeichnet. Mit seinem Be-
griff der "advocacy codlition” verweist Sabatier®” zu Recht auf die Tatsache, dal3 haufig Koali-
tionen von Individuen ganz unterschiedlicher Institutionen den Entschel dungsablauf bestimmen.

Mogliche strategische Allianzen werden erschwert durch:

- Okonomische Zwange im Agrar-Sektor: Stichwort EU-Mengen- und Preispolitik;

- Boden befindet sich haufig in Privatbesitz (d.h. in einem sensiblen gesellschaftlichen Bereich),
zugleich stellt er eine Wertschopfungsbasis fir zentrale gesellschaftliche Institutionen dar;

- hohe Kosten von Sanierungsmal3nahmen, insbesondere im Altlastenbereich;

- erwartbare Widersténde in wichtigen Industriebranchen im Falle einer Orientierung von Emis-
sionsminderungsmal3nahmen an der okologischen Tragfahigkeit von Bdden (d.h. Minimie-
rung von Eintragen, die sdurebildend, eutrophierend oder toxisch wirken);

- fehlende Gewinner: Eine Zurechenbarkeit von Entlastungen ist hdufig nicht moglich. Potenti-
elle Gewinner konnten der dkologische Landbau, die Wasserwirtschaft sowie die Endver-
braucher von Nahrungsmitteln sein. Es ist festzustellen, dal3 zumindest die Wasserwirtschaft
bislang die erhthten Kosten weitergegeben hat und somit den 6konomischen Folgewirkungen
ausweicht. Die Getranke- und Nahrungsmittelindustrie wiederum hat ein gewisses "Geheim-

8 Sabatier, P.A. (1993): Advocacy-Kodlitionen, Policy-Wandel und Policy-Lernen. Eine Alternative zur Phasenheuri-
stik. In: Héritier, A. (Hrsg.): Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung. PVS Sonderheft 24/1993, Opladen, S.
116-148.
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haltungsinteresse” beziiglich problematischer Riickstande, da entsprechende Produkte sonst
schnell vom Markt genommen werden mufdten;

- starkere Zielkonkurrenzen zwischen wichtigen Akteuren bestehen, etwa zwischen Umwelt-
bundesamt und dem Wirtschaftsministerium sowie der Landwirtschaft;

- schlielich spielt der recht unterschiedliche Organisationsgrad der Verursacher® eine Rolle,
héifug fehlen einfluf3reiche Ansprechpartner fir die Umweltpolitk.

15.1.4 Strategien

Aufgrund der okologischen Komplexitét ist die Entwicklung einer umfassenden Bodenschutz-
strategie aufwendig. Hinzu kommt, dal? es kaum "neutrale" Akteure gibt. Vielmehr liegen wich-
tige politische Kompetenzen auf}erhalb des Umweltministeriums, insbesondere bei anderen Res-
sorts (z.B. Landwirtschaft, Verkehr) sowie bel den Verursacherbranchen.

Eine Ubergreifendere und systematischere Zielbildung ist bisang alenfalls in Fachkreisen erfolgt.
Auf der gesdlschaftlichen Ebene, aso unter Einschlul3 von Unternehmen, staatlichen Stellen,
Verbanden und der Offentlichkeit ist weder ein konsensualer ZielbildungsprozeR etabliert noch
sind okologische Zielkonfigurationen erkennbar akzeptiert.

Zukiinftig kénnen wenigstens umweltrechtliche Uberlegungen auf ein formliches Gesetz rekur-
rieren. Im Sinne des "Politischen Gleichgewichts' der Umweltmedien und der gesellschaftlichen
Belange™ haben dadurch Verhandlungen mit den hauptséchlichen Verursachern von Bodensché-
digungen "im Schatten der Hierarchie" rein formal bessere Erfolgschancen.

1.5.1.5 Systemische Handlungsbedingungen

Partizipative Strukturen:

Partizipative Strukturen wéaren im Prinzip vorhanden, denkt man an die Massenmedien und an-
dere Zugangsmaglichkeiten zur offentlichen Meinung. Sie kommen jedoch kaum zum Tragen,
da "Protest- und Politisierungspotentiale” fehlen.

Solche Strukturen und die Offenheit der Willensbildungsmechanismen gelten haufig as eine
wichtige Bedingung umweltpolitischen Erfolgs® Fallstudien tber die Umweltpolitik ent-
wickelter, demokratisch verfal3ter Industrielander machen die These plausibel, dal3 gerade die

8 \/gl. Scharpf, F. W. (1989): Politische Steuerung und Politische Institutionen. In: Politische Vierteljahresschrift, 30.
Jg. (1989), Heft 1, S.17: Je grofRer die eilgene Steuerungsfahigkeit, um so grofZer ist die potentielle Entlastung der
Palitik von Steuerungsaufgaben. Andererseits aber sind Steuerungsintentionen nicht einfach durchsetzbar (sehe
auch Cohen, S/ Kamieniecki S. (1991): Environmental Regulation Through Strategic Planning. Boulder/San Fran-
cisco/Oxford.).

Das heil?t, den Nutzungsi nteressen stehen nun immerhin auch kodifizierte Schutzinteressen gegentiber.

% Kitschelt, H. (1983): Politik und Energie. Energie-Technologiepolitiken in den USA, der Bundesrepublik Deutsch-
land, Frankreich und Schweden. Frankfurt/New Y ork; Janicke, Martin (1990): Erfolgsbedingungen von Umweltpo-
litik im internationalen Vergleich, Zetschrift fur Umweltpolitik und Umweltrecht 13, S. 213-232; Zillef3en,
H./Diend, P/Strubelt, W. (Hrsg.) (1993): Die Modernisierung der Demokrétie. Internationale Ansétze. Opladen.;
Carew-Reid, J/Prescott-Allen, R./Bass, S/Dda-Clayton, B. (1994): Strategies for Nationa Sustainable Develop-
ment. A Handbook for Their Planning and Implementation, London; OECD (1995a): Developing Environmental
Capecity - A Framework for Donor Involvement. Paris.
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Umweltfrage zur Erweiterung partizipativer Kapazitdten moderner Demokratien beigetragen
hat.”" Sie férderte Dezentralisierungstendenzen, die immer wieder als giinstige Bedingung fur
Umweltschutzaktivititen angesehen werden.®* Nicht zuletzt machten Ost-West-Ver-
gleichsuntersuchungen die Bedeutung partizipativer und dezentraler Strukturen fir den Umwelt-
schutz auf¥erordentlich plausibel.

Offenheit des Rechtssystems:

Eine Offenheit im Sinne der Einbeziehung neuer Regelungsinhalte ist zwar prinzipiell gegeben,
jedoch bewirken einige strukturelle Barrieren, dal3 bodenschutzbezogene Inhalte nicht oder nur
modifiziert in das bestehende (Umwelt-)Recht eingefiigt werden konnten. Hierzu zahit:

Die Komplexitét der rechtlichen Anderungen in einer Vielzahl von Gesetzen, die den Boden
tangieren. Selbst eingebrachte Bodenschutzbelange sind in ihrer faktischen Wirkung nur schwer
einzuschétzen, da die jeweiligen Gesetze meist andere Intentionen verfolgen. Hinzu kommt, dal3
auch kontrastierende Formulierungen, wie beispielsweise die bekannte Landwirtschaftsklausel,
existieren und es letztlich zu einer Art Paralysierung der Regelungsinhalte kommt.

Es durfen moglichst keine zusétzlichen Kosten fir Bund, Lander und Gemeinden entstehen. Dies
schrankt den moglichen Regelungsumfang, bestimmte Inhalte (Stichwort Bodenschutz und An-
lagengenehmigung) sowie vor allem die Implementierung bodenschiitzender Vorschriften erheb-
lich ein.

Die foderalistische Struktur der Bundesrepublik bringt eine hthere Komplexitat und grof3eren
Zeitaufwand bei der Politikformulierung und Implementation mit sich. Generell birgt eine sehr
grofRe Anzahl beteiligter Akteure immer auch die Gefahr in sich, dal3 man ein Zuviel an Kon-
sensfindungsprozessen erhdlt bzw. ein Ergebnis auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner. Rele-
vante Inhalte des Umweltschutzes gehen verloren.

Netzwerkstrukturen, etwa ein planerischer "Korporatismus®, konnte sich bislang kaum etablie-
ren. Es bestehen eher harte Agrarlobbystrukturen mit konfliktorientiertem Politikstil.

Okonomische Rahmenbedingungen:

Hohes Wohlstandsniveau ermoglicht aufwendige technische Lésungen. Anders als im Bereich
der Luftverschmutzung, wo durch technische Lésungen ein wesentlicher Beitrag zur Verbesse-
rung der Luft geleistet werden konnte, fehlen solche Mal3nahmen im Bereich des Bodenschut-
zes. Damit Uberwiegen die mit steigendem Wohlstandsniveau verbundenen Tendenzen einer un-
gebrochenen Motorisierung, des Chemikalieneinsatzes und der Flachenversiegelung. Das hohe
Wohlstandsniveau in der Bundesrepublik stellt hier also vor dem Hintergrund kaum einsetzbarer
technischer Losungen keine Ressource dar. Die Wirtschaftseistung ist also eher ein ambivalenter

1 Weidner, H. (1992): Basislemente einer erfolgreichen Umwetpalitik — Eine Analyse der Instrumente der japani-
schen Umweltpolitik unter Berticksichtigung von Erfahrungen in der Bundesrepublik Deutschland. Dissertation am
Fachbereich Politische Wissenschaft der Freien Universitéat Berlin; Janicke, M. (1993): Uber 6kologische und politi-
sche Moderniserung. In: Zetschrift fur Umweltpolitik und Umweltrecht, Nr. 16/1993, S. 159-175.

2 Hesse, JJ/Benz, A. (1990): Die Modernisierung der Staatsorganisation. Institutionspolitik im internationalen Ver-
gleich: USA, Grofdbritannien, Frankreich, Bundesrepublik Deutschland. Baden-Baden.
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Faktor. Bislang nimmt aber der Energieverbrauch und die Nutzungsintensitét von Béden Uber
|angere Wachstumsperioden hinweg weiter zu.*®

Damit verbindet sich hier das wachsende Problem der Finanzierung der deutschen Einheit, die
Einhaltung der EU-Kriterien zur Wahrungsunion (Ausgabenbeschrankungen bei 6ffentlichen
Haushalten) sowie eine dominierende Konzentration auf den "Wirtschaftsstandort Deutschland”.

Die 6konomischen Rahmenbedingungen unterstiitzen im wesentlichen Interessen der Verursa-
cherkoalition, die den Boden hauptséchlich in seinen Nutzungsfunktionen sehen. Der Boden ist
seit atersher ein umdtrittenes Objekt, sowohl in juristischer, nationalékonomischer wie auch
soziareformerischer Hinsicht. Bedingt durch die immer dichtere Besiedlung und die damit ver-
bundene Knappheit von Boden gibt es sait langem harte Konflikte um die Soziapflichtigkeit des
Bodens bzw. der individuellen Verfugbarkeit von Boden.** Anders als Luft und Wasser, die ein
"freies Gut" darstellen, ist der Boden privatisiert und wird als Ware behandelt; eine Ware, die
nur in begrenztem Umfang zur Verfiigung steht und nicht vermehrbar ist. Auf der anderen Seite
besteht weiterhin ein ungebremster Flachenbedarf fur Industrie, Gewerbe, Wohnen und Verkehr.
Dieser Bedarf konzentriert sich vor allem auf das Umland schon dichtbesiedelter Gebiete.

Der Preis der Bodennutzung wird als " Grundrente"® bezeichnet. Zum Thema Grundrente finden

seit Beginn der Industrialisierung intensive wissenschaftliche und politische Auseinandersetzung
statt. Diese Auseinandersetzung war in der Vergangenheit hauptséchlich von der Betrachtung
sozialpolitischer Aspekte geprégt. In den letzten Jahrzehnten ist die Diskussion durch die Folgen
der intensiven Bodenverwertung verdrangt worden. Es hat sich gezeigt, dal3 in den Gebieten, wo
die Grundrente besonders hoch ist, die Wahrscheinlichkeit fir Eigentums- und Nutzungskon-
flikte besonders hoch ist. Jedoch wére ein Eingriff in die Hohe der Grundrente nicht unmittel bar
mit positiven Auswirkungen auf eine schonendere Nutzung der Boden verbunden, da die Gefahr
besteht, dal? an Standorten mit niedrigen Grundrenten weniger sparsam mit dem Boden umge-
gangen wird.” Appelle gegen den Landverbrauch kénnen nicht erfolg-reich sein, wenn die éko-
nomischen Ursachen dieser Entwicklung nicht ins Viser genommen werden. Von politikwissen-
schaftlicher Seite ist seit langerem darauf hingewiesen worden.”” Aus Sicht der Wirtschaft be-
steht aufgrund fehlender "Betroffeneninteressen” kein Anlal, eine Diskussion Uber die Probleme
des Landverbrauchs zu fuhren. Die Frage, wie stark administrative Nutzungszuweisungen in
private Verwertungsinteressen eingreifen durfen, wirft ein Grundproblem staatlichen Handelns
bei der Flachennutzung auf, das in Abwagung zwischen den Allgemeinwohlinteressen und dem
Recht auf Eigentum liegt.

% vgl. Fichtner (beratende Ingenieure unter Mitarbeit von ECOPLAN) (1989): EinfluR der Wirtschafts- und Tech-
nologieentwicklung auf die Emissions- und Immissionsentwicklung. Stuttgart.

% vgl. Kantzow, W. (1995): Grundrente und Bodenpoalitik. Zur 6konomischen und politischen Relevanz der Naturres-

source Boden. Akademische Abhandlungen zur Raum- und Umweltforschung. Berlin.

% Als Rente wird grundsétzlich ein Einkommen bezeichnet, das nicht auf Arbeitseistung beruht. Beim Boden er-
wéchst das Einkommen aus den Zinsen, die durch das Eigentum an Boden erwéchst.

% vgl. Kantzow, W. (1995): Grundrente und Bodenpolitik. Zur dkonomischen und politischen Relevanz der Naturres-

source Boden. Akademische Abhandlungen zur Raum- und Umwel tforschung. Berlin, S. 10.

9 “Ihrer ganzen Rechtsstellung nach ist die marktwirtschaftlich verfallte Wirtschaft eine Tabuzone statlicher non-
decisons. In ihr entscheiden Unternehmer und Manager. Dennoch wird dem Staat die Verantwortung fur wirt-
schaftliche Fehlentwicklungen zugesprochen, von der Inflation bis zur Arbeitdosigkeit, und die am parlamentari-
schen "Machtwechsd" beteiligten Partelen spielen dies "Spidl” in dler Ernsthaftigkeit mit.” (Janicke, M. (1986):
Staatsversagen. Die Ohnmacht der Politik in der IndustriegesdlIschaft. Minchen-Zirich, S. 42.)
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In der Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung wurden die Zusammenhange erkannt und
daher der Schutz einzelner, dkologisch bedeutsamer Flachen vor schadlichen wirtschaftlichen
und rein gewinnorientierten Verwertungsanspriichen gefordert.

Eine mogliche "nattrliche” Wachstumsgrenze wurde seinerzeit diskutiert. In Zeiten des kalten
Krieges schien das Ziel einer autarken Erndhrung der Gesamtbevolkerung sinnvoll. Im Entwurf
der Bundesregierung zur Bodenschutzkonzeption von 1985 findet sich dieser Aspekt einer Si-
cherstellung der Versorgung der Bevolkerung mit Agrarprodukten im "Krisenfall”. Es wird kon-
statiert, dal3 dieser Bedarf um 600 000 ha unter der damaligen Landwirtschaftsflache lag.
Gleichzeitig wird in der Bodenschutzkonzeption festgestellt, dal? die landwirtschaftliche Flache
zwischen 1950 und 1977 um 600 000 ha abgenommen hatte. In der endgiltigen Fassung der
Bodenschutzkonzeption entfielen solche Uberlegungen ganz.

Wesentlich fur die Frage der "natlrlichen” Wachstumsgrenze fir die intensive Bodennutzung
scheinen eher gesdllschaftliche Akzeptanzprozesse zu sein. Welches Mal3 an Zersiediung und
Zerschneidung von Landschaft hingenommen wird, ist die eigentliche Bestimmungsgroi3e fir die
"natUrliche" Grenze der Siedlungsflachen.

1.5.1.6 Situative Handlungsbedingungen

Situative Handlungsbedingungen sind fir die Interpretation von Erfolgen der Umweltpolitik eine
unerldldiche Kategorie. Fir die konkrete Problemltsung hat das Vorhandensein oder Fehlen
aktueller Schlagzeilen und Informationen hohe Bedeutung. Direkter offentlicher Druck hilft
Umweltschutzbel angen bei ihrer Durchsetzung. * Deshalb bilden auch "Themenkonkurrenzen" —
vor alem im Zeichen einer schweren Rezession - eine wichtige Restriktion. Die schwankende,
konjunkturabhangige Medienprasenz bel Wirtschafts- oder Umweltbelangen ist fir Schweden
seit 1970 nachgewiesen worden.*

Situative Vorteile bietet daneben das Auftauchen eines "Oko-Innovateurs' innerhalb einer um-
weltintensiven Branche. Innovationsbedingte Konkurrenz kann einer staatlichen Steuerung
gleichkommen, oft mit grof3erer Wirkungsgeschwindigkeit. Das Gleiche gilt fir die Entschei-
dung einer Grofthandelskette, bestimmte umweltschadliche Produkte vom Markt zu nehmen.
Selbst Umwel tschutzmal3nahmen in wichtigen Auslandsmérkten haben immer wieder unmittelba-
re Steuerungswirkungen fur heimische Produzenten, sind as situative Einfluf3grof3e also eben-
falls von Bedeutung.

Gelegentlich wird darauf hingewiesen, dal3 Umweltkatastrophen mit ihren léngerfristigen Folgen
sich letztlich positiv auf den Politikerfolg auswirken.'® Allenfalls bei den Hochwassergeféhr-
dungen der letzten Jahre entwickelte sich eine Diskussion um die Ursachen. So wurden Versie-
gelung und Verdichtung als Grund fir das ungentigende Versickern des Regenwassers und dem
damit verbundenen schnellen Abflul? ausgemacht. Dabei nutzte Bundesumweltministerin Merkel

% Janicke, M./Weidner, H. (Eds) (1995): Successful Environmenta Policy. A Critical Evaluation of 24 Cases, Berlin.

% Ytterhus, B. et d. (1995): The Nordic Business Environmental Barometer. Ms. Norwegian School of Management,
Odo, S. 10.

100 Kern, K./S. Bratzel (1994): Erfolgskriterien und Erfolgsbedingungen von (Umwelt-)Politik im internationalen Ver-
gleich: Eine Literaturstudie. FFU-Report 94/3, S. 22.

38



die Hochwasserkatastrophe im Friihjahr 1995, um in der Offentlichkeit auf den Entwurf eines
Bundes-Bodenschutzgesetzes aufmerksam zu machen.

