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Vorwort

Die europdische Umweltpolitik befindet si ch ersichtlich in einer Phase des Um-
bruchs und der Neuorientierung. Einerseits organisiert die Europédische Kommission
einen auffallend langwierigen Reflexionspr ozess dariiber, wie hartnéckige, persis-
tente Umweltprobleme durch neue Handlu ngsstrategien erfolgreich bewaltigt wer-
den konnen. Andererseits und zugleich gera ten auch die bislang recht erfolgreichen
Instrumente und Verfahren des europdischen Umweltrechts auf den Priifstand. Neue
Ideen zum ,,Regieren in Europa“ zielen au f eine ,,Verantwortungsteilung* zwischen
den politischen Institutionen und privat er Macht sowie auf die V erschiebung von
Einfluss und Verantwortung aus der Umweltpolitik in andere Ressorts, bei denen die
Starkung der W ettbewerbsfiahigkeit der euro paischen Industrie im Mittelpunkt des
Interesses steht.

Der Umweltrat greift diese Diskussion im vorliegenden Umweltgutachten auf und
warnt vor T endenzen einer ,,weichen Rahm ensteuerung seitens der Gemeinschaft,
die keineswegs vom Subsidiaritdtsprinzip na he gelegt oder gar gefordert wird. V iel-
mehr gilt es, die im EG-Vertrag verankerte Querschnittsklausel ernst zu nehmen, wo-
nach die Europiische Gemeinschaft ihre auf die volle Entwicklung des Binnenmark-
tes gerichtete Wirtschaftspolitik addquat und konsequent umweltpolitisch flankieren
muss. Die Europdisierung und Globalisierung der Mérkte darf nicht von einer Parti-
kularisierung und Privatisierung der Umweltpolitik ,,flankiert” werden, da ansonsten
die umweltpolitische Handlungsféhigkeit der Gemeinschaft gefihrdet wire.

Auch in Deutschland findet aktuell eine umfangreiche, politisch in der Bundesstaats-
kommission hochrangig angesiedelte Grunds atzdebatte iiber die Funktionsfahigkeit
der bundesstaatlichen Ordnung statt. Dabei geht es einerseits um Ursachen fiir so ge-
nannte Politik-Blockaden und darum, di e bundesstaatliche Ordnung ,,europafihig*
zu machen, andererseits um das sehr vage Ziel, die ,,Eigenstaatlichkeit™ der Bundes-
lander dadurch zu stérken, dass man i hnen Gesetzgebungskompetenzen iibertragt,
die gegenwirtig dem Bund in dieser oder jener Form zustehen . Der Umweltrat for-
dert in diesem Gutachten das Gegenteil, ndmlich die dringend erforderliche Stirkung
der Gesetzgebungskompetenzen des Bundes jedenfalls fiir den Gewiasserschutz und
fiir Naturschutz und Landschaftspflege. Der Umweltrat ist bei den Analysen der
Sachprobleme vielfach, namentlich im Bereich des Gewésserschutzes und im Hand-
lungsfeld des Naturschutzes, auf umfingli che Vollzugsdefizite gestoBen, die durch
detaillierte gesetzliche Vorgaben seitens des Bundes vermieden werden kénnten und
sollten. Auch bei der Erarbeitung des im Februar 2004 verdf fentlichten Sondergut-
achtens ,,Meeresumweltschutz fiir Nord- und Ostsee* identifizi erte der Umweltrat
Kompetenzprobleme als Ursachen eines defizitdren Regelungsregimes.

Der Umweltrat rit der Bundesregierung daher, sich nachdriicklich den in der aktuel-
len Diskussion erkennbaren T endenzen zu widersetzen, dem vagen und abstrakten
Ziel einer Stiarkung der ,,Eigenstaatlichke it der Lander die umweltpolitische Hand-
lungsfahigkeit der Bundesrepublik Deutschland zu opfern.

Zu wichtigen Handlungsfeldern der de  utschen und europdischen Umweltpolitik
empfiehlt der Umweltrat

— die historische Chance der Kraftwerks erneuerung zur Abkehr vom Kohlepfad zu
nutzen,

— 1im Naturschutz nun endlich nach langwi erigen Verzogerungen das européische
Schutzgebietsnetz NATURA 2000 zu verwirklichen,

— die Landwirtschaft auf die im W eltwirtschaftsrecht auf der T agesordnung ste-
hende Liberalisierung einzustellen, indem gezielt MaBnahmen des Umweltschut-
zes honoriert werden, anstatt vorrangig mit Flachen- oder Betriebspramien zu
subventionieren,

— 1im Bereich des Bodenschutzes die imme r noch dramatische Flacheninanspruch-
nahme drastisch zu senken und die aus de m 6ffentlichen Gesichtsfeld verbannte
Altlastenproblematik wieder intensiver anzupacken,
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— bei der Zulassung der ,,griinen* Gentechni k, an der in Europa nur ein begrenztes
Interesse besteht, die Koexistenz mit de n anderen Formen der Landwirtschaft zu
gewihrleisten und die Wahlfreiheit der Verbraucher sicherzustellen,

— im Gewisserschutz die lange Zeit vern achldssigte wasserwirtschaftliche Planung
zur Verwirklichung der européischen Qualitdtsziele zu forcieren,

— in der Luftreinhaltung die Emissionen des Verkehrs und der Landwirtschaft deut-
lich zu mindern,

— dem Lérmschutz eine hohere Prioritét einzurdumen und dabei namentlich den re-
levanten und rechtlich stark vernachléssigten Flugldarm adidquat zu regulieren,

— die Abfallpolitik stirker auf Rahmensetzungen hin zu orientieren und dafiir hohe
Entsorgungsstandards in Europa weiterzuentwickeln,

— die von der Européischen Kommission auf den Weg gebrachte neue Chemikalien-
politik nachdriicklich zu unterstiitzen u nd endlich 30 000 Altstoffe auf den Priif-
stand zu stellen sowie

— neue gesundheitsbezogene Umweltrisiken ernst zu nehmen.
Berlin, im April 2004

Max Dohmann, Thomas Eikmann, Christina von Haaren, Martin Jéanicke,
Hans-Joachim Koch, Peter Michaelis, Konrad Ott
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Kurzfassung

1 Zur Lage der Umwelt
1.1 Politische Ausgangslage

1*. Die deutsche Umweltpolitik hat in den ersten beiden
Jahren der zweiten Legislaturperiode der aus SPD und
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN gebildeten Bundesregie-
rung im Vergleich zur ersten Legislaturperiode an Dyna-
mik verloren. Nach dem Regierungswechsel im Jahr 1998
wurden zunédchst die ,,grofle n“ Themen der neuen Koali-
tion in Angrif fgenommen, zu denen der langfristige
Ausstieg aus der Atomenergie, die Okologische Steuerre-
form, die Nachhaltigkeitsstra tegie und die Modernisie-
rung des Naturschutzrechtes gehorten. Der UN-W eltgip-
fel fiir Nachhaltige Entwicklung in Johannesbur g im
Herbst 2002 schuf zudem einen Anreiz, die deutsche Um-
weltpolitik auch auf der internationalen Ebene als ambi-
tioniert darzustellen.

Die Umweltpolitik in der ersten Hélfte der zweiten Legis-
laturperiode der ,,rot-griinen* Bundesregierung nach 2002
stand dagegen unverkennbar im Zeichen einer mehrjéhri-
gen wirtschaftlichen Stagna tion mit ihren gravierenden
Folgewirkungen im Bereich des Arbeitsmarktes und der
sozialen Sicherungssysteme. F iir die defensive Situation
der Umweltpolitik war es kennzeichnend, dass die in An-
griff genommenen iiberfalligen Finanz- und Sozialrefor-
men dkologische Aspekte zunichst weit gehend ausklam-
merten. Dabei hatten beide Regierungsparteien (wie auch
der Umweltrat) in fritheren Ja hren ebenso fiir eine Verla-
gerung des Abgaben- und Steueraufkommens vom Faktor
Arbeit hin zum Umwelt- und Ressourcenverbrauch pla-
diert wie fiir einen ,,0kol  ogischen Subventionsabbau®.
Nach heftigen Kontroversen mit der Opposition im V er-
mittlungsausschuss gelangen schlieBlich erste Schritte in
die Richtung eines Abbaus umweltschidigender Subven-
tionen. Ein weiterer Subventionsabbau bleibt auf der poli-
tischen T agesordnung. Insgesamt sah sich die deutsche
Umweltpolitik in den ver gangenen beiden Jahren einer
verstirkten Mobilisierung wirtschaftlicher T eilinteressen
gegeniiber, vor allem bei der EU-Chemikalienpolitik und
im Klimaschutz (Emissionshandel, Kraft-Warme-Kopp-
lung, Kohleverstromung) und sogar bei einem so ver-
gleichsweise unbedeutende n Thema wie dem Dosen-
pfand. Zumeist gelang es nur mit Riickendeckung von
Richtlinienvorschldgen der EU-Kommission, eine Blo-
ckadesituation in wichtigen Handlungsfeldern zu vermei-
den. Die weitere Entwicklung wird zeigen, ob die um-
weltpolitische Zuriickhaltung nur kurzfristig und einer
extrem ungiinstigen Konjunkt urlage zuzuschreiben ist
oder ob sie ein generelles Zuriickschrauben umweltpoliti-
scher Ziele bedeutet.

1.2 Grundlegende Steuerungsfragen

2*. Die Umweltpolitik steht vor schwierigen Herausfor-
derungen. Wihrend viele technisch zu bewiltigende Um-
weltprobleme inzwischen e rfolgreich in Angrif f genom-
men worden sind, erweisen sich andere als weiterhin
ungeldst. Angesichts dieser  persistenten Umweltpro-
bleme erachtet der Umweltrat sowohl 6ko-optimistische
Darstellungen, die immer wi eder einseitig und verharm-
losend auf Erfolgsentwicklungen hinweisen, als auch pes-
simistische Sichtweisen, die die grundsétzlichen Leis-
tungspotenziale von Umweltpolitik in problematischer
Weise unterschitzen, fir nicht zielfithrend. V ielmehr ist
eine dif ferenzierte Gesamtsi cht des Aufgabenfeldes der
Umweltpolitik angezeigt. Die Losung schwieriger persis-
tenter Umweltprobleme erfordert ein Nachdenken iiber
geeignete Steuerungsformen. Fragen der Kompetenzord-
nung einer Mehr -Ebenen- und Mehr -Sektoren-Steue-
rung, Fragen zur Rolle zielorientierter und kooperativer
Umweltpolitik und zur Rolle der Selbstregulierung bediir-
fen der Klarung.

Diesbeziiglich betont der Umweltrat die finale V. erant-
wortung und die Garantiefunktion des demokratischen
Rechtsstaates, gerade im Falle delegierter beziehungs-
weise kooperativer Problemlsungen. Die kooperativen
und flexibleren Governance-Formen bieten zwar grund-
sétzlich ein Potenzial der Verbesserung umweltpolitischer
Problemlosungsfahigkeit. Sie erweisen sich indes als
auBerst voraussetzungsvoll und erfordern oft zusétzliche
staatliche Handlungskapazititen. S ie sind eine Er gén-
zung, kein Substitut fiir regu lative Politik. V ielmehr un-
terliegt auch diese einem Modernisierungsprozess, dessen
technologisch-innovative Pote nziale (beispielsweise im
Top-Runner-Programm der japanischen Klimapolitik) In-
teresse verdienen. Dies gilt gleichermafen fiir die deut-
sche wie fiir die europdisch e Umweltpolitik. Die gegen-
wirtig laufende Diskussion um die Neujustierung des
bundesdeutschen Foderalismus wie insbesondere auch
die anhaltenden Probleme mit dem V ollzug européischen
Umweltrechts verweisen aus Sicht des Umweltrates auf
die Notwendigkeit einer Stér kung der Bundeskompetenz
im Gewdsser- und Naturschutz (vgl. Kap. 3 und 5).

In diesem Gutachten wird — neben der Grundsatzthematik
geeigneter Steuerungsformen — eine gro3e Anzahl um-
weltpolitischer Einzelthemen behandelt. Um dem Leser
deren Einordnung zu erleicht ern, soll im Folgenden eine
knapp fokussierte Orientierung liber die derzeitige Lage
der Umwelt und wesentliche umweltpolitische Hand-
lungsfelder gegeben werden. Dies liegt nicht nur wegen
der V ielzahl der Themen, sondern auch deshalb nahe,
weil die Umweltsituation in Deutschland und der hieraus
abzuleitende Handlungsbedarf sich in Teilbereichen sehr
unterschiedlich entwickeln.
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2 Klimaschutz und Energiepolitik

3*. Eine anspruchsvolle Klimapolitik vermeidet extreme
Langzeitrisiken mit hohen volkswirtschaftlichen Scha-
denkosten. Im europédischen und globalen Kontext ist eine
der Problemlage angemessen e Klimapolitik nur durch-
setzbar, wenn einzelne Staat en — auch in der zweiten
Kioto-Verhandlungsrunde — Vorreiterrollen einnehmen.
Eine solche Rolle bietet ~ technologische Chancen fiir
Deutschland in diesem zentralen Politikfeld.

Auf Grundlage der Ziele der UN-Klimarahmenkonven-
tion und der aktuellen wissenschaftlichen Erkenntnisse
des Zwischenstaatlichen Expertenausschusses fiir Kli-
mafragen (IPCC) hilt der Umweltrat das Ziel einer Re-
duktion der deutschen T reibhausgasemissionen um 80 %
bis 2050 gegeniiber 1990 un d das entsprechende ,,Zwi-
schenziel” von 40 % bis 2020 fiir gut begriindet und not-
wendig. Als Vorgabe fiir die Industrieldnder wiirde dies
zu einer langfristigen globalen Klimastabilisierung auf
vertretbarem Niveau (450 ppmv CO,) beitragen und den
Entwicklungslidndern zugleich Spielraum fiir einen mode-
raten — und zeitweiligen — Emissionsanstieg lassen. Die
britische Regierung hat im Jahr 2003 ein weit reichendes
Reduktionsziel fiir 2050 formuliert: 60 % Reduktion from
current levels . Der britische und der schwedische Pre-
mierminister haben fiir Europa in ihrem Brief an die grie-
chische Ratsprésidentschaft und den Kommissionsprési-
denten vom Februar 2003 eine Reduktion der CO )"
Emissionen in der Gréflenordnung von 60 % bis zum Jahr
2050 vorgeschlagen. Eine Bandbreite von 60 bis 80 % fiir
die Zielbildung der Industrieldnder erscheint dem Um-
weltrat als vertretbar . Deutschland sollte bei diesem kli-
mapolitischen Zielbildungsprozess seine Rolle darin
sehen, im Interesse einer hi nreichend sicheren Klimasta-
bilisierung die anspruchsvolle re V ariante innerhalb der
genannten Bandbreite durchzusetzen. Ohne Zweifel stellt
dies hohe Anforderungen an die politische Steuerungs-
kraft wie an die technologisc he Innovationsfahigkeit der
Industrieldnder.

Eine zeitnahe Festlegung au f ein anspruchsvolles lang-
fristiges Zielniveau und auf den verbindlichen Pfad der
Zielerreichung ist zudem vo n praktischer Bedeutung, um
fiir die in Deutschland anst ehende umfassende Erneue-
rung des Kraftwerksparks einen verldsslichen Ordnungs-
rahmen fiir 6kologisch und 6konomisch zukunftsfahige
Neuinvestitionen zu schaffen. Zur Umsetzung dieser Vor-
gaben kann das Instrument des Emissionshandels in effi-
zienter Weise beitragen.

4*. Der Umweltrat hélt nach Priifung vorhandener Stu-
dien eine anspruchsvolle K limaschutzstrategie nicht nur
fiir technisch machbar , sond ern auch fiir wirtschaftlich
vertretbar. Er sieht in einer solchen Strategie auch we-
sentliche Chancen fiir die Pos ition Deutschlands und der
EU im globalen Innovationswettbewerb um zukunftsge-
rechte Ener gietechniken. Kosten diirften eher durch den
fossilen Energiepfad entstehen: Auf der volkswirtschaftli-
chen Ebene betrifft dies vor allem Schadenskosten durch
sich hdufende extreme W etterlagen, auf der betriebswirt-
schaftlichen Ebene langfristig steigende Gewinnungskos-
ten und Kosten des Emissionshandels beziehungsweise

der CO,-Sequestrierung. Das Hauptproblem sind offenbar
nicht Technologien und Kosten, sondern die politischen
Widerstiinde betroffener Industrien. Deren Uberwindung
erfordert neue politische Herangehensweisen (z. B. Me-
thoden des Transition Management).

Aktuelle Entwicklung

5%. CO,-Emissionen machten im Jahr 2001 auch in
Deutschland weiterhin mit 87,5 % den Hauptanteil des
AusstoBes aller T reibhausgase aus. Zwischen 1990 und
2003 sanken die temperaturbereinigten CO ,-Emissionen
um 16,6 %. Die Emissionen aller Treibhausgase sanken
zwischen 1990 und 2001 in der Bundesrepublik Deutsch-
land insgesamt um 18,3 %.

Das Ziel, bis 2005 die CO ,-Emissionen um 25 % zu ver-
ringern, kann damit nicht mehr eingehalten werden. Mitt-
lerweile wird es auch von der Bundesregierung nicht
mehr aktiv vertreten. Angesichts der klaren Bestétigung
des 25-%-Zieles noch in der Nachhaltigkeitsstrategie vom
April 2002 erachtet der Umweltrat den V ersuch der Bun-
desregierung, das ehemals parteiiiber greifende Ziel aus-
zublenden, als unangebracht . Bei einem zielorientierten
Ansatz kommt es nicht notwendigerweise auf eine punkt-
genaue Zielerfiillung an, wo hl aber auf einen politisch
ernsthaften Umgang mit Zielverfehlungen. Die Dethema-
tisierung einer Zielverfehlung diskreditiert einen ziel-
orientierten Umweltpolitikan satz und damit auch die
Glaubwiirdigkeit noch anspruchsvollerer Zielvor  gaben
fiir die weitere Zukunft.

2.1 Langfristige Klimaschutzziele und
Erneuerung des Kraftwerksparks

Effizienzsteigerung im Endver brauch

6*. Der Umweltrat betont die Dreistufigkeit einer ange-
messenen Klimapolitik, die gleichermallen die Energieef-
fizienz im Endverbrauch, di e Umwandlungseffizienz im
Energiesektor und die Abkehr von den fossilen Ener gie-
tragern betrifft. Die Effizienzsteigerung im Endverbrauch
tragt den vorhandenen Potenz ialen bisher nicht ausrei-
chend Rechnung. So ist trotz erheblicher Potenziale nur
ein geringer Riickgang des Endener  gieverbrauchs seit
1990 zu verzeichnen, der St romverbrauch stieg seit 1993
sogar um gut 12 % bis 2002 an . Es kann nicht Aufgabe
der erneuerbaren Ener gien sein, vorrangig einen steigen-
den Strombedarf zu decken.

Neben verbrauchsbezogenen Zielvor gaben auf der EU-
Ebene sollten auch neue In  strumente erwogen werden,
wobei auch ordnungsrechtliche MaBinahmen wie das ja-
panische T op-Runner-Programme Interesse verdienen,
das den hochsten Stand der Ener  gieeffizienz fiir zwolf
(demnéchst zwanzig) energieintensive Produktgruppen in
einem Zieljahr zum Standard erhebt. Unterschreitungen
dieses anspruchsvollen Ef fizienzstandards im Zieljahr
werden zunédchst mit 6f fentlicher Abmahnung und im
Falle anhaltender Nichtbefolgung mit weiter gehenden
MaBnahmen geahndet. Die betrof fenen Produkte sind
PKW, Kleintransporter , Klimaanlagen, Kiihlschrianke,
Fernseher, Video-Recorder, Computer und Kopierer, also
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besonders wichtige Ener gieverbraucher. Die erwarteten
Einsparraten sind meist erheblich (z. B. 83 % bei Compu-
tern).

Der Umweltrat hebt dieses Programm hervor , weil es
nicht nur einer anspruchsvollen Ener giesparpolitik ent-
spricht, sondern auch eine nicht zu unterschitzende inter-
nationale Wettbewerbsdimension besitzt: Das Programm
ist geeignet, Japan bei wich tigen Produkten zum Lead-
Markt klimagerechter T echnologien zu machen oder zu-
mindest seine Position im  diesbeziiglichen Innovations-
wettbewerb wesentlich zu verbessern. Erfahrungsgemaf
haben solche anspruchsvoll regulierten Markte Signalef-
fekte auch fiir die weltweiten Anbieter.

CO,-Minderungen auf der Angebotsseite

7*. Entscheidenden Handlungsb edarf sicht der Umwelt-
rat fiir den Bereich der Kohl everstromung. Nach deutli-
chen Verbesserungen weist der Sektor der Ener gieerzeu-
gung und -umwandlung seit 1999 durch eine Zunahme
vor allem von Braunkohlestrom einen erneuten Anstieg
der CO ,-Emissionen auf. Ohne diesen W iederanstieg
hitte die Emissionsverring erung im Jahr 2003 etwa
18,5 % und nicht 16,6 % (temperaturbereinigt, gegeniiber
1990) betragen.

Mit der anstehenden Teilerneuerung des deutschen Kraft-
werksparks in der Groenordnung von 40 GW bis 70 GW
bis 2020 stellt sich die Fr age der Kohleverstromung be-
sonders eindringlich. Einerse its bietet dieser Erneue-
rungsbedarf fiir die Bundesrepublik die einmalige Chance
einer klimavertraglichen Umgestaltung des Sektors mit
den relativ hochsten CO ,-Emissionen zu geringen Kos-
ten. Der notwendige techno logische Pfadwechsel kann
ohne eine vorzeitige Abschaltung oder nachtragliche Um-
ristung einzelner Kraftwerke erfolgen. Damit werden
keine bereits getétigten Investitionen in bestehende Kraft-
werke entwertet. Andererseits besteht die ebenfalls ein-
malige Gefahr, dass sich Deutschland fiir die ndchsten 30
bis 40 Jahre auf einen Ener giepfad festlegt, der nicht nur
im Widerspruch zu der parteiiibergreifenden Klimapolitik
seit 1990 steht, sondern neben den dkologischen Risiken
auch das Risiko erheblicher Fehlinvestitionen mit sich
bringt. Um derartigen struktur ellen Fehlentwicklungen
vorzubeugen und einen langfristigen Ordnungsrahmen
fiir 6kologisch und 6konomis ch zukunftsfahige Neuin-
vestitionen im langlebigen Kraftwerksbereich zu geben,
bedarf es dringend verbindl icher Klimaschutz-Zielvorga-
ben fiir 2020 und 2050, sowie wirkungsvoll eingesetzter
Instrumente, die eine Ziele rreichung gewahrleisten. Wer-
den anfanglich zu niedrige Zi ele ohne kalkulierbar strik-
tere Vorgaben fiir die weitere Zukunft gesetzt, besteht die
Gefahr, dass Investitionen in eine Ener gieversorgungs-
struktur getétigt werden, di e spéter zu iberhohten V er-
meidungskosten fithren konnen.

8*. Bei frithzeitiger Festlegung langfristiger Ziele und
eines zeitlichen Pfads der Zielerreichung kann das zum

1. Januar 2005 in Kraft tretende europédische Emissions-
handelssystem den angemessenen Rahmen fiir einen ef-
fektiven Klimaschutz bilden . Fiir die betrof fenen Unter-
nehmen bedeutet dies langfristige Planungssicherheit und

eine Verringerung preislicher Friktionen auf dem Markt
fiir Emissionsrechte. Diskontinuierliche Zielvorgaben mit
unzureichendem Zeithorizont — beispielsweise kurzfris-
tige Verscharfungen im Zeichen unvorher gesehener dra-
matischer Klimaereignisse — konnten dagegen im kapital-
intensiven Ener gieversorgungssektor zu unnétig teuren
Pfadkorrekturen fiithren.

Der Umweltrat empfiehlt daher , dass auch auf der euro-
paischen Ebene zeitnah verb indliche Ziele fiir weitere
Verpflichtungsperioden gesetzt werden. Dabei muss die
europdische Klimapolitik deut lich machen, dass die im
6. Umweltaktionsprogramm anerkannte Notwendigkeit
einer langfristigen globalen Reduktion der T reibhausgas-
Emissionen (THG-Emissionen) um 70 % ernst gemeint
ist und dieses Ziel in stuf enweisen THG-Emissionsmin-
derungsvorgaben konkretisieren. Eine wichtige Zwischen-
etappe fiir dic EU bildet nach Auf fassung des Umweltra-
tes ein 30-%-Minderungsziel fiir das Jahr 2020 bezogen
auf 1990. Deutschland sollte im Zusammenspiel mit
Grofbritannien und Schweden hierbei eine treibende
Rolle iibernehmen.

9*. Durch die Bepreisung von CO  , im Rahmen des
Emissionshandelssystems ist unter anspruchsvollen lang-
fristigen Klimaschutzvor gaben davon auszugehen, dass
sich der deutsche Ener gietrdgermix deutlich verdndern
wird. Insbesondere wird si ch die W ettbewerbsfahigkeit
der Kohle verschlechtern. Dagegen ist eine deutliche
Steigerung der Bedeutung de r Erdgasverstromung wahr-
scheinlich. Auch die zu be fiirchtende Haufung extremer
Wetterereignisse wird den  politischen Druck in diese
Richtung langfristig eher erhéhen als schwinden lassen,
sodass insgesamt von erheblichen Risiken fiir die Kohle-
verstromung auszugehen ist.

Eine Moglichkeit zur klimaschutzvertriaglichen Kohlever-
stromung bietet zwar prinzipiell die Abscheidung und La-
gerung von CO,. Deren wirtschaftliche Anwendungsreife
ist aber bis 2020 kaum zu erwarten und kommt damit fiir
die jetzt anstehende Kraftwerkserneuerung zu spét. Hinzu
kommen weitere offene Fragen, von deren Beantwortung
es abhéngt, inwieweit und in welchem Mafe die CO,-Ab-
scheidung einsetzbar ist. Of fen ist insbesondere, ob eine
dauerhaft sichere und damit auch umweltpolitisch akzep-
table Endlagerung in groBem Umfang moglich ist.

10*. Zusammenfassend hilt der Umweltrat die Fortfiih-
rung einer Strategie, die vorrangig auf Kohleverstromung
setzt und entsprechend volle ndete Tatsachen schafft, fiir
Okologisch wie 6konomisch unvertretbar. Zumindest bis
zur endgiiltigen Klarung der Lagerungspotenziale und der
Marktreife der CO ,-Sequestrierung, also kaum vor 2020,
erfordert ein angemessener Klimaschutz die signifikante
Reduzierung des Kohleanteils an der Stromversor gung.
Bei der Kraftwerkserneuerung diirfte dann dem Erdgas
eine Vorrangstellung zukommen, so wie es auch bei der
mittelfristigen Kraftwerkserneuerung in anderen EU-
Staaten der Fall ist. Dies schafft einen erheblichen Kom-
munikationsbedarf mit der Kohleindustrie. Insgesamt ist
die Frage der langfristigen Kohleverstromung in Deutsch-
land so brisant und angesichts der kurzfristigen Durchset-
zungsfahigkeit der beteiligte n Interessen so schwierig,
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dass sie in einem Branchendialog auf breiter Basis iiber
die 6kologisch-6konomische Langfristperspektive insbe-
sondere des Braunkohleber gbaus (Garzweiler II) ange-
gangen werden sollte. Dabei sollten auch die erheblichen
Umweltprobleme bei der Br  aunkohlegewinnung nicht
ausgeklammert werden. Zu empfehlen ist die Entwick-
lung einer Sektorstrategie im Sinne eines professionellen
Transition Management , bei der insbesondere den betei-
ligten Regionalinteressen Alternativen geboten werden
und eine soziale Abfederung des notwendigen Struktur-
wandels ermoglicht wird. Um  keine widerspriichlichen
Signale zu setzen, empfichlt der Umweltrat weiterhin ein
Auslaufen der Steinkohlesubve ntionierung bis 2010 und
kritisiert gegenteilige Festlegungen.

Nach Auffassung des Umweltrates bedeutet der mdgliche
Pfad einer deutlichen Reduktion der deutschen Kohlever-
stromung jedoch nicht das Ende der weiteren deutschen
Technologieentwicklung bei der Kohleverstromung. Die
Entwicklung, Erprobung und Demonstration effizienterer
Kohlekraftwerke und verbesserter Verfahren der CO,-Ab-
scheidung wird vom Umweltrat vor allem im Hinblick
auf die weltweite Kohlever  stromung, die derzeit im
Durchschnitt auf niedrigem Ef fizienzniveau erfolgt, be-
fiirwortet. Sie ist aber kein Argument fiir einen hohen An-
teil an Kohlekraftwerken. Be fiirchtungen hinsichtlich der
Versorgungssicherheit bei Erdgas teilt der Umweltrat
nicht.

Erneuerbare Energien

11*. Durch einen W echsel der Primérenergietriger kon-
nen erhebliche Mengen des CO ,-AusstoBes des Strom-
sektors verringert werden. Wahrend Erdgas wenigstens
fiir eine Ubergangszeit seinen Anteil als Energietréger fiir
die Stromversor gung ausbauen wird, verspricht langfris-
tig der W echsel zu erneuerb aren Ener gien die grofiten
CO,-Reduktionen. Bedenken hinsichtlich des fluktuieren-
den Energieangebots aus Windkraft- und Photovoltaikan-
lagen halt der Umweltrat aus einer Reihe von Griinden fiir
iibertrieben, insbesondere an gesichts der Moglichkeiten
zur Umstrukturierung des grundlastbasierten Kraftwerks-
parks in der anstehenden Er neuerungsphase. Die Integra-
tion hoher Leistungen aus fluktuierenden Ener giequellen
setzt neben Fortschritten in der Prognostizierbarkeit ver-
fiigbarer Leistungen ein optimiertes Lastmanagement und
eine Flexibilisierung des Kraftwerksparks voraus. Auch
unter diesem Aspekt ist aber ein erhdhter Anteil gasbe-
triebener Kraftwerke sinnvoll. Dariiber hinaus sind bei
der W eiterentwicklung von Speichertechnologien noch
erhebliche Fortschritte mdglich. Der Umweltrat begriif3t
daher die im Entwurf der Bundesregierung fiir ein Gesetz
zur Neuregelung des Rechts der Erneuerbaren Ener gien
im Strombereich verankerten Zielvor gaben fiir erneuer-
bare Ener gien fiir 2010 und 2020 (12,5 bzw .20 % der
Stromversorgung) ebenso  wie die in der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie vor geschlagene Zielvor gabe fiir
2050 (50 % des Ener gieverbrauchs). Dies ist eine {iber-
zeugende Vorgabe fiir die Vorreiterrolle, die Deutschland
in der Johannesbur g Renewable Ener gy Coalition iiber-
nommen hat. Die vor gesehene weitere Forderung dieser
Energien hélt er fiir sinnvoll. Thre Kosten sind auch als

eine Investition in einen deutschen Lead-Markt auf die-

sem Gebiet zu rechtfertigen, dessen weltweite Ausstrah-
lung klimapolitisch erwiinscht und 6konomisch vorteil-

haft ist.

Die Degression der V ergiitung ist ebenso zu begriiflen.
Der Umweltrat hilt die Annahm e fiir begriindet, dass bis
2020 der Anteil der durch das EEG geforderten Strom-
menge aus erneuerbaren Energien radikal gesenkt werden
kann, da sich die Gestehungs kosten fiir Strom aus W ind,
Wasserkraft und Biomasse denen der konventionellen
Stromerzeugung — nicht zuletzt durch den Emissionshan-
del bei T reibhausgasen — an gleichen werden. Um unan-
gemessene Mitnahmeef fekte zu vermeiden, ist eine
Uberpriifung der Regelung spiit estens 2010 sinnvoll. Er-
heblichen Forderungsbedarf flir erneuerbare Ener  gien
sieht der Umweltrat aullerhal b des Stromsektors. Im Be-
reich der Warmeerzeugung durch erneuerbare Ener gien
liegen erhebliche Potenziale.

2.2 Instrumentelle Umsetzung

Emissionshandel

12*. Trotz der im Umweltgutachten 2002 geduf3erten Be-
denken gegeniiber einem auf  Teile der W irtschaft be-
schrinkten Emissionshandel hélt der Umweltrat diesen
fiir einen sinnvollen ersten Sc  hritt zu einer ef fizienten
Klimapolitik. Es handelt si ch um ein Instrument mit
grundsétzlich hoher Ef fizienz und Zielgenauigkeit, das
iiberdies verbesserte Rahmenbedingungen fiir die Nach-
ziigler des Klimaschutzes in der EU schaf  ft. Entschei-
dende Voraussetzung fiir eine angemessene W irksamkeit
des Instruments ist allerdings , dass — insbesondere auch
langfristig — anspruchsvolle Ziele formuliert und hinrei-
chende Kontroll- und Sanktionsmechanismen im Falle
der Nichterfiillung verfiigbar sind. Perspektivisch sollte
eine bessere Verkopplung mit der Okosteuer und den an-
deren Klimaschutzinstrumenten angestrebt werden. Dies
ist auch deshalb erforderlich , weil dem Emissionshandel
im Instrumentenmix der Klimapolitik nunmehr eine fak-
tisch dominante Rolle zufdllt. Sein Versagen kdnnte ent-
sprechend zum Einfallstor fii r ohnehin starke Gegenten-
denzen werden.

Wie der Umweltrat im ver gangenen Gutachten bereits
ausfiihrlich dargelegt hat, ist ein Zuriickfahren ordnungs-
rechtlicher Instrumente zugu nsten des Emissionshandels
nur insoweit gerechtfertigt, wie im Ef  fekt dieselben
Emissionsminderungen erre icht werden. Zur Absiche-
rung des Emissionshandels schlug der Umweltrat eine
vorerst befristete Authebung ordnungsrechtlicher Instru-
mente mit der Option einer Reaktivierung vor . Diese
Empfehlung wird hier bekraf tigt. Im Falle einer Zielver-
fehlung durch unzureichende Kontroll- und Sanktionsme-
chanismen kommen auch er ginzende ordnungsrechtliche
MaBnahmen wie V orschriften iiber zuldssige CO ,-Emis-
sionsobergrenzen fiir Groemittenten in Betracht.

Bei der Umsetzung des Rich  tlinienentwurfs und einer
Weiterentwicklung des Em issionshandelssystems nach
der ersten Kioto-V erpflichtungsperiode (2008 bis 2012)
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sieht der Umweltrat insbesondere folgenden Handlungs-
bedarf:

— In der ersten Phase des Systems stellt die Orientierung
des nationalen Allokationsplans an der Klimaschutz-
vereinbarung der deutschen Industrie eine geeignete
Grundlage dar. Wichtig ist jedoch eine baldige Kon-
kretisierung des Niveaus und der zeitlichen Perspek-
tive nach 2012 (s. 0.).

— FEine kostenlose Anfangsallokation der Emissions-
rechte wird fiir den Einstieg in das Handelssystem
zwar als pragmatische Losung angesehen. Zur V- er-
meidung von Ef fizienzverlusten sollte in zukiinftigen
Verpflichtungsperioden jedoch grundsétzlich eine Ver-
steigerung der Emissionsrechte vorgezogen werden.

— FEine Newcomer-Reserve im Rahmen der kostenlosen
Anfangsallokation ist grundsétzlich nicht zielfiihrend,
da die kostenlose Zuteilung fiir potenzielle Investoren
einen Anreiz zu strategisch iiberhohter Produktions-
planung schafft und damit zu Effizienzverlusten fiihrt.
Hinzu kommen administrative Probleme bei der Ab-
grenzung zwischen Altemittenten und Newcomern,
die geradezu eine Einladung zur missbrauchlichen
Ausnutzung der Newcomer-Reserve bilden wiirden.

— Eine Effizienzsteigerung ist ebenfalls durch die Inte-
gration projektbezogener Maflnahmen (Joint Imple-
mentation und Clean Development Mechanism) in das
europdische Emissionshandelssystem zu erreichen.
Die Bundesregierung sollte aber auch im Hinblick auf
die Vermeidung von Mitnahmeef fekten darauf hinar-
beiten, dass auf der operativen Ebene klare Bedingun-
gen fiir die Einbeziehung de r flexiblen Kioto-Instru-
mente formuliert und vor allem konsequent angewandt
werden.

— Die Einbindung des Emissionshandels in den rechtli-
chen Rahmen des Immissionsschutzes sollte so erfol-
gen, dass bei maximaler F1 exibilitit der Unternehmen
beziiglich der THG-Emissionsreduktion Zielkonflikte
mit anderen Umweltbelangen vermieden werden.

— In der langerfristigen Perspe ktive sollte die Einbezie-
hung weiterer Verursachersektoren angestrebt werden.

Fortentwicklung der 6kologischen Seuerreform

13*. Das am 23. September 2002 verabschiedete ,,Gesetz
zur Fortentwicklung der 6k ologischen Steuerreform*
sieht im Einzelnen einen Abbau der ErméBigungstatbe-
stande fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
sowie der Land- und Forstwirtschaft und eine V  erénde-
rung der Steuersétze auf einz elne Energietréger vor. Die
hierdurch zu erwartenden Mehreinnahmen sollen zum
iberwiegenden T eil als allgemeine Haushaltsmittel zur
Verfligung stehen.

In der Summe haben diese beiden Neuregelungen voraus-
sichtlich zur Folge, dass di e Lenkungswirkung der Oko-
steuer spiirbar vermindert wird. Der {iberlegene W eg, um
den Schutz der W ettbewerbsfihigkeit einerseits und die

Lenkungswirkung der Okosteuer andererseits besser mit-

einander in Einklang zu bringen, besteht nach Auffassung
des Umweltrates in der Komb ination von hohen Steuer-
sdtzen mit einer Anwendung von Freibetragsregelungen,
bei der ein ndher zu bes timmender Sockelverbrauch von
der Okosteuer freigestellt wi rd. Unabhingig davon hilt
der Umweltrat jedoch an seiner Forderung fest, eine nicht
nur ansatzweise Harmonisierung der Ener giebesteuerung
auf EU-Ebene anzustreben. Solange dies nicht erreicht
ist, sollte die Gewéhrung von ErmaBigungstatbestdnden
zukiinftig von der Ener gieintensitdt der Produktionspro-
zesse, der Export- beziehung sweise Importintensitit des
betreffenden Sektors und de r Anwendung eines Ener gie-
Audits abhéngig gemacht werden.

Mit dem ,,Gesetz zur Fortentwicklung der 6kologischen
Steuerreform® wurden die Regelsétze der Mineraldlsteuer
fiir Erdgas bei V erwendung als Heizstof f, fiir Fliissiggas
und fiir schweres Heizdl ange hoben. Dabei lief3 sich die
Bundesregierung von der Ziel setzung leiten, die Steuer-
belastung der einzelnen Brennstoffe bezogen auf ihren je-
weiligen Ener giegehalt anei nander anzugleichen. Diese
Vorgehensweise ist unter 6 kologischen Gesichtspunkten
fragwiirdig, denn der Ener giegehalt stellt keinen verléss-
lichen Indikator der jeweiligen Umweltbelastungen dar .
Insbesondere ist zu kritisie ren, dass der relativ umwelt-
freundliche Heizstoff Erdgas gemessen an seiner CO ,-In-
tensitit nun stirker besteuert wird als leichtes Heizol.

Ebenfalls wurde die befristete SteuererméfBigung fiir Erd-
gas, das als Kraftstoff in Fahrzeugen verwendet wird, bis
zum 31. Dezember 2020 verldngert. Diese MaBlnahme ist
zwar geeignet, die Marktein fithrung von erdgasbetriebe-
nen Fahrzeugen weiter voranzutreiben, sie steht aber
gleichzeitig einer verursac hergerechten Kostenanlastung
im Stralenverkehr entgegen und fiihrt damit zu entspre-
chenden Verzerrungen.

Im Einzelnen empfiehlt der Umweltrat

— eine maBvolle aber kontinuierliche weitere Erh6hung
der Okosteuer, ohne die hinreichende V erbesserungen
insbesondere im V  erkehrsbereich nicht vorstellbar
sind;

— die Bemessungsgrundlage der Okosteuer mittelfristig
auf die CO ,-Intensitédt der Ener gietrdger umzustellen
und dabei insbesondere den Energietrager Kohle nicht
weiter zu privilegieren;

— dass auch im Hinblick auf die Richtlinie (2003/96/EG)
zur Besteuerung von Ener gieerzeugnissen die spe-
zielle Benachteiligung von Er dgas in der Stromerzeu-
gung umgehend aufgehoben werden sollte;

— eine weiter gehende Harmonisierung der Ener
besteuerung auf EU-Ebene anzustreben.

gie-

3 Naturschutz

14*. In den letzten beiden Ja hren hat die Naturschutz-
politik durch die Nachhaltigke itsstrategie und die Novel-
lierung des Bundesnaturschutzgesetzes wichtige Anstofe
zur Weiterentwicklung erhalten. Zudem stellt die Umset-
zung europarechtlicher V orgaben den Naturschutz vor
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grof3e Herausforderungen. Ungeklérte finanzielle Fragen
und vor allem die foderale Organisation des Naturschut-
zes in Deutschland werfen dabei Probleme auf. Im Ein-
zelnen betrifft dies folgende Punkte:

3.1 Biodiversitatsstrategie

15*. Der Riickgang an biologischer Vielfalt konnte natio-
nal wie auch international nicht gestoppt werden. Die
groBe Mehrzahl der Staaten ist dem Ubereinkommen iiber
die biologische Vielfalt (Convention on Biological Diver-
sity — CBD) beigetreten, setzt dessen Verpflichtungen bis-
lang aber nur ungeniigend um. Zu den wesentlichen V er-
pflichtungen der CBD gehort die Entwicklung einer
Biodiversitétsstrategie, die eine Beendigung des Verlustes
von Arten, des Riickgangs de r genetischen V ielfalt und
der Abnahme der Vielfalt von Okosystemen zum Ziel hat.
Diese Ziele sollen durch ein mit dem Begrif f des ,,0Oko-
systemansatzes® verbundenes Regelsystem zum Manage-
ment der biologischen V  ielfalt erreicht werden. V. on
eigenstindiger Bedeutung is t das Prinzip des gerechten
Vorteilsausgleiches bei der Nutzung genetischer Ressour-
cen, das sich nicht zuletzt auf die Mdglichkeit bezieht,
Patente auf biotische Ressourcen erwerben und damit an-
dere von der Nutzung ausschlieen zu konnen.

16*. Der Umweltrat begriifit die Absicht der Bundes-
regierung, Biodiversititsziel e ab dem Jahre 2006 in die
nationale Nachhaltigkeitsstrate gie zu integrieren und da-
mit einen Beitrag zur Umsetz ung der CBD zu leisten. Er
sieht in einer Biodiversititsstrategie einen unverzichtba-
ren Bestandteil der Nachhal tigkeitsstrategie und hélt es
daher fiir dringend geboten, die strategische Bearbeitung
des Themas Biodiversitét en tsprechend des Beschlusses
der Bundesregierung nunmehr mit Blick auf 2006 ziigig
anzugehen. Spétestens bis 2010 sollte entsprechend der
Vorgabe des Aktionsprogra mms des Johannesbur g-Gip-
fels die V erlustrate an Biodiversitdt erheblich gesenkt
werden.

Der Umweltrat schlidgt dazu vor , die Indikatoren der
Nachhaltigkeitsstrategie zur ~ Artenvielfalt und zur Er-
ndhrung inhaltlich zu erweitern sowie einen zusétzlichen
Indikator zur W asserqualitdt zu definieren. Mit einer
Biodiversitétsstrategie sind ein verstdrkter und erweiter-
ter Naturschutz, die umfassende Integration des Schut-
zes der Biodiversitit in sektorale Politikbereiche und die
zwischen verschiedenen Ressorts und Akteursgruppen
abgestimmte Bearbeitung von Querschnittsthemen ver-
bunden.

Um diese Prozesse anzustof3en und umzusetzen, emp-
fiehlt der Umweltrat der Bundesregierung die Einrichtung
einer ,,Interministeriellen Ar beitsgruppe Biodiversitats-
strategie, durch die die vorhandenen Aktivititen und
Kompetenzen gebiindelt und konkrete Handlungsziele in
einem Dialogprozess bis zum Jahre 2006 entwickelt wer-
den sollen. AuBlerdem sollte vom Beirat fiir Genetische
Ressourcen beim BMVEL die Interpretation und kon-
krete Anwendung des Prinzips des gerechten Vorteilsaus-
gleiches vorangetrieben werden.

3.2 Umsetzungsprobleme des
Naturschutzrechts

Umsetzung des Netzes NATURA 2000

17*. Die Umsetzung des Schutzgebietssystems
NATURA 2000 trif ft in Deut schland nach wie vor auf
grofle Schwierigkeiten, die sich insbesondere in einer z6-
gerlichen Meldepraxis der  Lander niederschlagen. Im
Jahre 2003 hat die EU-Kommission erneut mit einem
Zwangsgeldverfahren gedroh t, wenn Deutschland nicht
umgehend seinen Verpflichtungen nachkommt. Auch hin-
sichtlich der auf die Meld ung der Gebiete folgenden
Schritte, wie der Formulierung und Umsetzung von Ma-
nagementzielen fiir die einzelnen Gebiete sowie die Er-
fiillung der nationalen Berich tspflichten, zeichnen sich
bereits erhebliche Umsetzungsprobleme ab. Eine Ursache
der Umsetzungsdefizite und V erzdgerungen ist darin zu
suchen, dass zusitzlich zu den bestehenden Natur-
schutzaufgaben der Lander umfangreiche finanzielle und
personelle Anstrengungen e rforderlich sind und bisher
ungeklart ist, wie und von wem die hierzu erforderlichen
Mittel aufgebracht werden sollen. Zudem wirkt die der-
zeitige Konstellation der Zu stdndigkeiten zwischen EU,
Bund und Landern im Zusammenhang mit dem Aufbau
des Netzes NATURA 2000 behindernd.

Der Umweltrat konstatiert angesichts dieser Situation
einen dringenden Handlungsbedarf auch auf der Bundes-
ebene. Zur weiteren Umsetzung des Schutzgebietssys-
tems NATURA 2000 empfiehlt der Umweltrat der Bun-
desebene,

— eine verstdrkt moderierende Rolle in der Landerar-
beitsgemeinschaft fiir Naturschutz (LANA) einzuneh-
men, um ein gemeinsames V orgehen der Lander bei
der Umsetzung von NATURA 2000 zu unterstiitzen,

— die weiteren Anforderungen von NATURA 2000 (Ma-
nagementplidne, Monitoring, Berichtspflichten) mit
den Landern abzustimmen,  Gebietsausweisungen
schnellstmoglich mit Managementpldnen zu konkreti-
sieren und das Monitoring der NA  TURA-2000-Ge-
biete als Grundlage fiir diein § 12 BNatSchG gefor-
derte Umweltbeobachtung zu nutzen,

— zur bundeseinheitlichen, rechtskonformen Anwen-
dung der FFH-V ertriglichkeitspriifung zumindest auf
Bundesebene — am besten auf europdischer Ebene —
klare Kriterien festzulegen,

— die notwendige Finanzierung sicherzustellen,

— eine einheitliche und umfa ssende Haftungsnorm bei-
spielsweise durch Er gidnzung des Artikel 23 GG zu
schaffen, mit welcher dem Bund bei Zwangsgeld-
festsetzungen durch den EuGH eine Grundlage fiir et-
waige Kostenerstattungsans priiche gegen die Lander
an die Hand gegeben wird,

— die grundsitzlichen Ursach en des Problems anzuge-
hen, das heif3it Schritte einzuleiten, um die Kompeten-
zen des Bundes durch eine  konkurrierende Gesetz-
gebung zu erweitern,
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— sich auf EU-Ebene fiir eine permanente Authebung
der Deckelung der Zahlungen in NA TURA-2000-Ge-
bieten und eine Reduzierung der Kofinanzierungs-
pflicht der Lénder einzusetzen.

Die Finanzierung des europdischen Netzes NA  TURA
2000 kann nicht ein alleiniges nationales Problem sein,
sondern muss auch und ents cheidend auf européischer
Ebene gelost werden. Zwis  chenzeitlich ist auch eine
Ubernahme der Kofinanzierung durch den Bund zu erwi-
gen. Generell sollte die Fachberatung fiir Bewirtschafter
in NA TURA-2000-Gebieten deutlich verbessert und
ebenfalls in die Forderung eingeschlossen werden.

Auf der Ebene der Lander empfiehlt der Umweltrat,

— auch konflikttrachtige Ge biete ziigig zu melden, um
die Voraussetzung fiir die Forderung als Gebiet mit
umweltspezifischen Ei  nschrinkungen (VO  [EG]
Nr.1257/1999 Ar. 16 Kap. V. e) und die Forderung
aus dem LIFE-Programm zu erfiillen, Ungewisshei-
ten zu beenden und verhandelbare Situationen zu
schaffen,

— das Schutzgebietssystem der EU (NA  TURA 2000)
und das nationale Schutzgebietssystem, insbesondere
des geplanten Biotopverbundes, miteinander abzuglei-
chen,

— die NA TURA-2000-Gebiete durch Ausweisung als
Schutzgebiete im Sinne de s Bundesnaturschutzgeset-
zes zu sichern,

— das Management der NATURA-2000-Gebiete dadurch
zu verbessern, dass die Zu stindigkeiten fiir diese Ge-
biete mdglichst bei einer Behdrde pro Gebiet gebiin-
delt werden,

— die Synergien mit der Um setzung der EG-W asserrah-
menrichtlinie zu nutzen,

— den Zustand des V erbundsystems im Zusammenhang
zu beurteilen. Dies ist die Voraussetzung fiir die Ablei-
tung von Handlungsbedarf und Maflnahmenpriorité-
ten.

Bund und Léander sollten die Realisierung von
NATURA 2000 mit einer breiten Of  fentlichkeitsarbeit
flankieren.

18*. Das Schutzgebietssystem NATURA 2000 inklusive
seines Monitorings sollte na ch einer angemessenen Zeit
(etwa zehn Jahren) darauthin gepriift werden, ob das Sys-
tem fiir die ausgewiesenen Lebensraumtypen und Arten
tatsdchlich geeignet ist oder gegebenenfalls modifiziert
werden sollte. Der Umweltrat wiederholt seine Forderung
nach einem Bundeslandschaftskonzept, das eine konsoli-
dierte Darstellung aller bund esweit und international be-
deutsamen Naturschutzziele nebst Handlungsstrategien
zu ihrer Umsetzung enthilt.

Umweltbeobachtung

19*. Die bestehenden Umweltbeobachtungsprogramme
auf Bundes- und Lénderebene sind untereinander nicht
ausreichend abgestimmt. Es bedarf dringend einer Koor-

dination der bereits vorhandenen Programme, der V. er-
wendung einheitlicher Erfassungskriterien und einer
sinnvollen Verbindung mit den neu anstehenden Monito-
ringthemen (Biodiversitét, Gentechnik, Flora-Fauna-
Habitat-Richtlinie, W asserrahmenrichtlinie, W irksam-
keitsnachweis fiir Agrarumw eltmaB3nahmen, Strategische
Umweltpriifung [SUP], Umwe It und Gesundheit). Die
bundesrechtliche Vorgabe einer Umweltbeobachtung so-
wie die V ielzahl neuer Monitoringerfordernisse, insbe-
sondere aufgrund von EU-V orschriften, sollte von Bund
und Landern als Anlass zur Ha rmonisierung und Weiter-
entwicklung der verschiedenen Konzepte der Umweltbe-
obachtung unter Koordination des BMU genommen wer-
den. Dies wird jedoch im  Umstellungszeitraum nicht
ohne entsprechende Stellenausstattung auf Bundes- und
Landerebene geschehen kdnnen. Im Rahmen einer ef fek-
tiven Koordination und Kooper ation ist jedoch zukiinftig
mit Synergie- und Kosteneinsparungseffekten zu rechnen.

20*. Nach Ansicht des Umweltra tes sollte der Bundes-
ebene im Bereich der Umweltbeobachtung eine sehr viel
stirkere rahmensetzende Rolle zukommen. Harmonisie-
rungsbedarf besteht aber auch auf Bundesebene selbst
zwischen Beobachtungsprogr ammen unterschiedlicher
Ressorts und Einrichtungen. Zur Umsetzung der anste-
henden V erpflichtungen in der derzeitigen Kompetenz-
verteilung empfiehlt der Umweltrat,

— die zustdndigen Fachbehd rden des Bundes und der
Lénder zur Erarbeitung eines gemeinsamen integrie-
renden Konzeptes zur Umweltbeobachtung aufzufor-
dern, das auf den bereits vorhandenen zahlreichen
Monitoringprogrammen aufbaut,

— den W issenspool der Fachbehdrden unter Federfiih-
rung des BMU zusammenzufiithren und eine Arbeits-
gruppe fiir die Konkretisierung einer Umweltbeobach-
tung gemal § 12 BNatSchG mit der Aufgabe
einzurichten, Schnittstellen zwischen den vorhande-
nen Programmen zu definier en und Methoden, Unter-
suchungsdesign, Datenhal tung und -auswertung zu
koordinieren beziehungsweise neu vorzugeben.

Umsetzung des Bundesnatur schutzgesetzes
in den Landern

21*, Die Lénder setzen die Rahmenregelungen des Bun-
desnaturschutzgesetzes derzeit sehr unterschiedlich um.
Wihrend Schleswig-Holstein das Rahmenrecht in sehr
begriienswerter Weise in se inem Landesnaturschutzge-
setz ausgestaltet, fallen die anderen Lénder hinter die bis-
herigen landesrechtlich vera nkerten Standards und teil-
weise sogar hinter die St ~ andards des Rahmenrechts
zurlick. Der Umweltrat rit der Bundesregierung nach-
driicklich, das den Landern verfassungsrechtlich aufgege-
bene Gebot bundesfreundlichen Verhaltens einzufordern.

22*, Aus Sicht des Umweltrates sollten die Chancen, die
mit der notwendigen Anpassung des Landesrechts an das
Bundesnaturschutzgesetz ve rbunden sind, zur Stirkung
des Naturschutzes und zur vorausschauenden Neuorien-
tierung hinsichtlich interna tionaler und europarechtlicher
Verpflichtungen (z. B. SUP) genutzt werden. Im Sinne
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einer Harmonisierung und Kompatibilitit des Natur-
schutzrechtes der Bundeslénder sollten dabei — soweit
dies das vor genannte Ziel nicht behindert — die bereits
vorhandenen Empfehlungen der LANA Beriicksichtigung
finden. Fiir Regelungsbereiche, die von der LANA bisher
nicht ausreichend bearbeitet wurden, sollten umgehend
moglichst weit gehende, gemeinsam umsetzbare Ausge-
staltungsempfehlungen erarbeitet werden.

23*. Unter dieser Pramisse empfiehlt der Umweltrat fiir
den Regelungsbereich der gu ten fachlichen Praxis der
Landwirtschaft die Erarbeitung weiter gehender V or-
schldge durch die LANA. Fa lls dabei keine Einigung
erreicht wird, sollten die Bu ndeslidnder eine iiber die der-
zeitigen Empfehlungen der LANA hinausgehende Ausge-
staltung anstreben. Der Vollzug der guten fachlichen Pra-
xis sollte nicht allein dem la ndwirtschaftlichen Fachrecht
und den Landwirtschaftsbeh6rden iiberlassen werden,
sondern auch die Naturschut zbehérden sollten fiir alle in
§ 5 Abs. 4 BNatSchG aufgefiihrten Aspekte Zugrif — fs-
moglichkeiten erhalten. Ferner sollten die Lander sich zur
Vereinheitlichung der Rechtslage in Deutschland bei der
Umsetzung der Eingriffsregelung in Landesrecht an dem
von der LANA erarbeiteten, jedoch nicht verabschiedeten
Grundsatzpapier orientieren. Bei der Fortentwicklung der
Landschaftsplanung in den Landesgesetzen sind neben
den rahmenrechtlich vor gegebenen Inhalten iiberwie-
gend landesrechtlich zu rege Inde Verfahrensvorschriften
— wie die Einfithrung einer Pflicht zu Koordinierung der
Aufstellung und Fortschreibung der Pldne mit der gesam-
triumlichen Planung und die Verankerung der Offentlich-
keitsbeteiligung — in das Gesetz aufzunehmen. Diese Not-
wendigkeit er gibt sich mit Blick auf die Strategische
Umweltpriifung, die Europiis che Landschaftskonvention
und die Aarhus-Konvention.

24*. Die bundesrechtlich verankerten Rechte zur Mitwir-
kung und Klage der Umweltve rbdnde sind erste wichtige
Elemente zur Umsetzung der V  erpflichtungen aus der
Aarhus-Konvention. Deutschland ist als Signatarstaat der
Aarhus-Konvention unter anderem zu einer Neuordnung
des Verwaltungsrechtsschutzes in Deutschland verpflich-
tet und es besteht hinsichtlich der Verbandsklage weiterer
Anpassungsbedarf. GemiR der Aarhus-Konvention und
entsprechenden EU-Richtlinien sollten Mitwirkungs- und
Klagerechte — umfassender als bisher im BNatSchG ver-
ankert — fiir alle V erwaltungsakte mit Bezug zum Um-
weltrecht gestattet werden. Der Umweltrat empfiehlt da-
her dringend, diese Rechte bereits jetzt in den
Landesnaturschutzgesetzen zu beriicksichtigen, um eine
sonst in Kiirze erneut erforderlich werdende Anpassung
der Léndergesetze zu vermeiden.

3.3 Verminderung der Flachen-
inanspruchnahme

25*. Die hohe Rate der Flache ninanspruchnahme gehort
in Deutschland nach wie vor zu den dauerhaft ungeldsten
Umweltproblemen. Thre Au swirkungen beeintrichtigen
nicht nur wichtige Funktionen des Naturhaushaltes, son-
dern auch die Lebensqualitdt der Menschen. Die ungiins-
tige Verteilung der Siedlungsentwicklung im Raum ver-

schérft des W eiteren das V erkehrsproblem. Zwar zeigen
Erfolge der Siedlungssteuerung in England, dass das von
der Bundesregierung formul ierte Ziel, die zusétzliche
Flacheninanspruchnahme auf 30 Hektar pro T ag zu be-
grenzen, nicht prinzipiell un realistisch ist. Im Rahmen
des existierenden bundesde  utschen Planungssystems
konnten gleichwohl allein durch planerische Mittel bisher
keine ausreichenden Steuer ungswirkungen erzielt wer-
den. Fiir eine wirksame Fldchenstrategie der Bundes-
regierung empfiehlt der Umweltrat deshalb unter Riick-
griff auf bereits unterbreitete V orschlage folgenden
Instrumentenmix:

— Einfiihrung eines Systems der handelbaren Flachen-
ausweisungsrechte mit Zuteilung der Ausweisungs-
rechte fiir die Lander nach klaren politisch festzule-
genden Kriterien durch die Bundesraumordnung,

— Kombination dieses Systems mit der Landesplanung,
die die Erstzuteilung von Flachenausweisungsrechten
an die Regionen oder gegebenenfalls direkt an die Ge-
meinden vornimmt. Auf der Grundlage der Land-
schaftsplanung sollten in den Pldnen der Raumord-
nung auch die Flachen dar gestellt werden, auf denen
eine Siedlungsentwicklung unter Gesichtspunkten des
Natur- und Umweltschutzes unterbleiben muss. Die
iiberortliche Raumplanung beschneidet damit die
Maoglichkeiten der Gemeinde n, auf besonders schutz-
wiirdigen und empfindlichen Flachen im Gemeindege-
biet ihre Ziele zur Siedl ungsentwicklung mit den ih-
nen zugewiesenen Flachenzertifikaten umzusetzen.
Als Ausweg bleibt den Gemeinden der V  erkauf der
Flachenzertifikate oder deren Umsetzung in regiona-
len beziehungsweise interkommunalen Siedlungs-
oder Gewerbegebieten. Beispiele fiir die erfolgreiche
Umsetzung solcher Kooperationen bestehen bereits.
Ein weiterer Ausgleich konnte durch eine Reform des
kommunalen Finanzausgleichs erfolgen. In Zukunft
sollte dort vermehrt die  Bereitstellung dkologischer
Funktionen beriicksichtigt werden.

Flankierend sind weitere Ma Bnahmen notwendig, um die
Anreize zur Flicheninanspruchnahme zu verringern, da-
runter vor allem

— der weitere Abbau von Forderinstrumenten und steu-
erlichen Vergiinstigungen, di e eine starke Fldchenin-
anspruchnahme unterstiitzen (insbesondere Eigen-
heimforderung und Entfernungspauschale),

— die Verbesserung des rechtlichen Rahmens im Raum-
ordnungsgesetz (ROG) und Baugesetzbuch (BauGB)
durch

— die Moglichkeit, im Bundesraumordnungspro-
gramm Mengenziele und gegebenenfalls V  ertei-
lungsschliissel fiir die Zuteilung an die Bundeslan-
der vorzugeben. Entsprechende V  erpflichtungen
sollten auch fiir die Landesraumordnungspro-
gramme vorgesehen werden. Auf quantitative Vor-
gaben abzielende Einschrankungen der kommuna-
len Planungshoheit, die auch die Potenziale zur
Innenentwicklung in Anschlag bringen, sind nach
der Rechtslage offenbar durchaus méglich.
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— Vorgabe eines Mindestanteils fiir das Fldchenrecy-
cling auf kommunaler Ebene und Forderung der
Entwicklung im Innenbereich durch Starkung der
Stadtebaufoérderung.

Fiir die Umsetzung solcher Mengenvor gaben im Rahmen
der Bauleitplanung und im Rahmen planungsrechtlicher
Genehmigungstatbestinde der §§ 30 ff. BauGB bedarf es
allerdings einer Anpassung des 6ffentlichen Baurechts an
solche Konzepte zur Fliache nnutzung seitens der Landes-
planung.

3.4 Europaische Landschaftskonvention (ELC)

26*. Der Ansatz der Européischen Landschaftskonven-
tion, europaweit die rechtliche Grundlage fiir eine umfas-
sende, zumindest in Einzelfillen sogar grenziiberschrei-
tende Landschaftspolitik zu schaffen, ist vom Grundsatz
her positiv zu bewerten. Da  die nationale Gesetzgebung
der europdischen Staaten hinsichtlich des Natur - und
Landschaftsschutzes sehr unterschiedlich ausgestaltet ist,
unterscheidet sich allerdings auch die Bedeutung der ELC
(European Landscape Convention) fiir die einzelnen Ver-
tragsparteien deutlich.

Bedenken, durch die klare an thropozentrische Ausrich-
tung der ELC konnte es zur Schwichung des Naturschut-
zes kommen, erscheinen in  Deutschland unbegriindet.
Aus der Sicht des Umweltrates ergénzen sich &dsthetisch
und kulturell begriindeter Land schaftsschutz, wie ihn die
ELC fordert, und 6kologisch begriindeter Landschafts-
und Naturschutz. Deutschland gehort zu der Lander-
gruppe mit einem weit ausgestalteten, etablierten Instru-
mentarium hinsichtlich des Umganges mit Landschaft.
Insbesondere sind hier die verschiedenen Ebenen der
Landschaftsplanung zu nennen. Insofern wird ein Grof3-
teil der inhaltlichen Regel ungen der ELC bereits durch
die vorhandenen Instrumente abgedeckt. Aus diesen
Griinden und im Hinblick auf die V orbildfunktion insbe-
sondere gegeniiber den neuen Beitrittslandern der EU halt
der Umweltrat die baldige = Unterzeichnung der Land-
schaftskonvention durch Deutschland fiir sinnvoll.

3.5 Ausblick: Zur Bedeutung einer Bundes-
kompetenz fiir den Naturschutz

27*. Mit Blick insbesondere auf das europdische Ge-
meinschaftsrecht ist Deutsc hland gehalten, Kohirenz in
allen 16 Bundesldndernin Bezug auf das materielle
Recht, die Handlungsinstr umente und V erfahrensvor-
schriften sowie schlieflich bei der Anwendung in der Pra-
xis sicherzustellen. AuBerdem erfordern vernetzte Struk-
turen wie etwa das System NATURA 2000, der
Biotopverbund oder die Umweltbeobachtung eine wei-
testgehend einheitliche Handhabung. Naturschutzfachlich
notwendige V ernetzungen diirfen nicht durch Lander-
grenzen erschwert oder sogar unmdglich gemacht wer-
den. Zudem fiihrt die Interpretationsvielfalt in den
Bundeslidndern bei rahmenrechtlich zwangslaufig unbe-
stimmten Rechtsbegriffen wie beispielsweise bei der Ein-
griffsregelung zu Wettbewerbsverzerrungen.

Nach der geltenden Kompetenzlage darf der Bund fiir den
Bereich des Naturschutzes und der Landschaftspflege al-

lerdings lediglich Rahmenvor schriften erlassen (Art. 75
Abs. 1 GQG), ansonsten muss eine Ausfiillung und Er gén-
zung durch die Lander erfo lgen. Diese er génzende Um-
setzung in den Landern stellt einen wesentlichen Teil der
Umsetzungsaufgaben dar. Setzt aber nur ein Bundesland
einschligiges Gemeinschaftsr echt nicht rechtzeitig oder
nicht ausreichend um, kann es zu einem V ertragsverlet-
zungsverfahren kommen.

Vor dem Hinter grund der aufgezeigten Behinderungen
eines ef fektiven Naturschutzes infolge der zwischen
Bund und Léndern geteilten Zustindigkeiten erscheinen
Modifikationen der foderalen Strukturen sachgerecht. Fiir
den Bereich des Naturschutzes und der Landschaftspflege
sollte daher eine Anderung der Zustéindigkeitsverteilung
in Erwdgung gezogen werden. Um dem Bund die ziigige
Durchsetzung naturschutzrec htlicher Gemeinschaftsvor-
gaben zu ermdglichen und dem Vernetzungsgedanken tat-
séchlich gerecht werden zu konnen, erscheint eine
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes ge-
boten. Parallel dazu sollte eine Bundesauftragsverwal-
tung zumindest fiir Teile des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege gepriift werden.

4 Landwirtschaft
41 Agrarpolitik

28*. Die derzeitige Situation der Landwirtschaft in der
Bundesrepublik erfordert grundlegende Reformen der
Agrarpolitik. In vielen Regionen trigt die Landwirtschaft
zur Erhaltung der Kulturlandschaft und Biodiversitét bei.
Gleichzeitig verursacht si e aber schwerwiegende Um-
weltbeeintrachtigungen. Die Ag rarpolitik hat es in der
Vergangenheit nicht vermoc ht, eine umweltschonende
Landwirtschaft auf der gesamten Fliache einzufiithren. Vor
dem Hinter grund der anstehenden EU-Osterweiterung
zeichnete sich ab, dass eine Agrarstiitzung nach dem bis-
herigen Muster in Zukunft nicht mehr finanzierbar ist.
Auch die Forderungen der W elthandelsorganisation
(WTO) nach einem Abbau der Agrarstiitzungen sowie die
in der Offentlichkeit schwieriger werdende Vermittelbar-
keit der Subventionszahlungen trugen dazu bei, dass der
Rat der Agrarminister der EU im Juni 2003 eine Neuaus-
richtung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) beschlos-
sen hat, die bis zum Jahre 2013 Bestand haben soll.

Neuausrichtung der Gemeinsamen Agrarpolitik 2003

29*. Ziel der durch die Luxembur ger Beschliisse im
Jahre 2003 eingeleiteten Agrarreform der EU (Mid-Term-
Review-Reform [MTR]) war es, die WTO-Kompatibilitat
der Gemeinsamen Agrarpolitik zu verbessern, indem die
Produktion der Landwirte stirker durch marktwirtschaft-
liche Elemente bestimmt wird. Ferner soll den neuen ge-
sellschaftlichen Anforderungen in den Bereichen Lebens-
mittelsicherheit, T ier- und Umweltschutz Rechnung
getragen werden, um damit die Legitimation dieses Poli-
tikbereiches zu festigen. Die W ettbewerbsfahigkeit der
Agrarproduktion soll verbe ssert werden und die Finan-
zierbarkeit der Gemeinsamen Agrarpolitik vor dem Hin-
tergrund der EU-Osterweiterung erhalten bleiben. Kern-
maBnahmen der Reform zur E rreichung dieser Ziele sind
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eine Entkopplung der Direkt zahlungen von der Produk-
tion, die Ausgabe von handel baren Primientiteln an die
bei Einfiihrung der Reform aktiven Landwirte, die
Bindung der Zahlungen an die Einhaltung von Umwelt-,
Tierschutz- und Qualitdtsvorschriften ( Cross Com-
pliance) und Mittelumschichtungen von der ersten Saule
der Agrarpolitik (Preisstiitzungen und Direktzahlungen)
in die zweite Séule (zur Forderung des ldndlichen Rau-
mes) im Umfang von 5 %.

Die Luxembur ger Beschliisse markieren eine T  rend-
wende auf dem W eg zu einer grundlegend neuen Agrar-
politik, die eine stirker an Marktbedingungen orientierte
und gleichzeitig dauerhaft umweltgerechte Landwirt-
schaft ermdglichen soll. Di e politischen Aufgaben der
Gegenwart bestehen nun einerseits darin, kurzfristig die
Spielrdume, die durch die EU-Vorgaben erdéffnet werden,
national so auszugestalten, dass positive Umweltef fekte
erzielt werden konnen. Andererseits sollte neben diesen
kurzfristigen Zielen moglichst frithzeitig damit begonnen
werden, eine langfristige Perspektive fiir eine dauerhaft
umweltgerechte Landwirtschaft in Deutschland zu entwi-
ckeln. Dazu muss in Betrac ht gezogen werden, dass so-
wohl die EU-Osterweiterung als auch die Anforderungen
aus der WT O fiir die Zukunft vermutlich einen weiteren
Abbau von weit gehend voraussetzungslosen Direktzah-
lungen an die Landwirtschaft erforderlich machen. Bei
einer solchen Liberalisierung der Agrarpolitik liegen
Chancen und Gefahren dicht beieinander. Nur durch eine
vorausschauende Politik eines kologisch und sozial flan-
kierten Abbaus von Marktstii tzungen ist ein solches Mo-
dell vertretbar und zukunftsweisend.

Der Umweltrat begriiit die W eiterentwicklung der Ge-
meinsamen Agrarpolitik als einen ersten wichtigen
Schritt in die richtige Richtung. Die Reformbeschliisse
greifen jedoch zu kurz und bl eiben hinter den Erwartun-
gen zuriick, die unter Umweltg esichtspunkten an sie ge-
richtet wurden. Insbesondere fehlt eine konsequente Bin-
dung der Subventionen an de n fldchen-, regions- oder
maBnahmenspezifischen Bedarf nach gesellschaftlich er-
wiinschten Umweltleistungen. Cross Compliance wirkt
als Instrument hierfiir zu uns pezifisch. Auch der geringe
Umfang der Mittelumschichtungen von der ersten in die
zweite Saule der Agrarpolitik (Modulation) ist enttdu-
schend. Eines der groiten Umweltrisiken der derzeiti-
gen Agrarreform besteht darin, dass die V orkehrungen
zur V erhinderung einer ve rstdrkten Griinlandaufgabe
oder -umnutzung unzureichend sind. Auch ist zu befiirch-
ten, dass Flachenstilllegungen im Zuge des Handels mit
Pramientiteln verstérkt in Ungunstregionen verlagert wer-
den, wodurch die umweltentlastende Wirkung der Acker-
stilllegung auf guten Standort en entfallen wiirde. Nicht
zuletzt mangelt es dem Reformprozess in der Agrarpolitik
noch an der notwendigen Transparenz fiir Politik und Of-
fentlichkeit.

Nationale Ausgestaltung der Refor mbeschliisse

30*. Die zukiinftige nationale Ausgestaltung der Reform-
beschliisse wird sehr stark dariiber entscheiden, wie ihre
Effekte unter Umweltgesichts punkten zu beurteilen sind.

Die diesbeziigliche Entscheidung muss bis Ende
Juli 2004 abgeschlossen sein.

Aufgrund des Zeitdrucks fiir die Ausarbeitung des natio-
nalen Fahrplanes hat der Umweltrat in einem aktuellen
Kommentar im Mirz 2004 be reits Empfehlungen unter-
breitet. Prioritdres Ziel de r nationalen Ausgestaltung der
MTR-Reform sollte es sein, die Nutzung von Griinland
attraktiv zu erhalten und eine Umwandlung von Griin-
landfldachen zu vermeiden. Die obligatorische Flachen-
stilllegung sollte sinnvoll im Sinne des Natur -, Umwelt-
und Gewdsserschutzes einges etzt werden konnen. Die
Chance, Umweltverbesserunge n durch den verstérkten
Einsatz von Agrar -Umweltmainahmen zu erreichen,
sollte konsequent genutzt und ausgestaltet werden.