Fur das Bundes-Bodenschutzgesetz hat sich im Endergebnis die Wiedervereinigung as eine
wichtige situative Ressource herausgestellt. Die erheblichen Bodenbelastungen, die in der ehe-
maligen DDR vorgefunden wurden, machten vor dem Hintergrund der grundsétzlich geforderten
Rechts- und Wirtschaftseinheit eine bundesrechtliche Regelung notwendig. Die vorhandenen
Regelungen schienen der Situation in den neuen Bundesléandern nicht mehr gerecht zu werden.
Ohne die Wiedervereinigung wére das Bundes-Bodenschutzgesetz in dieser Form wahrschein-
lich nicht zustande gekommen.'**

Aktuell kann Bodenschutzpolitik nur selten auf ,,windows of oppurtunity” zurtickgreifen. Ver-
einzelt gibt es (Un-)Falle mit bodenbelastenden oder das Grundwasser gefahrdenden Stoffen, die
jedoch das Problem eher kognitiv aufsplitten und Bodenschutz tendenziell fragmentarisch er-
scheinen lassen. Auch ProblemlGsungen erscheinen in der Regel einzelfallbezogen. In den Mas-
senmedien ist eine Berichterstattung Uber die Bodenproblematik in ihren unterschiedlichen Aus-
pragungen kaum anzutreffen. Eine Ausnahme bilden vidlleicht die ,, Siinden” der Landwirtschaft,
die das Problembewul¥tsein hinsichtlich agrarindustrieller Produktionsweisen wachsen lassen.

1.5.2 Fazit und weiterer Regulierungsbedarf

Die vergleichsweise spdte Regulierung, die Komplexitdt der Problemfelder und die Tatsache,
dal? kein (umfassenderes, integratives) Okologiegesetz zustande kam, bringt es zwangslaufig mit
sich, dal3 mehrere relevante Bodenschutzaspekte bereits in anderen Gesetzen thematisiert sind.
Damit erhdlt das BBodSchG héaufig subsididren Charakter, sobald andere Gesetze tangiert
sind.'® Es kann insofern nicht den Regulierungsumfang beinhalten, wie er aus den Gesetzeswer-
ken zur Reinhaltung von Luft und Wasser her bekannt ist.

101 v/gl. Arsenopoulos, M. (1996): Bodenschutz in der Bundesrepublik Deutschiand. Diplomarbeit an der Freien Uni-
versitét Berlin, Fachbereich Politische Wissenschaft, Berlin, S. 44.

192 Dies wird deutlich bei der Festlegung des rechtlichen Geltungsbereiches am Anfang des Gesetzestextes. Das Bun-
des-Bodenschutzgesetz stellt keine einheitliche Regelung zum Schutz des Bodens dar. Die Bundesregierung hat sich
vielmehr dazu entschieden, den Bodenschutz Uber mehre Gesetze zu verteilen (Vdl. Peine 1997, S, 53). Der An-
wendungsbereich des BBodSchG bezieht sich nur auf schédliche Bodenverénderungen und Altlasten, soweit diese
nicht durch

die Vorschriften des Kreldaufwirtschafts- und Abfallgesetzes Uber das Aufbringen von Abfélen zur Verwertung
as Sekundérrohstoffdiinger oder Wirtschaftsdiinger im Sinne des 8§ 1 des Diingemittel gesetzes und der hierzu
auf Grund des Kreidaufwirtschafts- und Abfallgesetzes erlassenen Rechtsverordnungen,

die Kl&rschlammverordnung,

die Vorschriften des Kreidaufwirtschafts- und Abfallgesetzes tiber die Zulassung und den Betrieb von Abfallbe-
seitigungsanlagen zur Beseitigung von Abfélen sowie tiber die Stillegung von Deponien,

die Vorschriften tber die Beforderung geféhrlicher Gulter,

die Vorschriften des Diingemittel- und Pflanzenschutzrechts,

die Vorschriften des Gentechnikgesetzes,

die Vorschriften des Zweiten Kapitels des Bundeswal dgesetzes und der Forst- und Waldgesetze der Lénder,

die Vorschriften des Flurbereinigungsgesetzes, auch in Verbindung mit dem Landwirtschaftsanpassungsgesetz,

die Vorschriften tiber Bau, Anderung, Unterhaltung und Betrieb von Verkehrswegen oder Vorschriften, die den
Verkehr regeln,

die Vorschriften des Bauplanungs- und Bauordnungsrechts,
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Man kann die spéte rechtliche Thematisierung der Bodenproblematik in Form eines Gesetzes
einerseits mit den vorher genannten externen Restriktionen erkléren, andererseits spielten jedoch
interne Faktoren des politisch-administrativen Systems eine Rolle. So gingen alein mit der Er-
orterung der rechtlichen Zustandigkeit des Bundes'™ - Kompetenz im Rahmen der konkurrie-
renden Gesetzgebung oder nicht - mehrere Jahre ins Land. Hinzu kam, dal’ die konzeptionelle
Frage, ob man ein mediales oder mehr intermediales Gesetz anstreben sollte, ebenfalls langeren
Klarungshedarf erforderte. Drittens fuhrten die Bedenken mehrerer Bundesldnder wegen finan-
zieller Folgekosten respektive zusétzlicher Behtrden zu Verzogerungen und Abstimmungspro-
zessen. Schliefdlich, viertens, nehmen besonders bei umweltpolitischen Querschnittsfragen die
Fachministerien eine kritische Haltung ein. Sie spiegeln damit die Problematik einer Departe-
mentalisierung der administrativen Zustandigkeiten angesichts komplexer Umweltveranderungen
wieder. Daraus resultieren strukturell bedingte, lange Zeitrdume bei rechtlichen und gesetzgebe-
rischen Initiativen sowie eine tendenziell fachlich-orientierte, enge Problembewadtigung. Zwar
erfolgte eine vergleichsweise friihe politische Thematisierung mit der Bodenschutzkonzeption
der Bundesregierung 1985. Bundesumweltminister Topfer ist aber 1992 und 1994 bereits intern
an den Ressorts gescheitert. Ein neuer Gesetzesantrag des BMU fihrte erst 1998 zur Verab-
schiedung eines formellen Bodenschutzgesetzes, wobel der offensichtliche Regulierungsbedarf
im Zuge der Wiedervereinigung sicherlich eine Unterstiitzung bot.

Die Akteure im Sinne von Protagonisten kommen ganz Uberwiegend aus der Umweltadmini-
stration. Umweltverbande oder weitere gesellschaftliche Gruppen spielen in Deutschland eine
eher untergeordnete Rolle.

Das wichtigste Ergebnis im Zusammenhang mit der rechtlichen Regulierung und politischen L6-
sung der Bodenproblematik liegt somit im Erlal’3 des Bodenschutzgesetzes as solchem. Man
kann dies as einen relativen Erfolg werten, angesichts des politischen Umfeldes oder dem
Scheitern von Initiativen selbst auf der Verordnungsebene. Das Gesetz verdeutlicht zumindest
rein formal die "ebenbirtige” Stellung von Bodenschutzbelangen im Verhdtnis zum Immissions-
und Wasserrecht sowie gegentiber den Nutzerinteressen.

Es handelt sich in diesem Stadium aber nur - oder immerhin - um einen "Einstieg" in weitere,
langerdauernde Verhandlungen Uber die Ausgestaltung des Bodenrechts a's einer Einflul3grofie.
Ahnlich sieht dies die OECD, wenn im AnschluR an einen Vergleich mehrerer Staaten konsta-

die Vorschriften des Bundesberggesetzes und der auf Grund dieses Gesetzes erlassenen Rechtsverordnungen
Uber die Errichtung, Flihrung oder Einstellung eines Betriebes,
die Vorschriften des Bundes-lmmissionsschutzgesetzes und der auf Grund dieses Gesatzes erlassenen Rechtsver-
ordnungen Uber die Errichtung und den Betrieb von Anlagen geregelt werden.
Kritiker vertreten die Position, dal3 sich das Gesetz in § 3 (Anwendungsbereich) quasi selbst aufhebt und eine Un-
zahl an Kompromissen eingegangen werden mufde. Esist die Rede von einer "Ent-Instrumentalisieurng” oder der
Verabschiedung eines "symbolischen Gesetzes'. Vergleichbares sei im Bereich der Regulierung des Flachenver-
brauchs zu konstatieren. Minimalregel ungen wiirden zwar eingefiihrt, aber diese hinderten letztlich mehr alsdal3 sie
die Beange des Bodenschutzes wirksam forderten.

103 Exemplarisch zu dieser Diskussion siehe Brandt, E. (1996): Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir ein Bundes-
Bodenschutzgesetz. In: Die Offentliche Verwaltung, Heft 16, S.675-683.
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tiert wird, im Fale der existierenden Bodenschutzgesetze handele es sich um einen "active
n 104

process of review and reform”.
Insgesamt bestehen nach wie vor folgende Restriktionen, die eine effektive Bewdltigung der
stofflichen - wie vermutlich auch der strukturellen - Bodenproblematik erschweren:

geringe Sichtbarkeit der Problemlagen des Bodens (die vor alem in ihrer Langzeittendenz
liegen),

hohe Komplexitét der Verursachungsstruktur (insbesondere bei den Stoffeintrégen),

apriori geringe Koalitions- und Strategiefahigkeit von akut Betroffenen,

unzulangliche und stark fragmentierte staatliche Zustandigkeiten,

hohe Anzahl, Vielfalt, Verflechtung und wirtschaftliche Bedeutung der Verursacher,
mangelnde Verfligbarkeit technischer Standardl Gsungen,

fehlen von Gewinnern von Gegenmal3nahmen (anders a's bel End-of-pipe-Strategien).

Auf der anderen Seite entstehen aus Bodenbelastungen zwischenzeitlich auch bedeutende Be-
troffenen- und Helferinteressen.’® Neben algemeinen Umwelt- und Naturschutzinteressen
wéchst die Bedeutung von Interessenlagen, die sich negativ z. B. aus Wertminderungen und
Kosten (etwa der Wasserwerke), positiv z. B. aus Wertsteigerungen und Bodensanierungsmal3-
nahmen durch spezialisierte Unternehmen ergeben. Hier sind Kapazitatssteigerungen des Boden-
schutzes etwa durch Allianzbildungen denkbar.

Im Sinne des prozessartigen Charakters der Verhaltensbeeinflussung durch politisch-rechtliche
Normierungen stehen eine Rethe von Weiterentwicklungen an, die in eine Bodenschutzregulie-
rung einflief3en sollten. Die folgenden Aspekte sind aus der "Binnenperspektive" des Rechts- und
Verwaltungssystems formuliert, Vorschlage aus einer stérker politikwissenschaftlichen Sichtwel-
se werden im anschlief3enden Kapitel 1.6 (zur Entwicklung neuer umweltpolitischer Strategien)
dargelegt.

— Allgemein ist zur vorherrschenden Form der Regulierung zu sagen, dal3 einzelne Grenzwerte
Okologisch und angesichts der komplexen Zusammenhange immer insuffizient sind. Hierzu
bildet das Sondergutachten des SRU von 1996 zur dauerhaft umweltgerechten Entwicklung
landlicher R&ume eine gute Alternative.'® Der Rat greift nun erneut das Konzept der diffe-
renzierten Nutzung und Bewahrung von Raumen auf, das er bereits 1996 im Sondergutach-
ten Uber "Konzepte einer dauerhaft-umweltgerechten Nutzung landlicher R&ume" dargestellt

104 OECD (1994b): Public Policies for the Protection of Soil Resources. OECD Environment Monographs No. 89, Pa-
ris, S. 9. Fur die Bundesrepublik ist dieser Entwicklungsprozef? von besonderer Bedeutung, weil die konkurrierende
Gesetzgebung letztlich zu einer Sperrung landesrechtlicher Regelungen fiihrt, in einigen Bunded 8ndern aber bereits
vor Erlal?3 des BBodSchG |anderspezifische Bodenschutzgesetze bestanden, die nicht unbedingt schlechtere Rege-
lungen enthielten.

195 prittwitz von, V. (1990): Das K atastrophenparadox. Opladen.

106 Rat von Sachverstandigen fir Umweltfragen (SRU) (1996): Konzepte einer dauerhaft-umweltgerechten Nutzung
landlicher R&ume. Sondergutachten. Stuttgart; sowie Haber, W. (1998): Das Konzept der differenzierten Landnut-
zung — Grundlage fur Naturschutz und nachhaltige Naturnutzung. In: Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz
und Resktorsicherheit (Hrsg.): Ziele des Naturschutzes und einer nachhatigen Naturnutzung in Deutschland. Ta
gungsband zum Fachgespréch, Bonn.
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hatte.”” Es bietet auRerdem den Vorteil, dai? eine integrative Sichtweise von stofflichen und
strukturell-physischen Belastungen (Bodennutzung, Bodenversiegelung) ermdglicht wird.
Das Konzept der differenzierten Landnutzung und Bewahrung von Raumen ist indessen
noch zu wenig umgesetzt.

Atmosphérische Eintrége tber den Luftpfad, die bislang hauptsachlich von der TA-Luft re-
guliert wurden, sind nicht zuletzt im Hinblick auf landwirtschaftliche Flachen unangemessen
hoch.

Bel der Regulierung des Eintrages von Schwermetallfrachten plante das Umweltbundesamt
eine Ubernahme des Critical-Loads-Konzeptes,'® das jedoch noch nicht angemessen mit
dem Bodenschutz und seiner Regelungslogik verbunden werden konnte.

Auch bodenrelevante Inhaltstoffe von Klérschldmmen sind, gemessen in jdhrlichen Eintrags-
mengen, haufig noch zu hoch.

Das Dungemittelgesetz, das Kreidaufwirtschaftsgesetz (mit den Regulierungskompetenzen
fir Kompost und Klérschlamm) und das Bodenschutzrecht sind nur sehr schwer harmoni-
serbar. So ist Kldrschlamm als genuiner Regelungsgegenstand hier ausgenommen und fallt
unter das Kreidaufwirtschaftsgesetz. Was schadliche Inhaltsstoffe jedoch sind, wére besser
im Umkreis des Bodenschutzrechtes anzusiedeln. Was die Stickstoff- und somit Eutrophie-
rungsproblematik anbelangt, so sind N-Verbindungen fir den Boden selber nicht schédlich.
Demzufolge ist die Nahrstoffproblematik generell schwer Uber das Bodenschutzrecht regu-
lierbar, besser geeignet ist das Diingemittelrecht. Im Bodenschutzrecht zu regelnde relevante
Schadstoffe konnten allenfalls per "Rucksack” die Stickstoffeintrége quas mit beeinflussen
(Stichwort Schwermetallgehalte von Dingemitteln).

Pflanzenschutzmittel wurden nicht unmittelbar im BBodSchG thematisiert. Man versucht,
Uber das Zulassungsverfahren eine Regulierung vorzunehmen. Angenommen wird dabel der
"worst case" in Bezug auf Wasserorganismen, da diese am empfindlichsten reagieren. Bei
der Genehmigung sollen entsprechende Aspekte berilicksichtigt werden: a) keine Akkumula-
tion in der Umwelt, wobei als Senke insbesondere das Meer von Bedeutung ist; b) keine
Hintergrundbelastung und c) keine Synergiewirkungen. Die genannten Aspekte sind
zwangdaufig schwierig zu erfassen.

Fur den landwirtschaftlichen Sektor gelten nicht die Anforderungen zur Vorsorge nach 8 7
des Bodenschutzgesetzes, mit dem Distanz,- Akkumulations- und Summationsschaden ei-
gentlich verhindert werden sollen. Auch zukinftige Rechtsverordnungen, fur die eine Er-
méchtigungsklausel ja besteht, beziehen sich nicht auf die Landwirtschaft. Insofern spielen
genuine Vorsorgeaspekte fur den flachenmaldig gréfiten Bereich des Bodenschutzes gegen-
waértig keine zentrale Rolle.'®”

107 Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen (SRU) (1998b): Umweltgutachten 1998. Stuttgart. Vgl. auch: Rat von

Sachvergténdigen fir Umweltfragen (SRU) (1998a): Grundwassererfassungssysteme in Deutschland. Materidien
zur Umweltforschung Nr. 29, Stuttgart;

1% Die sogenannten "kritischen Eintragsraten” geben das Risikopotentia fiir eine Destabilisierung von Okosystemen

durch atmosphérische Schadstofffrachten an. Ihre Uberschreitung signalisiert eine Gefahrdung der betreffenden Bo-
den und Okosysteme, in Abhangigkeit von den jahrlichen Eintragsmengen.

1% Fir die landwirtschaftliche Praxis wird auch in neueren Entwiirfen (zuletzt: Juni 1999) einer BBodSchV nur auf §

17 Abs. 1 des Bundes-Bodenschutzgesetzes verwiesen, der die "gute fachliche Praxis' anspricht. Bundesministerium
fur Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (Hrsg.) (1999b): Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverordnung
(BbodSchV) vom 16. Juni 1999 (Im Entwurf), Bonn.
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— Zur kurz kommt auch der flachenmaldig zweitgrofdte Bereich. Der Schutz von Waldbdden
gegentiber sdurebildenden Substanzen ist nicht ausreichend thematisiert. Allenfalls wird im-
plizit durch die schwermetallmobilisierende Wirkung eines niedrigen pH-Wertes auf Gefah-
ren durch die Bodenversauerung hingewiesen, wenn diesbeziigliche Vorsorgewerte nach
dem pH-Wert des Bodens modifiziert werden sollen.

— Insgesamt fallt auf, daRR im Falle der Uberschreitung festgelegter Vorsorgewerte kaum an
politische Abhilfestrategien oder gar Sanktionen gedacht wurde, vielmehr verweist § 11
BodSchV'*° dann auf eine erlaubte jahrliche Zusatzbel astung.

— Aspekte des Grundwasserschutzes waren zukinftig stérker zu berticksichtigen. Der Bund
verfugt hier indessen nur Uber eine Rahmenkompetenz, zustdndig sind hauptséchlich die
Lander. Wahrend der Bund tber das BBodSchG somit einheitliche Werte vorgeben kann,
bestehen bel den Landern fir Grundwasser andere Regelungen. Problematisch ist, was die
Beziehung Boden — Grundwasser anbelangt, dal3 im Bodenschutz die Gefahrenabwehr im
Vordergrund steht, wéhrend das Wasserhaushaltsgesetz, die Trinkwasserverordnung sowie
die entsprechende Schutzpolitik sich primér am V orsorgegedanken orientieren.

— Ein weiteres zukinftiges Problem wird die Frage nach einer nachhaltigen Bodennutzung
sein, wenn sich die Zahl landwirtschaftlicher Betriebe weiter verkleinert, mithin sich die
Landwirtschaft aus dem landlichen Raum weiter zuriickzieht.

— Das Thema Fléachenverbrauch ist insgesamt unbefriedigend behandelt. Fir Umwidmungen
beispielsweise gibt es keine Sperrklauseln, ferner spielt die Qualitdt von Boden im Falle einer
Umwidmung keine Rolle. Aul¥erdem fuhrt der zunehmende Fl&chenverbrauch zu einem be-
sonderen Phdnomen: Das Schutzziel Boden als solches kommt abhanden. Beispielsweise
werden immer mehr nur noch eingeschrankt nutzbare Fléchen Uberbaut.

Abschlief}end sai darauf hingewiesen, dal? ein Arbeitskreis aus LABO/LAWA/LAGA an der
Umsetzung des BBodSchG in das L&nderrecht arbeitet. Ziel ist die Erstellung eines "Musterent-

1111

wurfs fur Landesbodenschutzgesetze' .