31*. Der Umweltrat empfiehlt fiir die nationale Ausge-
staltung der Reform im Einzelnen folgende Maflnahmen:

Um die Nutzung von Griinland  attraktiv zu erhalten,
sollte jede Benachteiligung des Griinlandes bei der Aus-
gestaltung der flichenbezog enen Griinland- und Acker-
pramien vermieden werden. D azu miisste sich die Hohe
der Griinlandprdmien an der Hohe der Ackerpramien aus-
richten. Auf jeden Fall ist zu vermeiden, dass die Hohe
der Griinlandprdmien unter den Mindestbetrag fiir eine
Flachenpflege sinkt. Diese Gefahr besteht bereits in eini-
gen Bundesldndern (vor allem in Hessen, Rheinland-
Pfalz, Baden-Wiirttemberg und im Saarland). Die Anhe-
bung der Primien durch die Uberfiihrung der Milch- und
Tierpramien in Griinland-Regionalprédmien sollte nicht
erst 2007 beginnen.

Eine weitere V oraussetzung fiir die Griinlanderhaltung
aber auch fiir einen sinnvollen Einsatz der obligatorischen
Flachenstilllegung ist die  Steuerung des Handels mit
Griinland- und Ackerpriamien unter Umweltgesichtspunk-
ten. Eine frithzeitige Ankiindigung eines Regionalpra-
mienmodells kann Anreize zur Nachmeldung von nicht in
der Forderstatistik erfassten Flidchen setzen. Nur durch
eine ziigige Uberfiihrung der betriebsindividuell zugeteil-
ten Tierpramien besteht ein ausreichender Anreiz die Fla-
chen in der Forderstatistik zu melden und damit pramien-
freie Flachen zu verhindern . Zielfiihrend erscheint eine
nach naturschutzfachlichen Gesichtspunkten geeignete
Abgrenzung der Regionen, in denen Pramienrechte ge-
handelt werden diirfen.

Um Anreize fiir die Beseitigung von Landschaftselemen-
ten zu vermindern, sollte bei der Definition der forderfa-
higen Basisfliache eine  Einbeziehung von Landschafts-
strukturelementen in die fiir die entkoppelte Pramie
berechtigte Flache moglich sein. Besonders empfehlens-
wert ist die Prdmienberechtigung von landwirtschaftli-
chen Flachen, auf denen Landschaftsstrukturelemente
neu geschaffen werden. Diese Fldchen wéren vom Offen-
haltungsgebot der Cross-Compliance-Auflagen auszu-
nehmen.

32*. Grundsitzlich miisste sich die  Cross Compliance
auf die Unterstiitzung des V ollzugs der guten fachlichen
Praxis sowie wenige weiter gehende Auflagen beschréin-
ken. Zielfithrend ist eine kl are Trennlinie zwischen obli-
gatorischen, nicht forderfahigen Umweltanforderungen
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an die Landwirtschaft und honorierten Umweltleistungen.
Im Zuge der Verminderung von Direktzahlungen wird das
relative Gewicht der honorierten Umweltleistungen er-
heblich zunehmen miissen. Im Einzelnen wird empfoh-
len:

— Eine wirksame nationale Ausgestaltung der Cross-
Compliance-Regelungen sollte auf jeden Fall fiir das
Verbot des Griinlandumbruchs gefunden werden.
Dazu muss eine Konkretisierung der Definition und
Abgrenzung des Dauer griinlandes erfolgen, die Um-
gehungstatbestinde im Falle von W echselgriinland
weit gehend ausschlie3t. Das Griinlandsaldoerhal-
tungsgebot sollte zumindest artenreiches, dlteres
Griinland sowie Griinland in Rdumen hoher Nitrat-
austragsgefihrdung und in Feucht- und Uberschwem-
mungsgebieten von betrie  blichen V erschiebungen
ausnehmen. Grundsétzlich sollten alle prdmienberech-
tigten Antragsflachen, die zwischen 1993 und 2002
kein Ackerland waren, als Griinland angesehen wer-
den und nur als Griinland forderfahig sein.

— Uber Cross Compliance kann geregelt werden, dass
die Flachenstilllegung gezi elt zur Landschaftsgestal-
tung sowie zum Biotop- u nd Wasserschutz eingesetzt
wird. Dazu miisste ein T eil der obligatorischen Fli-
chenstilllegungsverpflichtung auf Ackerland dauerhaft
durch Randstreifen und Puf ferzonen erfiillt werden.
Dieser Teil diirfte dann nich t iiberregional handelbar
sein.

— Bei der Ausgestaltung der Cross-Compliance-Rege-
lungen zur Erhaltung von  Landschaftselementen ist
darauf zu achten, dass alle Landschaftselemente unter
ein Beseitigungsverbot falle n, beziehungsweise zum
Erhalt der betrieblichen Flexibilitit mit einem Gebot
von Ausgleichsmafinahmen versehen werden.

— Generell sollte sich die Bewehrung der Cross-Com-
pliance-Regelungen mit St rafen (Prdmienentzug) auf
einfach nach Mafigabe der potenziellen Umweltge-
fahrdung kontrollierbare T atbestinde konzentrieren
und in allen iibrigen Bereichen auf die Betriebsbera-
tung sowie vor allem auf eine Dokumentation der
Landwirte setzen.

33*. Die Aktivierung der 10-%-Regel fiir die Férderung
von besonderen Formen der landwirtschaftlichen Tatig-
keit in Deutschland wiére ei ne geeignete Option fiir eine
bedarfsorientierte Forderung der Extensivbeweidung mit
Mutterkiithen, Ochsen oder Schafen. Damit konnte der fiir
bestimmte Regionen problema tischen Tendenz einer mit
der Entkopplung der T ierpramien zuriickgehenden Be-
weidung des Griinlandes en tgegengewirkt werden. Die
Beweidung konnte auf diese W eise iiber die erste  Sdule
gefordert werden, ohne erhebl iche nationale Mittel Giber
die zweite Sédule zu beanspruchen.

34*. Aufgrund verdnderter Rahmenbedingungen frei
werdende und durch die Modulation neu hinzukommende
Mittel sollten vor allem fii r anspruchsvolle Agrar -Um-
weltmafinahmen wie Gewdsser - und Biotopschutzmal-
nahmen verausgabt werden . Als V oraussetzung dafiir
sollte nach Wegen gesucht werden, die Modulationsmittel

fiir bedarfsorientierte Agrar-NaturschutzmaB3nahmen ein-
zusetzen, moglichst ohne di e Kofinanzierungslasten der
Lénder zu erhéhen. Dies kénnte vor allem durch eine Off-
nung der Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Kiis-
tenschutz fiir naturschutzorientierte Agrarumweltmaf-
nahmen geschehen.

Entwicklung einer langfristigen Perspektive fur eine
integrierte Agrar-Umweltpolitik

35*. Neben den bis 2013 releva nten Empfehlungen zur
Ausgestaltung der aktuellen Agrarreform mahnt der Um-
weltrat an, dass den Landwirt en mdglichst giinstige Be-
dingungen fiir Betriebsanpassungen geboten werden soll-
ten. Bei einer weiter gehende n Reform der Agrarpolitik
sind vor allem eine Vereinfachung der Mechanismen und
eine hohere T ransparenz anzustreben. Abgesehen von
Zielen des V erbraucherschutzes sollte die Entwicklung
einer dauerhaft umweltgere chten Landwirtschaft ver-
starkt in den Vordergrund treten. Fiir die Umsetzung um-
weltpolitischer Zielvorgaben sollten notwendige Umwelt-
leistungen in Gebieten mit besonderen Anforderungen
aufgrund von standortlichen Empfindlichkeiten, besonde-
rem Wert der Funktionen des Naturhaushaltes oder ande-
ren gesellschaftlichen Praferenzen honoriert werden. Um
dieses zu gewihrleisten, diirfen Agrarsubventionen nicht
in Konkurrenz zu Umweltle istungen treten, indem sie
dazu fiihren, dass sich die Attraktivitit von Umweltmal3-
nahmen reduziert. Die Hono rierung von Umweltleistun-
gen sollte deshalb auf Flachen beschrankt werden, auf
denen ein Handlungsbedarf besteht. Damit fiir diese Zwe-
cke ausreichende Ressourcen zur Verfligung stehen, soll-
ten die Mittel der ersten S&  ule der Agrarpolitik nicht
mehr ohne Bindung an Umwe ltleistungen vergeben wer-
den. Die V erteilung der Fi nanzierungsverantwortung fiir
die UmweltmaBnahmen auf den politischen Ebenen sollte
die Verantwortung dieser Ebenen fiir die Natur giiter un-
terschiedlicher (lokaler bi s internationaler) Bedeutung
widerspiegeln.

Neben den Zielen fiir eine  dauerhaft umweltgerechte
Landwirtschaft spielen fiir die Ausgestaltung langfristiger
agrarpolitischer Perspektiven vor allem zukiinftige WTO-
Verpflichtungen, die Finanzierbarkeit der Osterweiterung
sowie Erwartungen der Offentlichkeit nach transparenten,
stirker am gesellschaftlichen Nutzen orientierten Subven-
tionen fiir die Landwirtschaft eine Rolle. Unter all diesen
Gesichtspunkten muss die  européische Landwirtschaft
bereits mittelfristig mit Rahmenbedingungen rechnen, die
eine weitere Liberalisierung der Agrarpolitik unaus-
weichlich machen. Ein Abbau der bisherigen Direktzah-
lungen erscheint unvermeidlich.

Ohne Flankierung durch umwelt- und sozialpolitische
Mafnahmen kann eine liberalisierte Agrarpolitik erhebli-
che Auswirkungen auf die derzeitige Agrarstruktur in vie-
len Produktionsregionen Deutschlands haben. Viele land-
wirtschaftliche Betriebe in Deutschland sind in ihrer
derzeitigen Form ohne Stiitzungen nicht {iberlebensfahig.
Die Entwicklung zu landwirts chaftlichen Grofibetrieben
und Fliachenzusammenlegunge n sowie vermutlich auch
die Freisetzung von Arbeit  skriften aus der Land-
wirtschaft wiirden erheblic h beschleunigt. Bestimmte
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Mechanismen werden voraussichtlich die V ehemenz des
Strukturwandels abmildern. So ist eine Erh6hung der
Weltmarktpreise ebenso wahrscheinlich wie ein Absinken
der Preise fiir die Bodennutzung und andere landwirt-
schaftliche Produktionsfaktoren, sodass insbesondere die
westdeutschen Betriebe — mit hohen Pachtflichenantei-
len — entlastet werden.

Der heutige Kenntnistand lésst keine gesicherten Aussa-
gen iiber das Anpassungsverhalten landwirtschaftlicher
Betriebe beziiglich der Produktions- und Flachennut-
zungsstrukturen zu. Hier best eht dringender Forschungs-
bedarf. Die Produktionspotenziale und Kostenstrukturen
in der deutschen Landwirtscha ft bieten Potenziale fiir
eine weiter gehende Anpassung an die Bedingungen eines
liberalisierten Marktes. Abgesehen vom Zuckerriibenan-
bau und der Rind- und Schaf fleischproduktion sind ef fi-
zient wirtschaftende deutsche Betriebe bereits heute im
WeltmaBstab konkurrenzfahig. V iele andere Betriebe
konnten Anpassungspotenziale ausschopfen. So werden
beim derzeitig iiblichen Diinger - und Pflanzenschutzmit-
teleinsatz Ef fizienzreserven gesehen, die zum Beispiel
durch eine (zweckbezogen in die Landwirtschaft riick-
fithrbare) Abgabe aktivierbar sind.

Eine Liberalisierung der Agrarp olitik wird nicht notwen-
digerweise zu einer weiteren Verschlechterung der Um-
weltbilanz der Landwirtschaft fiilhren. V. oraussichtlich
werden sogar Entlastungsef fekte wie die V. erminderung
des sektoralen Stickstof fiiberschusses eintreten. In Un-
gunstregionen ist aber mit Flichenaufgaben zu rechnen,
sodass eine Flachenpflege in Rdumen, in denen dies unter
Naturschutz- oder Erholung sgesichtspunkten erwiinscht
ist, erfolgen miisste. In an deren R&umen kann eine Nut-
zungsaufgabe unter Umweltgesichtspunkten freilich
durchaus erwiinscht sein.

36*. Weitere Moglichkeiten eine s Politikwandels in der
Agrarpolitik er gdben sich durch eine an Umweltzielen
ausgerichtete Umschichtung der bisherigen Subventio-
nen. Wihrend derzeit nur ein geringer Anteil der Agrar-
subventionen fiir Agrar-Umweltmafinahmen aufgewendet
wird, konnten die durch den Abbau der ersten Séule in er-
heblichem Ausmaf freigesetzten Mittel zur Honorierung
okologischer Dienstleistungen eingesetzt werden. Aller-
dings miissten die ,,Green-Box“-Bedingungen der WT O
eine Honorierung 6kologischer Dienstleistungen auch
dann zulassen, wenn unvermeidliche Marktwirkungen
damit verbunden sind. Deutschl and sollte sich dafiir en-
gagieren, dies zu einer Ke rnposition der EU bei den
WTO-Verhandlungen zu machen. Der Strukturwandel der
Landwirtschaft sollte ausreich end sozial abgefedert wer-
den. Dieses konditionierte Liberalisierungsmodell wird
vom Umweltrat favorisiert. Angesichts des schwer ab-
schétzbaren Veridnderungspotenzials und der vielen Un-
gewissheiten rét der Umweltrat von einer unkonditionier-
ten Liberalisierung ab.

4.2 Umweltschonender Einsatz von Diinge-
mitteln in der Landwirtschaft

37*. Die landwirtschaftliche Diingung ist seit langem als
Hauptverursacher der Eutrophierung der Umwelt durch

Stickstoff und Phosphor bekannt. Insbesondere in Betrie-
ben mit hohen Viehbesatzdichten werden die anfallenden
Néhrstoffe aus W irtschaftsdiinger in der Regel aufgrund
des Uberangebotes und der fiir die Pflanzen nur teilweise
geeigneten Darreichungsform nicht durch die Pflanzenbe-
stinde auf den Feldern verb raucht. Hohe Uberschiisse in
der Nahrstoftbilanz, die das Grund- und Oberflachenwas-
ser, den Boden sowie das Klima belasten, sind die Folge.
Neben diesen Umwelteffekten riickten in den letzten Jah-
ren zunehmend die Belastungen der Okosysteme und des
Menschen durch Schwermetalle und T ierarzneimittel aus
Diingemitteln in das Bewusstsein der Of fentlichkeit. Fiir
Tierarzneimittel fehlt jedoch bisher eine bundesweite de-
taillierte Auflistung der einzelnen W irkstoffe und ihrer
Verwendungsmengen. Auch das Wissen iiber das Verhal-
ten vieler W irkstoffe in Boden und W asser ist noch sehr
liickenhaft. Tierarzneimittel werden ferner haufig prophy-
laktisch und nicht ausreichen d gezielt eingesetzt, sodass
unndtig hohe Mengen von iiberschiissigen W irkstoffen
ausgeschieden werden und in den W irtschaftsdiinger ge-
langen.

38*. Ziel einer vorsorgenden Diingemittelpolitik sollte es
sein, diese negativen Umweltauswirkungen zu vermeiden
oder auf ein Mindestmall zu begrenzen. Die Zielsetzung
der Nachhaltigkeitsstrategie, die Stickstoffemissionen aus
der Landwirtschaft auf 80 kg N/ha und Jahr zu be-
grenzen, bietet hierfiir Orientierung. Die derzeit von der
Bundesregierung betriebene Uberarbeitung der Diinge-
verordnung ist hierzu ein wichtiger Schritt, der aber aus
Sicht des Umweltrates allein nicht ausreicht. Uber diese
gesetzlichen Regelwerke hinaus und aufbauend auf den
nach der Diingeverordnung ohnehin erforderlichen Néhr-
stoftbilanzen hélt der Umweltrat die Einfiihrung einer
Stickstoffiiberschussabgabe fii r erforderlich. Ein Instru-
mentenmix aus einem klaren fiir alle Betriebe geltenden
rechtlichen Rahmen auf der einen Seite und einer auf die
spezifische Belastungssituation abstimmbaren Kombina-
tion von Stickstof fliberschussfreigrenzen und Abgaben
auf der anderen Seite ersche int geboten. Damit die V er-
ordnung tiber die gute fachli che Praxis der Diingung in-
nerhalb dieses Instrumentenmix eine ausreichende W irk-
samkeit entfalten kann, er scheint es wichtig, die
Diingeverordnung um die folgenden Elemente zu er gén-
zen.

39*. Zentraler Bestandteil einer neuen Diingeverord-
nung sollte die V. erankerung einer Freigrenze von

40 kg N/ha und Jahr fiir N& hrstoffiiberschiisse sein.
Gleichzeitig stellt eine solc he Freigrenze die V orausset-
zung fiir den Einsatz einer  Stickstoffiiberschussabgabe
dar. Denn oberhalb dieser Freigrenze sollte fiir die anfal-
lenden Néhrstof fiiberschiisse diese Abgabe erhoben
werden. Angesichts rdumlich dif ferierender Belastungs-
situationen empfiehlt der Umwe ltrat, eine auf die Stand-
ortbedingungen angepasste regionale Differenzierung der
Freigrenze beziehungsweise des Abgabensatzes perspek-
tivisch in Erwdgung zu ziehen. Hierdurch liefe sich diese
Instrumentenkombination hinsichtlich ihrer 6kologischen
Wirksamkeit und 6konomischen Ef fizienz weiter verbes-
sern. Die Hohe der Abgabensitze sollte jeweils so gewéhlt
werden, dass fiir die Betriebe ein Anreiz besteht, ihre
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Nahrstoffiiberschiisse nicht wesentlich iiber 40 kg N/ha
und Jahr auszudehnen. Ziel der Stickstof fiiberschussab-
gabe sollte es insgesamt sein, die Nahrstoffemissionen zu
minimieren und gleichzeitig eine fiir einen landwirt-
schaftlichen Betrieb ausreichende Flexibilitdt des Diinge-
mitteleinsatzes zu gewéhrleisten. Grundlage einer sol-
chen Stickstof fiiberschussabgabe sind betriebsbezogene
Aufzeichnungen. Diese sollten fiir alle landwirtschaftli-
chen Betriebe mit Uberschiissen von mehr als 40 kg N/ha
und Jahr zur Pflicht gemach t werden — auch unabhéngig
von der Einfiihrung einer solchen Abgabe. Die derzeiti-
gen Ausnahmen fiir Betriebe unter zehn ~ Hektar fiihren
dazu, dass viele Problembet riebe wie Intensivtierhaltun-
gen oder Erwerbsgartenbau nicht erfasst werden, obwohl
sie hohe Stickstoffemissionen verursachen. Die Pflichten
zur Erstellung von Betriebsbilanzen sollten daher zukiinf-
tig grundsitzlich fiir alle Betriebe gelten.

40*. Die Betriebsbilanzen sollten zudem als Hoftorbilan-
zen in Ubereinstimmung mit der steuerlichen Buchfiih-
rung alle Nahrstof fstrome des Betriebes durch Zu- und
Verkauf umfassen sowie unter Beriicksichtigung des
Nihrstoffeintrages aus der Lu ft erstellt werden. Zudem
sollten diese Betriebe schlagbezogene Aufzeichnungen
erstellen miissen, die als Grundlage der Optimierung der
Bewirtschaftung unter anderem mithilfe der landwirt-
schaftlichen Beratung dienen sollten. Dem Anreiz zur
Manipulation der betrieblichen Nahrstof  fbilanz zum
Zweck der Abgabenhinterziehung kann durch die Andro-
hung eines BuB3geldes in hinreichender Hohe entgegenge-
wirkt werden.

41*. Des W eiteren sollte ein bundeseinheitlicher Min-
destabstand zu empfindlichen Bereichen wie Gewéssern
oder aus Sicht des Natursc hutzes wertvollen Lebensriu-
men vor gegeben werden. Auf gut mit Néhrstof fen ver-
sorgten Standorten sollte die Phosphor - und Kaliumdiin-
gung unterlassen oder deutli ch reduziert werden. Ferner
sollte die Einarbeitung von W irtschaftsdiingern innerhalb
von vier Stunden und die Ausweitung der Sperrzeit fiir
die Ausbringung von Wirtschaftsdiinger auf die Zeit vom
1. Oktober bis 31. Januar vorgesehen werden. Die Durch-
setzung dieser Regelungen bedarf einer ordnungsrechtli-
chen Verankerung.

42*. Zur Reduzierung der Schwermetallemissionen
durch Wirtschaftsdiinger sollten ungeachtet erhdhter An-
strengungen, die dies insbesondere fiir Schweine haltende
Betriebe bedeutet, die Einf iihrung von Grenzwerten fiir
Schwermetallgehalte in W irtschaftsdiingern in V erbin-
dung mit gleichen 6kologischen Anforderungen an alle
landwirtschaftlichen Diingemittel angestrebt werden.

43*. Die weit gehend noch ungeklérten negativen Aus-
wirkungen von T ierarzneimitteln im W irtschaftsdiinger
auf Mensch und Umwelt sollten im Sinne des V orsorge-
prinzips minimiert werden. Da zu ist vor allem fiir so ge-
nannte Altstoffe dringend ein Priifprogramm erforderlich,
dessen Ergebnisse bei Zulassungsverldngerungen beriick-
sichtigt werden sollten. Zude m erscheinen eine Mengen-
erfassung der eingesetzten Tierarzneimittel (vor allem der
Altpréparate) sowie ein Umwe Itmonitoring fiir T ierarz-
neimittel (z. B. Grund- und Oberflachenwasser) geboten.

Ferner sollte vor geschrieben werden, dass T ierarzneimit-
tel nur noch bei bestehenden Bestandsproblemen und
bekannter Erregersensitivitit metaphylaktisch oder thera-
peutisch eingesetzt werden diirfen und ein prophylakti-
scher Einsatz grundsitzlich nicht mehr zuldssig ist.

4.3 Nachhaltige Nutzung von
Pflanzenschutzmitteln

44*. Pflanzenschutzmittel (PSM) koénnen die menschli-
che Gesundheit und den Naturhaushalt gefdhrden. V iele
der in der Anwendung befind lichen Pflanzenschutzmittel
sind hoch toxisch, stechen in V. erdacht krebserzeugend
oder hormonell wirksam zu se in, bauen sich in der Um-
welt nur langsam ab und kénn en sich in der Nahrungs-
kette anreichern. Pflanzenschutzmittel werden seit Jahren
mit gleichbleibender Haufigkeit im Grund- und Ober-
flichenwasser gefunden. Der PSM-Absatz verharrt in
Deutschland seit iiber zehn  Jahren auf einem hohen
Niveau mit rund 34 000 Mg vermarkteter W irkstoffe im
Jahr 2001.

45*, Die bestehenden Regelungen der Pflanzenschutzge-
setzgebung sind unzureichend, um eine sichere und mini-
male Anwendung von Pflanzenschutzmitteln zu gewéhr-
leisten. Zudem ist es derze it nicht mdglich, den V ollzug
der rechtlichen V orgaben insbesondere durch ausrei-
chende Kontrollen sicherzustellen.

Strategien in Europa und Deutschland

46*. Auf europdischer Ebene ist zur V. erringerung des
PSM-Einsatzes im 6. Umweltaktionsprogramm die Aus-
arbeitung einer ,, Thematischen Strategie zur nachhaltigen
Nutzung von Pestiziden* vorgesehen, wozu die EU-Kom-
mission eine Mitteilung vo rgelegt hat. Auf nationaler
Ebene ist im Koalitionsvertrag dieser Legislaturperiode
die Entwicklung einer ,,Strategie zur Minderung des Ein-
satzes von Pflanzenschutzmitteln durch Anwendung, Ver-
fahren und Technik sowie die gute fachliche Praxis* ge-
plant. Erste V orschlidge wurden im Oktober 2003 von
einem dazu eingesetzten Be irat vor gelegt (Beirat des
BMVEL, 2003).

Die thematische Strategie de r EU und das nationale Re-
duktionsprogramm sollen den bestehenden Rechtsrahmen
erginzen und zielen vor allem auf die Verwendungsphase
ab. Der Umweltrat begriif3t ausdriicklich diese Ansétze,
doch werden dabei sowohl auf européischer als auch auf
nationaler Ebene die releva nten Aspekte aus benachbar-
ten Politikbereichen, insbes ondere der Reform der EU-
Agrarpolitik, nur unzureichend mit einbezogen. Bei der
europdischen Strategie ist zudem der Bezug zur Pflanzen-
schutzmittelrichtlinie (91/414/EWQ), die in erheblichem
MafBe die Wirkstoftbewertung von Pflanzenschutzmitteln
und damit die Erreichung der Ziele der EU-Strategie ,,Ri-
siko- und Gefahrenminimierung durch Pflanzenschutz-
mittel* und ,,Substitution von gefahrlichen Pflanzen-
schutzmitteln durch ungeféhr lichere® bestimmt, nur auf
Einzelaspekte beschrénkt.

Nach Ansicht des Umweltra tes sollte die thematische
Strategie vor allem EU-weite Reduktionsziele und EU-
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weit verbindliche Anforderungen fiir nationale Reduk-
tionsprogramme festlegen. Einheitliche Datenerfassun-
gen sollten insbesondere bezii glich der in Deutschland
gehandelten PSM-W irkstoffmengen und der Umweltbe-
lastung mit Pflanzenschutzmitteln eingefiihrt werden. Im
Rahmen der Strategie sollte zudem ein Diskussionspro-
zess zur Definition von pflanzenkulturspezifischen Krite-
rien fiir den integrierten Anbau in Gang gesetzt werden
und diese Zielsetzungen und MaBnahmen in angrenzende
Politikbereiche, insbesondere in die Reform der EU-
Agrarpolitik, integriert werden.

Bisher fehlen quantitative Ziele und zeitliche V orgaben.
Aus Sicht des Umweltrates sollte fiir Deutschland das
Ziel, die Aufwandmenge an Pflanzenschutzmitteln um

30 % bis zum Jahr 2008 gegeniiber 2004 zu reduzieren, in
das Reduktionsprogramm aufgenommen werden. Zudem
sollten nach Ansicht des Umweltrates im Rahmen des na-
tionalen Reduktionsprogramms die Nutzung der Erfah-
rungen des 6kologischen Landbaus im Pflanzenschutz
ohne Pflanzenschutzmittel fiir den konventionellen Land-
bau verstirkt gefordert werden.

Wirkstoffbewertung auf européischer Ebene

47*. Die Richtlinie 91/414/EWG sieht vor  , dass alle
neuen W irkstoffe einer Bewertung unterzogen werden,
bevor sie auf den Markt gela ngen kdnnen. Diese Richtli-
nie bedarf einer Novellierung, wobei vorrangig eindeu-
tige Kriterien fiir die Aufn ahme oder Ablehnung eines
Wirkstoffes in Annex I und klare Ausschlusskriterien (cut
off-criteria) fiir kritische Eigenschaften (Persistenz, Toxi-
zitdt, Bioakkumulierbarkeit) entwickelt werden sollten.
Aus Sicht des Umweltrates so llten Pflanzenschutzmittel,
die umweltof fen und von einer grolen Anzahl von An-
wendern eingesetzt werden, be reits aufgrund ihrer inhé-
renten Eigenschaften moglichst sicher, also ,,eigensicher
sein. Chronisch toxische W irkstoffe, insbesondere Krebs
erregende, mutagene oder reprotoxische W irkstoffe,
schwer abbaubare W irkstoffe sowie W irkstoffe mit An-
reicherungspotenzial sollte n nicht mehr zulassungsfahig
sein. Diese strengen Zulassun gskriterien sollten auch da-
rauf abzielen, die Anforderungen der internationalen Ver-
einbarungen zum Schutz der Meere, insbesondere hin-
sichtlich der dort verankerten strengen Kriterien fiir
Persistenz, Bioakkumulation und Toxizitdt, umzusetzen.

Nationale I nstrumente

48*. Der Umweltrat empfiehlt, die W irksamkeit des be-
stehenden Instrumentariums zur umweltschonenden V er-
wendung von Pflanzenschutzmi tteln wie in skandinavi-
schen Landern mit einer spezifischen Abgabe zu erhéhen.
Um unvermeidbare Anpassungskosten zu reduzieren und
den Lenkungseffekt der Abgabe zu beschleunigen, sollten
die Einnahmen aus der Abgabe fiir eine bessere Pflanzen-
schutzberatung und im Bereich der Forschung und Ent-
wicklung umweltschonender Pflanzenschutz- und Anbau-
methoden zweckgebunden verwendet werden. Bei der
Bestimmung des Abgabensatzes ist zur V erbesserung der
Lenkungswirkung eine Differenzierung nach der gesund-
heitlichen und 6kologischen Belastung der am Markt je-

weils verfiigbaren Pflanzenschutzmittel sinnvoll. Die Be-
messungsgrundlage der Abgabe sollte dabei moglichst an
der umweltbelastenden W irkung des Pflanzenschutzmit-
tels ansetzen.

49*, Seit der Einfithrung der Indikationszulassung in
Deutschland im Jahr 1998 diirfen Pflanzenschutzmittel
nur fiir ausdriicklich in de r Gebrauchsanweisung ausge-
wiesene Zwecke eingesetzt werden. Damit kdnnen legal
Indikationsliicken nicht mehr umgangen werden. Diesen
Steuerungsansatz erachtet der Umweltrat vor allem we-
gen der Vollzugsprobleme nicht als ausreichend. Er emp-
fiehlt, das Konzept der Indikationszulassung insbeson-
dere hinsichtlich einer europdischen V  ereinheitlichung
und gewésserschutzrelevanter Bestimmungen weiterzu-
entwickeln und die Rezeptpflicht fiir ausgewéhlte
Anwendungen sowie prézisere, praxisgerechte An-
wendungsbestimmungen einzufiihren. Dies sollte durch
Monitoring und die Forschung zu Ersatzstoffen und -ver-
fahren begleitet werden.

50*. Die gesetzlichen Vorgaben zur guten fachlichen Pra-
xis sind als Instrument zu r Umsetzung des Reduktions-
programms in der vorliegenden Form ebenfalls nicht aus-
reichend. Der Umweltrat unte rstiitzt die grundsétzlichen
Forderungen des Beirats des BMVEL nach héheren An-
forderungen an die gute fachliche Praxis und verbindlich
formulierte Handlungsanweisungen in einem allgemeinen
und einem kulturspezifischen T eil sowie nach einer stér-
keren Durchsetzung der Gru  ndsétze des integrierten
Pflanzenschutzes. Zudem sollte als gute fachliche Praxis
der Einsatz verlustmindernder Spritztechniken und die
Reinigung der Ausbringungs geréte von innen und von
aullen auf dem Feld festgeschrieben werden.

51*. Im Rahmen des PSM-Reduktionsprogramms er-
scheint es dem Umweltrat  erforderlich, die staatliche
Pflanzenschutzberatung qua litativ und quantitativ deut-
lich zu erweitern und die Zi elsetzung des Reduktionspro-
gramms in das Beraterprofil zu integrieren. Die Finanzie-
rung eines solchen Beratung ssystems konnte mithilfe
einer noch einzufiihrenden Pestizidabgabe erfolgen.
Wichtigste Grundlage der Beratung ist die Einfithrung
einer schlagspezifischen Dokumentationspflicht fiir den
PSM-Einsatz.

52*. Der Umweltrat hilt den Ausbau der Uberwa-
chungsprogramme fiir einen wichtigen Eckpunkt einer
Strategie der nachhaltigen Nutzung von Pestiziden, die
grundsétzliche Belastungssitua tion mit Pflanzenschutz-
mitteln zu beurteilen, um  die W irksamkeit der Instru-
mente zu gewéhrleisten und die Zielerreichung der Strate-
gie zu dokumentieren.

5 Gewasserschutz

53*. Auch wenn die deutsche Gewdsserschutzpolitik der
letzten Jahrzehnte beachtliche Erfolge zu verzeichnen
hat, verbleibt dennoch erheb licher Handlungsbedarf. Das
Grundwasser und die Oberflachengewisser werden durch
zahlreiche punktuelle und dif ~ fuse Schadstof f- und
Néhrstoffquellen qualitativ beeintrdchtigt. Neben
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problematischen Punktquellen wie beispielsweise Misch-
wasserentlastungen, Kldranlagenabldufen oder anderen
Direkteinleitungen sind nach wie vor die dif fusen Schad-
und Nahrstof feintrdge als no ch weit gehend ungelostes
Problem des Gewdsserschutzes hervorzuheben. Haupt-
verantwortlich fiir die dif fusen Eintrége ist die Land-
wirtschaft, die in groBem Umfang Mineral- und
Wirtschaftsdiinger, Pflanzenschutz- und Schédlingsbe-
kdmpfungsmittel sowie Klarschlaimme auf landwirt-
schaftlich genutzte Flachen aufbringt.

54*. Neben den klassischen Schadstof  fen wie den
Schwermetallen riicken zunehmend bisher eher wenig be-
achtete S ubstanzen wie beispielsweise Umwelt-
chemikalien und Arzneimittel, die teilweise endokrin wir-
ken, in den V ordergrund. Relevante Eintragspfade fiir
derartige Stoffe sind das Abwasser und der Einsatz von
Wirtschaftsdiingern in der Landwirtschaft. Fiir FlieBge-
wisser konnten bereits eindeutig Schidigungen aquati-
scher Lebewesen durch eingetragene endokrin wirksame
Substanzen nachgewiesen werden.

55*. Der Eintrag von Pflanzennéhrstof fen in Oberfla-
chengewisser ruft in Verbindung mit einer Eutrophierung
negative Wirkungen fiir die Gewésser selbst hervor und
begrenzt die Nutzung der Gewasser als Badegewésser
Fiir den Fall der Trinkwassernutzung von Oberflichenge-
wiéssern treten infolge dieser Néhrstoffe auch Probleme
bei der Trinkwasseraufbereitung auf. Die fast ausschlief3-
lich aus der Landwirtschaft resultierenden, langfristig an-
haltenden Nahrstoffbelastungen des Grundwassers sind in
Deutschland seit langem eines der Hauptprobleme bei der
Trinkwasserversorgung. Um langfristig die Schad- und
Nahrstoffeintriage in die Gewésser signifikant zu reduzie-
ren und somit auch die hohe Qualitét der Trinkwasserver-
sorgung langfristig sicherzustellen, besteht insbesondere
im Bereich der Landwirtschaft dringender Handlungsbe-
darf. Erforderlich ist eine rigorose Verhaltensdanderung im
Hinblick auf den Einsatz von Diinge-, Pflanzenschutz-
und Schidlingsbekdmpfungsmitteln sowie T ierarzneimit-
teln. Bisher ist jedoch in der Landwirtschaft keine hinrei-
chende Bereitschaft erkennbar, derartige Mafinahmen fla-
chendeckend einzuleiten.

56*. Eine zentrale Herausforderung fiir das deutsche Ge-
wisserschutzrecht der nachsten Jahrzehnte ist die rechtli-
che, organisatorische und fachliche Umsetzung und ins-
besondere der V ollzug europarechtlicher V orgaben. So
sind greifbare Maflnahmen zur Minimierung der erhebli-
chen Belastungen der aquati schen Umwelt durch Schad-
und Néhrstoffe durchzufiihren. Auflerdem sind die infra-
strukturellen Dienstleistung en der T rinkwasserversor-
gung sowie der Abwasserableitung und -behandlung
langfristig und moglichst umweltvertrédglich sicherzustel-
len und in das Konzept eine s nachhaltigen Gewésser-
schutzes zu integrieren.

Wasserrahmenrichtlinie

57*. Mit der EG-W asserrahmenrichtlinie wird erstmals
ein gemeinschaftsweit harmonisierter Ordnungsrahmen

fiir eine Bewirtschaftung de r Oberflaichengewésser und
des Grundwassers geschaf fen. Malnahmen der Gewas-

serbewirtschaftung sind kiinftig nicht mehr an administra-
tiven oder politischen Grenze n, sondern an Flussgebiets-
einheiten zu orientieren. Bi s 2015 ist ein guter Zustand
aller Gewdsser in der Gemein schaft zu erreichen. Ferner
enthdlt die Richtlinie unter anderem mit dem Kostende-
ckungsprinzip sowie dem Ge bot der T rendumkehr an-
spruchsvolle Vorgaben.