Schluf¥fazit: Nach dem gegenwaértigen Stand der Gesetzgebung bestehen bereits Defizite einer
sachadaguaten Représentation der - sicherlich komplexen - Bodenproblematik im bundesdeut-
schen Rechtssystem. Aus diesen - und anderen Grinden - wird immer héufiger die Annahme
vertreten, dal3 generell ein Verlust an Steuerungswirkung der Institution Recht zu konstatieren
ist, mithin die Leistungsfahigkeit dieser Regulierungsform nachlait. ™

Beim Bodenschutz steht nicht nur die Bundesrepublik Deutschland vor weiteren Aufgaben. Eine
international vergleichende Studie der OECD ergab: "In general, however, the variety and force

119v/gl. Bundesgesetzblait (BGBI 1), Nr. 36 vom 16.7.1999, S, 1554-1582.

11 Bund/L &nder-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO) (1998): Entwurf LABO-AK 1. Sitzungsunterlage fiir die
14. Sitzung am 5./6.10.1998 der LABO in Bexlin, Anlage 1 zu TOP 4.1, Berlin.

112 Gehe hierzu auch Biickmann, W. (1999): Verhatenssteuerung durch das Recht. In: Biickmann, W./Jnicke,
M.Lee Y. H./[Tietz, W./Walff, J/Zieschank, R.: Steuerungsfunktionen von Recht, Politik, Planung und Information
am Beispid des Bodenschutzes. Fagus-Schriften Band 8, Berlin, S. 71-122. Sowie: Grimm, D. ( Hrsg.) (1990):
Wachsende Staatsaufgaben - sinkende Steuerungsféhigkeit des Rechts. Baden-Baden. Inwieweit dieser Prozess per-
petuiert wird durch einen gewissen "Verlust des Handwerklichen in Politik und Verwaltung" und von einer damit
verbundenen Fiihrungsschwéche bundesdeutscher Politik sowie Versalbsténdigung partialisierter Burokratien, kann
hier nicht naher Uberprift werden. Vgl. dazu Ellwein, T./Hesse, H. J. (1994): Der Uberforderte Staat, Baden-Baden,
vor dlem S. 67-95.
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of public policy instruments that currently exist are generally seen as insufficient for the exten-
ded environmental protection and restoration goals identified by OECD member countries."*

1.6 Rahmenbedingungen und Fragestellungen zur Entwicklung neuer umweltpolitischer
Strategien im Bodenschutz

Umfassender Bodenschutz scheint infolge seines deutlichen Querschnittsaspekts eine andere
Dimension zu haben, as viele der bekannteren Umweltprobleme; diese Dimension kann mit den
bisher ingtitutionalisierten Kapazitéten der Umweltpolitik nicht mehr angemessen bewdltigt wer-
den.

Abbildung 4: Wirtschaftswachstum und Flachenver brauch'

Frilheres Bundesgebiet: Regressionszusammenhang zwischen
Bruttoinlandsprodukt in Preisen von 1991 und Siedlungs- und Verkehrsflache
im Zeitraum zwischen 1960 und 1993
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Bruttoinlandsprodukt in Preisen von 1991 in Mrd. DM Quelle: Krack-Roberg, E./Radermacher, W. (1999)

Bezieht man 6kologische Nachhaltigkeitsaspekte stérker mit ein, erhoht sich der Steuerungs-
und Regulierungsbedarf noch betrachtlich: Der Flachenverbrauch erscheint weiterhin ungebro-
chen (vgl. Abbildung 4), inzwischen sind in Deutschland ca. doppelt soviel Flachen Uberbaut wie
1950.**

Hinsichtlich stofflicher Eintrége ist einerseits unter Mengenaspekten (Uberdiingung, Versaue-
rung, Bodenabtrag), wie andererseits toxikologischen Aspekten (Schwermetalleintrége und per-
sistente organische Verbindungen) die natiirliche Tragekapazitdt Uberschritten. So geben - als
Beispiel - die Critical Loads (CL) fur Versauerung und Eutrophierung das Risikopotential fur

113 giehe OECD (1994a): Public Policies for the Protection of Soil Resources. OECD Environment Monographs No. 89,
Paris, S.12.

114 Krack-Roberg, E./Radermacher, W. (1999): Nachhatige Bodennutzung — Entscheidungshilfen durch die Um-
weltkonomischen Gesamtrechnungen des Statistischen Bundesamtes. In: Bergmann, AJ/K. Einig/G. Huittler/B.
Miller/S. Siedentop (Hrsg.) (1999): Siediungspolitik auf neuen Wegen. Steuerungsinstrumente flr eine ressourcen-
schonende Flachennutzung. Berlin, S. 190.

15 Ausfiihrlicher zur Problematik nicht-nachhaltiger Entwicklung im Bereich des Flachenverbrauchs: Umweltbundes-
amt (UBA) (Hrsg.) (1999): Bodenschutz und Landschaftsverbrauch. UBA-FB 98-097. Reihe Texte 15/99. Berlin.
Sowie: Friege, H. (1999): Siedliungspolitische Folgerungen der Enquete-Kommission " Schutz des Menschen und der
Umwelt". In: Bergmann, A./K. Einig/G. Huttler/B. MUller/S. Siedentop (Hrsg.) (1999): Siedlungspolitik auf neuen
Wegen. Steuerungsinstrumente fir eine ressourcenschonende Fl&chennutzung. Berlin, S, 37-63. Siedentop, S.
(1999): Kumulative Landschaftsbelastungen durch Vergtédterung. In: Natur und Landschaft 74 (1999), Nr. 4, S.
146-155.
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die schadliche Wirkung von Schadstoffen auf Okosysteme wie z.B. den Wald an. Nach Angaben
des Umweltbundesamtes werden die CL fir die Versauerung von Waldbdden auf nur 3,3 % der
Waldflache Deutschlands nicht tiberschritten.*'® Die Européische Kommission empfiehlt zum
Schutz der Bdden gegen Versauerung, die Emissionen von Stickoxiden bis zum Jahr 2010 um
59 %, von Schwefeldioxid um 92% und von Ammoniak um 58 % zu reduzieren, bezogen auf
den Stand von 1990.

Bei den CL fur die Eutrophierung von Waldbodden liegen sogar nur fir einen Anteil von 1 %
keine Uberschreitungen vor."® Faktisch bedeutet dies, daR fiir eutrophierenden Stickstoff auf
Uber 90 % der Waldflache Deutschlands die CL erheblich tberschritten werden.

Aus der Sicht der Politikanalyse hdtte man vermuten kénnen, dal3 eine wirksamere Boden-
schutzpolitik in Reaktion auf diese Trends entsteht und so letztlich auch zu einer Modernisie-
rung der Umweltpolitik im Allgemeinen fuhrt. Diese "Problemdruck-Hypothese" mag objektiv
gesehen richtig sein, denn vor allem der nachhaltige Schutz 6kologischer Bodenfunktionen im-
pliziert in mehrfacher Hinsicht einen Innovationsschub: Er erfordert a) eine konsequent praven-
tiv agierende Umweltpolitik mit b) wesentlich groRerer Wirkungstiefe von Mal3nahmen gegen-
Uber den Verursachern von Bodenbelastungen sowie c) die Notwendigkeit eines systemischen,
abgestimmten und langfristigen Handelns zwischen den beteiligten staatlichen sowie gesell-
schaftlichen Akteuren.

Gegenwartig ist die Steuerungswirkung der bundesdeutschen Bodenschutzpolitik mit den er-
warteten positiven Effekten in 6kologischer und umweltpolitischer Hinsicht nicht ausreichend,
wie zum ersten ein Vergleich der eingangs skizzierten bodenschutzbezogenen Ziele mit jeweils
aktuellen Daten aus der Umweltberichterstattung Deutschlands ergibt, zweitens die vorangegan-
gene Restriktionsanalyse illustriert und zum dritten Untersuchungen der OECD auch in anderen
L &ndern bestétigen.™™

116 Uberschreitung der Critical Loadsfiir die Versauerung von Waldbdden in Versauerungsiquival enter/(haund a):
keine Uberschreitung 3,3 %

< 1000 142 %
1000-2000 323%
2000-3000 237%
3000-4000 9,7%
4000-5000 6,4 %
> 5000 10,4 % der Waldflache Deutschlands.

Vgl. Homepage des Umwel tbundesamtes unter der URL : http://mww.umwel tbundesamt.de/udd/bod/bod6.htm.
(Stand 15.11.98).

Européische Kommission: Mitteilung der Européischen Kommission an den Rat und das Parlament Uber eine Ge-
meinschaftsstrategie gegen die Versauerung. KOM (97) 88 endg. Briissdl

118 Jberschreitung der Critical Loads fiir die Eutrophierung von Waldbéden in kg N/(haund &):
keine Uberschreitung 1,0 %

117

< 05 9,9%
5-10 29,5 %
10-15 30,5%
15-20 221%
20-25 4.4%
>25 2,6 % der Wadflache Deutschlands.

Vgl. Homepage des Umwel tbundesamtes unter der URL : http://mww.umwel tbundesamt.de/udd/bod/bod6.htm.
(Stand 15.11.98).

19 OECD (19944): Public Policies for the Protection of Soil Resources. OECD Environment Monographs No. 89, Paris.
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Im Zusammenhang mit der Modernisierung von Umweltpolitik kdnnte argumentiert werden, dal3
Innovationstrends in weiteren Bereichen des politischen und administrativen Systems Uber kurz
oder lang positive Folgewirkungen fur den Umweltsektor haben konnten. Trotz Bestrebungen,
vor alem um ein "New Public Management" bzw. eine Modernisierung des Offentlichen Sek-
tors' zu erreichen, scheinen jedoch von dieser Seite - gegenwartig - kaum Impulse in Richtung
Modernisierung der Umweltpolitik auszugehen. Zumindest fehlen diesbeziigliche empirische
Untersuchungen. Immerhin liegen konzeptionelle Ausarbeitungen hierzu in der Schweiz vor'?
und auf nationaler Ebene arbeitet man in Schweden mit Elementen des Management by Objecti-
ves, was das vom Parlament 1998 beschlossene Umweltpolitik-Programm anbelangt."* Festge-
halten werden kann, die spezifische Art der "Output-Orientierung”, wie sie in diesen neuen Ma-
nagementverfahren vorgeschlagen wird, bezieht sich ganz tberwiegend auf die Kunden (Unter-
nehmen oder Birger) der Offentlichen Verwaltung. Eine Ubertragung entsprechender New Pu-
blic Management-Ansédtze und ihrer Output-Orientierung auf den Umweltsektor ist noch nicht
klar erkennbar.'*®

Bemerkenswert ist ferner, dal3 in anderen zentralen Politikbereichen ebenfalls Modernisierungs-
defizite gesehen werden. Beispielsweise ist die Rede von einer "nachlassenden Evolutionsféhig-
keit des bundesrepublikanischen Produktions- und Politikregimes'."*

Was den Standort Deutschland anbelangt, wird sogar eine "begrenzte Fahigkeit zur selbstrefle-
xiven Transformation auf ein neues, sich beschleunigendes wie kontinuierlich weiterentwickeln-
des Innovationsplateau unter verénderten Kontextbedingungen" konstatiert.'”®

Da die erforderlichen Handlungskapazitéten fir eine innovativere Bodenschutzpolitik nicht in
ausreichendem Umfang bestehen, geht es zwangdéaufig darum, nach Moglichkeiten einer Er-
weiterung solcher Kapazitdten zu suchen. Die neue Fragestellung des umweltpolitischen Capa-
city Building™® ist hier wie in kaum einem anderen Problemfeld des Umweltschutzes bedeutsam.
Entsprechend der spezifischen Problemstruktur geht es bei der Kapazitdtshildung des Boden-
schutzes insbesondere um:

120 OECD/PUMA (Hrsg.) (1993): Public Management Developments. Survey, Paris. Vgl. auch den Beitrag von Lee zu
planerischen Aspekten des Bodenschutzes im Rahmen des Gesamtforschungsvorhabens.

121 Schaltegger, S/Kubat, R./Hilber, C/Vaterlaus, S. (1996): Innovatives Management staatlicher Umweltpolitik. Das
Konzept des New Public Environmental Management. Basel/Boston/Berlin, insbesondere Teil 1V: Schritte zu einem
New Public Environmental Management (NPEM).

122 gnicke, M./ Kunig, P/ Stitzel, M. (1999): Umweltpolitik. Politik, Recht und Management des Umweltschutzes in
Staat und Unternehmen. Bonn, S. 68 ff.

123 7u den wesentlichen Elementen, Kennzeichen und bisherigen Praxiserfahrungen siehe auch ausfiibrlich Konig,
K./Beck, J. (1997): Modernisierung von Staat und Verwatung. Zum neuen offentlichen Management. Baden-
Baden, inshesondere S. 59-62 bzw. das Kapitdl 5: "Ansétze einer Neuen Verwaltung in Deutschland”.

124 Siehe Naschold, F. (1998): Okonomische Leistungsfzhigkeit und institutionelle Innovation. Das deutsche Produkti-
ongregime im internationalen Regimewettbewerb. WZB-papers FS |1 98-201, Berlin. Er fuhrt weiter aus, dal3 der
retardierende sektorale Strukturwande in der Bundesrepublik "hoch interdependent mit der nachlassenden Dyna
mik in den inner-, zwischen- und Uberbetrieblichen Bereichen des nationalen Innovationssystems (ist), und beide
Komplexe von den limitierenden Ausstrahleffekten eines recht statischen 6ffentlichen Sektors in ihrer Beharrung-
stendenz noch bestérkt (werden)." S. 43.

125 Ependa, S. 44.

126 OECD (1994c): Capacity Development in Environment. OECD Documents, Paris; Janicke, M. (1995b): The Politi-
ca System's Capacity for Environmentd Policy. FFU-Report 95/6, Berlin.
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die Verbesserung der "Sichtbarkeit” der Bodenproblematik durch Bodenschutzinformation
und -berichterstattung, die der Komplexitét des Gegenstandes und seiner Verursachungs-
struktur gerecht wird,

eine Umsteuerung von Interessenlagen und Wahrnehmungsmustern im  Verursa
chungsbereich,

die Stéarkung der Trager von Bodenschutzbelangen nach Anzahl, Kompetenz, Integrati-
onsgrad und Beteiligung zusétzlicher Akteure,

die Verbesserung ihrer rechtlichen, ©konomischen und informationellen Hand-
lungsbedingungen, letzteres impliziert

eine Verstérkung der Steuerungsfunktionen des Rechts und der Politik zur Generierung bzw.
Veranderung der erforderlichen bodenschutzrechtlichen Normstrukturen.™’

Es lassen sich zwei Handlungsfelder mit entsprechenden Strategien differenzieren, die real zwar
eng zusammenhangen, bei der Weiterentwicklung einer Bodenschutzpolitik dennoch unter-
schiedliche Ansatzméglichkeiten bieten:

1. Die erste Strategie kann sich auf das politisch-administrative System selbst beziehen und zielt
auf eine Verbesserung der Steuerungsfahigkeit des politisch-administrativen Systems (PAYS)
ab. Zur Weiterentwicklung der Bodenschutzpolitik gehdrt die Ausweitung der eigenen
Handlungsbedingungen.

2. Die zweite Strategie stellt die verschiedenen gesellschaftlichen Akteure in den Mittelpunkt,
um dort Verhatensanderungen zu initiieren. Es geht dabel um die Verbesserung der Steuer-
barkeit von wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Funktionssystemen durch Initiierung von
L ernprozessen.'?®

Fur moderne Industriegesellschaften gilt nun, dal3 in der Regel keine transitive Steuerung von
einem angenommenen hierarchischen Zentrum aus moglich ist, die gewissermal3en die einzelnen
gesdlIschaftlichen Teilsysteme zu einem bestimmten Verhaten zwingt. Redlistischer ist die An-
nahme einer dezentralen Selbststeuerung von Subsystemen, beeinfluf3 von normativen Impulsen
des politischen Systems und seiner kodifizierten Rechts- und Verfassungsstruktur. Daraus ergibt
sich eine starkere Verschiebung zu Steuerungsansédtzen, die auch spezifische, jeweils unter-
schiedliche Sichtweisen der Adressaten erkennen missen ("Codes' nach Luhmann) sowie auf
eine Diffusion von Steuerungsimpulsen setzen.

127 \Jorschlage zu den rechtlichen Aspekten der Verhaltenssteuerung enthalt der Beitrag von Biickmann in diesem
Forschungsbericht. Wesentliche V orschldge der OECD gehen dahin, zum einen die Bodenschutzgesetzgebung nicht
losgel6st von der Naturschutz- und Ressourcenpalitik zu sehen, vielmehr eine Integration dieser Politikfelder anzu-
streben. Zum anderen denkt man angesichts der Kompliziertheit vieler Gesetzgebungsverfahren in den meisten un-
tersuchten Staaten daran, Anreizstrukturen fir gesetzesbezogene Abstimmungsprozesse zu entwickeln, damit die
tangierten administrativen Einheiten von sich aus mehr Eigeninitiative und ein postiveres, kooperierendes Verhal-
ten aufbauen (OECD (1994b): Public Policies for the Protection of Soil Resources. OECD Environment Monographs
No. 89, Paris.).

128 Steuerung umfar deshalb algemein die Méglichkeit einer absichtsvollen und im Sinne der eigenen Zidle erfolgrei-
chen Intervention der Politik in Strukturen und Prozesse anderer gesdllschaftlicher Funktionssysteme. Scharpf, F.
W. (1989): Politische Steuerung und Palitische Ingtitutionen. In: Politische Vierteljahresschrift, 30. Jg. (1989), Heft
1,S 18
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Entsprechend ist ein weiter gefaldtes Verstandnis von "politischer Steuerung” im Zusammenhang
mit der Bodenschutzproblematik angebracht. Politische Steuerung kann verschiedene Auspra
gungen annehmen. Sie &% sich zwischen den Polen rechtlich vorgeschriebener Verhaltenswei-
sen™ und der Akzeptanz bzw. Orientierung an politischen Zielvorgaben durch wichtige Akteure
verorten. Im Mittelpunkt einer Erganzung von rechtlichen Regel systemen durch andere Verfah-
ren steht deshalb auch die Frage, wie eine Internalisierung von okologischen, bodenschutzbezo-
genen Verhaltensweisen bei zentralen Akteuren erreicht werden kann (zu diesen und den folgen-

den Abschnitten siehe Abbildung 5 auf der tbernachsten Seite).

Vorgeschlagen wird, sich bei den weiteren politikwissenschaftlichen Uberlegungen zusitzlich an
einer Definition von Cohen und Kamieniecki zu orientieren, die zentral den Begriff der "strategi-
schen politischen Planung” verwenden. Darunter ist zu verstehen:

"Strategic regulatory planning is an effort by government to develop a comprehensive
strategy or tactic for controlling behaviour.” **°

Der Begriff wird hier vorwiegend im politikwissenschaftlichen Zusammenhang verwendet, er
bietet jedoch zugleich Anknipfungsméglichkeiten fir planungswissenschaftliche Ansdtze und
rechtswissenschaftliche Untersuchungen zur Verhaltensdnderung, da Cohen und Kamieniecki
implizit sehr stark von formal-rechtlichen Regulierungen ausgehen.*®*

Auf strategisches Handeln sind die Trager von Umweltbelangen nicht zuletzt wegen ihrer posi-
tionalen Schwéche im Verhdtnis zu méchtigen Verschmutzerinteressen angewiesen. Die Be-
deutung fundiert erarbeiteter Strategien wird heute von nationalen Umweltverwaltungen ebenso
wie etwa von Greenpeace demonstriert. Strategie erfordert Strategiefahigkeit™ und l&uft auf
eine systematische Mobilisierung politischer Ressourcen hinaus. Der Begriff ist dem der Planung
nahe verwandt; er erlebt einen Bedeutungsgewinn nicht zuféllig im Hinblick auf das gewaltige
Problempensum nachhaltiger Entwicklung.'*

Die folgenden Themenfelder umreif3en demnach eine mehr strategisch ausgerichtete Umweltpo-
litik, die langerfristig sowohl eine Erweiterung ihrer eigenen Handlungsmaglichkeiten (Stichwort
"Steuerungsfahigkeit” des PAS) als auch eine stérkere Verhaltensanderung wichtiger Akteure
intendiert (Stichwort "Steuerbarkeit" der Verursacher). Ausgegangen wird von kollektiven Ak-

129 Exemplarisch hierzu das Verstandnis von Meier, K. J. (1985): Regulation, Politics, Bureaucracy and Economics,
New York, S. 1: "Regulation is any attempt by the government to control the behaviour of citizens, corporations, or
subgovernments.”