58*. Die Wasserrahmenrichtlinie ist gegenwértig von den
Mitgliedstaaten in rechtlicher und tatséchlicher Hinsicht
umzusetzen. Die ersten Erfa hrungen in Deutschland zei-
gen, dass die foderale Struktur der deutschen Wasserwirt-
schaftsverwaltung eine ef fektive Implementation der ge-
meinschaftlichen V orgaben zumindest erschwert. Eine
bundesweit einheitliche rechtliche Umsetzung ist in An-
betracht der ,,bloBen* Rahmengesetzgebungskompetenz
des Bundes im Bereich des W asserhaushalts keineswegs
gewihrleistet. So konnte der Bund in der 7. WHG-No-
velle zur Umsetzung der W asserrahmenrichtlinie bei-
spielsweise keine konkreten Bestimmungen fiir Aufbau,
Organisation und Koordination der V. erwaltung in den
Flussgebietseinheiten oder fiir die konkrete Art und
Weise der Datenerhebung tref fen. Letzteres ist insbeson-
dere mit Blick auf die Vergleichbarkeit der Daten und der
darauf basierenden Bewert ungen des Gewdsserzustandes
und den Erfolg der einzel nen MaBnahmen zur Gewisser-
bewirtschaftung von Bedeutung . Der Umweltrat regt vor
diesem Hintergrund an, dem Bund fiir den Wasserbereich
die konkurrierende Gesetzge bungskompetenz zu iibertra-
gen, um kiinftig rechtlich und in der Folge auch tatsich-
lich eine kohédrente nationale Umsetzung des europadi-
schen Gewisserschutzrechts si cherzustellen. Parallel zur
Anderung der Gesetzgebungs zustindigkeit sollten Alter-
nativen zu den beabsichtigten beziehungsweise schon
vereinbarten lédnderiiber greifenden Kooperationen in
Erwégung gezogen werden, da die vorhandenen V erwal-
tungsstrukturen nach Auf fassung des Umweltrates letzt-
lich nicht vereinbar sind mit einer ef fektiven und
effizienten Gewésserbewirtschaftung in Flusseinzugsge-
bieten.

59*. Von der Ausnahmeregelung der Ausweisung erheb-
lich verdnderter W asserkoérper im Sinne des § 25b
Abs. 1 WHG sollte grundsétz lich nur sparsam Gebrauch
gemacht werden. Vorrangig sollte versucht werden, V er-
besserungen zunéchst iiber eine schrittweise Anhebung
des Gewisserschutzniveaus zu erzielen und hierfiir gege-
benenfalls Umsetzungsfristen zu verlingern, um auf diese
Weise schlieBlich doch alle Gewisser an die ,,normalen®
Qualititsziele der Wasserrahmenrichtlinie heranzufiihren.
Orientierungswert ist dabei das Sanierungspotenzial des
jeweiligen Gewissers. Entsch eidend ist also derjenige
Zustand, der nach Durchfiihrung aller Verbesserungsmaf-
nahmen zur Gewahrleistung der bestmoglichen 6kologi-
schen Durchléssigkeit zum Beispiel im Hinblick auf
Wanderungen der Fauna und auf geeignete Laich- und
Aufzuchthabitate erreichbar wére.

Grundwasserrichtlinie

60*. Seitdem 19. September 2003 liegt der V orschlag
der EU-Kommission fiir eine neue Grundwasserrichtlinie
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vor. Eine neue Grundwasserrichtlinie ist erforderlich, da
die W asserrahmenrichtlinie im Jahr 2013 zwar die alte
Grundwasserrichtlinie formell ablosen wird, jedoch qua-
litative Anforderungen zum Grundwasserschutz in der
Wasserrahmenrichtlinie nicht enthalten sind. Dem Ent-
wurf fiir eine neue Grundw  asserrichtlinie fehlen aber
ebenfalls hinreichend konkre tisierte, rechtsverbindliche
qualitative und quantitative Anforderungen an den
Grundwasserschutz. Der besonderen Schutzwiirdigkeit
des Grundwassers (insbesondere im Hinblick auf die
Trinkwasserversorgung) wird damit indem V. orschlag
nicht angemessen Rechnung  getragen. Der Umweltrat
empfiehlt daher der Bundesregierung, sich fiir grundle-
gende Nachbesserungen einzusetzen, die insbesondere
rechtlich verbindliche Vorgaben im Hinblick auf das vom
Umweltrat unterstiitzte Ziel eines anthropogen moglichst
unbelasteten Grundwassers schaffen.

Badegewasserrichtlinie

61*. Am 24. Oktober 2002 hat die EU-Kommission
einen Entwurf zur Novellierung der Badegewdsserrichtli-
nie vorgelegt. BegriiBenswert ist, dass dieser Entwurf un-
ter anderem eine deutliche Verschérfung der Gesundheits-
normen zum Schutz der Bade nden vor Krankheitserre-
gern, blaualgenbiirtigen T oxinen und sonstigen Schad-
stoffen vorsieht, die nach Auffassung des Umweltrates in
enger Abstimmung mit den Arbeiten zur Umsetzung der
Wasserrahmenrichtlinie erfolgen sollten.

Umweltchemikalien und Arzneimittel in Gewassern

62*. Zur Vermeidung oder V erminderung des Einsatzes
beziehungsweise der Anwe ndung von Umweltchemika-
lien und Arzneimitteln sollten nach Auf fassung des Um-
weltrates neben allgemeine n vermeidungsstrategischen
Ansétzen eine Reihe konkreter Mafinahmen durchgefiihrt
werden. So lassen sich die Belastungen der Béden und
Grundwisser durch Umweltchemikalien und Arzneimit-
tel reduzieren, wenn auf die landwirtschaftliche V erwer-
tung der Klarschlamme verzichtet wird. Ferner diirfte der
Verzicht auf den Einsatz von T ierarzneimitteln zur Pro-
phylaxe und auf hormonell oder antibiotisch wirksame
Substanzen in Futterzusatzstof fen zur T iermast zu einer
signifikanten Reduzierung en tsprechender Eintrédge fiih-
ren. Insbesondere im Hinblick auf die Humanarzneimittel
sieht der Umweltrat die Notwendigkeit, im Rahmen eines
Altstoffprogramms in einem ersten Schritt die Arzneimit-
tel zu identifizieren, bei  denen die W ahrscheinlichkeit
eines hohen Umweltrisikos tiber die Abwasserentsorgung
besteht.

Trinkwasser ver sorgung

63*. Das Niveau des Gewisserschutzes hat erheblichen
Einfluss auf die Qualitét bezi ehungsweise auf die techni-
schen und 6konomischen Aufwendungen bei der Da-
seinsvorsorge im Bereich der T rinkwasserversorgung. So
wirkt sich ein konsequent betriebener Gewésserschutz
langfristig positiv auf die Qualitit der zur Trinkwasserge-
winnung genutzten Rohwasserressourcen aus. Als zuneh-
mend problematische Beeintrachtigungen der Rohwasser-

ressourcen werden die st eigenden Nitratwerte im
Grundwasser, die wasserassoziierten Parasiten wie Cryp-
tosporidium parvum und Giardia lamblia in Oberflichen-
gewdssern sowie in die aqua tische Umwelt eingetragene
Umweltchemikalien und Arzneimittel eingestuft. Eine
gesicherte Bewertung, inwieweit die aus dem Genuss von
Trinkwasser resultierenden Belastungen an Umweltche-
mikalien und Arzneimittelwirkstof fen die menschliche
Gesundheit beeinflussen konnen, steht noch aus.

Beziiglich der T rinkwasserverteilung riicken seit langem
bekannte, aber letztlich unzureichend beachtete Probleme
wie der mittelfristig notwendige Austausch aller Haus-
installationen aus Blei zunechmend in den V  ordergrund.
Grund fiir den erforderlichen Austausch ist die stufen-
weise Grenzwertverschérfung fiir den Parameter Blei, die
im Jahr 2013 mit einem deutlich abgesenkten Grenzwert
auslduft. Trotz der scheinbar langen Fristen ist der Aus-
tausch der Bleileitungen nach Ansicht des Umweltrates
zligig anzugehen.

Abwasser entsorgung

64*. Bei der Abwasserentsor gung kommt es nach wie
vor durch nicht zu vernachlas sigende Punktquellen zu ei-
nem Eintrag von Néhr - und Schadstoffen (u. a. Umwelt-
chemikalien und Arzneimittel) sowie Krankheitserregern,
sodass erneut Fragen der Ablaufanforderungen an grof3e
Kliranlagen und der Uberwach ungspraxis einschlieBlich
der Erhebungsart der Abwasse rabgabe aufgeworfen wer-
den miissen.

So betrif ft die wesentlichste Verinderung der 5. Ande-
rungsverordnung zur Abwass erverordnung vom 2. Juli
2002 gegeniiber der alten Fa ssung die Reduzierung der
zuldssigen Ablaufkonzentration fiir anor ganischen Stick-
stoff. Fiir Klaranlagen der GroBenklasse 5 (d. h. mehr als
100 000 EW) wird der entsprechende Uberwachungswert
von 18 auf 13 mg/1 gesenkt.

65*. Bei der Abwasserreinigung wird sich der Riickhalt
von Umweltchemikalien und Arzneimitteln weiter ver-
bessern. Es ist derzeit absehbar, dass in den néchsten zehn
Jahren eine Nachriistung membrantechnischer Anlagen-
teile bei einem Teil der kommunalen Kldranlagen erfolgt.
Bei entwisserungstechnischen Entscheidungen rit der
Umweltrat dringend, kiinftig nicht mehr von einer techni-
schen und 6kologischen Gleichwertigkeit der beiden Sys-
teme Misch- und Trennkanalisation auszugehen und nicht
ausschlieBlich 6konomische Kriterien zu berticksichtigen.
Aus Vorsorgegriinden ist die Trennkanalisation zu bevor-
zugen.

66*. Beziiglich der Abwasserab gabe wendet sich der
Umweltrat ener gisch gegen Forderungen zu ihrer Ab-
schaffung und pladiert dafii r, die Abwasserabgabe unter
Riickbesinnung auf ihren urspriinglichen Zweck als
eigenstdndiges Lenkungs- und Internalisierungsinstru-
ment im Restverschmutzungsbereich zu revitalisieren
(Restverschmutzungsabgabe), das auf eine kontinuierli-
che Verbesserung des Gewésse rzustandes hinwirkt. An-
kniipfend an die Empfehlung, bei der Festsetzung der Ab-
wasserabgabe von der derzeitigen Bescheidldsung zu
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einer Messlosung tiberzugehen, legt der Umweltrat nahe,
die bisherige Uberwachungspraxis in Deutschland, das
heift die in der Regel nur 8- miniitige qualifizierte Stich-
probe mit Anwendung der 4-aus-5-Regelung, generell zu
iiberdenken. Hier bietet es sich insbesondere fiir grof3e
Kléaranlagen bei mehr als 100 000 EW an, Probenahme-
Einrichtungen vorzusehen, die kontinuierlich 24 h-
Mischproben nehmen.

6 Luftreinhaltung: Im Zeichen der
Umsetzung europarechtlicher Vorgaben

67*. In den letzten zwei Jahrzehnten konnten die Emis-
sionen der meisten klassische n Luftschadstof fe deutlich
reduziert werden. Dies betrifft im Besonderen die Schwe-
feldioxidemissionen, die im Zeitraum von 1980 bis 2001
vor allem durch die Abgasentschwefelung in Kraftwerken
und die Brennstof fsubstitution um circa 90 % zuriickge-
gangen sind. Im Gegensatz dazu nimmt der prozentuale
Anteil der Schif ffahrt an den SO ,-Emissionen aufgrund
fehlender Regulierungen stetig zu und hat inzwischen be-
reits fast 30 % in Europa e rreicht. Es ist daher dringend
erforderlich, Mallnahmen zu ergreifen, um die Schad-
stoffemissionen in der Schifffahrt zu reduzieren.

68*. Die Stickstoffoxidemissionen haben ebenfalls in den
letzten 20 Jahren abgenommen, und zwar um circa 50 %.
Der relative Anteil des Stra Benverkehrs an den Emissio-
nen erhdhte sich in diesem Zeitraum allerdings von

48 auf 63 %. Bedenklich sind auch die weiterhin hohen
Stickstoffdioxidkonzentrationen in innerstadtischen, ver-
kehrsbelasteten Bereichen. Die gesundheitlichen Risiken
der NO ,-Immissionen wurden bisher eher unterschétzt.
Neu ist die Klassifizierung von NO , als genotoxisch so-
wie der Zusammenhang von NO |, mit einem gehéuften
Auftreten von atemwegsbezogenen Gesundheitsbeein-
trachtigungen und der Zunahme von Infektanfalligkeit.

69*. Staub (Feststof fpartikel) gehort ebenfalls zu den
klassischen Luftschadstoffen. Die deutliche Abnahme der
Gesamtstaubemissionen von 1990 bis 2001 um 87 % re-
sultiert in erster Linie aus dem Riickgang der Emissionen
aus Kraftwerken, sonstigen Industrien und dem Haus-
brand. V on besonderer Bedeutung fiir nachteilige Ge-
sundheitseffekte sind Fein stdube, deren Konzentration
insbesondere im innerstddtis chen Bereich an stark befah-
renen Straen besonders hoch ist. Die Exposition gegen-
iiber Feinstduben wird derzeit iibereinstimmend als we-
sentlichste Belastung fiir die menschliche Gesundheit
durch Luftschadstoffe bewertet.

70*. Die Entwicklung der bode nnahen Ozonkonzentra-
tionen zeigt eine Abnahme der Spitzenwerte bei einem
leichten Anstieg der Jahresmittelwerte. Da die Auswir-
kungen auf die Umwelt und die Gesundheit nicht nur von
den Spitzenwerten der Ozonkonzentrationen, sondern
auch von der Dauer der Exposition abhéngen, ist diese
Entwicklung keinesfalls befriedigend und es sind weitere
MaBnahmen zur Konzentrationsminderung der Ozonvor-
laufersubstanzen (NO , und leicht fliichtige Kohlenwas-
serstoffe ohne Methan [Non Methan V olatile Or ganic
Compound, NMVOC])).

71*. Die Ammoniak(NH;)-Emissionen, die zu etwa 95 %
aus der Landwirtschaft stammen, sind bisher nur unwe-
sentlich zuriickgegangen, weil keine ausreichend wirksa-
men Minderungsmafinahmen (z. B. Einspritzen von Diin-
ger in den Ackerboden) ergriffen wurden. Der langjdhrige
und iiberméaBige Eintrag von Stickstof f (NO, und NH 5)
fiihrt zur Eutrophierung und damit zu einer V erdnderung
und V erarmung der Biodiversitéit in Wéldern, Mooren,
Heiden und anderen nihrstof farmen Okosystemen. SO ,,
NO, und NH; fithren zur Versauerung von Boden und Ge-
wiissern und schiidigen dadurch Pflanzen und ganze Oko-
systeme. Die W irkungsschwellen fiir eutrophierende und
versauernde Depositionen ( critical loads) von NH 5, SO,
und NO , werden nach wie vor in vielen Gebieten
Deutschlands weit tiberschritten. Zudem tragen die NO -
Emissionen, in V erbindung mit NMVOC, zur erhéhten
Belastung durch bodennahes Oz on bei. Fast die gesamte
Fliche Deutschlands zeigt Uberschreitungen der kriti-
schen Konzentrationen (critical levels) von Ozon.

72*. Aus diesem Grunde sowie wegen der Belastung des
Menschen mit Feinstduben, Stickstoffoxiden und Ozon
sind weitere Maflnahmen zu r Minderung von Luftschad-
stoffen notwendig. Dazu  sollten die bisher geltenden
Grenzwerte der oben genannt en Schadstoffe — insbeson-
dere zum Schutz des Menschen — weiter gesenkt werden.
In die notwendige Minderungsstrategie miissen neben
den Emissionen aus industriellen Anlagen verstédrkt auch
die Emissionen aus dem Verkehr sowie aus der Landwirt-
schaft mit einbezogen werd en. W eitere Verbesserungen
der Luftqualitdt konnen in Deutschland mit der Umset-
zung verschiedener europdischer Richtlinien erzielt wer-
den. Insgesamt wird das de utsche Luftreinhalterecht in
den letzten Jahren zunehmen d von diesen Umsetzungen
bestimmt.

22. Bundes-Immissionsschutzverordnung

73*. In der 22. BImSchV vom 1 1. September 2002 wer-
den sowohl Elemente der Lu  ftqualititsrahmenrichtlinie
als auch ihrer drei T ochterrichtlinien umgesetzt. Dies be-
inhaltet die Festlegung von strengeren Immissionsgrenz-
werten fiir SO ,, NO,, NO,, PM ,, Blei, Benzol und CO,
Alarmschwellen fiir SO, und NO, sowie Konkretisierun-
gen der Luftreinhalteplanungen und bestimmte Informa-
tionspflichten gegeniiber der Offentlichkeit.

74*. Die zuldssigen Sticksto ffoxidimmissionen werden
nach Mafigabe der V orgaben der ersten T ochterrichtlinie
der Luftqualitdtsrahmenrichtlinie geregelt. Speziell an
den stralennahen Messpunkten wird es in den Ballungs-
zentren weiterhin zu Ubersc  hreitungen des Stickstof f-
dioxid-Langzeitgrenzwerts zum Schutz der menschlichen
Gesundheit kommen. Aus dies em Grunde sind gerade in
diesen Gebieten, neben einem engmaschigen Netz von
Messstationen fiir ein qualifiziertes Monitoring, MaB3nah-
men zur weiteren Reduzierung der Schadstof fbelastung
der Bevolkerung durch NO, dringend erforderlich.

75*. Auch bei Feinstduben ist an den verkehrsreichen
Messstationen in den Ballungszentren im Jahr 2005 nicht
mit einer Einhaltung der Tages- und Jahresgrenzwerte der
22. BImSchV zu rechnen. Die Einhaltung der ab dem
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Jahr 2010 vor gesehenen schérferen Immissionsgrenz-
werte (2. Stufe der 22. BImSchV) ist angesichts der
derzeitigen Entwicklung noch weniger wahrscheinlich.
Dennoch sollte zur V erminderung nachteiliger Gesund-
heitseffekte auf jeden Fall an den sehr ehrgeizigen Grenz-
werten der 2. Stufe der 22. BImSchV festgehalten werden
und es sollten MaBinahmen ergriffen werden, um die Fein-
staubbelastung gerade in den problematischen Gebieten
weiter abzusenken.

Die Immissionen von Schwer metallen (Nickel, Cad-
mium, Quecksilber), von Ar sen und von polyzyklischen
aromatischen Kohlenwasserstoffen (PAK) werden in Zu-
kunft iiber die vierte Tochterrichtlinie zur Luftreinhaltung
reguliert. Im V orschlag der EU-Kommission zur vierten
Tochterrichtlinie vom Juli 2003 werden lediglich Ziel-
werte zum Schutz der Gesundheit des Menschen festge-
legt. Fiir den Fall der Zielwert tiiberschreitung sind keine
konkreten Minderungsmafinahmen gefordert. Der Um-
weltrat zweifelt daher dara n, dass der V  orschlag der
Kommission fiir eine vierte Tochterrichtlinie als ausrei-
chend fiir den gesundheitli chen Schutz der Bevolkerung
eingestuft werden kann. Die in dem Vorschlag festgeleg-
ten Zielwerte fiir Arsen, Nickel, Cadmium und PAK soll-
ten in rechtsverbindliche Gr enzwerte umgesetzt werden.
AuBlerdem ist es dringend geboten, gesonderte Deposi-
tionsgrenzwerte fiir Cadmium und Quecksilber festzule-
gen.

TA Luft

76*. Mit der T A Luft 2002, die am 1. Oktober 2002 in
Kraft getreten ist, mussten unter anderem die Anforde-
rungen der [IVU-Richtlinie an die integrativen, medien-
iibergreifenden Voraussetzungen fiir eine Anlagengeneh-
migung auf unter gesetzlicher Ebene umgesetzt werden
und die Immissionsgrenzwerte den Luftqualitdtswerten
der Tochterrichtlinien sowie das Ermittlungs- und Beur-
teilungsverfahren der Luftqualititsrahmenrichtlinie ange-
passt werden. SchlieBlich waren auch die anlagenbezoge-
nen Emissionsgrenzwerte de r technischen Entwicklung
entsprechend fortzuschreiben.

77*. Die europarechtskonforme Umsetzung des integrati-
ven Modells der Industrieanlagenzulassung verlangt nach
Auffassung des Umweltrates in der T A Luft eine durch-
gehend erkennbare integrative Betrachtung. Daher sollte
in einer Begriindung zu den in der neuen T A Luft festge-
legten technischen Standards und Grenzwerten dariiber
Auskunft gegeben werden , auf welchen Erwédgungen
diese Standards beruhen und warum diese Standards aus
der Perspektive der gebotene n Gesamtbetrachtung keine
kontraproduktive V erlagerung von Umweltbelastungen
bewirken kénnen. Die transparente Darstellung der me-
dientibergreifenden Rechtfertigung von Emissionsgrenz-
werten wird den Dialog {iber den integrierten Umwelt-
schutz fordern und konnte dariiber hinaus Innovationen
fiir einen verbesserten Umweltschutz ausldsen.

78*. Hinsichtlich der Umsetzung der Immissionsgrenz-
werte ldsst die V ielzahl der im Immissionsteil der neuen
TA Luft genannten Ausnahmeregelungen befiirchten,

dass es nur in seltenen Fillen zu einer Uberpriifung der
Zusatzbelastung einer zu genehmigenden Anlage kom-
men wird. Ohnehin ldsst sich zeigen, dass die von 1 auf
3 % erhohte Irrelevanzschwelle zu einer V. erschlechte-
rung der Immissionssituation fithren kann. Die im Nor-
mierungsverfahren diskutierte Rechtfertigung der groBzii-
gigen Irrelevanzregelung darf jedenfalls in dieser Hohe
und Generalisierung keinen Bestand haben. Der Umwelt-
rat empfiehlt der Bundesregierung auch aus europarecht-
licher Perspektive dringend eine Korrektur dieser verfehl-
ten Regelung.

79*. Die Emissionsmassenstrome der neuen T A Luft be-
ziehen sich im Unterschied zur alten T A Luft nicht mehr
auf das Rohgas, sondern nach einem Urteil des Bundes-
verwaltungsgerichts auf das Reingas. Dies hat dort, wo
die Massenstrombegrenzungen in der neuen T A Luft ge-
geniiber der alten T A Luft nicht abgesenkt wurden, zu
schwicheren Anforderungen fiir kleinere Anlagen ge-
fiihrt. Da auch die Emissionen kleiner Anlagen, die hiu-
fig in Gewerbe- oder Misc hgebieten in der Ndhe von
Wohngebieten angesiedelt si nd, von Relevanz sein kon-
nen, wire es sinnvoll gewesen, auch bei Unterschreiten
eines bestimmten Massenstroms einen Konzentrations-
Grenzwert fiir die emittierte n Schadstof fe einzufiihren.
Problematisch ist auch, dass durch eine T eilgasreinigung
des Rohgases unter die Massenstromgrenze ein Anlagen-
betreiber weiter gehende Anforderungen hinsichtlich der
Einhaltung der Massenkonzentration umgehen kann. Der
Umweltrat ist der Auf fassung, dass in den Fillen, in de-
nen bereits ein Teilstrom gereinigt wird, auch der gesamte
Abgasstrom gereinigt werden sollte und damit die Mog-
lichkeiten, den Stand der T echnik zur Emissionsminde-
rung einzusetzen, ausgeschopft werden sollten.

17. Bundes- mmissionschutzver ordnung

80*. Die am 20. August 2003 in Kraft getretene novel-
lierte Verordnung iiber Verbrennungsanlagen fiir Abfille
und dhnliche brennbare Stof fe (17. BImSchV) dient vor-
wiegend der Umsetzung der EG-Abfallverbrennungs-
richtlinie 2000/76/EG, mit der auf Gemeinschaftsebene
neue Anforderungen an den Betrieb reiner Miillverbren-
nungsanlagen sowie an Anlagen gestellt werden, in denen
Abfille neben reguldren Brennstof fen zur Mitverbren-
nung eingesetzt werden. Dass durch die novellierte

17. BImSchV nun auch die Abfallmitverbrennung umfas-
send geregelt wird, ist insofern zu begriilen, als mit stei-
gendem Einsatz von Ersatzbre nnstoffen die luft- und ab-
wasserseitigen Emissionen der zur Mitverbrennung
genutzten Anlagen zukiinftig zunehmend durch die
Schadstoffbelastung der eingesetzten Abfélle geprigt
werden. Hinsichtlich der em issionsseitigen Anforderun-
gen bei der Mitverbrennung von Abfillen in Industriean-
lagen einschlieBlich der Gr ofBfeuerungsanlagen forderte
der Umweltrat wiederholt ei ne Angleichung an die fiir
reine Abfallverbrennungsanl agen geltenden Standards.
Die anforderungsgleiche Umsetzung der EG-Abfallver-
brennungsrichtlinie reichte insoweit nicht aus, da die An-
forderungen, die die Richtl inie an die Mitverbrennung
stellt, teilweise noch deutlich unterhalb den V orgaben fiir
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reine Miillverbrennungsanlagen liegen. Im Sinne der
Harmonisierungsforderung begriift der Umweltrat die
Tendenz zur Angleichung der Anforderungen der

17. BImSchV fiir die Mitverbrennung und die reine Ab-
fallverbrennung. So hélt er die in der Novelle der

17. BImSchV enthaltenen konkreten Grenzwertfestlegun-
gen fiir angemessen. Zu beméngeln sind jedoch die groB-
zligigen Ausnahmeregelungen, insbesondere fiir die Ze-
mentindustrie. Faktisch bleibt damit die novellierte

17. BImSchV in den Anforderungen an die Mitverbren-
nung partiell weit hinter den Vorgaben fiir die reine Miill-
verbrennung zuriick. Der Umweltrat empfiehlt daher , die
vollstindige Harmonisierung der Anforderungsniveaus
von Industrieanlagen und Miillverbrennungsanlagen her-
beizufiihren.

13. Bundes-I mmissionsschutzver ordnung

81*. Der Entwurf der Bundesregierung zur Novellierung
der 13. BImSchV, der mit der novellierten Grof3feue-
rungsanlagenrichtlinie notwendig wurde, entspricht zwar
den V orgaben der GroBfeuer ungsanlagenrichtlinie, die
Anforderungen bewegen sich aber weit gehend am an-
spruchslosen Ende der Spannen, die im Entwurf des euro-
pdischen BVT (Beste Verfiigbare Techniken)-Merkblattes
zu Grofifeuerungsanlagen als Stand der T echnik vor ge-
schlagen werden; in einigen Féllen sind die Emissions-
grenzwerte sogar deutlich schwécher als die Empfehlun-
gen der Arbeitsgruppe. Fiir den Umweltrat sind die zum
Teil sehr starken Abweic hungen der Emissionsgrenz-
werte des Entwurfs von den BVT zu GroBfeuerungsanla-
gen kaum nachvollziehbar . Diese Abweichungen sind
auch aus Griinden der Bestandserhaltung nicht zu recht-
fertigen, da im deutschen Kraftwerkspark durch die
Klimaschutzerfordernisse ohnehin ein Strukturwandel er-
folgen muss. Dariiber hinaus  fehlen leider im V  erord-
nungsentwurf Grenzwerte fiir Chlor - und Fluorwasser-
stoff und fiir das Klimagas N,0.

Der Vollzug der V erordnung — in der derzeitigen Fas-
sung — wiirde zwar zur V erminderung von Umweltbelas-
tungen vor allem bei Staub (einschlieflich Schwermetal-
len), Stickstoffoxiden und Schwefeloxiden beitragen, auf-
grund der abgeschwichten Anforderungen an bestehende
Anlagen werden die Stickoxi dminderungen jedoch vor-
wiegend erst dann erzielt werden, wenn die Altanlagen
stillgelegt und durch moderne Anlagen ersetzt werden.
Die vom Bundesrat im Okto ber 2003 vor geschlagenen
Anderungen des V erordnungsentwurfs wiirden dariiber
hinaus im V ergleich zum urspriinglichen Novellierungs-
entwurf zu erhdhten Staub- und NO -Emissionen fiihren.
Angesichts der gesundheitlichen Relevanz von Feinstaub
und aufgrund der T atsache, dass bereits mit dem V erord-
nungsentwurf vom 28. Mai 2003 das nationale Minde-
rungsziel der NEC-Richtlinie fiir NO , aller W ahrschein-
lichkeit nach nicht erreicht werden kann, empfiehlt der
Umweltrat, die vom Bundesrat vor geschlagenen Ande-
rungen zur Abschwéchung der Anforderungen an die Be-
grenzung von Staub- und NO ,-Emissionen abzulehnen
und vielmehr diese Anforderungen stirker an die BVT
anzupassen.

NEC-Richtlinie

82*. Die am 23. Oktober 2001 in Kraft getretene Richtli-
nie iiber nationale Emissionshdchstmengen fiir bestimmte
Luftschadstoffe (NEC-Richtlinie) legt fiir alle Mitglied-
staaten der EU fest, welche Emissionshdchstmengen an
SO,, NO,, NH; und NMVOC bis 2010 eingehalten wer-
den miissen. Ziel der Richtl inie ist die Begrenzung der
Emissionen versauernder und eutrophierender Schad-
stoffe sowie der Ozonvorldufersubstanzen NO und
NMVOC. Mit der Einhaltung der nationalen Emissions-
hochstmengen sollen die durch die V ersauerung belaste-
ten Okosystemflichen halbiert und die Ozonbelastung im
Hinblick auf den Gesundheitsschutz um zwei Drittel be-
ziehungsweise im Hinblick auf den Vegetationsschutz um
ein Drittel zurtickgehen.

Zur Umsetzung der NEC-Richtl inie hat die Bundesregie-
rung den Entwurf einer V erordnung vorgelegt, in der die
in der Richtlinie fiir Deut schland genannten jahrlichen
Emissionshéchstmengen festge legt sind. Die nationalen
Emissionshochstmengen sollen mit einem nationalen Pro-
gramm zur Reduzierung der oben genannten Luftschad-
stoffe erreicht werden.

Es bedarf noch weiterer Anstrengung, um die NO s
NMVOC- und NH ;-Emissionen auf die fiir 2010 festge-
legten Ziele der NEC-Richtlinie zu mindern. Unabhéngig
von den in der EU geplanten oder von der EU voigeschla-
genen Mallnahmen zur Emissi onsminderung in den Be-
reichen des Kraftfahrzeugverkehrs, der Losemittel in Pro-
dukten und der Landwirtscha ft muss auch die nationale
Umsetzung von Emissionsm inderungsmafBnahmen kon-
sequenter die Reduzierung der NO,-, NMVOC- und NH;-
Emissionen im Blick haben. Nach Ansicht des Umweltra-
tes ist dies bei der Novellierung der 13. BImSchV in Be-
zug auf die NO,-Minderung nicht ausreichend geschehen.
Zur Minderung der NH ;-Emissionen sollte die Bundes-
regierung insbesondere Maflnahmen zur Reduzierung der
Ammoniakemissionen bei der Ausbringung von W irt-
schaftsdiinger fordern.

Der Umweltrat empfiehlt dariiber hinaus, auch weiterhin

durch ein Monitoring der Be lastungssituation und mit-

hilfe von Modellrechnungen zu iiberpriifen, ob die verab-
schiedeten Minderungsmafnahmen ausreichen, auch die

langfristigen Ziele der NEC-Richtlinie zu erreichen.

Bereits jetzt ist absehbar , dass es in Deutschland auch
nach Einhaltung der Emissionshdchstmengen der NEC-
Richtlinie noch erhebliche Uberschreitungen der W ir-
kungsschwellen in Bezug auf die Versauerung, die Eutro-
phierung und die Schadigung durch bodennahes Ozon
geben wird. In Deutschland wird nach 2010 die V ermin-
derung der Eutrophierung zur dringlichsten Aufgabe zih-
len, da hier die Uberschreitungen der Zielwerte am grof-
ten sind. Die Hauptquelle fiir die eutrophierenden und
zunehmend auch fiir die versauernden Eintrége ist die
landwirtschaftliche Tierhaltung. Daher ist es notwendig,
im Agrarsektor, und zwar im Rahmen der Gemeinsamen
Agrarpolitik, ef fektive MaBnahmen zur Minderung der
NHj;-Emissionen zu ergreifen.
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Angesichts der T atsache, dass Deutschland — neben den
Niederlanden — aufgrund seiner zentralen Lage und seiner
empfindlichen Okosysteme am meisten von der europa-
weiten Einhaltung der NEC-Richtlinie profitiert und da-
riiber hinaus Netto-Emittent ist, sollte sich die Bundes-
regierung nach Auffassung des Umweltrates im Rahmen
der von der NEC-Richtlinie geforderten Uberpriifung der
Ziele und innerhalb der St rategie der EU-Kommission
Clean Air for Eur ope (CAFE) fiir eine weitere V erschér-
fung der Emissionshochstmengen nach 2010 einsetzen.

7 Larmschutz

83*. In den letzten zwei Jahrzehnten hat die Larmwir-
kungsforschung eine bemerken swerte Breite und T iefe
erlangt. Allerdings bleibe n noch wichtige Fragen im
komplexen Ursachen-W irkungsgefiige larmbedingter
(Gesundheits-) Beeintrachtigungen ungeklért. Es sind
aber erneut wichtige bisherige Befunde der Larmwir-
kungsforschung bestitigt worden:

— Es kann kein ernsthafter Zweifel mehr daran bestehen,
dass Storungen des néchtlichen Schlafens in besonde-
rer Weise geeignet sind, die Gesundheit, aber auch die
gesundheitsbezogene Lebensqu alitdt zu beeintréichti-
gen.

— Fiir die Bewertung von L4  rmbelastungssituationen
kommt neben dem dquivalenten Dauerschallpegel der
Haufigkeit, Dauer und Laut stérke einzelner Schaller-
eignisse eine wesentliche Bedeutung zu.

— Die Er gebnisse der Larmwirkungsforschung reichen
— bei allem weiteren Forschungsbedarf — vollig aus,
um anspruchsvolle Ziele de r europédischen und deut-
schen Larmschutzpolitik zu rechtfertigen. Allerdings
bedarf die Fixierung von Larmqualitéts- und Larm-
handlungszielen politischer Entscheidungen. Ziel- und
Grenzwerte lassen sich wi ssenschaftlich nicht defini-
tiv bestimmen. Auf der Grundlage der Ertrige der
Wirkungsforschung hélt der Umweltrat an seinen frii-
heren Vorschlidgen fest: Das Umwelthandlungsziel der
Bundesregierung von 65 dB(A) AuBlenpegel bei T ag
kann nur ein Nahziel fiir den vorbeugenden Gesund-
heitsschutz und de n Schutz gegen erhebliche Belasti-
gungen darstellen. Es muss durch mittelfristige Ziele
— 62 dB(A) als Praventionswert und 55 dB(A) als Vor-
sorgezielwert — erginzt werden. Fiir die Nachtzeit sind
kurzfristig ein AuBlenwert von 55 dB(A), mittelfristig
ein Wert von 52 dB(A) und langfristig ein V orsorge-
zielwert von 45 dB(A) anzustreben. Dabei fiihrt ein
AuBenpegel von 45 dB(A) bei gekipptem Fenster zu
einem Pegel von circa 30 dB(A) am Ohr des Schlé-
fers.

Vordringliche Aufgabe der La rmschutzpolitik ist die Re-
duktion des Verkehrsldarms, insbesondere des Stralenver-
kehrslarms. Ohne eine ener  gische Politik in diesem
Bereich sind relevante V erbesserungen der Larmbelas-
tungssituation der Bevolkerung nicht erreichbar. Denn die
anderen Larmquellen, auch der Industrieanlagen, sind ge-
geniiber dem Verkehr deutlich nachrangig. Der Umwelt-
rat empfiehlt daher:

— ImV erkehrswegeplanungsrecht sind wesentliche
Korrekturen erforderlich. Insbesondere ist die
16. BImSchV zu novelliere n, die hinsichtlich des
Larmschutzes allein und damit génzlich unzureichend
auf den Larm des jeweils zu errichtenden Verkehrswe-
ges abstellt. Eine angemessene akzeptorbezogene Be-
trachtungsweise muss sowohl andere vorfindliche
Stralen und Schienenwege als auch sonstige Larm-
quellen wie Flugverkehr und Anlagen berticksichti-
gen. Nur eine solche gesamthafte Betrachtung ermog-
licht einen zureichenden Schutz der Bevolkerung. Mit
der geltenden, Larmquellen extrem separierenden Be-
trachtungsweise schafft man sehenden Auges die Sa-
nierungsfille von morgen.