130 Cohen, S/ Kamieniecki S. (1991): Environmental Regulation Through Strategic Planning. Boulder/San Francis-
co/Oxford, S. 12.

31 Dies verdeutlicht ein weiteres Zitat: "Strategic planning seeks to place the promulgation of formal regulations within
the context of other tools available to affect behavior. In the broadest sense, aregulatory strategy projects the impact
of government action on the organizationa environment of regulated parties.” Cohen, S/ Kamieniecki S, (1991):
Environmental Regulation Through Strategic Planning. Boulder/San Francisco/Oxford, S. 13.

132 Jnicke, Martin (1990): Erfolgsbedingungen von Umwetpolitik im internationalen Vergleich, Zeitschrift fir Um-
weltpolitik und Umweltrecht 13, S. 213-232.

133 vgl. Bartelmus, P. (1994): Environment, Growth and Development. The Concept and Strategies of Sustainability.
London; Carew-Reid, J/Prescott-Allen, R./Bass, S/Ddd-Clayton, B. (1994): Strategies for Nationad Sustainable
Development. A Handbook for Their Planning and Implementation, London; OECD (1994c): Capecity Develop-
ment in Environment. OECD Documents, Paris; OECD (1995a): Developing Environmental Capacity - A Frame-
work for Donor Involvement. Paris.
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teuren, nicht einzelnen Personen: Im Hintergrund steht die Erweiterung des bekannten "eisernen
Dreiecks' von Staat, Industrie und Umweltverbanden um die Gruppe der Fachressorts, so dal3
eigentlich eher eine Doppelkonstellation bestent mit Umweltschutzinteressen auf der einen Seite
und Umweltnutzungsinteressen auf der anderen. Mayntz/Scharpf** verwenden in einem ver-
gleichbaren Zusammenhang den Begriff der Regelungsstruktur (governance structure), der die
Einbeziehung nichtstaatlicher korporativer Akteure ermdglicht. Die nachfolgend skizzierten ein-
zelnen Punkte bilden dabei im Rahmen des Capacity-Building-Konzeptes der FFU jewells einen

Aspekt zur Erweiterung der Steuerungspotentiale.

3% Mayntz, R. /Scharpf, F.W. (Hrsg.) (1995): Gesellschaftliche Selbstregelung und politische Steuerung. Schriften des
Max-Planck-Instituts fir Gesdllschaftsforschung. Kdln, Bd. 23, Frankfurt/New Y ork.
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Abbildung 5: Problemfeld Bodenschutz: Zur Ergénzung rechtlicher Verhaltenssteuerung

durch Elemente kommunikativer Umweltpolitik
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1.6.1 Zur politischen Funktion von Leitbildern

Akzeptiert man an dieser Stelle eine (zeitweise) Arbeitsteilung zwischen genuin rechtlichen An-
sdtzen, Verhatensanderungen im Umgang mit Boden zu initiieren und umfassenderen politi-
schen Strategien, dann stof man auf die Frage, wie eine solche funktionale Alternative zur Re-
gulierung per Gesetz aussehen kénnte.

Der bisherige, stark durch Gesetze und Verbote charakterisierte Politikstil wére aus restriktions-
analytischen Griinden und solchen des Erfolgszwangs (Stichwort "0kologische Tragféhigkeit™)
um Konzepte der Selbstregulierung zu ergéanzen, denn:

der deutsche Gesetzgebungsprozel3 ist im Themenfeld des stofflichen und nutzungsbezogenen
Bodenschutzes hyperkomplex und entsprechend langwierig;

selbst einma verabschiedete Gesetze oder Verordnungen werden nicht automatisch ihre
Adressaten auch erreichen. Es stellt sich die Frage, ob insbesondere die geplante Verordnung
zum Schutz des Bodens von den potentiell Betroffenen hinreichend rezipiert wird;

hinzu kommt die Vielzahl an unterschiedlichsten Verursachern, die schwerlich Gber ein alge-
meingultiges Standardgesetz adaquat in ihren Aktivitéten beeinflufd werden konnen.

Diese und andere Aspekte'™ legen es nahe, nach einem Aquivalent zur Verhaltenssteuerung
durch Recht zu suchen, Uber das man im politisch-administrativen System verfligen kann und das
selbst weniger herstellungsintensiv sowie flexibler ist. Analog muli3 das Ziel eine stérkere Einbe-
ziehung gesdllschaftlicher Gruppierungen mit groRerer Eigenverantwortung sein.”*® Die Ent-
wicklung und gesellschaftliche Diffusion von Leitbildern bildet beispielsweise einen ersten
Schritt auf dem Weg zur - plakativ formuliert - gesallschaftlichen Selbstregulierung.

Einen Ansatzpunkt bildet das generelle Problem, das rechtliche Regulierungen mit ihrer Fach-
terminologie haben: "Can the regulated party understand what is expected? Does it understand
how it’s behaviour is to be changed?'**’

Politische Leitbilder mit 6kologischem Inhalt kénnen im Prinzip diese Aufgabe gleichermalden
erflllen. Dabel ist ihre Zidrichtung sicherlich die Gruppe gesellschaftlicher Verursacher von
Bodenbelastungen, aber sie besitzen darliber hinaus eine gewisse Relevanz auch fr andere Poli-
tikfelder, die bekanntlich Umweltauswirkungen zeitigen. Hier wére das Fernziel eine (informa-
tionell gestiitzte) Okologisierung von Fachpolitiken wie der Verkehrs-, Landwirtschafts- oder
Wirtschaftspolitik. Analog zur vor 25 Jahren begonnenen Etablierung des Politikfeldes Umwelt-
schutz steht inzwischen zur Disposition, ob die Etablierung eines gesellschaftlichen Bewulseins
—oder wenigstens eines Minimalkonsenses - zum Thema nachhaltiger Entwick-

lung angestrebt werden soll."™*® Vorsorgender Bodenschutz bildet ein unverzichtbares Kernele-
ment 6kologischer Nachhaltigkeit.
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Im Zuge einer denkbaren Erweiterung der traditionell-regulativen Umweltpolitik in Richtung
einer strategischen, langfristig konzipierten und kommunikativen Umweltpolitik erhalten Leitbil-
der einen eigenen Stellenwert. lhre Aufgabe ist, zentrae Inhalte der Bodenschutzpolitik zu
kommunizieren, zu verbreiten und Verhatensénderungen einzuleiten, wie man sie bisher von
Gesetzen oder Verordnungen her erwartet.

Generell konnte ein entsprechendes Leitbild die Reduzierung, Vermeidung oder Beseitigung
stofflicher und physischer Einwirkungen umfassen, die zur Beeintrachtigung der Bodenfrucht-
barkeit beitragen. Ziel ist kurzfristig die Stabilisierung und langfristig die Verbesserung der Bo-
denqualitét.

Will man dieses oder vergleichbare Leitbilder prézisieren beziehungsweise thematische Akzente
setzen, bieten sich - dies nur als lllustration - mehrere Leitlinien an. Die wichtigsten sind

im Bereich der physischen Eingriffe: Entkopplung des Wirtschaftswachstums vom Fléachen-
verbrauch;

im Bereich der Landnutzung: Erweiterung des 6kologischen Landbaus;

im Bereich der stofflichen Belastung: Minderung der Eintragsraten wichtiger Stoffe.**

Die Steuerungswirksamkeit von Recht beruht darauf, dal3 seine normative Kraft im Ergebnis
auch ohne "Einsicht" der den gesetzlichen Regelungen Unterworfenen wirkt, die Akteure sich
somit entsprechend verhalten miifiten. Die Beeinflussung von Akteuren mittels Leitbildern setzt
immanent auf eine gewisse Aufnahmebereitschaft und Akzeptanz. Diese wird es im Bereich des
Bodenschutzes nicht Uberall in gleichem Male geben; insofern dirften Leitbilder realistischer-
weise zuerst bei umweltpolitischen "Innovateuren” verhaltenswirksam sein. Kurzfristige Erfolge
konnen nicht verbucht werden.

Dennoch wird eine strategische Bodenschutzpolitik davon profitieren, dal3 klar formulierte Leit-
bilder Impulse zur Verhatensénderung geben kénnen. Dies in mehrfacher Hinsicht:

1) Sie vermitteln im Idedfal "Visionen”, hier eine bestimmte Umgangsweise mit dem Boden
und seinen okologischen Funktionen. Etwas pragmatischer und beinahe paradox formuliert,
sind zuerst kaum wahrnehmbare Wahrnehmungsverénderungen zu erwarten, die den Boden-
schutz nach und nach in einen anderen (6kologisch und politisch gewichtigeren) Kontext he-
ben. Grundlegende Wahrnehmungsmuster - cognitive frames - strukturieren die zukinftige
Aufmerksamkeit vor und selektieren wichtige von weniger wichtigen "Issues’.

% Die ausfiihrlich im rechtswissenschaftlichen Forschungsbericht dieses \VW-Projektes erértert sind.
136 Nicht zufallig ist dies die erklarte Strategie der niederl &ndischen Umwelt- und auch Landwirtschaftspalitik.

137 35 enleitend Cohen, S/ Kamieniecki S. (1991): Environmental Regulation Through Strategic Planning. Boul-
der/San Francisco/Oxford.

138 |n diesem Sinne vgl. auch Enquete-K ommission " Schutz des Menschen und der Umwelt — Ziele und Rahmenbedin-
gungen einer nachhaltig zukunftsvertraglichen Entwicklung” (1998): Konzept Nachhaltigkeit. Vom Leitbild zur
Umsetzung. Abschliuf¥ericht. Bundestags-Drucksache 13/11200. S. 33. Das Umweltbundesamt hat inzwischen
mehrere Fachtagungen und begleitende Forschungsvorhaben Uber "Strategien der Populariserung des Leitbildes
Nachhaltiger Entwicklung" initiiert.

1% pergstente, bioakkumulierbare, 6kotoxische, versauernd und eutrophierend wirkende Stoffgruppen. Eine gute Uber-
sicht zum Thema Leithilder einer nachhaltigen Entwicklung, insbesondere im Bereich Landwirtschaft, gibt die Stu-
die von Winkler-Rieder, W./Pesendorfer, D. (Hrsg.) (1998): Landwirtschaft und Kulturlandschaft: Zur internatio-
nalen Diskussion. Wien. Sie erméglicht einen schnellen Uberblick tiber elf européische Lander.
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2) Offizielle Letbilder ermdglichen eine Orientierung darber, welche Prioritéten die Umwelt-
politik in Zukunft anstrebt und kontinuierlich verfolgen will. Auf diese Weise ist eine friihzei-
tige Einstellungsénderung fur alle Akteure moglich, die auf verdnderte umweltpolitische
Schwerpunktsetzungen reagieren wollen oder sich dazu veranlaldt sehen.

3) Bei viden gesallschaftlichen Gruppierungen, die relativ homogen strukturiert sind und/oder
mit einer vorsorgenden Bodenschutzpolitik Ubereinstimmen, bieten Leitbilder die Gelegenheit
zu einer starker koordinierten Vorgehensweise. Der Gesichtspunkt eines gemeinsamen Han-
delns ist nicht zuletzt im Hinblick auf die notwendige Bildung von umweltpolitischen Allian-
zen eine nutzbare Ressource, beispielsweise fir Umweltverbande oder 6kologisch wirtschat-
tende Betriebe des Agrarsektors.

4) Damit zusammen hangt die psychologische Funktion einer Unterstiitzung, vielleicht auch
Motivierung von Mitgliedern verschiedener umweltbezogener Organisationen, die in Ent-
scheidungen zur Flachennutzung, direkten oder indirekten stofflichen Bodenbelastungen in-
volviert sind (Vertreter aus Umweltbehtrden der Bundes- und Landerebene, lokale Agenda
21-Gruppen, Stadt- und Raumplaner, 6kologischer Landbau etc.).

Leitbilder spielen, zugespitzt, immer dann eine umweltpolitische Rolle, wenn an die Stelle einer
regulativ geprégten "Top-Down-Steuerung” die Entwicklung und Verbreiterung der gesell-
schaftlichen Basis fur Bodenschutzprogramme intendiert wird. Ergénzt - in Teilbereichen viel-
leicht sogar ersetzt - wird die traditionelle normative Umweltpolitik durch Elemente einer kom-
munikativen Umweltpolitik. In diesem Sinne ist eine Kopplung mit weiteren Bausteinen von
Vorteil. Einige werden in den nachfolgenden Abschnitten 1.6.2 und 1.6.3 skizziert.

Festzuhalten bleibt, dal3 (bodenschutzbezogene) Leitbilder ein potentiell effektives Mittel der
Verhatensanderung darstellen kénnen.**® Thre Verwendung ist weniger eine Frage theoretischer
Begriindung denn eine Frage praktischer Politik, um weitere Erfahrungen in der Bundesrepublik
machen zu konnen. Fir den Problembereich Flachenversiegelung und Flachennutzung kann im-
merhin auf ein funktionierendes Beispiel in den Niederlanden verwiesen werden. Die Erfolge der
niederlandischen Raumplanung werden auf die Existenz einer Planungsdoktrin zurtickgefuhrt.
Diese beruht einerseits auf einem langjahrigen Konsens tber das herrschende Leitbild zur Ge-
staltung und Entwicklung der Niederlande und konkretisiert dieses andererseits.*" Die Flachen-
nutzungsplanung wird dabel im Rahmen eines Leitbildes (Erhaltung des "Griinen Herzens' im
raumlichen Arrangement mit der "Randstad”) durchaus weiterentwickelt und as ein gesell-
schaftlicher Prozef3 verstanden. Durch die Unterscheidung von festen und verénderlichen Ele-
menten der Planungsdoktrin bleibt das Kernkonzept erhalten, wahrend regional spezifische An-
passungen gleichzeitig moglich sind. Eine solche, anerkannte Planungsdoktrin bietet auf diese
Weise eine Arena fur Planungsdiskussionen. Verhatenssteuerung erfolgt hier ganz Giberwiegend
mittels weicher Strategien: Eine Planungsdoktrin, die das Denken und die Werthaltungen beein-
flufd, ist faktisch ein wichtiger Teil davon. Niederlandische Umweltplaner sehen in dem natio-
nalen Konsens Uber zentrale umweltbezogene Leitbilder einen wichtigen, nicht zu ersetzenden

140 v/gl. Kuckartz, U. (1998): Umweltbewultsein und Umweltverhalten. Berlin/Heidelberg/New York, S. 91.

141 Ausfiihrlich hierzu: Faludi, A./van der Vak, A. (1994): Rule and Order - Dutch Planning Doctrinein the Twentieth
Century. The GeoJournal Library, Volume 28, Dordrecht/Bostor/London. Faludi, A. (1999): Die aktuelle sedlungs-
politische Diskussion in den Niederlanden in theoretischer und historischer Perspektive. In: Bergmann, A/K. Ei-
nig/G. Huttler/B. Mller/S. Siedentop (Hrsg.) (1999): Siedlungspolitik auf neuen Wegen. Steuerungsinstrumente fUr
€ine ressourcenschonende Flachennutzung. Berlin, S. 129-140.
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politischen Besitz.*** Insgesamt kann anhand dieses empirischen Beispielfalles von einer einzig-
artigen Synthese von zentraler Steuerung und dezentraler Initiative beim Fla&chenmanagement
unter marktwirtschaflichen Bedingungen gesprochen werden. Leitbilder sind dabei Bestandtell
einer mehr kommunikativen Raumordnungs- und Umweltpolitik, die mit angepaldten, nichtho-
heitlichen Verhaltensdnderungsstrategien arbeitet.

1.6.2 Langfristziele

Eine zweite Entwicklungdlinie strategischer Bodenschutzpolitik greift das Thema langfristiger
Umweltziele auf. Drel Begrindungen seien dazu angefuhrt:

Langfristziele dienen der Problemmarkierung und Prioritétensetzung, plausiblerweise vor
allem im Sinne einer vorausschauenden Bodenschutzpolitik. Die beiden Abschnitte tber phy-
sische und stoffliche Ziele enthielten bereits einige Vorschlage (Vgl. Abschnitte 1.3.2 und
1.3.3). Langfristziele umreif3en dabei gleichzeitig den Umfang an eigentlich notwendigen,
rechtlichen bzw. gesetzgeberischen Mal3nahmen. Sie fordern und fordern eine kohéarente
Umweltpolitik: So ergeben Zielvorgaben fir das Grundwasser allein letztlich keinen Sinn,
wenn nicht auf der einen Seite angepaldte stoffliche Ziele zum Schutz der Boden formuliert
werden, auf der anderen Seite die Frachtraten in Flief3gewassern und insbesondere die Nord-
see unberticksichtigt bleiben. Bodenbezogene Ziele bilden faktisch ein wichtiges Kernele-
ment einer systematischen, integrierten Umweltpolitik. Erst seit kurzem werden diese neuen
Chancen von Umweltzielkonzepten erkannt, was ihre Katalysatorrolle bei einer Modernisie-
rung von Umweltpolitik angeht.**

Umweltqualitéts- und Umwelthandlungsziele tibernehmen aber auch - neben der Tatsache,
dal3 sie einen genuinen Bestandteil politischer Prozesse bilden - eine eigenstandige politische
Funktion. Sie stellen einen kommunikativen Baustein dar auf dem Wege zu einer grof3eren
gesellschaftlichen Akzeptanz von Bodenschutzpolitik. Denn die Notwendigkeit eines langfri-
stig angelegten Bodenschutzes, wie auch bereits die Erstellung von regionalen Aktionsplé-
nen, erfordert die Fahigkeit zum Konstruieren eines gesellschaftlichen Konsenses. Mit ande-
ren Worten, es geht um eine stérkere Beteiligung gesellschaftlicher Gruppen in staatliche
Zidfindungsprozesse. Das Gutachten des Rates von Sachverstdndigen fir Umweltfragen von
1998 1&[% sich in diesem Sinn interpretieren, wenn es ausfuhrlich die Organisation umwelt-
politischer Zielfindungsprozesse betont."** Das Bundesumweltministerium hat bei der Ent-
wicklung einer politischen Nachhaltigkeitsstrategie verschiedene gesellschaftliche Akteure zu
Diskussionen Uber prioritdre Handlungsfelder, gleichzeitig jedoch auch zu entsprechenden
Umweltqualitéts- und Handlungszielen eingeladen. Selbst wenn die Arbeitsgruppen im Rah-
men des " Schritteprozesses zu einer nachhaltigen, umweltgerechten Entwicklung” nicht die
erhofften Prézisierungen leisten konnten, kann man doch erwarten, dal3 spater aufgestellte
Umweltziele leichter akzeptiert werden.™* In der jiingst praktizierten Form handelte es sich

142 Giehe auch: Afdeling Algemeen Ledenbelang (ANWB) (1998): Together at last. In: Environmental News from the
Netherlands, Nr. 4/1998, S. 8-9.