— Fiir eine erfolgreiche kommunale Gesamtverkehrspla-
nung sollte ein addquater rechtlicher Rahmen geschaf-
fen werden. Die Instrument arien der Bauleitplanung
und des Straflen- sowie Stra Benverkehrsrechts reichen
dafiir ersichtlich nicht aus. Das zeigen auch die infor-
malen V erkehrsplanungen der Gemeinden, die von
sehr unterschiedlicher Prob lemldsungskapazitét sind.
Die Gemeinden sollten verpfl ichtet und beféhigt wer-
den, die Larmauswirkungen verkehrserzeugender Pla-
nungen und Projekte systematisch zu beriicksichtigen
und zu bewiéltigen.

— Das bestehende Recht zum Schutz vor Fluglarm ist
dringend novellierungsbediirftig, um das Schutzni-
veau fiir die Flughafenanr ainer dem Stand der Larm-
wirkungsforschung anzupassen und die erhebliche
Rechtsunsicherheit fiir die Betroffenen zu verringern.
Das seit 1971 unveréndert geltende Fluglarmschutzge-
setz bedarf unverziiglich einer entschiedenen Anpas-
sung an den Stand der Larmwirkungsforschung. Der
im Jahr 2001 gescheiterte BMU-Entwurf mit
abgesenkten Grenzwerten fiir die Larmschutzzonen
— 65/60 dB(A) — und der Einfithrung einer Nacht-
schutzzone (Grenzwert 50 dB[A], Maximalpegel
55 dB[A]) ist ein vertretbarer Kompromiss, der im-
merhin entgegen den Larmschutzzielen der Bundes-
regierung die Errichtung von Wohnungsbauvorhaben
in der Schutzzone 1 mit iiber 65 dB(A) AuBlenpegel
tags gestatten wiirde. Auflerdem erfordert die Schutz-
vorschrift des § 9 Abs. 2 Luftverkehrsgesetz zuguns-
ten der Flughafenanraine rseit44  Jahren eine
Konkretisierung durch ein unter gesetzliches Larm-
regelwerk. Durch den Erlass einer zeitgemifBen Flug-
larmschutzverordnung sollte der derzeitige Zustand
der Rechtsunsicherheit, den die Rechtsprechung
trotz sehr respektabler Bemiithungen (s. zuletzt
BVerwGE 107, 313) natur gemil nur ungeniigend
ausgleichen kann, schnell beendet werden.

Angesichts der dominanten Rolle des Verkehrslarms wiir-
den die angefiihrten sektoralen Verbesserungen in diesen
Bereichen eine deutliche Reduktion der Larmbelastung
der Bevolkerung mit sich bringen. Bedenkt man aller-
dings, dass grof3e Teile der Bevolkerung mehreren Larm-
quellen ausgesetzt sind, so bleibt es eine dringliche
Aufgabe, entsprechend der im Immissionsschutzrecht
verankerten akzeptorbezoge nen Betrachtungsweise auf
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dem Weg zu einer gebotenen Gesamtlarmbetrachtung vo-
ranzuschreiten. Der Umweltr at schlégt dafiir folgende
Differenzierung vor:

Der Larm gleichartiger Quellen ist stets und zwingend
summativ zu bewerten. Daher darf — entgegen der

16. BImSchV — ein geplanter Verkehrsweg nicht ohne
Beriicksichtigung des vorhan denen, ebenfalls einwir-
kenden StraBBenverkehrslédrms (so genannte V orbelas-
tung) bewertet werden.

Bei Larmquellen unterschiedlicher Art — zum Beispiel
Straenverkehrsldarm und Flugldarm — ist eine qualita-
tive akzeptor - beziehungsweise schutzgutbezogene
Betrachtungsweise geboten. Dabei ist insbesondere zu
beriicksichtigen, dass unterschiedliche Belastungen
,.kumulieren* konnen, sodass ldrmfreie Intervalle
durch andere Larmquellen ausgefiillt werden.

Im Ubrigen miissen die disziplindren Grenzen zwischen
medizinischer, psychologischer und physikalischer Larm-
forschung und -bewertung sowie rechtswissenschaftlicher
Zumutbarkeitsbestimmungen stérker iiberwunden wer-
den, um die erforderliche Beurteilungssicherheit gewin-
nen zu kdnnen.

8

8.1

Abfallwirtschaft
Wege einer zukiinftigen Abfallpolitik

Grundlegender Reformdruck durch neue
Entwicklungen

84*. Die Abfallpolitik in Deut schland und Europa steht
heute trotz beachtlicher En  twicklungserfolge in den

1990er-Jahren unter zunehmendem grundlegendem Re-
formdruck. Dass wesentliche Grundziige der nationalen
und europdischen Entsor gungsstrategien und Entsor-
gungsmarktordnung teils korrigiert und teils besser jus-
tiert werden miissen, haben die politischen und rechtli-

chen Entwicklungen der Ja hre 2002 und 2003 besonders
deutlich werden lassen:

Durch die viel diskutierten Leitentscheidungen des
EuGH vom Februar 2003 (Urteile vom 13. Fe-
bruar 2003, C-228/00 — Belgische Zementwerke und
C 458/00 — Luxembur g) zu den Bewirtschaftungs-
moglichkeiten der Mitgliedstaaten im Bereich der Ab-
fallverbrennung und -mitverbrennung ist augenfallig
geworden, dass der bisherig en nationalen Zustandig-
keitsteilung zwischen 6f fentlich-rechtlichen Entsor-
gungstragern und privatem Entsor gungsmarkt weit
gehend die Absicherung gegeniiber den Freimarkt-
prinzipien des europdisch  en Gemeinschaftsrechts
fehlt.

Die neue EuGH-Rechtsprechung hat insbesondere mit
dem Urteil in der Rechtssache C-228/00 (zum Verwer-
tungscharakter der Abfallmitverbrennung in Zement-
werken) zugleich verdeutlicht, wie beschriankt die
Maglichkeiten der Mitgliedstaaten sind, hohe natio-
nale Entsorgungsstandards und nationale Investitionen
in umweltvertrdgliche Entsorgungstechnologien gegen
den Abfallexport in Lander mit ver gleichsweise nied-
rigem Anforderungs- oder  Vollzugsniveau abzusi-

chern. In Anbetracht dess en und im Hinblick auf die
unmittelbar bevorstehende EU-Osterweiterung wer-
den die Exportschranken des geltenden Abfallverbrin-
gungsrechts zunehmend als unzureichend beurteilt.

— Die aktuellen Erfahrungen mit der Gewerbeabfallver-
ordnung, zunehmende Kritik an der Getrenntsamm-
lung von Verpackungen und an den geltenden Verwer-
tungsquoten sowie die ne uen Erwédgungen der EU-
Kommission zu einer européischen Recyclingstrategie
werfen aus unterschiedlicher Perspektive die grund-
satzliche Frage auf, inwieweit eine Steuerung der Ab-
fallstrome unter dem Aspekt des Verwertungsvorrangs
und der moglichst hochwertigen Verwertung insbeson-
dere durch spartenbezogene Recyclingquoten und Ge-
trennthaltungsregelungen {iberhaupt (noch) sinnvoll
ist. Der Umweltrat empfieh It, zukiinftig nicht weitere
Wege der V erwertungspfadsteuerung einzuschlagen.
Die bisherigen Systeme einer solchen Steuerung sind
unter verschiedenen abfallwirtschaftlichen Zielsetzun-
gen bis auf weiteres aufrechtzuerhalten und auf ihre
Effektivitdt und Effizienz hin zu priifen.

Die Duale Entsorgungsmar ktordnung

85*. Als 6f fentlich-rechtliche Entsor gungstrager haben
die Kreise und Gemeinden au f der Basis ihrer nationalen
Alleinzustandigkeit fiir die Abfall beseitigung und die ge-
samte Hausmiillentsorgung (Beseitigung und Verwertung
von Hausmiill) in den ver gangenen drei Jahrzehnten die
moderne Abfallwirtschaft in Deutschland maBgeblich
aufgebaut, unterhalten und  fortentwickelt. Heute steht
ihre Alleinzustindigkeit glei chwohl in mehrfacher Hin-
sicht infrage, namentlich

— durch das EG-Abfallrecht, das im Bereich der Haus-
miillverwertung den freien W arenverkehr gewéhrleis-
tet,

— durch die vage Unterscheidung von V erwertung und
Beseitigung und die dazu ergangene liberwiegend sehr
,verwertungsfreundliche Rechtsprechung sowie

— durch politische Bestrebungen, den Entsorgungssektor
vollstdndig zu liberalisieren.

86*. Der Umweltrat ist demgegeniiber der Auf fassung,
dass insbesondere die Haus miillentsorgung weiterhin in
der ausschlieBlichen Zustd ndigkeit der kommunalen 6f-
fentlich-rechtlichen Entsor gungstréger verbleiben sollte.
Hinsichtlich der 6konomischen Wirkungen einer Libera-
lisierung bleibt der Umweltra t bei seiner im Umweltgut-
achten 2002 ausfiihrlich begriindeten Einschitzung, dass
von einer liberalisierten Ha usmiillentsorgungswirtschaft
langfristig allenfalls partie lle, geringfiigige Ef fizienzge-
winne zu erwarten sind, denen jedoch ein erheblich ge-
steigerter Uberwachungs- und Regulierungs- sowie staat-
licher Gewihrleistungsaufwand gegeniiberstehen wiirde.
AuBerdem bestiinde die Gefahr , dass sich ein dif fuser,
mehr an Gewinninteressen als an Umweltvertréglichkeit
orientierter Entsor gungsmarkt ausbreitet, der nicht mehr
geniigend kontrollierbar ist u nd einen ganz erheblich ge-
steigerten Sammlungs- und Transportaufwand mit sich
bringt.
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Der Umweltrat empfiehlt der Bundesregierung, auf EG-
Ebene darauf hinzuwirken, dass die Mitgliedstaaten in
der Abfallverbringungsverordnung und der Abfallrah-
menrichtlinie unmissverstindlich dazu berechtigt werden,
die Hausmiillentsorgung vollstdndig der 6ffentlichen Da-
seinsvorsorge zuzuweisen. Auch kleinere Gewerbebe-
triebe sollten zur Uberlassung ihrer Abfille an die 6ffent-
lich-rechtlichen Entsor gungstriger verpflichtet werden
(konnen), soweit sie nicht eine spezifische, der besonde-
ren Beschaffenheit ihrer Abfélle entsprechende V erwer-
tung nachweisen.

Exportschranken gegen die Umgehung hoher
Entsor gungsstandar ds

87*. Zwischen den Mitgliedstaaten besteht ein mitunter
betrachtliches Gefille in de n Anforderungen an die Um-
weltvertrdglichkeit der Entsor gung. Au3erdem bestehen
auch groBe Unterschiede im Vollzugsniveau. Vollzugsde-
fizite pragen vor allem die Situation in den meisten Bei-
trittsldndern. In Anbetracht dessen sollte im Spannungs-
feld zwischen Marktfreiheit und hohem Schutzniveau
nach Auffassung des Umweltrates grundsatzlich Folgen-
des gelten:

— Wenn der Verwerter im Einfuhrland fiir die fraglichen
Abfille einen Preis entrichtet, weil fiir diese Abfille
als Sekundérrohstof f eine echte Nachfrage besteht,
darfes im P rinzip keine besonderen Marktbeschrén-
kungen geben.

— Entrichtet der Verwerter keinen Preis und steht daher
die Entsor gung als Umweltdienstleistung im V order-
grund des Exports, so sollte es zur V ermeidung eines
L,2Umweltausverkaufs“ eine Exportbeschrankungsop-
tion zumindest fiir den Fall geben, dass die européi-
schen Mindeststandards im Importstaat nicht eingehal-
ten werden. Die entsprechenden V orschlige des
Novellierungsentwurfs zur EG-Abfallverbringungs-
verordnung bieten dafiir eine geeignete Grundlage.

— Ein dariiber hinausgehender, auf eine ,,hochwertigere
Verwertungsoption im Inla nd* abzielender V erbrin-
gungseinwand erscheint wegen der erheblichen Um-
setzungsprobleme, die mit dem erforderlichen Um-
weltvertréglichkeitsvergleich verbunden sind, kaum
praktikabel. Allerdings sollten nationale Entsor gungs-
standards einer V erwertung im Ausland dann entge-
gengehalten werden diirfen, wenn fiir den betref fen-
den V erwertungspfad im Hinblick auf spezifische
Umweltrisiken keine EG-rechtlichen Mindeststan-
dards existieren, wie zum Beispiel beziiglich der Ab-
fallverwertung im Bergversatz oder im Deponiebau.

— Die Deponierung von Abfillen sollte weiterhin mog-
lichst am Naheprinzip und am Grundsatz der Inlands-
beseitigung ausgerichtet werden. Um eine Umgehung
dieser Prinzipien und der sie sichernden Andienungs-
regelungen zu verhindern, sollten die zustindigen Be-
hoérden am Versandort und am Bestimmungsort durch
einen zusitzlichen V erbringungseinwand dazu er-
machtigt werden, die V erbringung hinsichtlich zu de-
ponierender Teilfraktionen eines Gemischs zu untersa-

gen, wenn deren Sortierung auch im Inland moglich
und wirtschaftlich vertretbar ist. Entsprechendes sollte
beziiglich energetisch zu verwertender Gemische auch
flir solche noch abtrennbar en Fraktionen gelten, die
nicht selbststdndig brennbar sind.

Die Zukunft der Verwertungspfad-Regulierung

88*. Vor dem Hintergrund der in den vergangenen Jahren
erzielten Fortschritte bei der Entwicklung anlagen-, stoff-
und produktbezogener Rahmenvor gaben fiir die Abfall-
entsorgung muss nach Ansicht des Umweltrates eine
Weiterentwicklung der V erwertungspfadsteuerung hin-
sichtlich ehr geizigerer Verwertungsquoten oder weiterer
Produktgruppen kritisch daraufthin gepriift werden, inwie-
weit dies noch notwendig und sinnvoll ist. Der auf den
jeweils , hochwertigeren® oder gar ,hochwertigsten* Ver-
wertungspfad zielende Steuer ungsansatz ldsst sich ins-
besondere wegen der hohen  Komplexitit und starken
Wertungsabhéngigkeit des vorausgesetzten ,,W ertigkeits-
vergleichs* und wegen der mangelnden Flexibilitét gene-
reller P fadvorgaben (wie beispiclsweise eines V  orrangs
der stof flichen vor der ener getischen V erwertung) nur
sehr begrenzt ef fektiv, voll zugsfahig und einzelfallge-
recht realisieren. Dies belegen unter anderem auch die
jiingsten negativen V ollzugserfahrungen mit der Gewer-
beabfallverordnung, die teilweise auf eine solche Verwer-
tungspfadsteuerung abzielt.

Der Umweltrat empfichlt daher, die grundlegenden Ziele
der Abfallpolitik, namentlich

— die Vermeidung von Schadstoffdissipation,

— die Vermeidung von Umweltgefidhrdungen und -beein-
trachtigungen (Schadlosigkeit) und

— ein umweltbezogenes Ressourcenmanagement, ein-
schlieBlich der Ener gieeinsparung und des damit ver-
bundenen Klimaschutzes

in Zukunft prioritar durch di e Weiterentwicklung spezifi-
scher Rahmenbedingungen zu verfolgen. Diese anlagen-,
stoff- und produktbezogenen Rahmenbedingungen soll-
ten auf die Reduktion der problematischen Stof fe oder
Ressourcen, deren Verwendung und Freisetzung gerichtet
sein. Gleichzeitig sollten wi rksame, iiber den Abfallbe-
reich hinausgehende Instru mente entwickelt werden, um
die Umweltschédigungen, di e durch den V erbrauch von
Ressourcen entstehen, zu reduzieren und gegebenenfalls
die externen Kosten zu internalisieren.

Klar formulierte Rahmenvor gaben erachtet der Umwelt-
rat als wesentlich zielsicherer hinsichtlich aller oben ge-
nannten Ziele. Sie konnen einf ach formuliert und vollzo-
gen werden und implizieren zudem eine Harmonisierung
der Umweltbelastungsschranken auf einem einheitlich
hohen Niveau nicht nur fiir die Entsorgungsstufe, sondern
fiir den gesamten W irtschaftskreislauf. Die Rahmenvor-
gaben ermdglichen ferner ein hohes Mal3 an Flexibilitét
und Allokationseffizienz. Dabei schliet es das Konzept
der Rahmenvor gaben keineswegs aus, W irkungsbriiche
des Marktes durch addquate Instrumente zu tiberbriicken
(z. B. Produktstandards zur Gewéahrleistung der schadlo-
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sen V erwertung oder W iederverwendung, Riicknahme-
verpflichtungen, Schadstof fbegrenzungen in Produkten,
die unter Abfalleinsatz hergestellt werden).

Eine W eiterentwicklung der V' erwertungspfadsteuerung
in dem Sinne, dass bestimmten Entsor gungswegen ver-

bindlicher V orrang eingerdumt wird (z. B. dem stof fli-
chen Recycling vor der ener getischen Verwertung) sollte
nur noch in evidenten Féllen erfolgen, in denen die 6kolo-
gische Uberlegenheit offensichtlich ist und die Mehrkos-

ten des ,,besseren V erwertungswegs prinzipiell akzepta-

bel erscheinen.

8.2 Regulierung in einzelnen Produkt-, Stoff-
und Herkunftsbereichen

Die Gewer beabfallverordnung

89*. Die Gewerbeabfallverordnung soll durch ein hoch
komplexes, von zahlreiche n Einschrinkungen und Aus-
nahmebestimmungen gepragtes Regelwerk aus Getrennt-
haltungs- beziehungsweise Sortierpflichten sowie
Mindestverwertungsquoten fiir Sortieranlagen und Anfor-
derungen an die Zusammense tzung zu verwertender Ab-
fallgemische dazu beitragen, dass Gewerbeabfille

— hochwertig verwertet,

— nicht durch so genannte ~ Scheinverwertung grofteils
Billigdeponien oder trotz mangelnden Heizwerts der
Verbrennung zugefiihrt und

— in groflerem Umfang als bi sher den 6f fentlichen Ent-
sorgungstrigern iiberlassen werden, sofern eine hoch-
wertige Verwertung nicht moglich ist.

Die bisherige rechtliche Disk ussion um vielféltige An-
wendungsfragen der Verordnung und die ersten Praxisbe-
richte {iber ihren (mangelnden) V ollzug geben dem Um-
weltrat Anlass zum Zweifel, dass die komplexen
Regelungen der Gewerbeabfallverordnung zur Verwirkli-
chung der oben genannten Ziele wirklich sachgerecht und
erforderlich sind:

— Soweit die V erordnung durch ihre Getrennthaltungs-
pflichten auf eine moglic hst hochwertige V erwertung
nach Maligabe der individuellen Gegebenheiten und
Maglichkeiten zielt, fehlt ihr ein klares, schliissiges
Konzept der Hochwertigkeit, das die stof freine Tren-
nung der einzelnen W ertstofffraktionen in jedem ein-
zelnen Fall rechtfertigt. Folg e ist, dass diese Bestim-
mungen der Verordnung im ersten Jahr ihrer Geltung
kaum praxisrelevant geworden sind. Der mit den kom-
plexen Getrennthaltungs- und Sortierpflichten der Ge-
werbeabfallverordnung verbundene V  ersuch, durch
ordnungsrechtliche Entsorgungspfadvorgaben die Ab-
fallstrome okologisch optimal zu steuern, scheint fehl-
zuschlagen. Die Verordnung bietet damit ein anschau-
liches Beispiel dafiir , wie die Strategie einer
Feinsteuerung von Entsor gungspfaden aufgrund der
Hyperkomplexitit der fiir jeden Einzelfall vorzuneh-
menden ver gleichenden Bewertungen und der damit
einhergehenden fehlenden generell-abstrakten Pro-
grammierbarkeit zu Regelungen fiihrt, die zwar von
hohem umweltpolitischen An spruch getragen sind, in

der Praxis jedoch weder ef fektiv noch effizient umge-
setzt werden konnen.

— In Bezug auf das Ziel einer Verhinderung von Schein-
verwertungen bezweifelt der Umweltrat in Anbetracht
der sich dndernden Rahmenbedingungen nach der Ab-
fallablagerungsverordnung und der sich bahnbrechen-
den Einordnung der Miillverbrennungsanlagen als Be-
seitigungsanlagen, dass es der Anforderungen der
Gewerbeabfallverordnung (GewAbfV) und insbeson-
dere der komplexen Getrennthaltungs- und Sortie-
rungspflichten zur Vermeidung der Scheinverwertung
iiberhaupt bedarf.

— Soweit schlieBlich tiber die Anforderungen an Ge-
trennthaltung und V. erwertung mittelbar auch die
Grenzlinie zwischen der 6ffentlichen und der privaten
Entsorgungszustindigkeit ne u gezogen werden soll,
weist der Regelungsansatz der Hochwertigkeit allge-
meine Begriindungsschwéchen auf — warum sollen nur
die Privaten zu einer hochwertigen V. erwertung ver-
pflichtet sein und nicht auch die 6ffentlich-rechtlichen
Entsorger? — und hat zudem eine weite of fene Flanke
gegeniiber dem Gemeinschaftsrecht und dem européi-
schen Entsorgungsmarkt.

Der Umweltrat empfiehlt der Bundesregierung, die Ge-
werbeabfallverordnung bis zum Ende des Jahres 2005 auf
ihre 6kologischen und 6konomischen Effekte hin zu tiber-
priifen und sie nach erfolgter Umsetzung der Abfallabla-
gerungsverordnung wieder aufzuheben, wenn sich die
vorstehenden pessimistischen Einschitzungen bestétigen
sollten.

Ver packungsverwertung und -vermeidung

90*. Die aktuellen Bestrebungen sowohl in der Novelle
der EG-Verpackungsrichtlinie als auch der deutschen Ver-
packungsverordnung, insbes ondere die V erwertung von
Verpackungsabfillen durch die Vorgabe von Riicknahme-
pflichten und V erwertungsquoten weiter detailliert zu
steuern, hélt der Umweltrat im Einklang mit seinen
grundsitzlichen Uberlegung en zur Zukunft der Abfall-
wirtschaft nicht fiir ef fizient und zielfiihrend. Unbescha-
det dieser V orbehalte konzediert der Umweltrat jedoch,
dass ein abrupter Pfadwechse 1 in der V erpackungspolitik
kontraproduktiv wire. Im Si nne einer zumindest partiel-
len Optimierung der zwar im Grundsatz problematischen,
aber kurzfristig nicht authebbaren Verwertungspfadsteue-
rung empfiehlt der Umweltrat der Bundesregierung da-
her, die Zielvor gaben der V erwertungsquoten moglichst
effizient und wettbewerbskonform umzusetzen. Dazu bie-
tet es sich an, insbesondere das als ef fizienter und wett-
bewerbskonformer wenn auch als verbesserungswiirdig
beurteilte britische System der Lizenzen fiir die V  erpa-
ckungsverwertung intensiver auf seine Ubertragbarkeit
auf Deutschland zu priifen.

91*. Unbeschadet seiner Bedenken gegen die umweltpo-
litische Ef fektivitét einer Pfandlosung begriiit der Um-
weltrat, dass die Bundesregi erung durch die kiirzlich im
Bundestag beschlossene, aber noch nicht durch den
Bundesrat bestitigte Novelle zur Verpackungsverordnung
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zumindest einen konsistenter en Anwendungsbereich fiir
die Pfandpflicht anstrebt. Jedoch sollte die Klassifizie-
rung bestimmter V erpackungen als ,,6kologisch vorteil-
haft* im Rahmen einer flexiblen Behordenentscheidung
auf der Basis transparenter Kriterien vor genommen
werden, um die Behinderung von Innovationen zu ver-
meiden. Um dem Ef  fekt entgegenzuwirken, dass die
Pfandpflicht einen Anreiz zur Ausdehnung des Einweg-
sortiments bilden konnte, um damit das gewinntrichtige
Aufkommen aus nicht eingelosten Pfandgeldern zu erho-
hen, empfiehlt der Umweltrat, eine Regelung zu tref fen,
nach der derjenige Anteil der nicht eingeldsten Pfandgel-
der, der die Systemkosten tibersteigt, dem Handel entzo-
gen wird.

Polyvinylchlorid

92*. Uber den weit verbreiteten W erkstoff Polyvinyl-
chlorid (PVC) werden in groflerem Umfang Schadstof fe,
die in den dem PVC beigef iigten Additiven enthalten
sind, in den W ertstoffkreislauf eingetragen. Bei der zu-
kiinftigen Politik zu PVC sollte nach Auffassung des Um-
weltrates daher das Ziel im V ordergrund stehen, die Pro-
duktverantwortung fiir PVC-Pr odukte so zu gestalten,
dass die Produkte und PVC-haltigen Abfallstrome dauer-
haft von Schadstof fen ent frachtet werden. Dazu zahlt
einerseits, Stabilisatoren auf der Basis von Blei und zinn-
organischen Verbindungen durch Systeme auf Calcium/
Zink- oder Barium/Zink-Basis zu substituieren, ande-
rerseits die Substitution der als gefdhrliche Stof fe iden-
tifizierten W eichmacher kurzkettige Chlorparaf fine,
Di(2-ethylhexyl)phthalat (DEHP) und Dibutylphthalat
(DBP), insbesondere in Anwendungen mit hohem Frei-
setzungspotenzial wie Auflenanwendungen, Anwendun-
gen mit groflen unversiegelten Oberflédchen oder in
Anwendungen unter erhdhten Temperaturen. Die Einfiih-
rung von Verwertungsquoten fiir diesen W erkstoff dage-
gen halt der Umweltrat aus den oben aufgefiihrten grund-
sitzlichen Uberlegungen heraus nicht fiir sinnvoll, zumal
die Verwertungsverfahren nicht eindeutig als 6kologisch
vorteilhaft gewertet werden konnen. In der Entsor  gung
(Abfallverbrennung, Aussortierung des PVC als Storstoff
in Sortieranlagen) verursacht PVC aufgrund seines hohen
Chlorgehaltes erhohte Kosten. Der Umweltrat empfiehlt
zu priifen, inwieweit es 6kologisch und 6konomisch sinn-
voll ist, diese Zusatzkosten im Rahmen der Produktver-
antwortung den Herstellern anzulasten.

EG-Batterierichtlinie

93*. Obwohl verbrauchte Batterien und Akkumulatoren
nur einen sehr geringen Abfallstrom darstellen, tragen sie
trotz teilweise erfolgter Scha dstoffreduktion weiterhin in
signifikantem Umfang zur Schwermetallbelastung des
Abfalls bei, insbesondere durch Cadmium und Quecksil-
ber. Der kiirzlich vor gelegte Vorschlag der EU-Kommis-
sion zur Novellierung der EG-Batterierichtlinie enthalt
keinerlei MaBBnahmen zur Re duktion des Schadstof fge-
haltes von Batterien und Akku mulatoren, sondern setzt
ausschlieflich auf eine vom Umweltrat grundsétzlich kri-
tisierte detaillierte Verwertungspfadsteuerung einschlief3-

lich einer aus 6kologischer wie 6konomischer Sicht zwei-
felhaften V erpflichtung zur V erwertung von Cadmium.
Der Umweltrat bedauert, dass die Bundesregierung dem
Vorschlag der EU-Kommission, auf ein Cadmiumverbot
zugunsten von Riicknahme- und Verwertungspflichten zu
verzichten, nicht entschieden entgegentritt. Er empfiehlt
ihr, sich stattdessen in den laufenden Beratungen zu der
Richtlinie fir ein V erbot von Cadmium einzusetzen, um
auch langfristig den weiteren Eintrag dieses Schadstof fes
in die Umwelt zu vermeiden.

94*. Solange schadstof fhaltige Batterien in grof3erer
Menge im Umlauf sind, ist zur ef fektiven Schadstoffkon-
trolle eine getrennte Samml ung der Batterien mit hohen
Sammelquoten erforderlich, auch wenn die Freisetzung
der Schadstoffe aus dem Hausmiill durch die zukiinftige
Umsetzung der Abfallablagerungsverordnung in
Deutschland deutlich verringe rt wird. Fiir den Fall, dass
ein V erbot von Cadmium in Batterien EU-weit nicht
durchsetzbar sein sollte, erneuert der Umweltrat seine be-
reits im Sonder gutachten Ab fallwirtschaft (SRU, 1990,
Tz. 896 ff.) formulierte Empfehlung, eine Pfandpflicht
fiir cadmiumhaltige Batterien sowie quecksilberhaltige
Knopfzellen einzufiihren, um eine hinreichende Erfas-
sung sicherzustellen.

Bioabfallverwertung

95*. Die heute praktizierte und in den 1990er -Jahren
stark ausgebaute getrennte Sammlung und V. erwertung
von Bioabfillen gerdt zunehmend in die Kritik. Auch aus
Sicht des Umweltrates gibt es hier Reformbedarf. Das
vom Umweltrat empfohlene  Steuerungsmodell fiir die
Abfallwirtschaft hat fiir die Bioabfallverwertung eine
Reihe von Konsequenzen: Grundsitzlich sollten die
Emissionsanforderungen an  Bioabfallbehandlungsanla-
gen so verscharft werden, dass die Bevolkerung keiner
Gesundheitsgefdhrdung durc h Bioaerosole mehr ausge-
setzt ist. Hinsichtlich der ~ Schadstoffeintrage in Béden
sollte es bei der Bioabfa  llsammlung vorrangiges Ziel
sein, ausschlieBlich schadstoffarme, giitegesicherte Kom-
poste zu gewinnen und zu ve rwerten. Bei der Entschei-
dung vor Ort, ob eine getrennte Bioabfallsammlung sinn-
voll ist, muss aber auch  beriicksichtigt werden, ob der
erzeugte Kompost in der be treffenden Region sinnvoll
genutzt werden kann. Die Anwendung von Kompost
kann zur Erhaltung oder V. ermehrung der or ganischen
Substanz im Boden beitragen, die Bodenfruchtbarkeit
verbessern und die landwirtschaftlich genutzten Boden
weniger anfillig fiir Bodenerosion und Bodenverdichtung
machen, sofern die Bdden dafiir geeignet sind. Es kann
davon ausgegangen werden, dass eine verstarkte Bertick-
sichtigung dieses Aspektes, wie im Bundes-Bodenschutz-
gesetz gefordert, auch die W ertschitzung fiir (qualitativ
hochwertigen) Kompost erh 6hen kann. Insgesamt er gibt
sich daraus, die weitere Forcierung des Ausbaus der ge-
trennten Bioabfallsammlung zu tiberdenken und abfall-
wirtschaftliche Entscheidung en zur Bioabfallverwertung
stiarker an solchen Qualitétskriterien auszurichten. Dabei
sollte allerdings beachtet we rden, dass angesichts knap-
per Kapazititen zur Behandl ung von Siedlungsabfillen
ab Juni 2005 eine Einsch rdnkung der Getrenntsammlung
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von Bioabfillen zumindest zu m jetzigen Zeitpunkt frag-
wiirdig ist. Ob eine getrennte Bioabfallerfassung und
-verwertung sinnvoll ist, hdngt mithin auch von der regio-
nal vorhandenen abfallwirtschaftlichen Infrastruktur ab.

Klarschlammentsor gung

96*. Die derzeitige landwirtschaftliche Klarschlammver-
wertung steht nicht im Einklang mit einem vorsor genden
Bodenschutz, da langfristige Schadstoffanreicherungen in
landwirtschaftlichen Boden nicht ausreichend verhindert
werden. Jedoch besteht auch keine akute Gefdhrdung, die
zu sofortigem drastischen Handeln zwingt. Der Umwelt-
rat begriifit grundsétzlich die Planungen zur einheitlichen
Neuregelung von Klarschlamm-, Diingemittel- und Bio-
abfallverordnung. Er bekriftigt die Empfehlung zur
Absenkung der bestehenden Grenzwerte der Klar-
schlammverordnung und zur Einfiihrung weiterer Schad-
stoffgrenzwerte, insbesondere fiir organische Schadstoffe.
Aus Sicht des Umweltrates sollten die Grenzwerte jedoch
schrittweise abgesenkt werden, wie bereits im Umwelt-
gutachten 2002 empfohlen. Die von BMU und BMVEL
vorgeschlagene Uber gangsfrist von einem Jahr fiir eine
drastische Verscharfung der Klarschlamm-Grenzwerte ist
zu kurz. Es besteht die Gefahr, dass hier das Vollzugsdefi-
zit gleich mit eingebaut wird. Bei verstérkter Nutzung der
Mitverbrennung ist anzustre ben, dass aufgrund der be-
grenzten Riickhaltung von le ichtfliichtigen Schwermetal-
len dieser W eg vor allem fiir schwécher mit diesen
Schwermetallen belastete Schldmme genutzt wird und
dass mittelfristig die Mitverbrennungsanlagen entspre-
chend nachgeriistet werden. Sofern Klarschlamm vor der
thermischen Entsor gung getrocknet werden muss, sind
Trocknungskonzepte unter Nutzung von Abwéarme zu be-
vorzugen.

Abfallablager ungsverordnung

97*. Durch die am 1. Mérz 2001 in Kraft getretene Ab-
fallablagerungsverordnung (AbfAblV) soll das Vollzugs-
defizit, das sich durch die unzureichende Umsetzung der
TA Siedlungsabfall aufgebau t hat, insbesondere verur-
sacht durch die exzessive Anwendung ihrer Ausnahmebe-
stimmungen, beseitigt werden. Der Umweltrat ist aller-
dings der Auf fassung, dass angesichts derzeit noch
fehlender Vorbehandlungskapazititen — insbesondere fiir
nicht-iiberlassungspflichtige Abfille aus dem gewerblich-
industriellen Bereich —de r V ollzug der AbfAbIV bis
Mitte des Jahres 2005 nur dann gelingen kann, wenn in-
nerhalb der noch verbleibenden Zeit auBerordentliche
Anstrengungen zur fristgerechten Bereitstellung zusétzli-
cher Vorbehandlungsanlagen unternommen sowie die be-
trachtlichen Mitverbrennungskapazititen der Zement-
und Kohlekraftwerke in bedeutend gréflerem Umfang als
bisher technisch und vertra glich verfiigbar gemacht wer-
den. Sollten jedoch zum Stichtag 31. Mai 2005 nicht ge-
niigend V orbehandlungsanlagen zur V erfiigung stehen,
werden problematische Ausweichreaktionen wie Export
und Zwischenlagerung einsetzen. Der Umweltrat hatte in
seinem Umweltgutachten 2 002 der Bundesregierung

empfohlen, eine Abgabe auf die Ablagerung der der
ADbfADbIV unterliegenden und ab Juni 2005 noch unvorbe-
handelten Abfille einzufithren. Mit dem Abgabenauf-
kommen wiren Investitionen in V orbehandlungsanlagen
nach dem W indhundprinzip umso stérker zu fordern, je
frither diese erstellt werden. Trotz der offensichtlichen er-
warteten Kapazititsdefizi te und der drohenden Aus-
weichreaktionen ist dieser V orschlag von der Bundesre-
gierung und den Landern bisher nicht aufgegrif fen
worden.

9 Bodenschutz

98*. Die verschiedenen Bodenfunktionen werden durch
schédliche Einwirkungen bei der Nutzung der Béden ge-
fahrdet, insbesondere durch

— Flacheninanspruchnahme,
— Eintrag von Schadstoffen und Nahrstoffen und
— Bodenerosion und Bodenschadverdichtung.

Die weitestgehende Einwirkung ist die V ersiegelung von
Bo6den, da dadurch die natii rlichen Bodenfunktionen so-
wie die Archivfunktion verl oren gehen. Die derzeitige
Flacheninanspruchnahme in Deutschland ist noch immer
sehr weit von dem in der nationalen Nachhaltigkeitsstra-
tegie gesteckten Ziel von 30 ha/d entfernt. Der Eintrag
von Schadstoffen ist ebenfalls kaum reversibel und beein-
trachtigt insbesondere die Funktion der Boden als Le-
bensgrundlage fiir Menschen, T iere und Pflanzen, den
Wasser- und Néhrstof fkreislauf, die Filter - und Puf fer-
funktion der Boden und die la ndwirtschaftliche Nutzung.
Bodenerosion und Bodenschadverdichtung schlieBlich
beeintrichtigen — in mittelfri stiger Perspektive ebenfalls
irreversibel — alle natiirlichen Bodenfunktionen.

Angesichts dieser Gefdhr dungslage wichtiger Boden-
funktionen empfiehlt der Um weltrat, dem Bodenschutz
verstirkt Aufmerksamkeit zu widmen. Eine wirksame
Kontrolle der oben genannten Hauptbelastungsquellen

— insbesondere der Flicheninanspruchnahme und des
Eintrags von Schadstof fen aus multiplen Quellen — wird
dabei ein hohes Mall an Umwe ltpolitikintegration erfor-
derlich machen.