143 Wiggering, H./Sandhével A. (1999): Strategische Zielsetzung al's neuer Ansatz der Umweltpalitik. In: Janicke M./H.
Jorgens (Hrsg.): Umwetplanung im internationalen Vergleich - Strategien der Nachhaltigkeit. Berlin, Heidelberg,
New York, S. 183-197.

144 Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen (SRU) (1998): Umweltgutachten 1998. Stuttgart.
145 vgl. Bundesministerium firr Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (Hrsg.) (1998): Nachhaltige Entwicklung
in Deutschland. Entwurf eines umweltpolitischen Schwerpunktprogramms. Bonn.
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um einen vergleichsweise neuen, weitgespannten, d.h. ein grof3eres gesellschaftliches Spek-
trum umfassenden Zielfindungsprozef3. Unschwer ist die Analogie zwischen nachhaltiger
Entwicklung und Bodenschutzpolitik zu erkennen, was die Praxis partizipativer Zielformulie-
rung anbelangt; in beiden Féllen handelt es sich um recht komplexe 6kologische und gesell-
schaftliche Probleme. Im Bereich der nachhaltigen Entwicklung immerhin scheint man be-
reits etwas weiter zu sein.'*

Die Bedeutung einer soliden Zielformulierung wurde wohl nicht nur in den Politikwissen-
schaften lange unterschétzt. Inzwischen zeigen Beispiele, wie die Diskussion um nationale
Umweltpldne in Landern der OECD™’ oder die intensive Entwicklung von Umweltindikato-
rensystemen, dal3 der Stellenwert von quantifizierten Zielformulierungen eher noch zunimmt.
In der Bundesrepublik Deutschland beginnt sich nun die Erkenntnis durchzusetzen, daf3 fir
Verhaltensanderungen — sicherlich nicht nur, aber auch — klare Leitlinien und Umweltziele
ein wichtiger Faktor sind. Beispielsweise wurden mit grof3em Aufwand Fachgespréche zu
Zielen des Naturschutzes und einer nachhaltigen Naturnutzung durchgefiihrt."*® Die explizite
Erdrterung von bodenbezogenen Zielvorgaben — differenziert nach agrarischen, forstlichen
und naturnahen Flachen — signalisierte unmittelbar erheblichen Handlungsbedarf in politi-
scher, rechtlicher wie auch gesellschaftlicher Hinsicht. Verstandliche, konzise, mef3bare und
vom zeitlichen Rahmen her unterteilbare Langfristziele erfordern meist einen wissenschaftli-
chen Input, entsprechende Ergebnisse bilden zugleich aber auch den Ausgangspunkt gesell-
schaftlicher Zielfindungs- oder Aushandlungsprozesse. Daraus ergibt sich die dritte Funktion
von Umweltzielen: Orientierung und Anleitung fur konkrete Verhaltensdnderungen gesell-
schaftlicher Akteure. Dies gilt bereits fir Umweltqualitétsziele, sicherlich umso mehr fur
Umwelthandlungsziele, die ihre Funktion in der Terminologie inkorporieren.

Inzwischen stellt die Handlungsrelevanz quantifizierbarer Umweltziele sowohl fir die "Selbst-
bindung" staatlicher Umweltpolitik wie fir die "Selbstorganisation” verschiedener geseallschaftli-
cher Organisationen und Verbande kein singuléres Phanomen mehr dar. Beispiele hierfir gibt es
in anderen Umweltbereichen a's dem Bodenschutz, in anderen Landern und auf internationaler
Ebene mit vergleichbarer Tendenz: Beispielsweise war die Internationde Kommission zum
Schutz des Rheins (IKSR) mit eine der ersten Institutionen, die — hier am Beispiel der Fliel3ge-
wésser — klare politische Zielvorgaben entwickelt hat, nicht zuletzt im Hinblick auf die Einleiter
von gewésserbelastenden Stoffen.'” Die Schweiz hat jingst "Richtwerte" festgelegt, die zum
Schutz der Bodenfruchtbarkeit nicht Gberschritten werden dirfen und die Gber eine solche
Schutzzielformulierung zwangséufig eine Langfristperspektive vorgeben.™® Auf kommunaler

148 Ein Indiz bilden die vielen lokalen Agenda 21-Aktivitéten in der Bundesrepublik. Vgl. Zimmermann, M. (1997):
Lokale Agenda 21. Ein kommunaer Aktionsplan fir die zukunftsbesténdige Entwicklung der Kommune im 21.
Jahrhundert. In: Aus Politik und Zeitgeschichte. Beilage zur Wochenzeitung "Das Parlament”, Bd. 27/97, S. 25-38.
Bonn.

147 Janicke, M./Jrgens, H.: National Environmental Policy Planning in OECD Countries. Preliminary Lessons from
Cross-Nationa Comparisons. In: Environmenta Politics, Val. 7, No. 2, Summer 1998, S. 27-54.

148 U.a. Dokumentiert in: Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (Hrsg.) (1998): Zidle des
Naturschutzes und einer nachhaltigen Naturnutzung in Deutschland. Tagungsband zum Fachgespréch am 24. und
25. Mé&rz 1998, Bonn.

149 Umwetbundesamt (UBA) (1997): Erprobung von Zielvorgaben fiir gefahrliche Stoffe an ausgewshlten FlieRgewss-
sern - Vergleich von Belastungsdaten und Zielvorgaben fir Schwermetalle (1991-1994). Reihe Texte 14/97. Berlin.

150 v/gl. hierzu Bundesamt fiir Umwelt, Wald und Landschaft (BUWAL) (1998): Schwerpunkt Boden. Zeitschrift Um-
weltschutz desBUWAL, Nr. 2/98, Bern, S. 5.

55



Ebene zeichnen sich neue Ansitze der Zielfestlegung und quantitativen Uberprifung von boden-
relevanten Umweltveranderungen ab;™** insbesondere, wenn es um die Thematik der Flachenin-
anspruchnahme bzw. des Flachenverbrauchs geht, sind Zielfestlegungen sowohl fir die Stadt-
verwaltungen handlungsleitend, wie auch fur das Kalkul privater Fl&chennutzer und Investoren
relevant.™™ Seit kurzem befaldt sich auf internationaler Ebene die EU-Kommission mit Boden-
schutzzidlen. Avisiert wird eine Halbierung derjenigen Flachen, die gegenwértig eine Uber-
schreitung der sogenannten "Critical Loads" durch Séureeintrage hinnehmen miissen.® In wis-
sens%g?ftlichen Fachkreisen wird inzwischen eine "Renaissance der Zieentwicklung” konsta-
tiert.

In der Bundesrepublik gibt es Anzeichen, dal die staatliche Umweltpolitik die kommunikative
und "selbststeuernde” Wirkung von Umweltzielen stérker beriicksichtigt. Denn 6kologisch kom-
plexe Problemlagen einerseits und die verschiedensten Anspriiche an das verflighare Regelwerk
andererseits Uberfordern Staat und Verwaltung. Ahnlich dem Aufgabenfeld der nachhaltigen
Entwicklung tendiert auch das komplexe Aufgabenfeld Bodenschutz zu einer Uberforderung
bestehender  Problemldsungsméglichkeiten. Eine stérkere Betonung kommunikativer, auf
Selbstorganisation wichtiger Akteursgruppen setzender Politik scheint so gesehen beinahe un-
umganglich. Interessant ist in dem Zusammenhang, dal3 die Forschungsférderung des Umwelt-
bundesamtes Verfahren der Umweltzielentwicklung initiiert.™

Waéhrend die Entwicklung von Umweltquaitétszielen fir den Boden dazu dienen soll, seine
Funktionen und Nutzungspotentiale langfristig zu erhaten, ist es Aufgabe von Umwelthand-
lungszielen, den verantwortlichen Akteuren eine Orientierung zur Belastungsminimierung zu
vermitteln. Von einer koharenten Abstimmung zwischen den beiden Zielbereichen zu sprechen,
ist wohl verfriiht. Immerhin sind beztiglich wichtiger Stoffgruppen Ansétze erkennbar, so etwa
im Falle von Dioxinen und Furanen oder bei Schwermetalleintragen. Bei versauernd und eutro-
phierend wirkenden Stoffeintrdgen wird mittels des oben skizzierten Critical Loads-Konzeptes
versucht, kritische Belastungsgrenzen von Béden als Grundlage fur Emissionsbegrenzungen im
Ubernationalen, europdischen Mal3stab heranzuziehen. Einen sehr detaillierten Versuch der "Zu-
rechnung” von Umweltbelastungsniveaus zu bestimmten Verursachergruppen unternimmt die

151 Exemplarisch: Born, M. (1997): Handlungdeitfaden zur Entwicklung eines kommunalen Nachhaltigkeitsindikato-
rensystems im Rahmen der Lokalen Agenda 21. Bremen. Born, M. (1999): Internationale Beispiele kommunaler
Indikatorensysteme s Orientierungshilfe fur deutsche Kommunen. In: Libbe, J. (Hrsg.): Forum Stedttkologie. In-
dikatorensysteme flir eine nachhaltige Entwicklung in Kommunen. Dokumentation "Forum Stadttkologie' Bd. 11,
Berlin, S. 61-74.

152 Dosch, F./Fuhrich, M. (1999): Indikatorengestiitzte Erfolgskontrolle — Handlungsfeld "Bodenmanagement”. In:
Libbe, J. (Hrsg.): Forum Stadtdkologie. Indikatorensysteme fir eine nachhaltige Entwicklung in Kommunen. Do-
kumentation "Forum Stadttkologie' Bd. 11, Berlin, S. 101-116.

Beflrwortend dazu auch die Enquete-Kommisson Schutz des Menschen und der Umwelt: "Die Enquete-
Kommission unterstiitzt das von der EU-Kommission vorgeschlagene Umweltqualitétsziel, die im Jahre 1990 kri-
tisch belastete Fléche zu halbieren." (Enquete-Kommission " Schutz des Menschen und der Umwelt — Ziele und
Rahmenbedingungen einer nachhaltig zukunftsvertréglichen Entwicklung” (1998): Konzept Nachhaltigkeit. Vom
Leithild zur Umsetzung. Abschluf®ericht. Bundestags-Drucksache 13/11200, S. 74).

Vgl. UBA-Fachtagung: Strategien der Popularisierung des Leitbilds "Nachhdtige Entwicklung" aus soziawissen-
schaftlicher Pergpektive. Tagung vom 18.-20.3. 1999 in Berlin. Weiterfihrend Koll, C. (1998): Zie strukturen von
Umweltplanen ausgewahiter OECD-L énder. Diplomarbeit am Fachbereich Politische Wissenschaft der Freien Uni-
verstét Berlin, Berlin.

155 Umweltbundesamt (UBA) (1998b): Entwicklung einer methodischen Arbeitsanleitung zur Ableitung und Operatio-
nalisierung von regionden Umweltquditdtszielen. UBA F+E Vorhaben 209 02 076/02, Berlin. (Entwurf, noch nicht
verdffentlicht).
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niederlandische Studie "Environmental Policy Performance Indicators'.™® Zuerst erfolgt eine
Aggregierung von Einzelbelastungen, etwa der verschiedenen Stickstoffverbindungen, Uber die
Addition entsprechender Aquivalente auf nationaler Ebene. Auf diese Weise erhdt man einen
Index der Umweltqualitét, beispielsweise zur Eutrophierung. Anschlief3end wird anhand dieser
(N-) Aquivalente ausgerechnet, welchen Anteil bestimmte Verursachergruppen an der Gesamt-
belastung haben und welche Emissionsminderungen jeweils fir die Erreichung eines 6kologisch
definierten oder politisch akzeptablen Umweltqualitétsniveaus erforderlich sind.

Eine sinnvolle Verknupfung von Qualitdts- und Handlungszielen wére sicherlich von Vortell,
insbesondere, wenn man eine systematischere und integrative Umweltpolitik anstrebt. Indessen
lassen sich Handlungsziele auch davon unabhéngig aus generellen Uberlegungen zur Vorsorge,
zum Umgang mit Unsicherheit oder aus den skizzierten Leitbildern ableiten und argumentativ
begrinden. Was die Aufsplittung von Belastungsanteilen nach den wichtigsten Verursacher-
gruppen anbelangt, miiten entsprechende Reduktionsziele noch weiter préazisiert werden.™”
Dies betrifft vor alem die Energieerzeugung, Industrieunternehmen, Verkehr, Private Haushalte
und Kommunen.™® Erwéhnenswert ist in diesem Zusammenhang, dal? die Umweltékonomischen
Gesamtrechnungen des Stati stischen Bundesamtes anstreben, mittels eines "Mengengeriistes' die
bestehenden Umweltbelastungsniveaus mit wichtigen Verursachergruppen in Verbindung zu
setzen.™ Die UGR sollen auf nationaler Ebene politische Zielsetzungen unterstiitzen und ma-
krookonomische Entscheidungen im Sinne einer nachhaltigeren Entwicklung erleichtern.

Die Ausarbeitung langfristiger, aber dennoch konkreter Qualitdts- und Handlungsziele ersetzt
sicherlich nicht das System rechtlicher Regulierung. Aus dem Lager der Unternehmen wird je-
doch zugleich immer wieder auf die Notwendigkeit stabiler Rahmenbedingungen verwiesen, die
Uber kurzfristige Wahlperioden hinauszureichen hétten. Versteht man Unternehmen zudem als
eine der wichtigsten Gruppen, welche die Richtung und Dynamik gesellschaftlicher Innovationen
stark zu beeinflussen vermdgen, dann sind politische Signale - sofern sie verladich und begriind-
bar sind - ein bedeutsamer Faktor im Prozess des " Scannens des Unsichtbaren” (Wiesenthal).

Umweltpolitische Langfristziele korrespondieren einerseits mit den Anpassungs- wie strategi-
schen Fahigkeiten von Unternehmen, andererseits bewirken sie auch eine langerfristige Selbst-
bindung der politisch-administrativen Systems. Diese Selbstbindung wird bemerkenswerter-
weise Ubereinstimmend zwischen umweltpolitischen und ékonomischen Akteuren a's vorteilhaft
eingestuft. So geht unter anderem die Enquete-Kommission "Schutz des Menschen und der
Umwelt" davon aus, dal3 konkrete, kalkulierbare Zielvorgaben sowie die Benennung von Ver-
antwortlichkeiten eine hohrere Investitionssicherheit schaffen und - nicht zu unterschétzen fur

156 Adriaanse, A. (1993): Environmental Policy Performance Indicators. The Hague /NL.

37 Eines der besten Beispiele liefert die Studie des Umweltbundesamtes "Nachhaltiges Deutschland”. Im Abschnitt
"Umweltbelastungen aus der Landwirtschaft" wird der Anteil landwirtschaftlicher Aktivitéten u.a. am Eutrophie-
rungsproblem sowie die Kontamination von Boden und Grundwasser durch Pflanzenschutzmittel andysiert und in
quantitativen Grofenordnungen dokumentiert. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (1997a): Nachhaltiges Deutsch-
land. Wege zu einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung. Berlin. S. 120ff.

158 Bdi waitreichenden Depositionen von Stickstoffverbindungen, Saurebildnern, Schwermetal lverbindungen und persi-
gtenten organischen Stoffen wéren audéndische Quellen mit einzurechnen, wozu teilweise die Daten schon vorlie-
gen.

159 gtatistisches Bundesamt (1997): Umweltokonomische Gesamtrechnungen — Trends und Branchenprofile -, Ergeb-
nisse der Pressekonferenz am 2. Juli 1997. Wieshaden. Radermacher, W. (1998a): Makro-6konomische Kosten der
Umweltinanspruchnahme. In: Zeitschrift fir angewandte Umweltforschung, H.2/1998, S. 234ff.
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eine strategisch ausgerichtete Bodenschutzpolitik - Innovationsanreize liefern."® Untersuchun-
gen zur Chemikalienpolitik, die ja teilweise auch inhaltlich Ankniupfungspunkte zum Boden-
schutz aufwelst, illustrieren, dal3 Unternehmen ihre Produktions- und Produktlinien sehr wohl im
Zusammenhang mit staatlichen Zielbildungsprozessen verandern. Dies belegt u.a. der Verbrauch
und die Regulation von PCP, einem Stoff, der friher auch a's Pflanzenschutzmittel VVerwendung
fand. Insgesamt wurden in mehreren Falen von den Herstellern 6kotoxischer Stoffe und Ver-
bindungen die ehemals kritisierten umweltpolitischen Ziele schliefdlich tbernommen. Mal3geblich
spielten Wettbewerbsiiberlegungen eine Rolle, nachdem man Mdglichkeiten einer Stoffsubstition
erkannt und realisiert hatte. Staatliche Problemdefinitionen und vor alem Zielvorgaben stellten
sich somit as entscheidende Ausléser von Umweltinnovationen heraus.*®* Die politikwissen-
schaftliche Diskussion um verhaltensbeeinflussende Auswirkungen von Umweltqualitéts- und
Umwelthandlungszielen kann ferner auf neuere Entwicklungen in den USA zurlckgreifen. Dort
scheint das betriebliche Umweltmanagement vereinzelt in ein neues Stadium zu fuhren: "As
companies move from treating environmental management as a case-by-case problem-solving
issue, to a regulatory compliance issue, to an issue for proactive management, and finaly, to a
central element of business strategy, the environmental goals they set necessarily change."**

Erfolgreiche Umweltpolitik benttigt eine neue Institutionalisierungsform des staatlichen Um-
weltschutzinteresses. Gemal3 der "Agenda 21" werden nun zunehmend Einrichtungen partizipa-
tiver und kooperativer Langzeitplanung hervorgehoben.'® Ein Drittel aller OECD-L&nder, aber
auch Sldkorea, verfigen bereits Uber Institutionen langfristiger Umweltplanung. Die in den
Umweltplénen der meisten OECD-Staaten formulierten Zielaufstellungen sind letztlich nicht nur
fur die staatlichen Umweltbehdrden relevant, sondern sie richten sich tellweise expli-zit, zumin-
dest jedoch implizit an die jeweiligen umweltbelastendenden Akteure.*® Siidkorea sieht darin
offenbar sogar eine Strategie der 6konomischen Modernisierung sowie Stérkung der eigenen
industriellen Wettbewerbsfahigkeit auf dem Weltmarkt. Bodenschutzrelevant sind an dieser
Stelle besonders die niederléndischen staatlichen Zielvorgaben, wie sie in verschiedenen natio-
nalen Umweltplanen festgehalten wurden; sie sehen fir die wichtige Stoffgruppe akkumulati-

160 Enquete-K ommission " Schutz des Menschen und der Umwelt" des Deutschen Bundestages (Hrsg.) (1997): Konzept
Nachhaltigkeit - Fundamente fir die Gesdllschaft von morgen. Bonn.

161 » Auch Industrievertreter erklaren, daf? langfristige Zielvorgaben a's Orientierungsrahmen fiir F& E-Planungen, Inve-
stitonsentscheidungen und Produktlinien bendtigt werden.” Jacob, K. (1998): Umwadltpolitik 'by objectives. In:
Okologisches Wirtschaften Nr. 5/1998, S. 29. Sowie Jacob, K. (1999): Innovationsorientierte Chemikalienpolitik.
Politische, soziae und 6konomische Faktoren des verminderten Gebrauchs gefahrlicher Stoffe. Miinchen. Hier ins-
besondere den Abschnitt Uber Zielvorgaben as zentrale Kausavarigble einer fortschreitenden Regulierungsspirae,
S. 224-238. Beziiglich anderer Politikfelder vgl. auch Janicke, M./Weidner, H. (Hrsg.) (1995): Successful Environ-
mental Policy. A Critical Evaluation of 24 Cases. Berlin.

162 Ehrenfeld, J. R/Howard, J. (1996): Setting Environmental Goals: The View from Industry. In: National Forum on
Science and Technology Goals: Linking Scinece and Technology to Society’s Environmenta Goals, National Rese-
arch Council, Washington, D.C., S. 283.

163 vgl. Jnicke, Martin (1990): Erfolgsbedingungen von Umweltpolitik im internationalen Vergleich, Zeitschrift fiir
Umweltpolitik und Umweltrecht 13, S. 213-232; Wedle, A. (1992): The New Politics of Pollution. Manchester/New
York; Carew-Reid, J/Prescott-Allen, R./Bass, S./Dda-Clayton, B. (1994): Strategies for Nationa Sustainable De-
velopment. A Handbook for Their Planning and Implementation, London; Bartelmus, P. (1994): Environment,
Growth and Development. The Concept and Strategies of Sustainability. London; OECD (1994c): Capacity Deve-
lopment in Environment. OECD Documents, Paris, OECD (1995b): Planning for Sustainable Development. Coun-
try Experiences, Paris.

164 vgl. Janicke, M./Jrgens, H. (1998): National Environmental Policy Planning in OECD Countries: Preliminary
Lessons from Cross-National Comparisons. In: Environmenta Politics, Vol.7, No.2, S. 27-54.
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onsfahiger Schwermetalle eine Reduktion der Eintrage bis zum Jahr 2010 um 80-90 Prozent vor,
verglichen mit dem Ausganggahr 1985. Zumindest in der Bundesrepublik werden zukiinftig spe-
zifische, regionale Aktionspléne eine Rolle spielen, die auf der Grundlage von Landesboden-
schutzggsetzm aufgestellt werden konnen und "flachenhafte Schadigungen” vermeiden helfen
sollen.

AbschliefRend sai festgestellt, dal’3 die Verbindlichkeit von Umweltzielen sicherlich ein wichtiger
Aspekt ist, wenn es um angestrebte Verhaltensdnderungen geht. Dies muf3 jedoch nicht unter
dlen Umsténden in eine Verrechtlichung einmiinden.”® Die Signal- und Orientierungsfunktion
von Umweltzielen einerseits, ihre periodische Anpassung an verdnderte 6kologische Prozesse
und politische Konstellationen andererseits erfordern gerade nicht eine durchgangige rechtliche
Kodifizierung."®’

Langfristige Bodenschutzziele konnten demnach erstens den staatlichen Handlungsbedarf prézi-
sieren sowie zweitens die argumentative Begrindung dafir liefern (entsprechende umweltrecht-
liche Aktivitéten eingeschlossen). Sie konnten ferner die Akzeptanz und schliefdich die Eigeni-
nitiative gesellschaftlicher Gruppen férdern. So verstanden bieten langfristige Umweltziele gene-
rell die Méglichkeit, politische Unterstiitzung zu mobilisieren.'®®

VerhatensbeeinfluBung Uber Zielformulierungen verzichtet dabei explizit auf einen Teilbereich
politischer Herrschaft - verstanden als legitime Austibung von Macht -, da der Weg einer recht-
lich sanktionierbaren Verhaltensdnderung zwar an Wirkung verliert, hingegen demokratisch und
wissenschaftlich legitimierte Verfahren der Zielbildung weiterhin bestehen bleiben und ihre
"normative Kraft" auch hierdurch entwickeln. Wahrend Gesetzesnormen politische Herrschaft in
Form von Geboten und Verboten verkorpern, stellen per Wissenschaft und rechtsstaatlichen
Verfahren legitimierte Umweltziele im Endergebnis eine Form "politischer Herrschaft ohne
Macht" dar. Das Sanktionspotential wird zugunsten eines Argumentationspotentials einge-
tauscht: Ziele a's "selbst-bindende" Normen.'®®

165 Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO) (1998): Entwurf LABO-AK 1. Sitzungsunterlage firr die
14. Sitzung am 5./6.10.1998 der LABO in Bexlin, Anlage 1 zu TOP 4.1, Berlin.

166 Hinzu kommt, daf? im System der Raumplanung selbst rechtlich fixierte Bodenschutzziele nicht direkt umgesetzt
werden konnten, da diese einem umfassenderen Abwégungsauftrag unterliegen und zwangdaufig auch andere Be-
lange berlicksichtigen mussen. Ausfuhrlicher hierzu u.a. Einig, K. (1999): Handlungskoordination durch siediungs-
politische Umweltzide. In: Bergmann, A./K. Einig/G. Huttler/B. Mller/S. Siedentop (Hrsg.): Siedlungspolitik auf
neuen Wegen. Steuerungsinstrumente flir eine ressourcenschonende Flachennutzung. Berlin, S. 55 ff.

167 Diese Position soll natiirlich juristischen Bemiihungen um eine stérkere rechtliche Verbindlichkeit nicht entgegen-
stehen. Sie argumentiert jedoch anders. Siehe auch Rat von Saechvergténdigen fur Umwdtfragen (SRU) (1998):
Umweltgutachten 1998. Stuttgart, S. 121, Tz. 242.

168 Gleichfals Rat von Sachverstandigen fir Umwedltfragen (SRU) (1998): Umweltgutachten 1998. Stuttgart, S. 67.
Das Bewul3tsein fur den Zusammenhang zwischen Langfristzielen, Partizipation und Akzeptanz solcher Zide it in
den USA wesentlich ausgepragter. Ausfuhrliche Erfahrungsberichte und Auswertungen enthdlt die Studie "Linking
Science and Technology to Society’s Environmental Godls'. (Nationad Forum on Science and Technology Goadls
(1996): Linking Science and Technology to Society’s Environmental Goals, National Research Council, Washing-
ton, D.C.)

169 geht man die Aufgabe des politischen Systems generell in der Herstellung bindender Entscheidungen, dann kénn-
ten diese im Prinzip sowohl per staatlichem Zwang oder per Selbst-Bindung der Adressaten zustandekommen.
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Umweltplane, vor alem aber Umweltziele sind dann erfolgreich, wenn sie einen mdglichst hohen
Grad an "Compliance” als Erfolgskriterium umweltpolitischer Steuerung erzielen.'® Dies be-
dingt mithin die Fahigkeit, dal? ein gesellschaftlicher Konsens geschaffen werden kann. In diesem
Zusammenspiel der Formulierung von Umweltzielen und ihrer Akzeptanz bzw. Verhatensrele-
vanz bilden Informationsstrategien einen wesentlichen, unterstiitzenden Faktor: Informationssy-
steme sollen die "gemeinsame" oder wenigstens unumstrittene sachliche Plattform fir eine ge-
sellschaftliche Zielfindung liefern. Der anschlief3ende Abschnitt befald sich u.a. mit diesen sowie
anderen Aufgaben, im Zusammenhang mit der Weiterentwicklung der Bodenschutzschutzpolitik.

1.6.3 Informationsstrategien

Fur die Entwicklung einer kommunikativ ausgerichteten Bodenschutzstrategie erweist sich as
dritter wesentlicher Baustein der Umweltinformationssektor. Damit verbunden ist die Le-
stungsfahigkeit von administrationsinternen Umweltinformationssystemen und von &ffentlich-
keitshezogener Umweltberichterstattung, kontinuierlich drei Aufgaben zu erflllen:

Thematisierung und Vermittlung von Umweltqualitéts- bzw. Umwelthandlungszielen, um die
Handlungsrelevanz langfristiger Zielvorgaben zu unterstiitzen (wie in Abschnitt 1 dargelegt).

Schaffung eines erweiterten Problembewultseins, wozu die Uberfiihrung okologischer Tat-
sachen'™ in gesallschaftlich verstandliche Wahrnehmung gehért. Bodeninformationssysteme
konstatieren nicht nur den Umweltzustand, sie konstruieren ihn auch mit. Aber nur auf der
Basis von zuverléssigen Informationen kann auf die Dauer ein Offentlichkeltswirksames,
umweltpolitisches Themenfeld generiert werden. Aufgaben des "Agenda-Settings'"* werden
bislang von den bestehenden Informationssystemen des Bundes und der Lander noch zu we-
nig wahrgenommen.*”

Bereitstellung von in der Regel EDV-gestiitztem Fachwissen fur Mitarbeiter in Landes- und
vor alem kommunaen Behtrden. Damit verbinden sich Erwartungen, dal3 die zustandigen
Fachleute sich effektiver und umfassender mit bodenrelevanten Entscheidungen befassen

170 v/gl. Cohen, S/ Kamieniecki S. (1991): Environmental Regulation Through Strategic Planning. Boulder/San Fran-
cisco/Oxford, S. 38, wobei sicherlich in der Regdl keine hundertprozentige Ubereinstimmung bzw. Befolgung er-
wartet werden kann und ein solcher Grad wohl auch nicht erforderlich ist.

171 Siehe den Abschnitt 1.5.1.1 zur "Problemstruktur” im Bodenschutz.

172 yvgl. vor dlem Kingdon, J. W. (1994): Agenda, Idess, and Policy Change. In: Dodd, C./Jillson, C. (Eds.): New
Pergpectives on American Palitics, p. 215-229. New Y ork; Baumgartner, F. R./Jones, B.D. (1993): Agendas and In-
gtability in American Palitics. Chicago/London. Grundlegend aus soziologischer Sicht: Hannigan, J. A. (1995): En-
vironmental Sociology. A Social Congtructionist Perspective. London/New Y ork, insbesondere Kapitd 2: "Socid
Congtruction of Environmental Problems’, S. 32-57. Kritisch gegeniiber den wissenschaftlichen Grundlagen. Zier-
hofer, W. (1998): Umwetforschung und Offentlichkeit. Das Waldsterben und die kommunikativen Leistungen von
Wissenschaft und Massenmedien. Opladen/Wiesbaden.

7% Als Beispiel sei hier das "Regiondisierte Agrar- und Umweltinformationssystem fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land" (RAUMIS) erwédhnt, das im Auftrag des BML zu wichtigen Bodenschutzthemen Hintergrundinformationen
liefert, aber in der Offentlichkeit so gut wie unbekannt ist. Naheres hierzu in Weingarten, P.: Das "Regiondisierte
Agrar- und Umwdtinformationssystem fur die Bundesrepublik Deutschland" (RAUMIS). In: Ber. Ldw. 73 (1995),
S. 272-302.
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konnen, sei es im Bereich Flachenmanagement, Bodenschutzplanung, Mal3nahmen zur Re-
duzierung stofflicher Eintrage oder der Altlastensanierung.*™

Ein wesentliches Kriterium fur den Erfolg von Informationssystemen ist, inwieweit es ihnen ge-
lingt, einerseits komplexe dkologische Zusammenhange problemadéaquat abzubilden und ande-
rerseits Daten in Relation zu Umweltzielen zu setzen. Durch problem- und zielorientierte Infor-
mationen werden implizit Deutungsmuster dariiber aufgebaut, was die "Bodenproblematik” ei-
gentlich und insgesamt ausmacht.'”® Meist werden hier bereits Einschétzungen, Entscheidungen
vorstrukturiert, ob sich umweltpolitische Malinahmen angesichts der Situation aufdréngen:
"How to define a problem means how to manage a problem”. Demnach signalisieren selbst in
sachlicher Form gehaltene Problemdarstellungen einen gewissen Steuerungsbedarf; von einer
Ubergeordneten Ebene aus betrachtet gilt dies im Prinzip gleichermal3en fir fehlende Bodenin-
formationen, da in der gegenwartigen Phase permanenter stofflicher Eintrége sowie schleichen-
der Ubernutzung eigentlich notwendige, entlastende Malinahmen dann unterbleiben.*™

Nicht nur, jedoch vergleichsweise haufig, hat in der Bundesrepublik der Rat von Sachverstandi-
gen fir Umweltfragen auf die Bedeutung regelméRiger Bodenzustandsberichte hingewiesen.™”
Das Bundes-Bodenschutzgesetz sieht nun immerhin vor, dal? der Bund Daten von den Bundes-
l&ndern erhalt und fiir gesamtstaatliche Umweltschutzzwecke nutzen kann.'”® Aus den insgesamt
600-650 Bodendauerbeobachtungsfldchen (BDF) der Lander sind zu diesem Zweck ca. 70 BD-
Flachen als reprasentativ ausgewahlt worden. Zur Unterstiitzung des avisierten Bundesboden-
informationssystems befindet sich beim Umweltbundesamt ein Fachinformationssystem Boden-
schutz im Aufbau. Die Bemuihungen zielen darauf ab, neben Daten aus den erwahnten Boden-
dauerbeobachtungsflachen, weitere Datenbesténde aus Informationssystemen™ in der Bundes-
republik einzubeziehen.

Ein Bodenmonitoring mittels Dauerbeobachtungsflachen gilt as wesentliche Voraussetzung
fur die Ableitung von Vorsorgemal3nahmen sowie einer Erfolgskontrolle ergriffener Gegenmal3-

17 Exemplarisch hierzu: Bechmann, A. (1999): Bodenschutz-Management mit dem Computergestiitzten Assistenz-
System Boden-EXPERT-Kommuna 1.0 - Neue Moglichkeiten der Effektivierung, der Standardisierung und der
Qualitétssicherung fur Verwatungshandeln. (i.E.) Differenziert wird dabel nach den Schwerpunkten Altlasten, Fl&
chenmanagement, Bau- und Raumordnungsgesetz sowie Naturschutzgesetz (jeweils wiederum fir UVP, Planung
und Genehmigung).

Ohne Information kein Problembewuldsein, ohne Umweltprobleme keine I nformationsnachfrage.

176 Ogkers, K.-H./Voss, H.-H. (1998): Konzeption, Aufbau und Nutzung von Bodeninformationssystemen: Das
Fachinformationssystem Bodenkunde (FIS Boden) des Niedersachsischen Bodeninformationssystems NIBIS. In:
Rosenkranz, D./Einsde G./Harrel3, H.M. (1993): Bodenschutz. Ergénzbares Handbuch. Berlin (Ziffer 3060), S. 3.
"Die praktische Umsetzung des Bodenschutzes leidet unter dem langsamen Fortgang der | nformationsbereitstellung,
dessen haufig unzureichender Qualitét, den unbefriedigenden Méglichkeiten einer anwendungsspezifischen Infor-
mationshereitstellung und den praktisch fehlenden Fortfihrungsmoglichkeiten”.

Bereitsim Gutachten von 1996 wurde die Errichtung von Uberregionaen Bodeninformationssystemen angemahnt.

178 Zu den nicht unerheblichen Schwierigkeiten, vergleichbare — das heif¥, methodisch méglichst einheitliche — Daten
zu erheben, siehe Umweltbundesamt (Hrsg.) (1998c): Organisation und Methodik eines Bodenmonitorings. UBA-
Texte 21-98, Berlin sowie Bund/L&nder-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO) (1994): Aufgaben und Funktio-
nen von Methodenbanken des Bodeninformationssystems ds Teil von Umwaetinformati onssystemen. Bodenschutz
2, Belin.

7 Ein geplanter Baustein ist beispielsweise das Fachinformationsystem Bodenkunde (FISBo) der Bundesanstalt fiir
Geowissenschaften und Rohgtoffe (BGR).
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nahmen.”® Uber eine Ausdifferenzierung der Beobachtungsgebiete — vor alem nach Agrar- und
Waldokosystemen — sollen zudem Managementstrategien fir Boden einerseits als Grundlage der
Nahrungsmittel produktion, andererseits als wesentliches Element des Naturhaushaltes und der
Grundwasserqualitét fortentwickelt werden. Schliefdich sind auf regionaler Ebene Mal3nahmen
im Zusammenhang mit der Festlegung sogenannter "Bodenbelastungsgebiete” vorgesehen.'®
Sollten im Rahmen der Verwatungsmodernisierung zukinftig bei Landern und Kommunen die
Aufgaben stérker nach New Public Management-Regeln organisiert werden, wéaren Bodeninfor-
mationssysteme al's Entschei dungsgrundl age unumganglich.*®

Bundesweite, vergleichbare und aktuelle Aussagen Uber ablaufende Bodenverdnderungen sind
ein wichtiger Bereich von Capacity Building. Die Informations- und die politische Program-
mentwicklungsebene lassen sich hierduch wesentlich besser miteinander verbinden. "It is found
that a greater flow of information contributes to improved policies for soil management, impro-
ved delivery of government programmes, and greater adoption of sound soil conservation prac-
tices."'® Die Weiterentwicklung von nationalen Bodenschutzstrategien in Abstimmung mit der
Raum- und Umweltplanung sowie der Gesetzgebung erhoht damit die Steuerungsfahigkeit des
politisch-administrativen Systems, zukinftig schédliche Bodenverdnderungen einzudammen.

Diese Erweiterung der eigenen Steuerungsfahigkeit ist wiederum Voraussetzung fir eine ange-
strebte bessere Steuerbarkeit gesellschaftlicher Akteure: Eine ausreichende Informationsbasis
der Umweltpolitik geht Hand in Hand mit einem anderen Baustein strategischer Bodenschutz-
politik, der "informationellen Steuerung"” gesellschaftlicher Akteure.™

Informationsstrategien sind genuin politisch. Problem- und zielbezogene Informationen zur Si-
tuation der Boden richten sich an Massenmedien, die direkten und indirekten Verursacher von
Bodenbelastungen sowie die Offentlichkeit und privaten Haushalte. Ihre Bedeutung liegt

im Beitrag zur Schaffung einer von moglichst vielen Interessengruppen geteilten wissen-
schaftlichen Basis der Bodenproblematik. Wenn eine 6kologisch nachhaltige Entwicklung
nur von einer integrationsfahigen Gesellschaft erreicht werden kann, dann ist die Generie-

180 v/gl. Oelkers, K.-H./Voss, H.-H. (1998): Konzeption, Aufbau und Nutzung von Bodeninformationssystemen: Das
Fachinformationssystem Bodenkunde (FIS Boden) des Niedersichsischen Bodeninformationssystems NIBIS. In:
Rosenkranz, D./Einsde G./Harref3, H.M. (1993): Bodenschutz. Ergénzbares Handbuch. Berlin (Ziffer 3060).

81 Jehe § 9 "Bodenbeastungsgebiete” im Musterentwurf der Bund/L&nder-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz
(Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO) (1998): Entwurf LABO-Ak 1. Sitzungsunterlage fur die
14. Sitzung am 5./6.10.1998 der LABO in Berlin, Berlin). Die zusténdige Behdrde kann aulRerdem einen Plan er-
stellen, der Angaben Uber schédliche Bodenverdnderungen und geeignete Mal3nahmen zur Vorsorge oder Sanierung
enthdlt (8 8 Musterentwurf zur Ausfiihrung und Ergénzung des Bundes-Bodenschutzgesetzes).

182 Bei Kommunen sollten beispielsweise an der Schnittstelle zwischen Fachbereichsebene und Politik zentrale Steue-
rungs- und Controllingbereiche eingerichtet werden. "Kernaufgaben des zentrden Steuerungsbereichs sind unter
anderem die Unterstiitzung der politischen Fiihrung durch Bereitstellung der flr die Zielsetzungs-, Steuerungs- und
strategische Planungsaufgabe erforderliche Informationen (sowie di€) strategische Koordination der Fachplanungen
aus der Sicht der Gesamtpoalitik (...). Kénig, K./Beck, J. (1997): Moderniserung von Staat und Verwaltung. Zum
neuen dffentlichen Management. Baden-Baden, S. 60f.