Flacheninanspruchnahme

99*. Zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
durch Siedlungen und Verkehr schligt der Umweltrat die
Einfithrung handelbarer Flichenausweisungsrechte kom-
biniert mit einer qualitativen Steuerung tiber die Raum-
planung vor. In diesem Konzept, wie auch in der geplan-
ten Flachenstrategie der Bundesregierung, muss die
Qualitdt der Boden hinsichtlich der verschiedenen Boden-
funktionen beriicksichtigt we rden. Grundlage dafiir sind
geeignete Bewertungsmethoden und -maBstébe, die je-
doch noch weiterzuentwickeln sind. Diese sollten bun-
desweit in die Durchfiihru ngsbestimmungen der Lander
fiir die flaichenhafte Gesa mtplanung aufgenommen wer-
den.
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Schadstoffbelastungen

100*. Die Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverord-
nung enthélt bisher nur wenige Vorsorge-, Priif- und MaB3-
nahmenwerte. Die bereits toxikologisch abgeleiteten wei-
teren Priifwerte fiir den Pfad Boden-Mensch sollten ziigig
in die Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverordnung
iibernommen werden. Dies gilt ebenso fiir die vorliegen-
den Priifwertvorschlédge fiir den Pfad Boden-Bodenor ga-
nismen. W eiterhin sollten fiir weitere relevante Schad-
stoffe V orsorgewerte erarbeitet und in die V. erordnung
aufgenommen werden.

101*. Im Hinblick auf MaBBnahmenwerte fiir den Pfad
Boden-Mensch liegen trotz entsprechender Forschungs-
aktivitdten in absehbarer Zeit keine belastbaren Maf3stdbe
zur Beurteilung der Bioverfligbarkeit vor. Fehlende Maf3-
nahmenwerte fithren zu unterschiedlichen Er  gebnissen
bei der Einzelfallbeurteilung. Daher empfiehlt der Um-
weltrat, aus Griinden der Beur teilungssicherheit und der
allgemeinen Akzeptanz mit herkdmmlichen Ableitungs-
verfahren zumindest Mafinahmenwerte fiir die Substan-
zen festzulegen, fiir die be  reits Priifwerte existieren.
Dariiber hinaus sollten entsprechende Priif- und Mafnah-
menwerte fiir weitere Altlasten- und toxikologisch rele-
vante Substanzen hinsichtlich des Wirkungspfads Boden-
Mensch herkdmmlich abgeleitet und in der Bundes-Bo-
denschutz- und Altlastenverordnung festgeschrieben wer-
den.

102*. Da ein relevanter Teil der Schadstoffe tiber Diinge-
mittel in die landwirtschaftlichen Bdden eingetragen
wird, ist eine Neuregelung de r Diingemitteleintrége drin-
gend erforderlich, um den im Bundes-Bodenschutzgesetz
und in der Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverord-
nung festgelegten Grundsit zen und V orsorgezielen fiir
Bdden in der Praxis Geltung zu verschaf fen. Der Um-
weltrat ist sich bewusst, dass dieses Ziel zum einen erheb-
liche Anstrengungen zur Schadstof freduktion und Quali-
tatsverbesserung bei allen verfiigbaren Diingemitteln
erfordert und zum anderen ge gebenenfalls auch die Ein-
schrankung der V erwendung bestimmter Diingemittel
nach sich zieht. Zur Umsetzung dieses Zieles ist daher ein
angemessener Uber gangszeitraum von circa fiinf bis
zehn Jahren erforderlich.

Bodenerosion und Bodenschadver dichtung

103*. Als wichtigste Maflnahme zur V  erringerung von
Bodenerosion und Bodensch adverdichtung ist die ver-
starkte Beriicksichtigung dies er Aspekte in der landwirt-
schaftlichen Beratung anzuse hen, beispielsweise zur An-
wendung konservierender Bodenbearbeitungsmethoden.
Dariiber hinaus konnten Zahlungen an die Landwirte im
Rahmen von Cross-Compliance-Anwendungen an nach-
gewiesenen Sachverstand zum Bodenschutz gekoppelt
werden. Aufgrund der unbefriedigenden V. ollzugsmog-
lichkeiten zur Durchsetzung der guten fachlichen Praxis
sollte jedoch vom Gesetzgeber gepriift werden, inwieweit
der zustdndigen Behorde auch in § 17 BBodSchG die
Maoglichkeit zu Anordnungen gegeben werden kann. Der
Umweltrat empfiehlt zudem eine bundesweite Erfassung

der von Bodenschadverdicht ung und Bodenerosion be-
troffenen und besonders gefahrdeten Flachen.

Schutz von Geotopen

104*. Naturbdden und kulturhistorisch wertvolle oder
seltene Boden und Bodengesellschaften, Gesteine, geo-
morphologische Erscheinungen, Mineralien und Fossilien
sowie einzelne Naturschdpfu ngen sind schutzwiirdig im
Sinne des Boden- und Natu  rschutzes. Ein rechtlicher
Schutz von Geotopen ist zwar insbesondere nach dem
Naturschutzrecht prinzipiell moglich, wird jedoch bisher
kaum praktiziert. Der Umweltrat empfiehlt deshalb, auf
Bundes- und Lénderebene au  sreichende Informations-
und Bewertungsgrundlagen zu schaf fen (Liste der selte-
nen und gefdhrdeten Boden, Kataster der bundesweit, lan-
desweit oder regional bedeutsamen Geotope) und die In-
formation iiber den Geotopschutz generell zu verbessern,
beispielsweise iiber Inform ationskampagnen zu einer
Biodiversitéts- oder Naturschutzstrategie.

105*. Ferner sind Verbesserungen in den Naturschutzge-
setzen von Bund und vielen Landern wiinschenswert, die
den Auftrag zum Geotopschut z expliziter formulieren.
Auch die in den Landern  vorhandenen Bodenschutzge-
setze sollten in diesem Sinne weiter ausgebaut werden. In
der Praxis ist es von erthe  blicher Bedeutung, dass in
Schutzverordnungen fiir Gebiete mit schutzwiirdigen
Geotopen der Geotopschutz beziehungsweise die Archiv-
funktion eines Geotops als Schutzzweck verankert ist und
der Zugang im Rahmen des Vertretbaren sowie die Pflege
des Geotops keinen Restriktionen unterliegen.

Altlasten

106*. Aus Sicht des Umweltrates ist die weitere V erein-
heitlichung der bundesweiten Altlastenstatistik erforder-
lich, um die Fortschritte bei der Bewéltigung des Altlas-
tenproblems transparenter darstellen und bewerten zu
konnen. Ob die von den Léndern kiirzlich vereinbarten
gemeinsamen statistischen Ke nnzahlen dies bereits aus-
reichend leisten, erscheint fraglich.

107*. Fiir die Sanierung der meisten Altlasten wird auch
in Zukunft eine 6f fentliche Forderung nétig sein. Es ist
davon auszugehen, dass die Finanzierung der Altlastener-
kundung und -sanierung ein Biindel von Mafinahmen und
Finanzierungsquellen erfordert. Der Umweltrat empfiehlt
daher, auch bisher nicht od er wenig genutzte Finanzie-
rungsmoglichkeiten wie die st euerliche Abzugsfahigkeit
von Sanierungskosten, die Einfiihrung einer Neuversiege-
lungsabgabe mit T eilverwendung der Mittel fiir die Alt-
lastensanierung sowie eine bessere Nutzung stidtebauli-
cher Forderprogramme zu priifen.

Hinsichtlich der Anwendung natiirlicher Selbstreini-
gungsprozesse in der Altlast ensanierung empfiehlt der
Umweltrat, diese Prozesse weiter und griindlicher wis-
senschaftlich zu untersuchen und enge Kriterien fiir die
Anwendung kontrollierter na tiirlicher Selbstreinigungs-
prozesse in der Praxis vorzugeben.
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EU-Bodenschutzstrategie

108*. Die im April des Jahres 2002 von der EU-Kom-
mission verabschiedete Mitte ilung ,,Hin zu einer spezifi-
schen Bodenschutzstrategie setzt vor allem auf den bes-
seren V ollzug einschligigen EG-Rechts, die bessere
Integration in andere Politiken und umfassende Berichts-
und Monitoringpflichten. Die Uberlegungen zur Integra-
tion in andere Politiken sind dabei noch sehr vage gehal-
ten. Nach Auf fassung des Um weltrates sollten Monito-
ring- und Berichtspflichten mit bodenschutzpolitischen
Zielsetzungen verkniipft we rden. Handlungsbedarf be-
steht insbesondere bei der Fe stlegung gemeinschaftlicher
Bodenqualititsziele fiir Schadstoffe, um eine einheitliche
Basis fiir alle schadstof fbezogenen Mafinahmen in den
verschiedensten Verursacherbereichen zu schaffen. Verur-
sacherseitig sollten neben den Klarschlimmen und Kom-
posten auch W irtschaftsdiinger und mineralische Diinge-
mittel sowie die Aufbringung von mineralischen Abféllen
auf Boden in die Strategie einbezogen werden.

10 ,,Griine“ Gentechnik

109*. Mit dem Inkrafttreten einer Reihe neuer europa-
rechtlicher Regelungen, der bevorstehenden Novellierung
des deutschen Gentechnikge setzes und dem absehbaren
Ende des de-facto-Moratoriums fiir die Zulassung neuer
gentechnisch verénderter Or ganismen (GVO) in der EU
wird die Entwicklung der zukiinftigen Nutzung der ,,grii-
nen“ Gentechnik entscheidend beeinflusst. Der Umwelt-
rat misst den zu tref fenden Weichenstellungen grof3e Be-
deutung fiir die Zukunft der agrarischen Landnutzung bei.
Deshalb unternimmt er den Versuch, die Kontroverse um
die ,,griine* Gentechnik umfass end und differenziert dar-
zustellen und die Aufmerksamkeit auf die dringlichsten
Probleme zu richten. Damit verbunden ist eine gewisse
,.Neufokussierung® der Kontroverse, da die Bestandsauf-
nahme er gab, dass die wichtigsten of fenen Fragen und
grofiten Risiken beim derz  eitigen Kenntnisstand eher
nicht die menschliche Gesundheit betref fen, sondern im
Bereich der Schiden fiir die Umwelt und der Beeintréch-
tigung der gentechnikfreien Landwirtschaft, insbesondere
des dkologischen Landbaus liegen.

Nutzenpotenziale

110*. Die ,,griine Gentechnik bietet ein breites Spek-
trum potenzieller Nutzeneffekte. Dazu gehdren Moglich-
keiten zur Ef fizienzsteigerung der landwirtschaftlichen
Produktion, Potenziale zur V erringerung der Umweltbe-
lastung und die V erbesserung von Nahrungsmitteleigen-
schaften. Im Einzelnen ist neben der schon heute weit
verbreiteten Nutzung herbizid - oder insektenresistenter
Organismen etwa die Entwicklung von besonders ertrags-
starken, krankheitsresistente n oder an ungiinstige Um-
weltbedingungen angepassten Sorten, die Erzeugung ge-
sundheitsfordernder Nahrungsmittel und sogar die
Produktion von Arzneimitteln in gentechnisch verdnder-
ten Pflanzen zu nennen. Fiir viele der derzeit in der Ent-
wicklung befindlichen Anwe ndungsmdglichkeiten lasst
sich allerdings noch keine Aussage dariiber tref  fen, ob
und wann sie Praxisreife erla ngen und mit welchen Risi-

ken sie verbunden sein kdnnten . Des W eiteren gilt es zu
beachten, dass viele der an visierten Nutzenef fekte auch
ohne die Nutzung ,.griiner*  Gentechnik auf anderem
Wege realisierbar sind.

Kategorische Einwénde

111*. Vielfach wird der Einsatz der ,,griinen” Gentechnik
kategorisch, also ,,aus Prinzip*“ abgelehnt. Der Umweltrat
gelangt zu dem Er gebnis, dass eine auf kategorische Ar-
gumente gestiitzte Ablehnung der ,,griinen* Gentechnik
lediglich weltanschaulichen Charakter hat. Sofern eine
kategorische Ablehnung weiter verbreitet ist, sollte dem
in angemessenem Rahmen verbraucherpolitisch Rech-
nung getragen werden, etwa durch die Pflicht zur Kenn-
zeichnung von GVO-haltigen Produkten. Kategorische
Argumente gegen die ,,griine” Gentechnik bieten indes-
sen keine akzeptable Grundlage fiir rechtliche Restriktio-
nen. V ielmehr miissen Risiko- und Folgebewertungen
ausschlaggebend sein.

Gesundheitliche Risiken

112*. Mit der Aufnahme von Lebensmitteln, die gen-
technisch verdnderte Proteine enthalten, kann eine ge-
sundheitliche Gefahrdung fiir den Menschen verbunden
sein. Es wird insbesondere be fiirchtet, dass neue toxisch
wirkende Stoffe oder unbekannte Aller gene in der Nah-
rung auftreten. Dariiber hi  naus wird vermutet, dass
Mikroorganismen durch horizontalen Gentransfer Selek-
tionsvorteile erwerben konnte n, die entweder zu Multi-
resistenzen oder neuen Pathogenen fithren konnten.

Fiir die lebensmittelhygienische Kontrolle von herkdmm-
lichen und GVO-haltigen Lebensmitteln ist in der Freiset-
zungsrichtlinie (2001/18/EG) eine Risikoanalyse und ein
Risikomanagement vor geschrieben, mit deren Hilfe
potenzielle gesundheitliche Gefahrdungen erkannt wer-
den konnen. Aus der Erfahrung der Lebensmitteliiberwa-
chung und anhand von bereits durchgefiihrten Studien
wurden Methoden fiir eine Risikoabschitzung entwickelt,
deren Anwendung zu dem Er gebnis fiihrte, dass das Ri-
siko fiir die menschliche Gesu ndheit als eher gering ein-
zuschétzen ist. Trotz verbleibender methodischer Schwé-
chen und of fener Fragen dies er Risikoanalysen erachtet
der Umweltrat eine sichere ~ Lebensmittelkontrolle nach
jetzigem Wissensstand als hinreichend gewéhrleistet.

Bezogen auf die moglichen Risiken, die durch Produkte
(Functional Food und Arzneimittel) aus gentechnisch
verdnderten Pflanzen der zweiten und dritten Generation
entstehen konnen, kann ke ine abschlieBende Bewertung
vorgenommen werden. Der Umweltrat ist der Ansicht,
dass bei der Entwicklung von so genanntem Functional
Food eine dif ferenzierte Abschitzung der Nutzenef fekte
und eine Abgrenzung zwischen gesundheitsfordernder
und therapeutischer W irkung erfolgen miissen. Im Be-
reich des geplanten Anbaus von Arzneimittel produzie-
renden Pflanzen und deren Verabreichung an Patienten
hat der Umweltrat Bedenken. Zum einen ist er der Auf-
fassung, dass derart veranderte Pflanzen ausschlieflich
unter kontrollierten Bedi  ngungen angebaut werden
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sollten. Zum anderen ist es bei der Verabreichung solcher
Arzneimittel unerlésslich, die erforderliche Dosierung in
klinischen T ests zu priifen und aufgrund moglicher
Schwankungen in der Expre ssion den Anteil wirksamer
Stoffe stets zu kontrollieren.

Okologische Risiken

113*. Beziiglich der 6kologischen Risiken bestehen der-
zeit noch groBe Ungewissheit en. Diese resultieren nicht
nur aus dem Fehlen verldss licher Basisdaten, sondern
auch aus der Komplexitét natiirlicher Systeme. Relevante
Faktoren sind beispielsweise zeitliche Verzogerungen in-
nerhalb solcher Systeme, T riggereffekte (das Eintreten
von Wirkungen erst unter bestimmten Bedingungen, etwa
extremen W itterungsverhéltnissen) oder die Fahigkeit
von Organismen zur Selbstreproduktion. Entscheidungen
sollten deshalb unter Beriicksichtigung des Vorsorgeprin-
zips getroffen werden. Zu einem entsprechend vorsichti-
gen Umgang mit gentechnisc h verdnderten Or ganismen
gehort in jedem Fall die sorgfiltige Uberpriifung der Aus-
wirkungen auf die Umwelt vor und nach dem Inverkehr-
bringen. Diesbeziiglich bestehen weit reichende methodi-
sche Defizite.

Der Umweltrat empfiehlt bei der Definition 6kologischer
Schéden einen schutzgutbezog enen Ansatz. Als Schutz-
giiter sollen dabei die biologische V ielfalt im Sinne des
Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt (CBD) so-
wie die Schutzgiiter gemaf3 § 1 GenTGund §§ 1 und
2 BNatSchG gelten. Im Anschluss an seine Definition
okologischer Schiaden aus dem Jahre 1987 schligt der
Umweltrat vor, bei der Identifikation 6kologischer Scha-
den die — sich oft nur tiber groflere Zeitraume manifestie-
renden — Abweichungen von na tiirlichen Variationsbrei-
ten ins Zentrum der Untersuchungen zu stellen. Demnach
sind Veranderungen, die iiber di e natiirliche V ariations-
breite des jeweils betrof fenen Schutzgutes hinausgehen,
als Indikatoren fiir Schidden am betrof fenen Naturgut so-
wie am W irkungsgefiige des Naturhaushalts anzusehen.
Langzeituntersuchungen miissen in diesem Fall Auf-
schluss tliber die tatsdchlich eingetretenen Schiaden geben.

Weiterhin gilt es, Schwellenw erte festzulegen, unterhalb
derer 6kologische Schiaden in Kauf genommen werden
konnen. Erst beim Uberschr eiten dieser Schwellenwerte
ist das Inverkehrbringen des entsprechenden GVO zu be-
enden. Solche Schwellenwerte kdnnen nur politisch be-
stimmt werden. Der Umweltrat schldgt vor , bei der Fest-
legung von Schwellenwerten neben den Abweichungen
von natiirlichen Variationsbreiten die folgenden Kriterien
zu beriicksichtigen: Ausbreitungspotenzial der GVO,
Eigenschaften der Transgene und Schutzstatus der betrof-
fenen Schutzgiiter. Das vom Umweltrat vorgestellte Kon-
zept zur Ermittlung und Bewertung 6kologischer Schiaden
sollte ziigig weiterentwickelt und fiir die Umsetzung des
Monitorings fruchtbar gema cht werden. Grundlegende
Voraussetzung fiir die Bewertung eines 6kologischen
Schadens ist das V orhandensein von Basisdaten ( base-
lines) sowie von gentechnikfreie n Referenzgebieten. Der
Umweltrat hilt daher die Au  sweisung solcher Flachen
verbunden mit dem sofortigen Beginn eines grundlegen-
den Monitorings fiir vordringlich. Die Ausweisung sol-

cher Fldachen sollte im Rahmen eines bundesweiten Land-
schaftskonzeptes erfolgen.

Beeintr&chtigungen gentechnikfreier Landwirtschaft

114*. Es ist zu erwarten, dass gentechnikfrei wirtschaf-
tenden Landwirten durch die Nutzung der ,,griinen* Gen-
technik Nachteile entstehen. Zu nennen sind Beeintrichti-
gungen landwirtschaftlicher Produktionsverfahren — etwa
durch das Auftreten von Resistenzen bei Schadinsekten —
aber auch verschlechterte ~ Vermarktungsmoglichkeiten
durch das Entstehen von Produktverunreinigungen mit
GVO. Von letzterem Problem diirfte insbesondere der
okologische Landbau betrof fen sein, dessen V orschriften
die Nutzung ,.griiner” Gentechnik nicht erlauben. Obwohl
mehrere Mafnahmen méglich  sind, um die genannten
Beeintrachtigungen zu minimi eren, werden sie sich mit
Sicherheit nicht génzlich verhindern lassen.

Schon aus dem berechtigten Anspruch von Produzenten,
gentechnikfreie Produkte er zeugen zu konnen, und aus
dem Prinzip der Wahlfreiheit fiir Konsumenten folgt, dass
der 6kologische Landbau schu tzwiirdig ist. V or allem
aber ergibt sich eine besondere Schutzwiirdigkeit aus dem
wesentlich besseren Absc  hneiden des dkologischen
Landbaus hinsichtlich der 6k ologischen Nachhaltigkeit
und — konkreter — aus der dadurch begriindeten politi-
schen Zielsetzung, den Anteil des 6kologischen Landbaus
auf 20 % bis zum Jahre 2010 zu erhchen. All dies ver-
langt die Sicherung der Koex istenz von ,,griiner* Gen-
technik und gentechnikfreiem Landbau. Um den Fortbe-
stand des gentechnikfreien, insbesondere kologischen
Landbaus zu sichern, bedarf es in erster Linie spezifischer
Regeln der guten fachlichen Praxis zur V ermeidung von
Auskreuzungen beziehungsweise V erunreinigungen
durch den Einsatz gentechnisch verédnderter Or ganismen.
Besonderen Schutzes bedarf auch die Produktion 6kolo-
gischen Saatgutes.

Die Vorzugswiirdigkeit des 6kologischen Landbaus unter
Nachhaltigkeitsgesichtspunkten spricht ferner dafiir , die
Nutzer ,,griiner” Gentechnik prinzipiell als V erursacher
der zu erwartenden Schidden anzusehen. Dementspre-
chend erscheint es auch angemessen und geboten, die ho-
hen T ransaktionskosten (bei spielsweise fiir Anbauregis-
ter, Monitoring, Analysen et c.) und Haftungsrisiken, die
die Nutzung ,,griiner” Gentechnik vermutlich mit sich
bringen wird, im W esentlichen gemdf3 dem V erursacher-
prinzip den Gentechnik-V erwendern anzulasten, selbst
wenn diese Anlastung in Einzelfdllen dazu fiihrt, dass die
Einfiihrung dieser Technik fiir die Betreiber konomisch
unattraktiv wird. Details de  r Kostenanlastung sollten
auch deshalb moglichst ziigi g geklart werden. Hinsicht-
lich der Haftung des Gentechnik verwendenden Landbaus
hélt der Umweltrat die in  der Gesetzesnovelle vor gese-
hene (verschuldensunabhén gige) Gefahrdungshaftung
trotz einiger Nachteile fiir die insgesamt vorzugswiirdige
Losung.

Entwicklung des gemeinschaftsrechtlichen Rahmens

115*. Mit dem Ziel, durch neue Zulassungsgrundlagen
fiir die GVO-Freisetzung und -vermarktung das de-facto-
Moratorium zu beenden und zugleich weiteren welthan-
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delsrechtlichen Konflikten vorzubeugen, hat die Europdi-
sche Gemeinschaft in den ve rgangenen Jahren den recht-
lichen Rahmen fiir die Nutzung der ,,griinen” Gentechnik
wesentlich weiterentwickelt. Die so genannte Freiset-
zungsrichtlinie (2001/18/EG) regelt die Zulassung und
Uberwachung von Freisetzungen gentechnisch verinder-
ter Organismen und unterscheidet Verfahren und Zustén-
digkeit wesentlich danach, ob die Freisetzung zum Zwe-
cke des Inverkehrbringens (Vermarktung) erfolgt oder ob
sie nicht zum Inverkehrbring en lediglich versuchsweise
erfolgt. Wéhrend fiir die ~ Vermarktungszulassung eine
umfassende Abstimmung mit den Mitgliedstaaten und
eine Letztentscheidungskompetenz der Kommission vor-
gesehen werden, bleiben fiir die Zulassung und Uberwa-
chung der ortlich begrenzt en Freisetzungsversuche im
Wesentlichen die nationalen Stellen alleine zusténdig. Fiir
das Inverkehrbringen von gentechnisch verdnderten Le-
bens- und Futtermitteln wurde schlielich mit der Verord-
nung iiber GV -Lebens- und -Futtermittel (VO Nr. 1829/
2003/EG) ein weit gehend ze ntralisiertes Zulassungsver-
fahren eingefiihrt, bei dem iiber den Zulassungsantrag ein
mit Vertretern der Mitglieds taaten besetzter Regelungs-
ausschuss der Kommission nach Beratung durch die
Europiische Behorde fiir Lebensmittelsicherheit (EFSA)
entscheidet. Diesem zentrali sierten Verfahren unterfallen
unter anderem alle landwirts chaftlichen Anbauprodukte,
die als Lebens- oder Futtermittel oder zur Herstellung von
Lebens- oder Futtermitteln vermarktet werden sollen.
Den Mitgliedstaaten verbleibt in diesem Bereich nur die
Mitwirkung im europdischen Verfahren, im Ubrigen blei-
ben sie fiir die begleitende Beobachtung und Uberwa-
chung zustindig.

Nachdem die EG ihre Regu lierung der Gentechnikver-
wendung als (vorldufig) abgeschlossen betrachtet, diirfte
nunmehr das Ende des de-facto-Moratoriums bevorstehen
und es ist mit einem Beginn der Nutzung der ,,griinen‘
Gentechnik in der EU bereit s im Jahre 2005 zu rechnen.
Mit den genannten gemeinscha ftsrechtlichen Regelungen
ist dabei allerdings der rechtliche und administrative Rah-
men fiir eine ,,sichere” Zula ssungs- und Uberwachungs-
praxis noch bei weitem nicht geschlossen. V ielmehr be-
steht zumindest auf nationaler Ebene noch erheblicher
Umsetzungs- und Prézisierungsbedarf. Hinsichtlich des
Zulassungsverfahrens und der darin enthaltenen Umwelt-
und Sicherheitspriifung betrifft dies insbesondere die ma-
teriellen Zulassungsvoraussetzungen fiir eine Freisetzung
und ein Inverkehrbringen be ziehungsweise die zentrale
Frage, welche Auswirkungen eines freigesetzten GVO
auf die Umwelt oder die me  nschliche Gesundheit als
schédlich und unzumutbar betrachtet werden sollen und
daher der Zulassung entgegenstehen, oder — sofern die
Wirkungen erst nachtriglich festgestellt werden — den
Widerruf der Zulassung und den Abbruch der Freisetzung
erfordern. Diese entscheidende Frage, die in dem stark
europdisch zentralisierten Zulassungsreglement eigent-
lich einer einheitlichen, gemeinschaftlichen Losung be-
darf, muss nun — nachdem von der Gemeinschaft dazu
vorerst keine Regelungen zu erwarten sind — zumindest
vorldufig von den Mitgliedstaaten beantwortet werden.
Ferner besteht im Bereich der Beobachtung beziehungs-

weise des Monitorings durchgehend nationaler Umset-
zungsbedarf, denn insoweit obliegt die Konkretisierung
und der V  ollzug durchgehend den Mitgliedstaaten.
SchlieBlich ldsst das européd ische Recht auch die Frage
der Koexistenz Gentechnik nutzender und gentechnik-
freier Landwirtschaftsformen offen. Auch fiir diesen zen-
tralen Konflikt der V. erwendung ,,griiner Gentechnik
muss daher eine nationale Lésung und Regelung gefun-
den werden. Insgesamt besteh t also im nationalen Gen-
technikrecht erheblicher Anpassungs- und Ergédnzungsbe-
darf.

Neuordnung des nationalen Gentechnikrechts

116*. Um dem dargestellten Anderungsbedarf des natio-
nalen Gentechnikrechts Rechnung zu tragen, hat die Bun-
desregierung inzwischen unter Federfiihrung des
BMVEL einen Entwurf fiir ein Gesetz zur Neuordnung
des Gentechnikrechts (GenTRNeuordG) vorgelegt, der zu
den eben genannten Umsetz ungsfragen teils begriilens-
werte und teils weniger be  friedigende Regelungsvor-
schldge unterbreitet. Ein ze ntraler Schwachpunkt liegt
darin, dass auch der Gesetz entwurf keine vollzugstaugli-
chen materiellen Zulassungskriterien beziiglich der Aus-
wirkungen von GVO auf Umwelt und Gesundheit
bestimmt, sondern dazu ledi glich eine V erordnungser-
méchtigung vorsieht, die es in das Ermessen der Bundes-
regierung stellt, ndher zu pr dzisieren, welche W irkungen
und Wirkungsweisen eines GV O als schidlich und nicht
tolerabel einzustufen sind. Ohne greifbare Risikobewer-
tungskriterien fehlt nicht nur ein gleichmiBig vollziehba-
rer Schutz- beziechungsweise  Vorsorgestandard fiir die
Zulassung. Es fehlt gleichsam an vollzugsgeeigneten Be-
zugspunkten fiir das gesamte fallspezifische und allge-
meine Monitoring. Der Umweltrat empfiehlt insoweit, die
Verordnungserméchtigung wenigstens durch die V. er-
pflichtung zum Erlass einer entsprechenden, die Zulas-
sungsmalBstébe konkretisierenden V erordnung zu er gin-
zen und dementsprechend so rasch wie moglich Kriterien
zur handlungsbezogenen Risikobewertung zu erarbeiten.

Dem Umweltrat ist dabei bewu sst, dass in dem weit ge-
hend europarechtlich zentra lisierten Zulassungssystem
die geforderten nationalen Bewertungskriterien frither
oder spéter europdischen MaBstédben und Kriterien wer-
den entsprechen oder weichen miissen. Gleichwohl blei-
ben zwischenzeitlich, solange europdische Malstabe feh-
len, nationale Konkretisierungen der fiir Zulassung und
Uberwachung maBgeblichen Risiko- und Schidlichkeits-
schwellen unerlésslich, um ein Mindestmal} an Schutz
und Vorsorge sicherzustellen. Im Ubrigen sollte vor dem
Hintergrund des zentralisierten Zulassungssystems insbe-
sondere auch darauf geachtet werden, dass nationale Inte-
ressen durch eine geeignete Beteiligung der zustindigen
und kompetenten nationalen Stellen am europdischen
Entscheidungsprozess hinreichend einbezogen werden.

Der Umweltrat begriiit im W esentlichen die im Gesetz-
entwurf zur Neuordnung des Gentechnikrechts vor gese-
henen Regelungen zur Koexistenzfrage, weist aber darauf
hin, dass beziiglich der zur V= orsorge gegen Auskreu-
zungen und V  erunreinigungen einzuhaltenden guten
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landwirtschaftlichen Praxis noch erheblicher Konkretisie-
rungsbedarf besteht. Die im Entwurf getrof fenen
Haftungsregelungen sieht der Umweltrat als wesentlichen
Schritt in Richtung eines fa iren, die Koexistenz fordern-
den Haftungsregimes, insbesondere hélt er es fiir sachge-
recht und angemessen, eine (verschuldensunabhéngige)
Gefahrdungshaftung der GVO-Verwender gegeniiber be-
nachbarten Landwirten einz ufiihren, diese Haftung aber
auf oberhalb der Kennzeichnungsschwelle liegende V er-
unreinigungen zu beschranke n. Auch die im Novellie-
rungsentwurf vorgesehene gesamtschuldnerische Haftung
mehrerer in Betracht kommender V erursacher einer Ver-
unreinigung (fiir den Fall mang elnder individueller Zure-
chenbarkeit) erscheint dem Umweltrat als eine angemes-
sene Verteilung der Beweislast.

Kennzeichnung

117*. Nach den EU-V erordnungen 1829/2003/EG und
1830/2003/EG wird die Ke nnzeichnung und Riickver-
folgbarkeit fiir GVO geregelt. Die Kennzeichnungspflicht
bezieht sich auf simtliche gentechnisch verdnderte Pflan-
zen, auf Produkte, die GVO enthalten und auf Produkte,
die mit GVO her gestellt wurden, diese aber nicht nach-
weisbar enthalten. Fiir unbeabsichtigt verunreinigte Pro-
dukte wurde ein Schwellenwert von 0,9 % GVO-Anteil
festgelegt. Der Umweltrat erkennt das Prinzip der Konsu-
mentensouveranitit und damit das Anrecht der V erbrau-
cher auf Wahlfreiheit an. Mit der Kennzeichnungspflicht
wird dieser Wahlfreiheit mit dem Kompromiss Rechnung
getragen, dass unbeabsichtigt verunreinigte Produkte erst
ab einem Schwellenwert von 0,9 % gekennzeichnet wer-
den miissen. V erunreinigungen sind faktisch wohl nicht
zu verhindern. Fiir den 6kologischen Landbau er  geben
sich aus dieser Regelung wahrscheinlich Akzeptanzpro-
bleme, denn ein gekennzeic hnetes Produkt ist — auch
wenn die V erunreinigung ni cht beabsichtigt war — als
Okoprodukt wahrscheinlich unverkiuflich. Allerdings
sieht der Umweltrat zu der pragmatischen Losung einer
eher willkiirlich festgelegten Bagatellgrenze keine Alter-
native. Es steht allerdings zu beflirchten, dass bei einer
weit reichenden Nutzung der ,,griinen* Gentechnik diese
Schwellen so oft iiberschritt en werden, dass die Kenn-
zeichnung ihre Aussagekraf t verliert. Die Schwellen
miissten dann der realen En twicklung angepasst werden.
Insofern wire es fir die Zukunft iberlegenswert, ob sich
Kennzeichnungspflichten nicht stérker an der Absicht-
lichkeit der Verwendung ,,griiner* Gentechnik orientieren
sollten. Denkbar wire es, einerseits den quantitativen An-
teil gentechnisch verdnderte r Bestandteile des jeweiligen
Produktes anzugeben, andererseits aber auch zu kenn-
zeichnen, ob Gentechnik ab sichtlich verwendet wurde
oder nicht.

118*. Fiir eine Saatgutrichtlinie liegt bislang lediglich ein
Entwurf vor (SANCO/1542/2 000 Rev. 4). Darin werden
fiir das Saatgut von Pflanzen unterschiedliche Schwellen-
werte festgelegt, die oberhalb der technischen Nachweis-
grenze von 0,1 % liegen. Da Verunreinigungen durch die
Vervielfdltigung der genetischen Information wéhrend
des Anbaus im Saatgut kritischer zu betrachten sind als in

Produkten der Landwirtschaft, empfiehlt der Umweltrat
der Bundesregierung, sich weiterhin fiir einen Schwellen-
wert einzusetzen, der sich an der Nachweisgrenze orien-
tiert.

Monitoring

119*. Das in der Freisetzungsrichtlinie vor geschriebene
und von einem Anbauregister zu begleitende Umweltmo-
nitoring beinhaltet eine allg emeine liberwachende Beob-
achtung und ein so genannte s fallspezifisches Monito-
ring, dessen Anforderungen durch eine zuvor erfolgte
UVP festgelegt werden. Durch dieses Monitoring soll ge-
wihrleistet werden, dass 6k ologische Schidden zum frii-
hestmdglichen Zeitpunkt fest gestellt werden, um die
Maglichkeit zu erdf fnen, sc hnellstmdglich Gegenmal-
nahmen einleiten zu kdnnen. Die aus dem Monitoring ge-
wonnenen Daten sollen an einer zentralen Stelle gesam-
melt und bewertet werden. Der Umweltrat hélt dieses
System fiir sinnvoll und notwendig, um ein mdgliches Ri-
siko fiir die Umwelt zu minimieren. Allerdings sollten die
Anforderungen an ein Monitoring besser spezifiziert wer-
den. Die Methoden fiir die allgemeine und fallspezifische
Umweltbeobachtung sollten allerdings unbedingt standar-
disiert werden, damit vergleichbare Daten gewonnen wer-
den konnen. Es sollten falls pezifisch ausgewahlte Krite-
rien und Parameter bestim mt werden, die mit hoher
Treffsicherheit einen dkologischen Schaden anzeigen und
dazu beitragen konn en, einen ungerich teten Ermittlungs-
aufwand zu vermeiden.

Die nationale Koordinierung sstelle und das national zu
fiihrende Anbauregister bend tigen nach Auf fassung des
Umweltrates ein Pendant auf europdischer Ebene, wenn
die Zulassungen von der EFSA europaweit geregelt wer-
den.

Zusammenfassende Empfehlungen

120*. Wie dargelegt, gibt es aus Sicht des Umweltrates
gute Griinde, die eine umfassende Regulierung der Nut-
zung der ,,griinen* Gentechnik erforderlich machen. Un-
ter Beriicksichtigung des Vorsorgeprinzips sind nach An-
sicht des Umweltrates nebe  n den europarechtlichen
Vorschriften beziehungsweise zu deren Ausgestaltung
folgende RegulierungsmaBBnahmen geeignet und notwen-
dig, um den genannten Griinden gerecht zu werden:

— die ziigige Ausgestaltung des Monitorings sowie die
Erfassung des derzeitigen Referenzzustandes,

— die Entwicklung einer vollzugstauglichen Schaden-
definition im Sinne von Zu lassungs- und Abbruchkri-
terien fiir das Freisetzen und Inverkehrbringen von
GVO,

— die Festlegung von Standards guter fachlicher Praxis
fiir den GVO-Anbau,

— die rechtzeitige und klare V erteilung der anfallenden
Kosten fiir das Monitoring sowie fiir Maflnahmen zur
Vermeidung von V erunreinigungen unter Berlicksich-
tigung des Verursacherprinzips,
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— die Einfiihrung einer (verschuldensunabhéngigen) Ge-
fahrdungshaftung fiir die Verwender der griinen Gen-
technik,

— die Verpflichtung zur Saat gutkennzeichnung hinsicht-
lich jeder die Nachweisgren ze liberschreitenden gen-
technischen Verunreinigung.

121*. Der Umweltrat schétzt den mit der Einfithrung der
»grinen® Gentechnik verbundenen Regulierungsauf-
wand (Transaktionskosten) als erheblich ein. Eine sor g-
faltige und vorausschauende Regulierung ist jedoch uner-
lassliche Legitimationsbas is des Einsatzes dieser
Technik. Auch die diesem Aufwand gegeniiberstehenden
Nutzenpotenziale miissen differenziert betrachtet werden.
Zwar erscheinen in einigen Bereichen (Ef fizienzsteige-
rungen der landwirtschaftlichen Produktion, Functional
Food, Arzneimittelproduktion) wesentliche Vorteile mog-
lich, andere, teilweise iiber zogene Erwartungen sollten
aber realistischer eingeschétzt werden (deutlich sinkende
Umweltbelastung, sinkende V erbraucherpreise). Die im-
mer wieder geforderte Abwégung der Nutzen und Risiken
der Einfiihrung dieser T echnologie in Deutschland und
der EU fillt daher keineswe gs uneingeschréankt positiv
zugunsten der ,,griilnen‘ Gentechnik aus. Der Umweltrat
ist der Auffassung, dass diese T echnik, die nicht katego-
risch abzulehnen ist, fiir die indes kein dringender Bedarf
besteht, insbesondere im Ko ntext einer Okologisierung
der Landnutzung nicht unbedingt wiinschenswert ist. Ge-
samteinschitzungen dieser Art sind notwendigerweise
vorldufig; sie konnen durc h Verdnderungen der Informa-
tionsbasis und insbesondere auf einer langfristigeren Er-
fahrungsgrundlage revidiert werden, wenn sich daraus
eine neue Einschitzung der Risiken ergibt oder es gelingt,
gentechnisch modifizierte Pf lanzen zu entwickeln, die
eine wirkliche Synthese au s dkologisch nachhaltigem
Landbau und moderner Biotechnologie ermoglichen.

11 Die Reform der europaischen
Chemikalienpolitik

122*. Nach harten politischen Auseinandersetzungen
und mehreren breit diskutiert en Arbeitsentwiirfen hat die
EU-Kommission im Oktober 2003 einen V  erordnungs-
vorschlag zur umfassenden Reform der europdischen
Chemikalienpolitik vor gelegt. Der vor geschlagene neue
Regulierungsansatz des REACH-Systems ( Registration,
Evaluation and Authorisation of Chemicals) zielt darauf,
das vorhandene W issen zu den Eigenschaften, Gefahren
und Verwendungen von Stoffen zu konsolidieren und die
Wissensliicken zu schlieBen. Fiir besonders gefahrliche
Stoffe, fiir die V erwendungsbeschrankungen zu erwarten
sind, ist ein Zulassungsverfahren vorgesehen.

123*. Dieser Vorschlag befindet sich derzeit in den Bera-
tungen zwischen den versch iedenen Ministerrdten und
dem EU-Parlament. W egen der massiven W idersténde
insbesondere auch der deutsc hen Wirtschaft ist die wei-
tere Behandlung dieses bedeutenden Reformvorhabens
durch das EU-Parlament erheblich verzogert worden.
Eine erste Lesung wird in der im Mai 2004 ablaufenden
Legislaturperiode aller W ahrscheinlichkeit nach nicht

mehr zu Stande kommen. Auf welche Kréfteverhiltnisse
das Reformvorhaben in dem neuen Parlament trifft, bleibt
abzuwarten. Die Reichweite und 6kologische Ef fektivitit
des Reformvorhabens, das be reits wiahrend seiner Erar-
beitung erheblich verschlankt wurde, ist auch dadurch ge-
fahrdet, dass es im W ettbewerbsrat vornehmlich unter
Wirtschaftlichkeitsgesichtspunkten behandelt wird.

124*. Die massive Kritik an den urspriinglichen Steue-
rungsabsichten der EU-Kommission durch W irtschaft
und Politik, insbesondere auch durch die Bundesregie-
rung, hat dazu beigetragen, dass der vorgelegte Vorschlag
im Vergleich zum urspriinglichen Vorhaben erheblich ab-
geschwicht wurde. Zwar sind die Kernelemente der ur-
spriinglichen Reform noch vorhanden, der Kommissions-
vorschlag setzt aber insbesondere auf das P rinzip der
Eigenverantwortung der Hersteller im Hinblick auf die
vorsorgliche V ermeidung von Schiden fiir Gesundheit
und Umwelt. Der Aspekt der Beschleunigung und Effek-
tivierung des staatlichen Risikomanagements hat an Ge-
wicht verloren.

125*. Die substanzielle V erschlankung der Registrie-
rungsanforderungen und der Si cherheitsberichte hat die
voraussichtlichen Kosten des neuen Systems erheblich re-
duziert. Eine kooperative Umsetzungsstrategie der Re-
form bietet weitere Gelegenheiten zur Kostenreduktion.
Der Umweltrat erachtet dahe r verschiedene von Indus-
trieverbdnden vorgetragene Szenarien zu den vor geblich
katastrophalen Auswirkung en von REACH auf W achs-
tum, Arbeitsplatze und W ettbewerbsfahigkeit fiir irrefiih-
rend. Die zusétzlichen Kosten von REACH diirften sich
fiir die Chemieindustrie und fiir das V  erarbeitende Ge-
werbe im Rahmen des Zumutbaren bewegen.

126*. Der Umweltrat erachtet sowohl den vorliegenden
Vorschlag als auch ein wese ntlich vorsor georientierteres
Chemikalienrecht fiir WT O-konform. Das W elthandels-
recht ist Antidiskriminierungsr echt. Entscheidend ist das
Vorliegen einer Ungleichbehandlung infolge einer be-
stimmten Regelung. Demgegeniiber spielt die Frage, wie
ein mitgliedstaatliches oder europidisches Regelungskon-
zept rechtspolitisch, also  unter anderem auch umwelt-
und industriepolitisch zu bewe rten sein mag, fiir die V er-
einbarkeit mit dem W elthandelsrecht zunéchst keine
Rolle. Insofern darf die Europdische Gemeinschaft ohne
weiteres ein neues, strenger es System der Chemikalien-
kontrolle einfiihren, ohne dass dieses WTO-rechtlich pro-
blematisch ist — es sei denn, Produkte aus Nicht-EG-Lén-
dern wiirden auf dem europé ischen Markt diskriminiert.
Dies ist nicht beabsichtigt und auch keine de-facto-Folge
des REACH-Systems. Selbst wenn es in einzelnen Berei-
chen zu rechtserheblichen de-facto-Diskriminierungen
kommen sollte, wiren diese gemil3 Artikel 20b und g
GATT aus Griinden des Umwe 1t- und Gesundheitsschut-
zes gerechtfertigt. Der Umweltrat weist auch darauf hin,
dass das V orsorgeprinzip mittlerweile im Vdlkerrecht
hinreichend verankert ist und dass es bei WT O/GATT-
Entscheidungen nicht mehr ignoriert werden kann. Daher
stehen einer vorsor georientierten Stof fkontrolle keine
grundsétzlichen rechtlichen Hiirden entgegen.
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127*. Hinsichtlich der umweltpolitischen Steuerungsef-
fektivitdt und rechtssystematis cher Aspekte ldsst sich der
Kommissionsvorschlag folgendermaflen bewerten:

— Die neue Chemikalienpolitik leistet einen bedeutsa-
men Beitrag zur Konsolidierung und zur V ereinheitli-
chung vielfdltiger und inko nsistenter Einzelvorschrif-
ten. Die damit verbundene Rechtsvereinfachung ist zu
begriilen, zumal gleichzeitig die erheblichen Wissens-
liicken des bisherigen Systems, insbesondere hinsicht-
lich der circa 30 000 auf dem Markt befindlichen und
der 100 000 bekannten Altstoffe, mindestens teilweise
beseitigt werden. Der V orschlag schaf ft auch grund-
sétzlich wichtige W issensgrundlagen fiir eine vorsor-
georientierte Stoffkontrolle. In dieser Hinsicht ist die
neue Chemikalienpolitik ein bedeutsamer Fortschritt.

— Allerdings ist das zentrale Defizit der bisherigen Che-
miepolitik, das Fehlen ma terieller Anforderungen an
das anzustrebende Schutz- und V orsorgeniveau, nicht
aufgehoben worden. War dieses Defizit bisher wegen
des politischen Charakters von Verbotsentscheidungen
grundsitzlich noch legitimierbar , ist es nunmehr im
Zusammenhang mit der vor gesehenen Delegation von
Entscheidungen an die Kommission und Ausschiisse
unverantwortbar, dass diese in einem normativen V a-
kuum, ohne allgemeine Kr iterien und Ma Bstibe, ge-
troffen werden.

— Die bisherigen Defizite des regulativen Steuerungs-
modells direkter staatliche r Stoffkontrolle durch V er-
bote oder Beschriankungen werden damit auch durch
den Kommissionsvorschlag nicht grundlegend korri-
giert. Trotz der Verfahrensbeschleunigung bleiben die
Hiirden, durch V erbots- und Kontrollentscheidungen
zur Substitution von Gefahrstof fen zu kommen, sehr
hoch. Letztlich ist zu erwart en, dass auch in Zukunft
nur in besonders evidenten Féllen eingegriffen werden
darf.

— REACH setzt damit primér auf das Funktionieren in-
dustrieller Eigenverantwortung durch die Schaf fung
eines liberbetrieblichen Sicherheitssystems und durch
die Generierung der W issensgrundlagen fiir die Ein-
stufung und Klassifizierung von circa 30 000 Altstof-
fen. Hier werden wichtige Grundlagen geschaffen, die
aber noch zahlreicher Na chbesserungen bediirfen, um
wirklich funktionsfahig zu werden. Der Informations-
fluss zwischen Hersteller und Anwender als die wich-
tigste Grundlage des iiberbetrieblichen Sicherungssys-
tems ist zu schlank ausg  estaltet worden, um eine
verniinftige Handlungsgrundlage fiir die Anwender zu
bilden. Der Informationsfluss wird zudem nicht bis
zum Verbraucher fortgesetzt, sondern endet bei den in-
dustriellen Anwendern. Die Balance zwischen Be-
triebsgeheimnis und 6ffentlicher Transparenz ist nicht
gelungen. Hierdurch droht ein wichtiger Anreizfaktor
fiir den vorsor glichen Einsatz inhdrent sicherer Stof fe
verloren zu gehen. Schlie3 lich erlauben die Registrie-
rungsanforderungen, insbesondere fiir in kleinen Men-
gen her gestellte Stof fe, ke ine fundierte Gefahrenein-
stufung der Stof  fe. Diese Schwachstellen des
Informationssystems REACH bediirfen einer Korrek-

tur, um zumindest die beiden relativ ,,weichen Steue-
rungsmodelle wirksam werden zu lassen.

128*. Die weitere Behandlung de s Vorschlags unter der
Federfiihrung der Wirtschaftsminister im Wettbewerbsrat
lasst jedoch befiirchten, dass die nach Auf fassung des
Umweltrats iiberzogenen wirtschaftlichen Bedenken zu-
nehmend die umweltpolitischen Motive des Vorschlags in
den Hinter grund treten lassen. Bereits jetzt bedeutet der
Vorschlag in einzelnen Punkten, insbesondere bei Neu-
stoffen, einen bedeutsamen Riickschritt gegeniiber dem
bestehenden Chemikalienrecht.

129*. Angesichts dieser Situation empfiehlt der Umwelt-
rat einerseits darauf zu acht en, dass die Ef fektivitit des
Systems zumindest in prioritdren Kernbereichen gefestigt
und nachgebessert wird und dass das System andererseits
so lernof fen ausgestaltet wi rd, dass im V ollzug und in
weiteren Revisionen substanzielle V  erbesserungen der
Wirksamkeit der verschiedenen Steuerungsansitze be-
wirkt werden konnen. Die zeitweise Zuriickstellung von
Regelungsaspekten (z. B. Geltungsbereich und Schwellen
fiir Registrierungspflicht, Sich erheitsberichte oder zulas-
sungspflichtige Stoffe) kann einer sofortigen, aber mate-
riell und prozedural unzurei chenden Regelung vorzuzie-
hen sein.

130*. Der Umweltrat empfiehlt, die Zuverlassigkeit und
die Qualitdt des betriebsiiber greifenden Sicherheitsma-
nagements entlang der Lieferkette insbesondere durch
folgende Mafinahmen zu verbessern:

— Sicherheitsberichte und Registrierungsdaten sollten
einer externen Qualitdtskont rolle unterzogen werden,
die liber eine Vollstandigkeitspriifung hinausgeht. Hier
bdten sich externe Qualit dtssicherungssysteme oder
externe Zertifizierer an. Die Sicherheitsberichte soll-
ten zudem einem ,,benchmarking-V erfahren‘ unterzo-
gen werden, um die Qualitétsstandards auf das best-
mogliche Niveau zu heben.

— Die Verordnung sollte sicherstellen, dass Anwender
zumindest auf Anfrage den vollstindigen Sicherheits-
bericht erhalten, um hierau s ihrerseits Schlussfolge-
rungen ziehen zu konnen. Die Sicherheitsdatenblatter
bieten keine ausreichende Informationsgrundlage fiir
Anwender, nach sicheren Stoffen oder Anwendungen
zu suchen oder diese nachzufragen. Zwischen einer in-
formatorischen Uberforderung durch die detaillierten
Sicherheitsberichte und der Informationsarmut der Si-
cherheitsdatenblétter muss ein Mittelweg gefunden
werden. Hier bietet sich  die standardisierte Katego-
rienbildung fiir wichtige Typen von Expositionen an.

Hinsichtlich des Umfangs, der Qualitit und einer kosten-
optimalen Ausgestaltung der Anforderungen an die Infor-
mationsbeschaffung und Generierung im Rahmen der Re-
gistrierung empfiehlt der Umweltrat:

— Insbesondere fiir die Regi  strierung von in kleinen
Mengen hergestellten Stoffen sollten verstérkt standar-
disierte Elemente eingefiihrt werden, mit denen eine
Teststrategie iiberhaupt zu  bewdltigen ist. Malige-
schneiderte Testanforderungen kénnen die vorhandene
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Uberwachungskapazitit der europiischen und natio-
nalen Behorden schnell iiberfordern. Der Umweltrat
empfiehlt insbesondere die Staf felung von T estanfor-
derungen auf der Basis eines vor  geschalteten PBT -
Tests (Persistenz, Bioakkumulierbarkeit und Toxizitét)
mithilfe der Modellierung chemisch-physikalischer
Eigenschaften. W erden bestimmte PBT  -Kriterien
iiberschritten, wird ein vertieftes T estprogramm erfor-
derlich. Der V orschlag des VCI, die T estanforderun-
gen riickwérts aus den Expositionen abzuleiten, ist da-
gegen beim derzeitigen liickenhaften Stand des
Wissens iiber Expositionspfade nicht zielfiihrend.

Im Verlaufe der Revision der Registrierungsanforde-
rungen, insbesondere auch einer standardisierten V or-
selektion von Stof fen mit PBT -Eigenschaften, sollte
auch die unternehmensbezogene Festlegung der Men-
genschwellen fiir die Testanforderungen kritisch iiber-
priift werden. Sinnvoller fiir eine Risikoabschétzung

sind kumulierte Produktionsmengen aller Hersteller.

In den Datensatz fiir die  Registrierung von Stof fen
iiber eine Tonne pro Jahr (Annex V), sollten Untersu-
chungen zur akuten T oxizitdt und zur Abbaubarkeit
der Stoffe aufgenommen werden. Im Hinblick auf Po-
lymere empfiehlt der Umweltrat, diese zukiinftig in
das Registrierungsverfahren mit aufzunehmen. Die
Beurteilung der Geféhrlichk eit der Polymere konnte
anhand eines von einer EU-Arbeitsgruppe erarbeiteten
Konzeptes erfolgen, bei dem im Wesentlichen auf die
Monomereigenschaften zuriickgrif fen wird. Zur Er-
mittlung moglicher hormoneller W irkungen von Stof-
fen sollten T estverfahren weiterentwickelt und vali-
diert werden, die geeignet sind, Stof fe systematisch
daraufhin zu priifen, ob sie ein endokrines Potenzial
besitzen. Diese T estverfahren sollten dann zumindest
bei den Priifanforderungen fiir in gréBeren Mengen
hergestellte Stoffe aufgenommen werden.

Die Bundesregierung sollte sich im Laufe der V. er-
handlungen iiber das REACH-System nachdriicklich
fiir eine obligatorische Zusammenarbeit der Datenpro-
duzenten hinsichtlich der Stoffbewertungen einsetzen.
Das vom BMU in die Diskussion eingebrachte
,,Marktfiihrermodell, nach dem ein Marktfiihrer be-
stimmt wird, der stellvertr etend fiir andere Hersteller
fiir die Registrierung verantwortlich ist und die Kosten
nach vereinbarten Kriterie n anderen Herstellern ge-
geniiber geltend machen kann, ist dabei insbesondere
angesichts des ansonsten sehr hohen Abstimmungs-
und Entscheidungsaufwandes zwischen den Unterneh-
men besonders attraktiv. Keinesfalls sollte eine euro-
péische Regelung hinter den im deutschen Recht in

§ 20a Abs. 5 ChemG zutreffend verankerten Anforde-
rungen zuriickbleiben. Di e von der EU-Kommission
vorgeschlagene freiwillige Kooperation ist zum einen
wegen der aufwendigen Konsensfindungsverfahren,
die letztlich gleichwohl ins Leere laufen konnen und
zum anderen wegen der kostspieligen Mehrfachprii-
fungen desselben Stof fes ineffizient. Es sollte grund-

sdtzlich das Prinzip der stof fbezogenen Registrierung
gelten.

— Hinsichtlich der Registrierungspflicht fiir Stof  fe in
Produkten empfichlt der Umweltrat einen wesentlich
breiteren Geltungsbereich. V erhéltnisméBig und aus
Vorsorgegriinden erforderlich wére zumindest eine
Registrierungspflicht auf der Basis einer Prioritéten-
liste fiir solche Produktkategorien, bei denen eine
Freisetzung gesundheitsgefd hrlicher Stof fe bereits
identifiziert wurde oder als plausibel anzunehmen ist
und mit denen Kinder und andere besonders empfind-
liche Gruppen in Berithrung kommen. Kinderspiel-
zeuge, die bestimmte Stof fe (z. B. Weichmacher) ent-
halten, Elektrogerdte, Bodenbeldge oder Lacke
wiirden diesen Kriterien zufolge zu den prioritiren
Produktgruppen gehoren. Hier wire zumindest ein
Unbedenklichkeitsnachweis erforderlich, um bei sol-
chen prioritdren Gruppen di e Registrierungspflicht zu
vermeiden.

Hinsichtlich des insgesamt de fizitdren Zulassungsverfah-
rens sieht der Umweltrat fo 1genden Nachbesserungsbe-
darf:

— Die Leistungsfahigkeit des Zulassungsverfahrens
sollte dadurch erhoht werden, dass anstelle einer auf-
wendigen Einzelfallpriifung durch Risikoanalysen
eine standardisierte und vo rsorgeorientierte Katego-
rienbildung fiir Sofortentsch eidungen erfolgt, um die
Leistungsfahigkeit des V erfahrens zur Bewiltigung
der groBen Stof fanzahl zu erhdhen. Eine Zulassung
sollte grundsétzlich fiir besonders gefahrliche Stof fe
verweigert werden, wenn eine Freisetzung in der Pro-
duktions-, Anwendungs- od er Abfallphase nicht aus-
geschlossen werden kann. Der Umweltrat wiederholt
daher seine Forderung nach einer verstarkten Beriick-
sichtigung inhdrenter Stof feigenschaften im Rahmen
der Risikobewertung. Das bedeutet zum Beispiel, dass
bioakkumulierende und persistente Stof fe unabhingig
von der Ermittlung einer kritischen Wirkungsschwelle
allein aufgrund dieser Ei genschaften entweder ginz-
lich oder fiir bestimmte V erwendungen verboten und
nur in Ausnahmefillen zugelassen werden sollten.

— Das Zulassungsverfahren sollte grundsatzlich mehr
Stoffkategorien betreffen. Aus Griinden der V orsorge
sollte ein begriindeter V erdacht auf Kanzerogenitit,
Mutagenitit oder Reproduk tionstoxizitit ausreichen,
um einen Stoff in das Zulassungsverfahren aufzuneh-
men. Auch hormonell wirksame Stoffe sollten generell
und nicht nur im Einzelfa 1l zulassungsbediirftig wer-
den.

— Das Substitutionsprinzip sollte in der Verordnung sys-
tematischer verankert werden: Das V. orhandensein
wirtschaftlich vertretbarer und relativ sicherer Alter-
nativen sollte grundsitzlic h die akzeptierte Risiko-
schwelle bei der Zulassung sentscheidung fiir einen
Stoff senken. Im Ubrigen darf aus der fehlenden Sub-
stituierbarkeit eines Stoffes nicht auf die Zumutbarkeit
eines hohen Stoffrisikos geschlossen werden.
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12 Neue gesundheitsbezogene Umweltrisiken

131*. Die Begrenzung negativer Auswirkungen der an-
thropogen verdnderten Umwelt auf den Menschen ist ein
zentrales Anliegen der Umwe ltpolitik. Die vielfaltigen
Umwelteinfliisse werden auch in diesem Umweltgutach-
ten in den einzelnen Kapiteln kritisch bewertet. In diesem
Kapitel werden die zentrale n und aktuellen Themen Bio-
logische Aerosole, Multiple Chemikalien-Sensitivitit
(MCS), Phthalate (W eichmacher), Acrylamid und Edel-
metalle aus Katalysatoren behandelt.

12.1 Biologische Aerosole

132*. Biologische Aerosole steh en seit einigen Jahren
unter dem Verdacht, vorwiegend Atemwegsbeschwerden,
atemwegsbezogene Erkrankungen und Allergien auslosen
zu konnen. Biologische Aero sole stellen ein Problem im
Wohnraum, in der Aulenluf tvon W ohngebieten und
malgeblich auch an Arbeitspldtzen der Abwasser - und
Abfallwirtschaft sowie der In tensivtierhaltung dar . Der
Umweltrat hat sich beziiglich der allergenen Wirkung von
Schimmelpilzen bereits 1999 in seinem Sonder gutachten
,Umwelt und Gesundheit” zu einem Teilaspekt der Biolo-
gischen Aerosole gedulert.

133*. Im Bereich der Abfallwirtschaft und Intensivtier-
haltung kann die Emission /Immission von Bioaerosolen
fiir exponierte Personen zu einem nicht zu vernachléssi-
genden Gesundheitsrisiko fithren. So gibt es mittlerweile
hinreichend Anhaltspunkte dafiir, dass nicht nur die Ex-
position am Arbeitsplatz, sondern auch die Exposition
mit Biologischen Aerosolen in der AuBlenluft zu relevan-
ten gesundheitlichen Auswirkungen wie Aller gien,
Asthma und Atemwegserkrankungen fiihren kann. W ei-
terhin kann bereits eine Beldstigung durch Geriiche in der
Umgebung derartiger Anlage n zu einer erheblichen Be-
eintrachtigung der Lebensqualitét fithren.

Trotz der moglichen gesund heitlichen Beeintrachtigun-
gen wurde die Exposition der Bevolkerung gegeniiber
Biologischen Aerosolen aus Anlagen der Abfallwirtschaft
und der Intensivtierhaltung in der Forschung und Politik
bislang wenig beachtet. Auch wenn zurzeit erst wenige
Studien die gesundheitlichen Effekte durch eine Bioaero-
solexposition in der Aulenluft belegen, sind nach Ansicht
des Umweltrates die Er gebnisse dieser Studien ausrei-
chend, um die Forderung nach weiter gehenden Schutz-
mafinahmen zu rechtfertigen. Aus diesem Grund sollte
neben dem Schutz der Arbeit nehmer an Arbeitspldtzen
auch dem Schutz der Anwohner in der Umgebung von
Anlagen, die Biologische Aerosole emittieren, verstarkt
Aufmerksamkeit gewidmet werden:

— Nach Auf fassung des Umweltrates sollten die Min-
destabsténde biologischer Abfallbehandlungsanlagen
zur angrenzenden Wohnbebauung expositionsbezogen
festgesetzt werden. Da absehb ar ist, dass in der nihe-
ren Zukunft nicht nur verlissliche, sondern ebenfalls
standardisierte Messverfahren und -methoden zur Ver-
fiigung stehen, sollten auf dieser Grundlage Bewer-
tungsmalBstéibe fiir Bioaerosol-Immissionen aufgestellt
werden. Zusitzlich sollten dringend und in einem gro-

Beren Umfang als bisher Immissionsmessungen im
Einflussbereich biologischer Abfallbehandlungsanla-
gen und medizinische Unte rsuchungen durchgefiihrt
werden, um das Ausmaf} der gesundheitlichen Gefzhr-
dung durch Biologische Aerosole zu objektivieren und
zu quantifizieren.

— Angesichts der heute schon vorliegenden Er gebnisse
zu den W irkungen Biologisc her Aerosole in der Au-
Benluft halt der Umweltrat es grundsétzlich fiir ange-
messen, die Mindestabstéind e von biologischen Ab-
fallbehandlungsanlagen zur W ohnbebauung so zu
bemessen, dass die Hinter grundwerte fiir Biologische
Aerosole erreicht werden. Diese Forderung kdnnte
insbesondere bei of fen betriebenen biologischen Ab-
fallbehandlungsanlagen zu sehr grofen und nur
schwer realisierbaren Abst dnden fithren. Da die Aus-
breitung der Bioaerosol-E missionen auch topographi-
schen und meteorologischen Einfliissen unterliegt,
sind pauschale Mindestabst &nde zum Schutz der An-
wohner allein nicht ausreichend.

— Der Umweltrat empfiehlt daher , fiir Anlagen mit
Durchsatzleistungen unter 10 000 Mg/a messungsba-
siert und einzelfallspezifisch die Mindestabsténde bis
zur Hintergrundkonzentration zu bestimmen. Sind die
ermittelten Mindestabstidnde unwirtschaftlich bezie-
hungsweise unvertretbar grof3 oder durch eine bereits
existente Wohnbebauung nicht mehr zu gewéhrleisten,
sollten nach Auffassung des Umweltrates die seit lan-
ger Zeit verfiigbaren tech nischen Moglichkeiten der
Abluftfassung und Abluftre inigung, die fiir Anlagen
mit Durchsatzleistungen iib er 10 000 Mg/a bereits in
der neuen TA Luft vorgeschrieben sind, auch fiir Anla-
gen mit kleineren Durchsatzleistungen vorgeschrieben
werden. Falls es nicht mog lich ist, eine messungs-
basierte Bestimmung notwendiger Mindestabstidnde
umzusetzen, empfiehlt der Umweltrat, zumindest fiir
besonders emissionsrelevan te biologische Abfallbe-
handlungsanlagen mit Durchsatzleistungen unterhalb
von 10 000 Mg/a eine Einhausung, Abluftfassung und
eine ,.kalte* Abluftreinigung verbindlich vorzuschrei-
ben.

— Neben den Emissionen biologischer Abfallbehand-
lungsanlagen hélt es der Umweltrat fiir dringend
geboten, die W issensliicken hinsichtlich der Bioaero-
solbelastungen durch Inte nsivtierhaltungsanlagen zu
schlieBen und bei gesundhe itlich bedenklichen Kon-
zentrationen an Biologischen Aerosolen Mafinahmen
zu er greifen, die den Anforderungen an Anlagen der
Abfallwirtschaft entsprechen.

134*. Eine gesonderte Bedeutung kommt der Schimmel-
pilzbildung in feuchten Innenrdumen zu. Auch hier gibt
es deutliche Hinweise, dass die Schimmelpilzsporen und
deren Stoffwechselprodukte zu ernsthaften Erkrankungen
filhren kdnnen. Die nachweis lich zunehmende Anzahl an
Personen mit aller gischen Erkrankungen (insbesondere
der Atemwege) erfordert daher auch fiir den Hauptaufent-
haltsbereich des Menschen strengere Anforderungen.
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Die Zusammenhénge der Ausbreitungsmechanismen und
gesundheitlichen Auswirkungen einer Exposition gegen-
iiber einer Schimmelpilzbelas tung im Innenraum wurden
bislang nur unzureichend betrachtet. Der Umweltrat emp-
fiehlt im Hinblick auf einen vorsor genden Verbraucher-
schutz die Entwicklung von Qu alitétskriterien fiir Biolo-
gische Aerosole in der Innenraumluft. Da bislang noch
geeignete V erfahren fehlen, Innenraumluftkonzentratio-
nen von Mikroorganismen standardisiert zu ermitteln und
zu bewerten, empfiehlt der Umweltrat die Entwicklung
derartiger Verfahren.

12.2 Multiple Chemikalien-Sensitivitidt (MCS)

135*. In seinem Sondergutachten ,,Umwelt und Gesund-
heit“ hat sich der Umweltrat bereits mit den Schwierig-
keiten bei der Definition und damit auch der Diagnose
des Krankheitsbildes der MCS beschéftigt. Die Anzahl
von Patienten mit selbstberi chteter MCS kann insbeson-
dere auf der Basis US-ame rikanischer Studien als
bedenklich hoch eingestuft werden. Bereits in seinem
Sondergutachten hat der Umweltrat F ragestellungen be-
zliglich Personen/Patienten mit umweltbezogenen Er-
krankungen aufgezeigt und eine Reihe von konkreten
Forderungen hinsichtlich des weiteren Forschungsbedarfs
gestellt. Nachdem in Deutschland die deskriptiven Ergeb-
nisse einer grofen Multi-Center-Studie vorliegen, gelangt
der Umweltrat nicht zu wesentlich neuen Erkenntnissen.
Eine Bewertung der bis jetzt vorliegenden Untersu-
chungsdaten ist schon deshalb geboten, weil das berich-
tete Krankheitsbild MCS in der Praxis eine erhebliche
Rolle spielt. Dadurch entstehen den Kostentragern hohe
Ausgaben bei der Behandlung der Patienten, die durch
geeignete Diagnose- und Th  erapiemodelle gemindert
werden kdnnen:

— Die vorliegende Multi-Center-Studie weist eine Reihe
methodischer Schwiéchen auf, die bei einer moglichen
Fortfithrung dieser Studie oder weiteren Untersuchun-
gen vermieden werden sollten.

— Unter Beriicksichtigung der beschriebenen methodi-
schen Schwierigkeiten best dtigen die vorliegenden
Untersuchungsdaten die bish erigen Erkenntnisse zur
Beschreibung und Charakte risierung von MCS. Hin-
weise auf besonders sensiti ve Untergruppen, spezielle
Einflussfaktoren, psychometrische Auf  falligkeiten
und ein besonderes Geruch sempfinden, iiber die be-
reits bekannten Merkmale hi naus, konnten nicht fest-
gestellt werden. Die soziodemographischen Merkmale
der untersuchten Patienten und die berichteten Ge-
sundheitsprobleme entsprechen ebenfalls den bisher
vorliegenden Daten.

— Von besonderer Relevanz sind die in der Multi-Center-
Studie aufgetretenen Unters chiede in der Beurteilung
der Umweltbeziige des Leidens der Patienten und be-
ziiglich des Vorliegens einer Diagnose ,,MCS “ in den
einzelnen Zentren. Die Frage, ob es MCS oder andere
umweltbezogene Erkranku ngen als eigenstindige
Krankheit gibt, wird offenbar in Abhéngigkeit von der
individuellen Ansicht des Untersuchers unterschied-
lich beantwortet, was aus unterschiedlichen medizin-

theoretischen Auffassungen der Untersuchungszentren
resultiert. Wéhrend nach Ansicht des Umweltrates im
Fall von Patienten mit einer Gesundheitsstérung im
Sinne einer MCS nach wie vor kein eigenstéandiges
Krankheitsbild zu erkennen ist, sehen Untersucher, die
weniger stark evidenzbasiert vor gehen, MCS léngst
als eigene wirkliche Krankheit (Entitdt) bestatigt.

— Die Daten des Untersuchungsberichtes verdeutlichen
erneut, dass MCS-Patienten einen hohen Leidens-
druck und eine deutliche psychosoziale Erkrankungs-
komponente aufweisen, ohne dass MCS einem spezi-
fischen Krankheitsbild zugeordnet werden kann. Die
fehlende Charakterisierung der Patienten mit selbstbe-
richteter MCS macht eine Positionierung im (umwelt-)
medizinischen Anbieter- und Versorgungssystem, die
Inanspruchnahme (umwelt-) medizinischer Beratungs-
und Untersuchungsangebote sowie eine angemessene
Betreuung im psychosozialen und medizinisch-
therapeutischen Bereich besonders schwierig. Daher
empfiehlt der Umweltrat, fiir diese Patienten im allge-
meinmedizinischen und umweltmedizinischen Versor-
gungsbereich angemessene Therapiemdglichkeiten
und Kapazititen zu schaf fen, die innerhalb der vor-
handenen Sozialversicherungssysteme liegen. Insbe-
sondere im Bereich der me dizinischen Basisversor-
gung konnen Interventions moglichkeiten geschaf fen
werden, um den Beginn ei ner MCS und Wanderungs-
vorgénge (,,Doktorhopping*) schon im Ansatz zu be-
grenzen. Dazu gehort zunichst die Abgrenzung von
MCS gegeniiber bekannten und gegebenenfalls behan-
delbaren Erkrankungen.

— Obwohl die gesetzlichen V oraussetzungen, um MCS
unfallversicherungsrechtlich als Berufskrankheit an-
zuerkennen, derzeit nicht gegeben sind, sollte das Vor-
liegen einer MCS-Sympto matik zumindest in den
iibrigen Sozialversicherungsbereichen durch eine an-
gemessene Einschédtzung de s Schweregrades bertick-
sichtigt werden. Dabei hilt es der Umweltrat fiir erfor-
derlich, die dadurch entstehenden zusétzlichen Kosten
im Sozialversicherungssyst em den heute schon vor-
handenen fallbezogenen em inenten Krankheitskosten
(vor allem durch das Doktorhopping) gegeniiberzu-
stellen.

136*. Da viele der Fragen auch in der vorliegenden
MCS-Studie nicht zufriedenstellend geklért werden konn-
ten, empfiehlt der Umweltrat, konkrete Qualitdtsanforde-
rungen an weitere Projekte zu stellen. Diese Forderungen
beinhalten bei der Durchfithrung einer wissenschaftlichen
Untersuchung die Abgrenzung der Ahnlichkeiten und
Unterschiede von MCS gegen iiber anderen analogen Be-
schwerdekomplexen und ein mdglichst einheitliches Ver-
fahren, um die Umweltexpositionen zu erfassen.

137*. Uber die an wissenschaftliche MCS-Studien zu
stellenden Qualitdtsanforder ungen hinaus schldgt der
Umweltrat vor , eine Identif izierung und Charakterisie-
rung empfindlicher Untergruppen durch ein multidiszipli-
nires unabhéingiges Gremium unter Beteiligung von
MCS-Betroffenen- und Patientenverbanden zu ge-
wihrleisten. Ebenfalls sollte n Betreuungsmodelle unter
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Einbeziehung der MCS-Patien ten entwickelt und durch-
gefiihrt werden.

12.3 Weichmacher (Phthalate)

138*. Es ist schon seit einigen Jahren bekannt, dass
Phthalate eine hormoninduzierende Wirkung haben. Dies
ist besonders bedenklich, da diese Stoffgruppe, die meist
als Weichmacher in Kunststo ffen Verwendung findet, in
sehr groBen Mengen produziert wird und in vielen Ge-
brauchsgegenstinden des allt dglichen Lebens enthalten
ist. AuBBerdem breiten sich Phthalate ubiquitar aus und
weisen akkumulative Eigenschaften auf. Fiir verschie-
dene Vertreter dieser Stof fgruppe wurden in T ierversu-
chen eindeutige reproduktions- und entwicklungs-
toxische Ef fekte nachgewiesen. Nach neuesten
Forschungsergebnissen ist die innere Exposition der Be-
volkerung mit dem mengenmaBig bei weitem wichtigs-
ten Phthalat — Di(2-ethylhexyl)phthalat (DEHP) — deut-
lich hoher als bisher angeno mmen. Dariiber hinaus ist
bei bestimmten Personengruppen wie zum Beispiel
Neugeborenen und Patienten in Behandlung (Blutdia-
lyse, -transfusion, -spende) mit einer noch wesentlich
hoheren Schadstoffaufnahme zu rechnen.