183 OECD (1994b): Public Policies for the Protection of Soil Resources. OECD Environment Monographs No. 89, Pa-
ris, S. 13.

Zieschank, R. (1999): Politische Funktionen einer raumbezogenen Umweltberichterstattung. In: Bergmann, A/K.
Einig/G. Huttler/B. Mller/S. Siedentop (Hrsg.): Siedlungspolitik auf neuen Wegen. Steuerungsinstrumente fir eine
ressourcenschonende Fl&chennutzung, Berlin, S. 143-156.
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rung einer sachlichen, moglichst unstrittigen Informationsgrundiage von grof3em Vortell.
Bodeninformationssysteme dienen mittelbar einem gesellschaftlichen Konsens; '*°

im Beitrag zur Politikvorbereitung. Veroffentlichte bodenbezogene Informationen schaffen
Transparenz, wenn auch nicht automatisch Akzeptanz; sie zeigen die weitere Entwicklungs-
richtung der Bodenschutzpolitik und unterstreichen das Primat der Politik;™®®

in der Konstitution eines integralen Bestandteils kommunikativer Umweltpolitik. Gunstig-
stenfalls fihren kommunizierte Leitbilder, umweltpolitische Zielvorstellungen und Informati-
onssysteme zusammen zu einer informationellen Steuerung von Verhaten — neben oder jen-
seits rechtlicher Regulierungen.

Die weiteren Arbeiten mufdten einer Prézisierung dienen, wer die Adressaten einer informatio-
nellen Strategie sind. Unterschieden werden sollte zwischen den Massenmedien, ** den Verur-
sachern von Belastungen (Stichwort "Target groups’) sowie den privaten Haushalten bzw. lo-
kalen Akteuren.

1.6.4 Ausblick

Seitens der Policy-Forschung stellt sich die Frage, ob eine stérkere Auseinandersetzung mit
Leitbildern, Umweltziedlen und Informationen zur Erklérung von Politikwandel angezeigt ist.
Damit wirde auch die Verdnderung von Verhalten und von Handlungsmustern al's Ergebnis von
kollektiven Lernprozessen gegeniiber der Rolle institutioneller und struktureller Rahmenbedin-
gungen auf eine gleichberechtigte Weise analysiert werden miissen.'®®

Eine mehr strategisch ausgerichtete Bodenschutzpolitik kann Uber die bisher vorgestellten, pri-
mér informationellen Bausteine hinaus weitere konzeptionelle Schwerpunkte enthalten. Die an
dieser Stelle nur grob strukturierbaren Vorschlage verstehen sich als mdglicher Diskussionsbel-

185 Eine besondere Voraussetzung hierfiir ssi wenigstens kurz benannt: Konsens innerhalb des Wissenschaftssystems,
Ergt eineim grof3en und ganzen einheitliche Darstellung der jewelligen Facetten der Bodenproblematik bietet Chan-
cen, dal3 die Zielgruppen und vor alem die Offentlichkeit dem Thema gegeniiber aufgeschlossener werden. Insofern
trifft es Sch, dal3 im Dezember 1998 der Wissenschaftliche Beirat "Bodenschutz”" beim Bundesumweltministerium
seine Arbeit aufgenommen hat. Erklartes Ziel ist u.a. besagte Forderung des wissenschaftlichen Konsenses (sozia-
oder politikwissenschaftliche Disziplinen sind indessen im Beirat nicht vertreten).

186 Es st recht unwahrscheinlich, dal? bundesweite Informationen zu Niveau und Tendenz von Bodenbelastungen, zu

Umwetzielen oder entsprechende Informationssysteme von Einrichtungen aul}erhab des politisch-adminitrativen
Systems auf Dauer erstellt oder betrieben werden.

Den Massenmedien dirfte insofern eine besondere Rolle zukommen, als sSejanicht der eigentliche Endadressat von
Umwdtinformationen sind, durch ihre Vermittlungsfunktion jedoch real eine Schliisselstellung gewonnen haben:
Dem postulierten EinfluRverlust der Ingtitutionen stiinde also gewissermal3en ein Einflu3gewinn von Massenmedien
gegentiber. Leif seht darin eine Verantwortung der Medien, sich zu eéinem "Forum flr Zukunftsfragen” zu entwik-
keln. Vgl. Leif, Th. (1998): Unkonventiond le Beteiligungsformen und die Notwendigkeit der Vitalisierung der Biir-
gergesdischaft. In: Aus Politik und Zeitgeschichte. Bellage zur Wochenzeitung Das Parlament, B 38/98, Bonn, S.
19.

Untersuchungen zur Rolle "politischer 1deen” gab es wahrend den Anféngen der Politikwissenschaft, sie kdnnten
insofern als higtorischer Vorlauf ausgewertet werden. Hinsichtlich der Bedeutung von Information, Wissen und In-
terpretation fir Prozesse des politischen Wandels sprechen Bussmann/K I 6ti/K noepfd (1997/S. 261) inzwischen von
einer "kognitiven Wende" der Policy-Forschung.
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trag, um die Weiterentwicklung der bundesdeutschen Bodenschutzpolitik zu unterstiitzen. Inter-
essant erscheinen folgende Themenbereiche:

1.6.4.1 Politikintegration

Nach Verabschiedung des Bodenschutzgesetzes wird die Frage umso bedeutsamer, wie Belange
des Bodenschutzes generell auf den verschiedenen politischen und foderalen Ebenen sowie in
den verschiedenen Politikfeldern - Wirtschaft, Verkehr, Energie, Landwirtschaft, Bauwirtschaft
und Raumordnung - ausreichend vertreten sein konnen. Erfahrungen einiger Bundeslénder mit
fruheren, also vor Erlal3 des BBodSchG bereits existierenden landesrechtlichen Regelungen be-
statigen, dald trotz langsam feststellbarer Verbesserungen der Bodenschutz as relativ neue
fachaufgabe vor Schwierigkeiten steht, angemessen beteiligt und beriicksichtigt zu werden.™®
Institutionelle Mal3nahmen mit dem Ziel einer intensiveren Kooperation erscheinen sinnvoll. Die
Erfolgswahrscheinlichkeit steigt dabei, wenn innerhalb der politischen Prioritétenskala eines
Landes der Bodenschutz méglichst hochrangig verankert ist oder man zumindest auf die Unter-
stiitzung einfluf¥reicher politischer Entscheidungstréger rechnen kann. Ein Tell der verfligbaren,
insbesondere personellen Ressourcen und Kapazitdten umweltpolitischer Akteure wird zukiinftig
wohl in Bemiihungen flief3en missen, die eigene Konsens- und Integrationsféhigkeit auf- oder
auszubauen.

Aus Sicht der Policy-Anayse kann dabel unterschieden werden zwischen Ansédtzen zur Verbes-
serung der Intrapolicy Cooperation, die verschiedene Ebenen des politischen Systems miteinan-
der zu verkniipfen sucht und Ansétzen zur Verbesserung der Interpolicy Cooperation, d.h. der
Zusammenarbeit zwischen Umwelt- oder Bodenschutzpolitik und den mehr oppositionellen Po-
litikfeldern der Boden- bzw. Landnutzung. Hierzu liegen eine Rethe empirischer Erfahrungen
aus deutschen Bundeslandern - wie erwahnt - sowie den Niederlanden und der Schweiz vor, die
auswertbar sind.'*

Eine inhaltlich damit verbundene Aufgabe der Weiterentwicklung integrativer Kapazitéten be-
trifft das Verhdtnis zwischen stofflicher Regulierung und planerischen Ansétzen der Verhaltens-
steuerung. Hierunter fallt zum einen die Erstellung von Umweltplénen sowie die Nutzung plane-
rischer Instrumente zur Minimierung bodenbelastender Schadstoffe bzw. von Nahrstoffen; ein
Stichwort ist hier die konzeptionelle Verbindung und Abstimmung zwischen vorsorgendem Bo-
denschutz und nationalen, gegebenenfalls auch regionalen Umweltplénen. Zum anderen ist die
Beziehung zwischen Regulierungsmoglichkeiten bodenbelastender Stoffe und der Raum- sowie
Fl&achennutzungsplanung angesprochen.'®* Denn offensichtlich ergeben sich aus den raumlichen
Arrangements von Verkehrsinfrastrukturen und Ballungszentren Folgeemissionen mit entspre-
chenden Verteilungsmustern, die direkt oder indirekt die Boden tangieren und schliefdich wie-
derum 6kologisch sensiblere Flachennutzungen beeintréchtigen konnen.

189 | andtag von Baden-Wiirttemberg, 11. Wahlperiode: Bodenschutz in Baden-Wiirttemberg. Antrag der Fraktion der
SPD und Stellungnahme des Umweltministeriums. Drucksache 11/5571 vom 8.3.1995, S. 10.

190 Exemplarisch: Knoepfel, P. (1994): New Institutional Arrangements for the next Generation of Environmental
Palicy Instruments: Intra- and Interpolicy Cooperation. In: Dente, B. (Hrsg.): Environmenta Policies in Search of
New Instruments, London.

191 7ur Bedeutung planerischer Instrumente vgl. auch den Forschungsteil von Frau Lee im Rahmen des gesamten VW-
Projektes.

64



Dabei zeigen empirische Falluntersuchungen mehrerer Lénder, dal? eine konsensorientierte Poli-
tik, vor alem ein "planerischer Korporatismus'® die Fahigkeiten eines Staates erhoht, mitein-
ander zusammenhangende Politikfelder zu besser zu integrieren.

Die dritte Facette einer Politikintegration knUpft an das Erfordernis an, die gesellschaftliche Ba-
sis einer nationalen Bodenschutzstrategie zu erweitern.'”® Gleichermalien wichtig wie innovativ
ist die Aufgabe, "neue Allianzen" im Bodenschutz zu bilden. Bislang ist unbekannt, ob die inten-
sivere Kooperation und fallweise gegenseitige Unterstiitzung der Interessen staatlicher Einrich-
tungen, der Wasserwirtschaftsverbande, von Umweltorgani sationen, 6kologischem Landbau und
Nahrungsmittelkonzernen sowie entsprechenden Handelsketten und Verbrauchern eine politi-
sche Kapazitétsreserve fir den Bodenschutz darstellen kann.

1.6.4.2 Policy Learningim Rahmen internationalen Wissenstransfers

Nicht nur national-koordinierende oder Ubergeordnete Einrichtungen, sondern gleichermalen
internationale Gremien des Informationsaustausches tber rechtliche Regelwerke oder zu poli-
tisch innovativen Strategien bieten gute Chancen, Lernprozesse zu effektivieren. Umweltpoliti-
sche Innovations- und Diffusionsprozesse ** lassen sich auf diese Weise beschleunigen, vor a-
lem durch intensive "Best Practise"-Vergleiche, die aul3erdem einen gewissen Nachahmungs-
druck besonders in den Landern auslGsen, die bei Bodenschutzstrategien noch wenig Erfolge
vorzuwei sen haben. Was nun die européischen Staaten anbelangt, fand im Dezember 1998 erst-
mals ein Workshop des BMU Uber Bodenschutzpolitik in Europa statt, an dem 23 Staaten sowie
Vertreter der Européischen Kommission teilnahmen.**® Mit der Griindung eines "Europaischen
Bodenforums® ware im Prinzip die Etablierung eines politischen oder rechtlichen Rahmens ge-
geben, der erstens algemeine Ziele fur die einzelnen Bodenschutz-Politiken festlegt und zwei-
tens dabei hilft, Bodenschutzbelange auch in die Formulierung und Umsetzung der anderen
Fachpolitiken der EU zu lancieren (zumal bislang keine spezifischen Bodenschutzregel ungen auf
Gemeinschaftsebene bestehen). Dies schliefdt - immerhin nach den bisherigen Absichtserkl&run-
gen - auch die Industrie, die Landwirtschaft, das Verkehrswesen, den Energie- und den
Bausektor sowie raumplanerische Malinahmen ein.*® Langerfristig wére zu tiberlegen, ob sich
Erfahrungen mit "Makrotkonomischen Dialogen” sinnvollerweise auch auf den Bereich von
Bodenschutzstrategien tbertragen lief3en. Hinsichtlich eines solchen Makrotkonomischen Dia
logs hat der Européische Rat im Juni 1999 beschlossen, zuklnftig die Koordination zwischen

192 vgl. Ricken, C. (1995): Nationaler Politikstil, Netzwerkstrukturen sowie dkonomischer Entwicklungsstand als De-
terminanten einer effektiven Umweltpolitik — Ein empirischer Industriel@ndervergleich, Zeitschrift fir Umweltpoli-
tik und Umweltrecht 18, S. 481-501; sowie die bereits oben erwéhnte Darstellung von Faludi, A./van der Vak, A.
(1994): Rule and Order - Dutch Planning Doctrine in the Twentieth Century. The GeoJournd Library, Volume 28,
Dordrecht/Boston/London.

1% |m Ubrigen wurde schon seitens der Rio-Deklaration zur Agenda 21 ausdriicklich betont, dai3 jedes Land fiir eine
Nachhatigkeitsstrategie die Erzidlung eines breiten gesdllschaftlichen Konsenses Uber Umsetzungsmal3nahmen an-
streben soll.

194 Gehe Kern, K. (1997): Die Diffusion von Politikinnovationen in Mehrebenensystemen. Dissertation. Berlin.

195 Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (Hrsg.) (1999¢): Soil Protection Policies within
the European Union. Workshop 9.-11.12.1998 in Bonn, Bonn; sowie Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit (BMU) (Hrsg.) (1999d): Umwelt 7-8/1999: Erfahrungen mit der Regulation des Bodenschut-
zesin der Européischen Union. Bonn. S. 345-348.

1% v/gl. auch Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Resktorsicherheit (Hrsg.) (1999a): Umwelt 3/1999.
Zide zur Fortentwicklung des européi schen Abfallrechts und der européischen Bodenschutzpolitik, S. 90-91.
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Finanz-, Wirtschafts- und Beschéftigungspolitik zu verbessern. Man erwartet Uber kurz oder
lang @) ein abgestimmteres Zusammenwirken der genannten Politikbereiche, b) ein besseres Ver-
stdndnis der Sicht- und Handlungsweisen der jeweiligen Partner und schliefdich die Erkenntnis
bei alen Beteiligten, dal? sich c) die wechsel seitigen Vortelle kooperativen Verhaltens auszahlen.
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Anlage 1

Critical Loads fur den Saureeintrag in Waldboden

(Quelle: Daten zur Umwelt 1997, S.213)
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Anlage 1: Critical Loads fur den Saureeintrag in Waldbtdden
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Anlage 2

Critical Loads fur den Stickstoffeintrag in Waldbdden

(Quelle: Daten zur Umwelt 1997, S. 215)
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Anlage 2: Critical Loads fur den Stickstoffeintrag in Waldbdden
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Anlage 3

Kategorien der Restriktionsanalyse
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Anlage 3: Kategorien der Restriktionsanalyse

Restriktionsanalyse

Problemstruktur

Akteure / Politische Arena:

1

- Staatliche Umweltinstitutionen
- Umweltverbande

- Umweltbewul3te Unternehmen
- Industrieverbande

- Bauernverbande

- Wissenschaftliche Akteure

- Verbraucher/Offentlichkeit

Akteurskonfiguration/Allianzen

Strategien

Systemische Handlungsbedingungen

Informations- und Wissenssektor

$§ 1141

Situative Handlungsbedingungen

a FFU 1999 / Zieschank
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Anlage 4

Bodenwerte fur Bodenschutzgesetz

(Quelle: Regierungsentwurf: Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Bodenschutzgesetzes

(Bodenschutz- und Altlastenverordnung — BodSchV) gemél3 Beschlufd Bundeskabinett vom
9.9.98 zur Zuleitung an den Bundesrat). In: Bodenschutz 27. Lfg X/98. S. 1251.)
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Anlage 4: Bodenwerte fir Bodenschutzgesetz

Datengrundlagen fir die Ableitung zulassiger zusatzlicher Vjéhrlicher

Frachten (g/h - a)

Pb

Ca

Cr

Cu

Ni

Hg

Zn

Unbeachtliche Fracht- '
raten nach UVP-VwYV,
bezogen auf 40 Jahre
und den Standardboden

200

200

120

100

400

dto., umgerechnet auf
Sand, entsprechend
Anhang 2 Nr. 4

133

1,33

100

67

50

200

dto., umgerechnet auf
Lehm, entsprechend
Anhang 2 Nr. 4

233

200

133

167

1,67

500

dto., umgerechnet auf
Ton, entsprechend
Anhang 2 Nr. 4

333

333

200

233

667

Gemessene Nieder-
schlagsdepositionen in
Freiland: Mindest-, )
Mittel- und Spitzenwert
(etwa xs5; X; Xg5)

33
90

5]
[20]
801

18

Grobe Schéatzung fur
Waldstandorte, Verdop-
pelung fur Interzeption;
Mindest-, Mittel- und
Spitzenwert

{etwa Xxs5; X; Xos5)}

10

180

18
35

{40}
[100]
[400]

Intervall von Eintrags-
werten, geschatzt aus
Medianen von Wochen-
mitteln aus MefBstellen
des UBA im Freiland

10

34

dto., hochgeschéatzt an-
hand stoffspezifischer
Verhéaltnisse zwischen
nasser und trockener
Deposition '

10

14

Nachrichtlich:

Pb

Ccd

Mineralische Duingung
(neuere Reduktion der
Phosphordiingung
ist bericksichtigt)

1,5

< 40

0,04

57

Kompensationskalkung

< 0,6

<5

< 10

< 60

Diangung iiberwiegend
mit Rindergiille

17

" 80

12

395

Dingung dberwiegend
mit Schweinegtille

13

16

370

40

1173

Duingung mit Klar-
schlamm, entsprechend
der mittleren Qualitét
verwerteter
Klarschlamme

155

98

477

52

1800

Diungung mit Kompost
(arithmetisches Mittel
nach RAL 251 gite-
gesicherter Komposte)

700

320

530

200

2300

Relevante Eintrage
im Freiland

110

50

160

25

700

Relevante Eintrage
im Wald

185

15

260

40

i,0

700

Insgesamt relevante
Eintrage (Maximum)

185

50

260

40

1,0

700

Summe, resultierend aus
der 2. und der letzten
Zeile dieser Tabelle

318

250

327

Q0

900

Zulassige
Zusatzbelastung

400

300

360

100

1,5

1200
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Anlage 5

Darstellung von landertibergreifenden Hintergrundwerten der LABO

(Quelle: Bund-L &nder-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz LABO 1995)
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Anlage 5: Darstellung von |andertibergreifenden Hintergrundwerten der LABO

Darstellung lander Gber greifender Hintergrundwerte

(hier beispielhaft fur 90. Perzentil /Acker/Substrat/Gebietstyp I11)

8,0
6,0

4,0

2,0

Konzentration [m

0,0

| 11 1 A\
Substrate

Cadmium

= 12

1,0
0,8

0,6

0,4

Konzentration [mg/k

0’2 W_
0,0

| 11 1 A\
Substrate

Kupfer

— 80,0
(o))

< 70,0

£ 60,0
< 50,0

[©]
= 40,0

= 300

§ 20,0

Finm =
X 0,0

| 11 1 A\
Substrate

Sande

L&R
Geschiebelehm
Tonstein
Sandstein
Basalt
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Anlage 6

V orgeschlagene Richtwerte flr Dioxine in Boden

(Quelle: Umweltbundesamt 1992)
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Anlage 6: Vorgeschlagene Richtwerte fur Dioxine in Boden

Wert

vor geschlagene Aktion

empfohlen von

Gesamtdioxine und Furane

[ng TE/kg Boden]

< 5 uneingeschrankte landwirtschaftliche BGA, EPA
Nutzung

< 6 "level of concern" bei Weidebetrieb CDC

< 10 "action level", bzw. max. , NATO/CCMS
"tolerable environmental limit"

< 40 eingeschrankt landwirtschaftliche BGA
Nutzung

= 50 "action level" fUr nicht NATO/CCMS
landwirtschaftliche Boden

< 60 Boden fir viele landwirtschaftliche Niederséchs. Landesamt fir
Nutzungen tolerabel Immissionsschutz (NLIS)

= 100 max. Klérschlammgehalte UBA

< 100 max. Bodenkonzentration bei Nutzung UBA
durch Schulen, Kindergérten und -spiel-
platze

> 1000 Auskoffern, Boden deponieren und/oder UBA/BGA
thermisch behandeln

Einzelne Isomere

[ng 2,3,7,8 TCDD/kg Boden]

< 6 uneingeschrankte landwirtschaftliche Lombardische
Nutzung Bez.-Regierung

< 10 fur viele landwirtschaftliche NLIS
Nutzungen tolerabel

> 40 "reference level": Lombardische
Pflanzenanbau verboten Bez.-Regierung

< 1000 Bdden allgemein nutzbar Schlatter

Quelle: Umweltbundesamt 1992
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Martin Janicke

Bodenschutz in Deutschland — Problemstruktur, Restriktionen und einige
Str ategieer wagungen®

1. Zum Erklarungsansatz

Offensichtlich ist der Bodenschutz ein besonders schwieriges Feld der Umweltpolitik. Und dass
dies 0 ist, bedarf der Erklarung. An der Forschungsstelle fir Umweltpolitik haben wir ein ana-
lytisches Modell der Determinanten von Umweltpolitik entwickelt (s. Abbildung 1). Danach
reagieren — in aler Regel gegensétzliche — (1) Akteure und Akteurskoalitionen auf 6kologische
Problemlagen. Sie entwickeln und verfolgen ihre (2) Strategien in einem (3) Handlungsfeld, das
durch poalitisch-institutionelle, 6konomisch-technische und kognitiv-informationelle Einflussfak-
toren gekennzeichnet ist (4). Diese sind sowohl relativ und kalkulierbar a's auch situativ verén-
derlich, ereignisbezogen. In unserem Zusammenhang entscheidend ist (5) die Problemstruktur.
Es gibt nicht nur eine 6kologische Dimension der Umweltprobleme. Diese sind auch durch so-
zidle Faktoren bestimmt, die die Politiserung des Themas (das ,, Agenda-setting”) wie auch die
Probleml6sung begiinstigen oder behindern (s. Abbildung 2).

Abbildung 6: Modell der Umweltpolitikanalyse
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Quelle: M. Janicke /FFU 1998

1 Beitrag anl&Rlich des Symposiums am 4. / 5. Juni 1999 im Japanisch-Deutschen Zentrum Berlin.

2 Janicke, M./Kunig, P/Stitzel, M. (1999): Umwetpolitik. Politik, Recht und Management des Umweltschutzes in
Staat und Unternehmen. Bonn.
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Abbildung 2: Problemstrukturen von Umweltproblemen

Gunstige Problemstruktur:
(Beispiel: Smog, Explosionsrisiken, toxische Gefahren)

Hohe Sichtbarkeit, Betroffenheit und Politisierbarkeit
(Risikoparadigma)

Geringe Anzahl bzw. gesallschaftliche Bedeutung der
Verursacher und / oder

Verfligbare Optionen
(technische Standardl Gsungen, win-win-Ldsungen)

Ungunstige Problemstruktur:
(Beispiel: Flachenverbrauch, Bodenkontamination)

Geringe Wahrnehmbarkeit, Betroffenheit und Politisierbarkeit
(Paradigma der schleichenden Degeneration)

Starke gesellschaftliche Bedeutung der Verursacher (Anzahl,
Okonomische Bedeutung, Staatsnahe)

Kaum technische Standardlésungen oder 6konomisch vorteil-
hafte Optionen

Quelle: M. Janicke /FFU 1999

Das Politikum des Bodenschutzes lasst sich u.a. durch folgende problemstrukturelle Besonder-
heiten charakterisieren:

geringe Sichtbarkeit der Problemlagen, die vor alem in der Langzeittendenz und in Spétfol-
gen liegen,

hohe Komplexitét der Verursachungsstruktur, insbesondere bei Stoffeintragen,
geringe Zahl akut Betroffener, geringe Koalitions- und Strategiefahigkeit dieser Gruppe,

Heterogenitét des Problemfeldes (Bodenversiegelung, Bodenkontamination, strukturelle Ein-
griffe, Erosion etc.),

hohe Anzahl, Vielfat und wirtschaftliche Bedeutung der Verursacher, speziell bel der Boden-
versiegelung (Universalitét staatlicher wie privater Bauinteressen, Wertstel gerungsinteressen
institutioneller Anleger etc.),

unzulangliche Informations- und Datenlagen,
unzulangliche und stark fragmentierte staatliche Zustandigkeiten,
technische Standardl 6sungen kaum verfugbar,

kaum Gewinner von Gegenmal3nahmen (kaum win-win-Ldsungen).
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2. Empirische Restriktionsbelege

Man kann die Folgen dieser Hemmnisse auf zweifache Weise demonstrieren: im nationalen
Langsschnitt und im internationalen Vergleich.Beim internationalen Vergleich ist auffalig, wie
langsam sich Bodenschutzgesetze ausbreiten. Viele Innovationen der Umweltpolitik haben sich
seit Ende der sechziger Jahre international rasch ausgebreitet, meist schneller tbrigens als tech-
nische Innovationen. Die vollsténdige Ausbreitung von Umweltministerien in den Industrielén-
dern dauerte rund 30 Jahre. Gesetze zur Luftreinhaltung und zum Gewasserschutz breiteten sich
noch schneller aus, Abfallgesetze kamen spéter, hatten aber eine noch grof3ere Ausbreitungs-
geschwindigkeit. Nationale Umweltpléane und Nachhaltigkeitsstrategien wurden innerhalb von
zehn Jahren bereitsin 80 Prozent der Industrielander eingefiihrt.

Bodenschutzgesetze hingegen haben sich langsamer as alles andere ausgebreitet. In 30 Jahren
hat allenfalls ein Drittel aller Industrielander diesen Gesetzestypus eingefihrt. Und dies gilt auch
nur dann, wenn man ganz heterogene Gesetze Uber den Schutz landwirtschaftlicher Boden, den
Grundwasserschutz oder die Altlastensanierung zusammenzahlt. Es gibt aso bisher auch nicht
die Diffusion einer bestimmten vorbildhaften Modellregelung, wie sie etwa der niederlandische
Nationale Umweltpolitikplan von 1989 (NEPP) darstellt.

Weas fir die internationale Diffusion gilt, ist auch im Léngsschnitt der deutschen Umweltpolitik
vorfindbar. Nach annéghernd dreifdig Jahren institutionaisierter Umweltpolitik wurde 1998 ein
Bodenschutzgesetz eingefiihrt. Diese spéte Einflhrung ist erklérungsbedirftig angesichts fol-
gender Fakten:

Es gab eine frihe Institutionalisierung der ,, Bodenhygiene” in Deutschland.

Es gab auch eine friihe Thematisierung des Bodenschutzes in der internationalen Umweltde-
batte.®

Es gab schon 1972 die Européi sche Bodencharta des Europarates.

Auch im Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971 war der Bodenschutz themati-
sert.

Er taucht im Aktionsprogramm Okologie (1983) wieder auf.
Schliefdlich gibt es ein Bodenschutzkonzept der Bundesregierung.

Bis zum Bodenschutzgesetz (das nicht viel mehr ist als ein grundséizlicher Einstieg in diese Re-
gelungsmaterie) dauerte es aber weitere 13 Jahre. Dem kann nun entgegengehalten werden, dass
der Bodenschutz in vielfaltiger Weise in anderen Gesetzeswerken geregelt worden sei, und dass
die dargestellte Verzogerung mithin vor alem die integrierte gesetzliche Verankerung betrifft.
Das ist richtig und dennoch kein Gegenargument. Ein integrierter Schutz des Bodens — ebenso
wie der Medien Wasser und Luft — lag nicht eben fern und wurde ja auch frihzeitig thematisiert.

Und was die Regelung in anderen Fachgesetzen betrifft: Hier wird noch ein weiteres Demon-
strationsfeld bodenpolitischer Restriktionen sichtbar, ndmlich die auffédlige Ineffektivitdt eben
dieser Teilmal3nahmen. An der ungebrochenen Zunahme der Bodenversiegelung — etwa analog
zur Wirtschaftdeistung — ist dies gut zu veranschaulichen.

¥ Carson, R. L. (1965): Der stumme Friihling: Silent spring. Frankfurt aM..
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3. Ansatze einer Strategie

Im Politikteil des hier vorgestellten Bodenschutzprojektes' wurde vom Ansatz her von den Re-
striktionen ausgegangen. Fur eine umfassende Gegenstrategie bot der Finanzierungsumfang
nicht die Basis. Aber eine ganze Reihe von Ansétzen wurde hierzu erarbeitet, wobel der Kapa-
zitétshildung besondere Aufmerksamkeit gewidmet wurde. Ich verweise dazu auf den Beitrag
von Herrn Zieschank.

Ich mdchte hier in teilweiser Erganzung eher grundsétzlich die Frage ertrtern, welche Hand-
lungsmoglichkeiten sich einer bisher weitgehend erfolglosen, eingeschrénkten Tellpolitik des
Umweltschutzes oder besser: der 6kologisch nachhaltigen Entwicklung bieten. Ich tue dies auch
im Lichte der Erkenntnisse, die der internationale Vergleich neuer Umweltpolitikstrategien bie-
tet.

Potentiale der Politikverbesserung sehe ich in folgender Hinsicht:

1. Die Veranderung des Umweltpolitikdiskurses durch Verdeutlichung der langfristigen Proble-
me:

Der umweltpolitische Diskurs und die Selbstdarstellung der Umweltpolitik sind wenig geeignet,
oOffentliches Bewusstsein und entsprechende politische Ressourcen fur so schwierige Aufgaben
wie die des langfristigen Bodenschutzes zu mobilisieren. Der politische Prozess ist nun einmal
(Gott sei Dank) problemorientiert. Und deshalb gilt es zunéchst einmal 6ffentlich bewusst zu
machen, worin die Problematik der Bodenbelastung liegt. So einseitig, wie in den siebziger Jah-
ren die Umweltprobleme thematisiert werden, stehen heute die Problemlésungen im Zentrum.
Das Publikum wird mit Antworten — und dem Streit um sie — bombardiert, fir die die Fragen
nicht mehr bekannt sind (insbesondere bei Jugendlichen). Die Umweltberichterstattung konzen-
triert sich zudem auf die Darstellung von Flussgrofien, die oft eine ginstigere Entwicklung ge-
nommen haben und entsprechende Entwarnungseffekte beim Publikum ausl6sen. Die Probleme
nachhaltiger Entwicklung und besonders des Bodenschutzes sind aber Probleme der langfristigen
Bestandsveranderung beim Umweltkapital. Es geht um Akkumulationseffekte, die auch bel ver-
ringerten Flussgrofen (z.B. Schadstoffeintragen oder deponierten Abféllen) ansteigen. Und es
geht um Akkumulationen an kritischen Grenzen. Die Bodenschutzpolitik muss in diesem Sinne
fest in der Problemdiagnose und Problemdarstellung verankert sein, wenn sie eine Basis im 06f-
fentlichen Umweltbewusstsein haben will.

Sodann ist ein erweitertes Strategiekonzept zu empfehlen, das auf die Weiterentwicklung und
das Zusammenspiel der folgenden Bereiche setzt (s. Abbildung 3):

4 Biickmann, W./Jnicke, M./Lee, Y. H./Tietz, W./Wolff, J/Zieschank, R. (1999): Steuerungsfunktionen von Recht,
Politik, Planung und Information am Beispiel des Bodenschutzes. Fagus-Schriften Band 8, Berlin.
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Abbildung 3: Erweitertes Strategiekonzept

M oder nisierung herkbmmlicher Ziel- und ergebnisorientierte
Regelsteuerung Public-M anagement-Ansatze
(Dialogisierung, Flexibilisierung) (Umweltplanung, Verursacherbezug etc.)

Kapazitatsbildung
(Wissensbasis, institutionelle Lésungen,
strategische Allianzen etc.)

Quelle: FFU/Janicke 1999

2. DieModernisierung klassischer Steuerungsformen:

Die herkdmmlichen, instrumentenorientierten Formen staatlicher Steuerung im Umweltschutz
(und Uberhaupt) gelten mit Recht als erneuerungsbedurftig. Oft wird ihnen ein zielorientierter
und akteursbezogener Public-Management-Ansatz entgegengestellt. Demgegentiber wird hier
die Auffassung vertreten, dass die klassische Steuerung Uber allgemeine Regeln und Instrumente
auch im Bodenschutz durchaus ihre Bedeutung erhalten wird. Dazu gehéren verbesserte Instru-
mente der Bauleitplanung ebenso wie Diingemittelabgaben (wie in Norwegen und Schweden)
und Pestizitabgaben (wie in alen skandinavischen Landern) oder Abgaben auf die Neuversiege-
lung von Bdden. Diese herkémmliche Regelsteuerung sollte aber zum einen durch ziel- und ak-
teursorientierte Management-Ansétze erganzt werden (s.u.). Zum anderen lasst sich ihr Potential
durch eine stérkere Dialogorientierung und grof3ere Flexibilitét des Instrumenteneinsatzes erho-
hen. Im Bodenschutz ist die anhaltende und zu verbessernde Verfligbarkeit Uber generelle Ein-
griffsmdglichkeiten die entscheidende V oraussetzung fur ,,weichere® Einflussformen. Das gilt fur
,vorlaufige Standards® und informelle Richtlinien, die — ohne lange und schwierige Entschel-
dungswege — von der Verwaltung angewendet werden, solange sie befolgt werden. Die wirkli-
chen Standards sind dann das , letzte Mittel“. Dies ist die wichtigste Variante einer ,,Verhand-
lung im Schatten der Hierarchie® (Scharpf). Die Flexibiliserung des Instrumenteneinsatzes je
nach Bedarf und Notwendigkeit — besonders im Falle innovationsorientierter Formen des Bo-
denschutzes — ist die andere Seite der Weiterentwicklung klassischer Steuerungsformen. Beides
verweist aber auf einen zielorientierten Steuerungsansatz, bei dem konkrete Ziele und Ergebnis-
se, nicht aber fixierte Instrumente im Vordergrund stehen.

Damit sind wir bei dem zweiten Ansatz der neuen Doppel strategie moderner Umweltpolitik.
3. Die Ergénzung (nicht Ersetzung) dieser herkdmmlichen Steuerungsformen durch ziel- und
ergebnisorientierte, akteursbezogene Public-Management-Ansétze:

Das internationale Umsichgreifen nationaler Umweltplanung ist nicht nur auf die Rio-Konferenz
und die dort beschlossene Agenda 21 zurtickzufthren. In vielen entwickelten Industrieléndern ist
der Ubergang zur strategische Umweltplanung Bestandteil einer allgemeinen Reform des offent-
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lichen Sektors. Der niederléndische Umweltplan wurde 1993 vom dortigen Umweltamt so cha
rakterisiert: er basiere auf dem “business principle of management by objectives.” Ahnlich wird
der 1998 vorgelegte neue schwedische Ansatz einer Ausrichtung der Umweltpolitik an strategi-
schen Umweltqualitétszielen so gekennzeichnet: “Within the new structure, environmental qua-
lity goals will congtitute the basis of a system of management by objectives and results, which in
the government’ s view is the most effective way of implementing a broad environmental strategy
involving participantsin al sectors.”®

Beim Bodenschutz ginge es darum, auf breiter Basis Einversténdnis Uber wichtige Langzeitziele
zu entwickeln. Das Ziel des Schwerpunktprogramms der alten Bundesregierung, den zusétzli-
chen Fléachenverbrauch von 107 (1997) auf 30 (2020) zu reduzieren, ist ein gutes Beispiel da-
fir.® Es hat als solches bereits eine wichtige Motivations-, Orientierungs- und Signalfunktion.
Allerdingsist vor einem Leerlauf blof3er Zielvorgaben mit einer neuen Variante von Vollzugsde-
fiziten zu warnen. Es geht nicht nur um “management by objectives’, sondern auch um “mana-
gement by results’! Das bedeutet z.B., dass fur die Zielerreichung konkrete V erantwortungszu-
weisungen vorgenommen werden und die verantwortlichen Bereiche dann auch zur Vorlage
einer eigenen Strategie und zu regelmaldigen Berichten verpflichtet werden. Es geht insgesamt
um die Institutionalisierung eines zukunftsbewussten Lernens tber Probleme, Ziele und Mittel
eines nachhaltigen Bodenschutzes auf breiter Basis. Dazu gehdrt die Internalisierung von Ver-
antwortung: die systematische Konfrontation der Verursacher mit der Notwendigkeit von Pro-
bleml6sungen auch von ihrer Seite.

4. Kapazitétsbildung und die Schaffung von Allianzen fur den Bodenschutz:

Umfassender Bodenschutz ist eine gewaltige gesellschaftliche Anstrengung. Er ist nicht nur eine
Frage des richtigen Handelns, sondern auch der Erweiterung von Handlungsmdglichkeiten. Das
betrifft die Kapazitétsbildung. Kapazitéten konnen Uberfordert werden. Und im Falle des Boden-
schutzes ist dies offensichtlich der Fall. Zur Kapazitétsbildung des Bodenschutzes wirde bel der
Ressource ,, Umweltbewusstsein® zum einen eine grundlegende Information Uber die langfristige
Bodenbelastung gehdren. Zum anderen ginge es um die Verbesserung der Wissenshasis — Bo-
deninformationssysteme, Qualifizierung, Wissenstransfer sind Beispiele daftir. Im ingtitutionellen
Bereich schliefdlich ist die Konzentration von Zustandigkeiten eine Handlungsmaoglichkeit.

Neu und wichtig wére die Bildung einer strategischen Allianz des Bodenschutzes, beispielsweise
aus zustandigen staatlichen Institutionen, Umweltverbanden, Wasserwirtschaft, Getrankeindu-
strie, alternativem Landbau, V erbraucherorganisationen, Garten- und Landschaftsbau, Bodensa-
nierungsgewerbe, umweltorientierten Wirtschaftsorgani sationen, ausgewahlten Unternehmen des
Einzelhandels und des Binnentourismus, Kirchen etc.

Alles in alem ist hier noch vid sozialwissenschaftliche Forschung und (soziatechnische) Ent-
wicklung erforderlich. Wie auch im Falle der nachhaltigen Entwicklung insgesamt ist Erfolg nur
zu erwarten, wenn schwierigere Wege auch zu grof3eren Anstrengungen fuhren.

> Ministry of the Environment (1998): Swedish Environmental Quality Objectives. Stockholm.

®  Bundesministerium fiirr Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (Hrsg.) (1998b): Nachhaltige Entwicklung in
Deutschland. Entwurf eines umweltpolitischen Schwerpunktprogramms. Bonn.
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