139*. Angesichts dieser Situation und einer zunehmend
angestrebten Vorsorge sollte die hormonelle W irksamkeit
von Stoffen als Kriterium fiir die Aufnahme eines Stoffes
in das Zulassungsverfahren der neuen europiischen Che-
mikalienpolitik aufgenommen werden.

Dariiber hinaus gibt der Um weltrat folgende Empfehlun-
gen mit dem Ziel, die Belast ung der Bevolkerung besser
aufzukldren, den Gesundheit sschutz insbesondere vulne-
rabler Gruppen und den Schutz der Umwelt (speziell Bin-
nengewdsser und Meere) nach dem momentanen Stand
der Erkenntnis zu verbessern:

— Um den Schutz der Bevdlkerung vor der Belastung
von Lebensmitteln mit W eichmachern zu gewéhrleis-
ten, sollte sich die Bundesregierung dafiir einsetzen,
dass den bestehenden V orgaben der Kunststof fkom-
mission des Bundesinstituts fiir Risikobewertung zum
Verzicht von verschiedenen Phthalatverbindungen
(DEHP, DBP, DCHP, BBP und DIDP) in allen Folien,
Beschichtungen und V erpackungen die Nahrungsmit-
tel mit einem hohen Fettgehalt, Milch und Milchpro-
dukte, alkoholhaltige oder dtherische dlhaltige Le-
bensmittel oder Produkte die pulver - und feinkdrnig
beschaffen sind, umgeben, bei der V ervollstdndigung
der Liste zuldssiger Additive der Richtlinie 2002/72/
EG entsprochen wird.

— Das auf européischer Eben e erlassene V erbot aller
Weich-PVC-Spielzeuge (fiir alle Kinder unter drei
Jahren), die DINP , DEHP, DBP, DIDP, DNOP oder
BBP enthalten und die dafiir vorgesehen sind, in den
Mund genommen zu werden, wird vom Umweltrat
ausdriicklich begriifit. Allerdings erachtet der Umwelt-
rat diese MaBBnahmen als nicht ausreichend, um gerade
Kinder bis zu drei Jahren, die in diesem Falle eine vul-
nerable Gruppe darstellen und wahrscheinlich einer
hoheren Schadstof fexposition ausgesetzt sind als der

Bevdlkerungsdurchschnitt, ausreichend zu schiitzen.
Gerade dann, wenn man beriicksichtigt, dass bereits
die durchschnittliche Exposition der erwachsenen Be-
volkerung deutlich hoher ist als bisher angenommen,
ist es dringend erforderlich, die Belastung von
Kleinstkindern so niedrig wie mdglich zu halten. Um
dies zu erreichen, sollte sich die Bundesregierung fiir
eine Nachbesserung des be stehenden V erbots (Ent-
scheidung 1999/815/EC) von verschiedenen Phthalat-
Verbindungen (DINP, DEHP, DBP, DIDP, DNOP und
BBP) in der Form einsetzen, dass es auf alle Produkte
fiir Kinder unter drei Jahren, iiber die eine Schadstoff-
aufnahme moglich ist, und auf Kinderspielzeug gene-
rell ausgeweitet wird.

— Langfristig sollte sich die Bundesregierung moglichst
in Zusammenarbeit mit den Herstellern dafiir einset-
zen, die Phthalate DEHP, DBP und BBP durch andere,
weniger bedenkliche Produkte zu ersetzen. Besonders
dringlich ist eine Substitution in Plastikartikeln, die
zur medizinischen Behandl ung von Kleinstkindern
verwendet werden. Entsprech end ist es erforderlich,
die Suche und die Erforsch ung der Unbedenklichkeit
von moglichen Alternativen voranzutreiben.

— Angesichts des Bestrebens, die Einleitung, Emission
und den Verlust von DEHP und DBP in die Meere in-
nerhalb von 20 Jahren auf nahe null zu reduzieren
(OSPAR- und HELKOM-Ziele), sollte die Bundes-
regierung MaBnahmen er greifen, um die Freisetzung
dieser Phthalate schrittwei se zu minimieren. Erreicht
werden kann dies in erster Linie liber Stoffverbote und
Stoffverwendungsbeschrankungen.

12.4 Acrylamid

140*. Im Jahre 2002 wurde Acrylamid in zum Teil hohen
Konzentrationen in bestimmten starkehaltigen Lebens-
mitteln — beispielsweise in Kartof felchips, Knickebrot,
Friihstiickscerealien und Pommes frites — nachgewiesen.
Diese Informationen 16sten unter der Bevolkerung wie
auch unter Fachleuten heftig e Diskussionen aus. Acryl-
amid gelangt nicht von aufle n in die Lebensmittel, son-
dern entsteht wéhrend der Herstellung aus natiirlichen
Bestandteilen. Da die Belastung der Bevolkerung mit die-
sem Kanzerogen erst seit kurzem bekannt ist, fehlen bis-
her sehr viele Informationen iiber die Wirkungen und den
Metabolismus auf beziehungsweise im Menschen.

Mit Sicherheit kann man aber davon ausgehen, dass das
kanzerogene Potenzial dieses Schadstof fes das wesentli-
che Kriterium fiir eine Risikoabschétzung darstellt. Nach
dem momentanen Kenntnissta nd muss davon ausgegan-
gen werden, dass das Krebsrisiko fiir die allgemeine Be-
volkerung durch die tigliche Aufnahme von Acrylamid
mit der Nahrung aullerhalb des tolerierbaren Bereichs
liegt. Derzeit rechnet man in Deutschland mit etwa

10 000 hierdurch verursach ten Krebsneuerkrankungen
pro Jahr. Deshalb ist es notwendig, schon jetzt Maf3nah-
men zu ergreifen, um auf diese Situation zu reagieren und
das Risiko fiir jeden einzelnen zu minimieren. Der Um-
weltrat gibt daher folgende Empfehlungen, um zum einen
die Abschitzung der Belastung der Bevolkerung zu ver-
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bessern und zum anderen dem Schutz der Gesundheit
ausreichend Rechnung zu tragen.

— Es sollten so schnell wie moglich Untersuchungen
iiber die Belastung der Bevdl kerung an représentati-
ven und ausreichend groBen Gruppen durchgefiihrt
werden. Hierfiir steht mi  t dem Héamoglobin/Acryl-
amid-Addukt ein geeigneter Human-Biomonitoring-
Parameter zur V erfiigung. Anhand von entsprechend
konzipierten epidemiologi schen Studien ist es mog-
lich, mit hoher Evidenz festzustellen, inwieweit ein
Zusammenhang zwischen dem Erndhrungsverhalten
— der Aufnahme von Acrylamid mit der Nahrung —
und dem Auftreten von verschiedenen Krebserkran-
kungen besteht.

— Auf der Basis dieser Untersuchungen sollte es moglich
sein, Fragen hinsichtlich des Zusammenhangs zwi-
schen Nahrungsaufnahme und innerer Belastung, der
Aufdeckung weiterer relevanter Expositionsquellen,
der interindividuellen Empfindlichkeit gegeniiber die-
sem Schadstoff sowie der Fe ststellung von Risikokol-
lektiven zu beantworten.

— Der jetzt von der Politik festgelegte Aktionswert von
1 mg/kg Lebensmittel muss anschlieBend bezogen auf
die tatséchliche (innere) Exposition der Bevdlkerung
iiberpriift werden und, soweit sich die Annahme eines
Risikos fiir die Bevolkerun g weiterhin bestétigt, in
einen angepassten Grenzwert umgesetzt werden.

— Es besteht erheblicher Forschungsbedarf zur Biover-
fiigbarkeit und zum Metabolismus von Acrylamid im
Menschen. In gleicher Weise fehlen bisher Daten tiber
die Kanzerogenitéit und die Toxizitét des Oxidations-
produktes Glycidamid und inwieweit die Bindung bei-
der Substanzen an das Himoglobin proportional ist
zur Bindung an die DNA. Letzteres stellt die Grund-
lage dar, um ein Monito ring anhand des Hdmoglobin-
Addukts richtig bewerten zu kdnnen.

Anhand der bereits bestehenden Kenntnisse iiber die Bil-
dung von Acrylamid beide  r Lebensmittelherstellung
sollte es moglich sein, tech nische Anderungen fiir den
Herstellungsprozess industriell gefertigter Produkte abzu-
leiten, um so die Schadstof fbelastungen fiir den Konsu-
menten zu minimieren.

Eine moglichst umfassende und stetige Aufklarung der
Allgemeinheit iiber die Gefahren, den aktuellen Stand der
Forschung und die Moglichkeiten zur Minderung der
Acrylamidbelastung sollte gewé hrleistet werden. Dies ist
besonders wichtig, da dieses unerwiinschte Begleitpro-
dukt auch bei der Nahrungszubereitung im privaten Haus-
halt entsteht.

12.5 Edelmetalle aus Katalysatoren

141*. Schon einige Jahre nach der Einfithrung des Kata-
lysators zur Abgasreinigung in Kraftfahrzeugen konnten
in Industrieldndern anstei gende Immissionen von Platin
und Rhodium in der Umwelt beobachtet werden. Die Pla-
tingruppenelemente (PGE) Platin, Palladium und Rho-
dium werden als katalytisch wirksame Metalle in den Au-

toabgaskatalysatoren eing esetzt und wéhrend des
Betriebs in sehr geringen Konzentrationen freigesetzt.
Mit der Zunahme der mit einer Abgasreinigung ausgestat-
teten Kraftfahrzeuge konnte auch ein Anstieg speziell der
Platin- und Palladium-Immissionen festgestellt werden.
Ob sich diese Tendenz weiter fortsetzen wird, kann noch
nicht abschlieBend bewertet werden. Grund dafiir ist, dass
bisher nur ein sehr punktuelles Monitoring an verschiede-
nen Stellen und iber kurze Zeitrdume durchgefiihrt
wurde.

Zur W irkung dieser Edelmetalle ist bisher nur bekannt,
dass sie zu einer Sensibilisierung hinsichtlich des Auftre-
tens von Allergien fiihren konnen.

142*. Insgesamt geht der Umweltrat davon aus, dass
durch die Emission von Edel metallen aus dem Betrieb
von Katalysatoren zur Abgasr einigung in Kraftfahrzeu-
gen derzeit kein Gesundheitsrisiko fiir die Bevolkerung
ausgeht und deshalb kein Ha ndlungsbedarf vorliegt. Es
wird aber auf den bestehenden unzureichenden Kenntnis-
stand iiber diese Schadstof fbelastung hingewiesen. Aus
diesem Grunde empfiehlt der Umweltrat

— weitere Studien zur Quantifizierung und Strukturauf-
kldrung von katalysatorbiirtigen Palladium-Emissio-
nen,

— ein kontinuierliches Scha dstoffmonitoring an ausge-
wihlten Standorten, um die Entwicklung der Edelme-
tall-Immissionen in Zukunft besser und weiter fithrend
verfolgen zu kénnen,

— eine bessere Aufklarung des Allergierisikos von Palla-
dium und

— die Beobachtung der Akkumulation von Edelmetallen
in verschiedenen Biota (b eispielsweise Griser , Mu-
scheln und Fische).

13 Neue umweltpolitische Steuerungs-
konzepte

143*. Die Umweltpolitik steht heute vor Herausforderun-
gen, die sich von denen der vergangenen Jahrzehnte deut-
lich unterscheiden. Dies betrifft die zu l16senden Umwelt-
probleme ebenso wie die verfligbaren Losungsstrategien.
Auf der Problemseite riicken nach erkennbaren Erfolgen
in Teilbereichen des Umweltschutzes zunehmend solche
Probleme in den V ordergrund, bei denen umweltpoliti-
sche Mafinahmen auch iiber einen ldngeren Zeitraum hin-
weg keine signifikanten V erbesserungen herbeizufiihren
vermochten. Auf der Losungsseite ist eine kontinuierliche
Ausweitung des umweltpolitischen Steuerungsrepertoires
und des Akteursspektrums zu beobachten. T raditionelle
Formen der hierarchischen In tervention, die auch weiter-
hin dominieren, werden zunehmend durch neuere Formen
des kooperativen Regierens ergénzt. Hieraus kdnnen eine
tendenzielle Schwéchung staatlicher Autoritdt und demo-
kratischer Legitimitdt sowie ein Abbau bewéhrter institu-
tioneller Problemlosekapazititen erwachsen. Gleichzei-
tig bieten neue Steuerungsformen jedoch auch die
Chance, Defizite der bisherigen Umweltpolitik zu iiber-
winden und zur Losung bisher ungeldster Umweltprob-
leme beizutragen. V or dies em Hinter grund gewinnt die
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Frage nach der richtigen Or ganisation umweltpolitischer
Entscheidungsfindungs- und  Implementationsprozesse
zunehmend an Bedeutung. Es geht darum, wie hartnéckig
fortbestehende, ,,persistente” Umweltprobleme vor dem
Hintergrund sich wandelnder politisch-institutioneller
Rahmenbedingungen wirksamer geldst werden kénnen
und welche Rolle dabei neuen Steuerungsansétzen zu-
kommen kann. Diese grundsit zlichen Gestaltungsfragen
der Umweltpolitik werden sowohl in der Wissenschaft als
auch in der Politik zunehmend unter dem Stichwort ,,Go-
vernance® diskutiert.

144*. Neue Steuerungsansétze in der Umweltpolitik kon-
nen grob in vier Gruppen unt erteilt werden: 1) zielorien-
tierte Ansétze, 2) Umweltpolitikintegration, 3) kooperati-
ves Regieren und 4) aktivierte Selbstregulierung und
Partizipation. Sie sind zugl eich auch die Eckpunkte des
bisher anspruchsvollsten Strategiemodells einer umwelt-
politischen Mehr-Ebenen- und Mehr-Sektoren-Steuerung:
der Agenda 21 und des Rio-Prozesses. Die neuen Ansitze
von Environmental Governance stehen der traditionellen
hierarchischen Regelsteueru ng gegeniiber , zu der auch
heute noch fast 80 % der umweltpolitischen Regelungen
der EU zu zéhlen sind.

Hinter der Diskussion um neue Steuerungsansétze stehen
zum Teil widerspriichliche, zum Teil aber auch sich er-
génzende Politikziele: Zum einen geht es um die Ef fekti-
vitdtssteigerung der Umwelt politik, insbesondere hin-
sichtlich der Losung persis tenter Umweltprobleme, zum
anderen aber um ein wirtsc haftsfreundliches regulatives
Umfeld, das von Biirokratieabbau und Deregulierung er-
wartet wird. Im Ergebnis kann es Uberschneidungen zwi-
schen diesen Zielsetzungen geben. So kann sich zum
Beispiel eine zielorientierte Umweltpolitik bei ihrer Um-
setzung kooperativer Elemen te bedienen. In jedem Falle
setzt aber effektive Umweltpolitik einen rationaleren Um-
gang mit staatlichen Handlu ngskapazititen voraus — ein
Thema, das zwar bereits in der Agenda 21 (1992) behan-
delt wird, bisher jedoch eklatant vernachldssigt wurde.
Insgesamt zeigt die detail lierte Analyse neuer Steue-
rungskonzepte in der Umweltpolitik, dass auch die vor-
rangig zur Staatsentlastung eingefiihrten (meist koopera-
tiven) neuen Governanceform en mit teils erheblichen
administrativen Kapazititserfordernissen verbunden sind.
Wird dies nicht beriicksichtigt, ist mit Defiziten in der Ef-
fektivitdt und Effizienz neuer Steuerungsmuster zu rech-
nen, im schlimmsten Falle mit einer Absenkung des ange-
strebten Schutzniveaus.

13.1 Allgemeine Bewertung zentraler
Steuerungsansitze

145*. Hinsichtlich der wichtigsten neuen Steuerungsan-
sdtze kommt der Umweltrat zu folgenden generellen
Schlussfolgerungen und Empfehlungen:

Zielorientierte Seuerungsansatze

146*. Zielorientierte Steuerungsansitze die eine Er geb-
niskontrolle einschlielen, si nd grundsétzlich — nicht zu-
letzt wegen ihrer Signalfunk tion fiir innovative Anpas-

sungsreaktionen bei hoher Flexibilitit der Umsetzung —
von hoher Bedeutung fiir eine  Leistungssteigerung der
Umweltpolitik. Insoweit kdnnen sie auch staatsentlastend
wirken. Zielvor gaben, die den langfristigen Umwelt-
problemen angemessen sind, greifen aber in bestehende
Interessenlagen ein und miisse n in der Regel gegen W i-
derstand ausgehandelt werden. Zu den Minimalvorausset-
zungen einer zielorientierten Umweltpolitik gehdren eine
angemessene personelle Ausstattung; ein professionelles
Management und die klare institutionelle V. erankerung
von Zielbildungsprozessen bi s hin zum Monitoring der
Ergebnisse; eine wissenschaftlich kompetente Konfronta-
tion der beteiligten Akteure mit den Langzeitproblemen,
um die es geht und die Konzentration auf prioritire Lang-
zeitprobleme.

Umweltpolitikintegration

147*. Da die Inanspruchnahme der Umwelt Produktions-
grundlage ganzer W irtschaftszweige ist, ist eine Integra-
tion von Umweltbelangen in diese Sektoren und die ihnen
entsprechenden Politikfelder notwendig. Ohne eine Inter-
nalisierung der Umweltverantwortung in diese V erursa-
cherbereiche bleibt Umweltsc hutz bis in die T echnologie
hinein tendenziell additiv und auf ,,Symptombekadmp-
fung® beschriankt. Umgekehrt bedeutet Umweltpolitikin-
tegration die Nutzung der Kompetenz und der Innova-
tionspotenziale der betreffenden Sektoren.

Ungeachtet der hohen Plausibi litét dieses S teuerungsan-
satzes stoft seine Umsetz  ung jedoch auf erhebliche
Hemmnisse, denen nach Au ffassung des Umweltrates
bisher zu wenig Rechnung ge tragen wurde. Das Integra-
tionsprinzip lduft der Eigenlog ik hochgradig spezialisier-
ter Staatsverwaltungen und de n Interessenlagen der in-
dustriellen Klientel zunéchst oft entgegen. Das schaftt fiir
die umweltpolitische Steuerung Schwierigkeitsgrade, die
nicht ignoriert werden diirfen, sondern realistisch ange-
gangen werden miissen.

Zur Losung dieser Schwierigk eiten ist es unter anderem
erforderlich, das Management dieses Prozesses und die
verfligbaren Kapazitdten wesentlich zu verbessern. Die
Wirkung von Sektorstrategien zur Umweltpolitikintegra-
tion wird wesentlich davon abhéngen, dass die verursa-
chernahen Fachverwaltungen ihr organisiertes Interessen-
umfeld im Sinne der Um weltpolitikintegration
beeinflussen. Nach Auf fassung des Umweltrates bietet
sich hier das Mittel der Dial ogstrategie an, bei der die
Ressorts gemeinsam mit Umweltexperten einen metho-
disch vorbereiteten, er gebnisbezogenen Dialog tiber die
gemeinsame 6konomisch-6ko logische Langzeitperspek-
tive fiihren. Dabei sollte die wissenschaftsbasierte Kon-
frontation des Sektors mit ~ den von ihm ausgehenden
langfristigen Umwelteffekten (einschlieSlich der aus 6ko-
logischen Krisenereignissen moglicherweise resultieren-
den 6konomischen Risiken) den Ausgangspunkt fiir die
Priifung von Alternativen bilden. Wichtig ist nicht zuletzt
die institutionell hochrangige Beauftragung dieses Pro-
zesses. Schlieflich setzt di e Umweltpolitikintegration
kompetente Umweltverwaltungen voraus, die sowohl den
libergeordneten Beauftragungsprozess als auch die an-
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schlieBende horizontale Koop eration mit verursacherna-
hen Behorden fachlich mitbestimmen.

K ooper ative Seuerung

148*. Der Vorteil kooperativer Steuerung kann unter an-
derem darin gesehen werden, dass das direkte Zusam-
mengehen von V erwaltungen mit Zielgruppen oft eine
grofere Treffsicherheit in der Sache hat als die Steuerung
iiber allgemeine Regeln de s Gesetzgebers. Zudem kann
die konsensuale W illensbildung mit den beteiligten Inte-
ressen Widerstinde bei der Umsetzung von Maflnahmen
verringert und der hindernisreiche W eg iiber parlamenta-
rische Entscheidungsprozesse auf diese W eise zugunsten
frither Anpassungsreaktionen abgekiirzt werden. Koope-
rative Steuerung kann die In terventionskapazitit hierar-
chischer Steuerung durch Verhandlungslosungen in ihrem
Vorfeld ,,schonen®. Mit ihren spezifischen Legitimations-
formen — Stakeholder -Beteiligung, Konsens und W ir-
kungsbezogenheit — versprechen kooperative Steuerungs-
formen auch einen besseren Problemldsungsbeitrag. Dies
kann der Staatsentlastung ebenso dienen, wie die Ausla-
gerung umweltpolitischer Steuerung in die V erursacher-
bereiche im Sinne einer ,,reg ulierten Selbstregulierung®
(Beispiele EMAS und Verpackungsverordnung).

149*. Der Umweltrat betont aber mit Nachdruck, dass
auch die kooperativen Steuerungsformen nicht vorausset-
zungslos sind, sondern neben der mdglichen Staatsentlas-
tung auch zusétzliche staat liche Handlungsfahigkeit er-
fordern. Dies gilt sogar fiir Selbstregulierungen, die ohne
einen ordnungsrechtlichen Rahmen in der Regel nicht
funktionsféhig sind. Die zune hmende Kritik auch an der
Effektivitét freiwilliger V ereinbarungen verweist eben-
falls auf Leistungsgrenzen von V erhandlungslgsungen,
jedenfalls dann, wenn sie nur den Normalbetrieb zum
Ziel erkléren, also nicht du rch geregelte institutionelle
Prozeduren anspruchsvoll ge halten und abgesichert wer-
den.

Partizipation und aktivierte Selbstregulierung

150*. Das Steuerungsmodell der Agenda 21 und auch die
Aarhus-Konvention laufen auf eine umfassende Nutzung
der Handlungspotenziale zivilgesellschaftlicher Akteure
durch deren Beteiligung hina us. Wirksame Partizipation
in Fragen des Umweltschutzes hat jedoch V oraussetzun-
gen, deren Nichtberticksichtigung kontraproduktive W ir-
kungen (z. B.V erschleill von Motivation) zur Folge
haben kann. Sie setzt ,,empowerment” und einen aktivie-
renden Staat voraus. Partizip ationsbereitschaft und Parti-
zipationsfahigkeit werden du rch sachgerechte und pro-
blemorientierte Umweltberichterstattung in den Medien
gefordert. Hier konstatiert der Umweltrat gravierende De-
fizite insbesondere im Bereich der Massenmedien. Im
Hinblick auf die prekdre Handlungsressource 6ffentliches
Umweltbewusstsein empfiehlt der Umweltrat eine Dia-
logstrategie mit den grolen Medienkonzernen. Der Spiel-
raum der Landesmedienanstalten mag gering sein, aber
entsprechende gezielte V ersuche sind bisher nicht unter-
nommen worden. Die Resultate einer solchen Dialogstra-
tegie wiren Proben aufs Exempel, ob und inwieweit die

Massenmedien, besonders die privaten Fernsehsender, in
ihren Programmen Beitrdge zu einer aufgeklérten politi-
schen Urteilsbildung zu leisten bereit und in der Lage
sind.

151*. Im Hinblick auf die (oft nur mit komplexen wis-
senschaftlichen Methoden feststellbaren) persistenten
Umweltprobleme kommt der Rolle von W issenschaft als
Akteur der Umweltpolitik eine wesentliche Rolle zu. Die
Aktivierung von Umweltwissenschaft nicht nur in der
Forschung, sondern auch im Prozess der politischen W il-
lensbildung ist vermutlich eine Voraussetzung dafiir, dass
die verfolgten Ziele nachhaltiger Umweltentwicklung den
langfristigen Problemlagen gerecht werden.

Von der Biir gerpartizipation ist die aktivierte (oder auto-
nome) Selbstregulierung von Unternehmen und Or gani-
sationen zu unterscheiden. Grundsétzlich liegt hier ein
erhebliches Steuerungspotenzial. Diesbeziigliche Inter-
ventionen unterliegen nicht dem komplizierten Entschei-
dungsprozess staatlicher Eingrif fe. Instrumente wie das
Oko-Audit kénnen als Form regulierter Selbstregulierung
solche Potenziale aktivieren und die staatliche Umwelt-
politik entlasten. Sie sind nach Auffassung des Umwelt-
rates aber kein Grund, das politisch-administrative Sys-
tem aus seiner finalen V erantwortung zu entlassen. Dies
gilt umso mehr, als gerade die hartnidckig ungeldsten Um-
weltprobleme auf dem W ege der Selbststeuerung kaum
bewiltigt werden konnen.

Generelle Effektivitatsbedingungen neuer
Steuerungsansatze

152*. Die bisherigen Erfahrungen mit neuen Steuerungs-
ansdtzen in der Umweltpolit ik verweisen insbesondere
auf die folgenden V  oraussetzungen ihres ef fektiveren
Einsatzes:

Kapazititsbildung

153*. Ein Kapazitétsdefizit besteh t, wenn institutionelle,
personelle oder materielle Handlungsbedingungen einer
Steuerungsvariante fehlen oder unzuldnglich sind. Dere-
gulierung und gesellschaftli che Selbststeuerung fiihren
nicht automatisch zu einer Entlastung staatlicher Institu-
tionen. In aller Regel erford ern sie zunichst den Aufbau
zusétzlicher Management-, Kommunikations- und Eva-
luierungskapazititen. Noch eindeutiger sind die zuséitzli-
chen Kapazititserfordernisse der hier behandelten vier
Steuerungsansétze, besonders ausgepragt bei den voraus-
setzungsvollen Zielstrukturen einer Nachhaltigkeitsstrate-
gie. Deshalb muss jedes anspruchsvollere Steuerungskon-
zept eine Kapazititsabschd tzung einschlieSen. Daraus
folgende Maflnahmen kénnen von der V erbesserung der
personellen und materiellen Ausstattung von Institutio-
nen, iiber verbesserte Rechtslagen bis hin zu strategischen
Allianzen reichen. Eine wese ntliche Kapazititsverbesse-
rung liegt grundsétzlich in der Erhhung von Strategiefa-
higkeit, was wesentlich auf besser liberschaubare
Entscheidungsstrukturen und einen Abbau von Politik-
verflechtungen im deutschen Foderalismus hinauslduft.
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154*. Kapazititserfordernisse von modernen umweltpo-
litischen Steuerungsformen stehen allerdings in einem
Spannungsverhéltnis zu den Zielen der Staatsentlastung
und der Deregulierung. Dem kann zumindest teilweise
durch , kapazitdtsschonende®, staatsentlastende Verfahren
entgegengewirkt werden. Dazu gehdren unter anderem
alle Varianten eines ,,Verhandelns im Schatten der Hierar-
chie®, speziell die formlich e staatliche Problemfeststel-
lung, die den V erursachern frithzeitig die kalkulierbare
Entschlossenheit zu 6f fentlichen Maflnahmen ,,in letzter
Instanz* signalisiert, ihnen aber Spielrdume fiir eigene
Anpassungen offen ldsst und Innovationsprozesse anregt.
Einer Entlastung kann die Konzentration auf strategische
Ziele ebenso dienen wie di e Nutzung situativer Hand-
lungschancen oder der Rekurs auf das Internet als Entlas-
tung bei partizipativen Verfahren (Beispiel: die Konsulta-
tion zum REACH-System). Kapazititsschonend wére es
nicht zuletzt, wenn die bereits bestehenden Umweltabtei-
lungen in den verursachernahen Ressorts (W irtschaft,
Verkehr oder Landwirtschaft) statt auf die Kontrolle des
Umweltministeriums konsequent auf die W ahrnehmung
von Umweltbelangen im Sinne der Politikintegration um-
programmiert wiirden. Eine wi chtige — bisher unzurei-
chend durchgesetzte — Form der Staatsentlastung sind
zweifellos kausale Problemldsungen (Beispiel: Bleibelas-
tung durch PKW) anstelle einer fortdauernden Symptom-
bekdmpfung. Die Moglichkeit einer Mehr -Ebenen-Steue-
rung auf der européischen u nd globalen Ebene sieht der
Umweltrat insgesamt als eine Erweiterung der umweltpo-
litischen Handlungskapazitit.

Klarung der Rolle von Staatlichkeit

155*. Eine entscheidende V oraussetzung fiir die W irk-
samkeit gesellschaftlicher Selbststeuerung ist die glaub-
hafte Androhung staatlicher Intervention fiir den Fall,
dass die Steuerungsziele nicht erreicht werden. Staatlich-
keit muss deshalb nach Au ffassung des Umweltrates in
der differenzierten institutionellen Verantwortlichkeit fiir
die Sicherung wichtiger 6kol ogischer Allgemeininteres-
sen bestehen, die zwar delegi erbar, aber vom normativen
Grundsatz her nicht authebba r ist. Aus dieser Pramisse
folgt eine Garantieverpflicht ung staatlicher Institutionen
auf allen Handlungsebenen — lokal bis global — fiir den
Fall der mangelnden Wirksamkeit der auf private Akteure
verlagerten Aktivitdten. Der Umweltrat betont, dass spe-
ziell im Hinblick auf die them atisierten persistenten Um-
weltprobleme staatliche Inst anzen die ,,erste Adresse*
und — im Falle einer Delegati on an Private — gegebenen-
falls auch die ,,letzte Instanz* sein miissen. Die Delega-
tion an Private ist somit an Bedingungen gekniipft und
steht unter bestimmten Vorbehalten. Daher ist sie als prin-
zipiell reversibel zu betrachten.

Klarung der Rolle des Nationalstaates

156*. Nach Auffassung des Umweltrates fiihrt die Zu-
nahme internationaler umwe  lItpolitischer Regelungen
nicht etwa zu einem Bedeutun gsverlust des Nationalstaa-
tes. Vielmehr ist die nationale Ebene nun mehrfach gefor-
dert — sowohl bei der Losung nationaler Umweltprobleme

als auch bei der Aushandlun g und Umsetzung internatio-
naler Ubereinkommen und schlieBlich bei der Abstim-
mung der nationalen Politik mit der wachsenden Zahl in-
ternationaler Vorgaben. Im globalen Mehrebenensystem
zeichnet sich der Nationalst aat durch eine Reihe wichti-
ger Eigenschaften aus, fiir die es kein funktionales Aqui-
valent auf den anderen Hand lungsebenen gibt. Dies gilt
fiir seine fiskalischen Ressourcen, sein Monopol legiti-
men Zwanges, seine ausdif ferenzierte Fachkompetenz
und seine hochentwickelten =~ Netzwerkstrukturen ein-
schlieBlich der internationa len Vernetzung von Fachver-
waltungen. Wesentlich ist {iberdies die Existenz einer po-
litischen Of  fentlichkeit und eines (gerade fiir
Umweltbelange wichtigen) Le gitimationsdrucks, der we-
der auf den hoheren noch au f den subnationalen Ebenen
in gleicher Intensitét anzutr effen ist. Auch das koopera-
tive Regieren funktioniert au f der Ebene der Staaten ver-
gleichsweise am besten. Ungeachtet breiter Deregulie-
rungs- und Entstaatlichungspostulate sind nationale
Regierungen auch weiterhin di e ,,erste Adresse* der Of-
fentlichkeit, wenn es um akute Umweltkrisen wie die
Uberschwemmungen im Jahre 2002 geht. SchlieBlich hat
sich erwiesen, dass die Entw icklung der internationalen
Umweltpolitik wesentlich vo n Vorreiterldndern abhéngt,
deren Innovationsspielrdume es zu sichern gilt. Der Um-
weltrat hilt deshalb — auch innerhalb der EU — die natio-
nalstaatliche Ebene des umwe Itpolitischen M ehrebenen-
systems fiir entschei dend wichtig. Dies schlieft deren
europdische und internationa le Einbindung notwendig
ein, weil das Operieren der Umweltpolitik auf diesen po-
litischen Ebenen ihre Hand lungsféahigkeit insgesamt un-
bestreitbar erhoht hat.

13.2 Die neuen Politikanséatze im Lichte
der Kompetenzordnung

Kompetenzverteilung zwischen EG und
Mitgliedstaaten

157*. Klare Kompetenzzuweisunge n sind eine wichtige
Bedingung erfolgreicher Umweltschutzpolitik. Aktuell
stellt sich die Frage der Ko mpetenzverteilung zwischen
EG und Mitgliedstaaten insb esondere vor dem Hinter-
grund der neuen Steuerungskonzepte im Umweltschutz.
So setzt die gemeinschaftliche Umweltpolitik in jiingster
Zeit zunehmend auf allgemei ne Rahmenregelungen, die
einer nationalen Konkretisierung bediirfen, sowie auf
,,weiche® und ,,flexible* Instrumente wie insbesondere
Selbstverpflichtungen der Wirtschaft. Begriindet wird
diese Verlagerung von Kompetenzen auf die Ebene der
Mitgliedstaaten oder gar auf private Akteure nicht zuletzt
mit einer ausdriicklichen und wiederholten Berufung auf
das ,,Subsidiarititsprinzip®.

In seinem Grundsatz besagt das in Artikel 5 Abs. 2
und 3 EG verankerte Subsidiaritd tsprinzip, dass die Ge-
meinschaft nur titig werden darf, sofern und soweit die
Ziele auf Ebene der Mitgliedstaaten ,,nicht ausreichend*
und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer W irkungen
»besser” auf EG-Ebene erre icht werden kénnen. Kon-
krete Auslegungsvorschlidge dieses allgemeinen Grund-
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satzes gehen gerade im Bereich des Umweltschutzes je-
doch nach wie vor deutlich auseinander.

158*. In seiner gegenwirtigen Fassung vermag das Sub-
sidiaritétsprinzip daher kaum zu eindeutigen Kompetenz-
abgrenzungen zwischen Geme inschaft und Mitgliedstaa-
ten im Umweltschutzbereich be izutragen. Allerdings ist
kompetenziell keine Selbstbeschréinkung der EG auf die
Setzung bloen Rahmenrechts geboten. Erst recht findet
die Betonung von Selbstverp flichtungen der W irtschaft
keine Grundlage in der zwischen EG und Mitgliedstaaten
geltenden Kompetenzordnung : W eder infinite Koope-
rationsprozesse noch eine so genannte V erantwor-
tungsteilung mit W irtschaftssubjekten sind durch das
Subsidiarititsprinzip gefordert. V ielmehr gehen mit der
primérrechtlichen Zuweisung von Aufgaben des Umwelt-
schutzes an die Gemeinschaft entsprechende V  erpflich-
tungen zum legislativen Tétig werden einher , derer sie
sich nicht entledigen darf. Selbstverpflichtungen kénnen
gemeinschaftsweit verbindliche Mindeststandards flan-
kieren, aber nicht in erheblichem Umfang ersetzen.

Von der Gemeinschaft ist daher eine konsequente W ahr-
nehmung der jeweiligen Kompetenzen zu fordern. Es
sollte ein an der Zielverwir  klichung ansetzendes, das
heiflt von dem Ziel eines ef fektiven gemeinschaftsweiten
Umweltschutzes ausgehendes Modell der Kompetenzver-
teilung im Umweltschutz ange strebt werden. Dem Subsi-
diaritdtsprinzip kommt danach nicht vornehmlich eine be-
grenzende Funktion zu, sonder n es sollte dynamisch mit
Blick auf die zu erreichenden gemeinschaftlichen Ziele
konkretisiert werden. Ausgangspunkt der Kompetenzver-
teilung unter Beriicksichtigung des Subsidiarititsprinzips
muss dabei der Gedanke sein, dass die Binnenmarktpoli-
tik der Gemeinschaft einer adédquaten umweltpolitischen
,.Flankierung* bedarf.

Auf der Grundlage eines solc hen Subsidiarititsverstind-
nisses kann den sich dndern den Bediirfnissen und Bedin-
gungen des Umweltschutzes Rechnung getragen und eine
dynamische umweltspezifische Sachpolitik gewahrleistet
werden. Der EG obliegt dann zwar durchaus die Festle-
gung allgemeiner umweltpolitischer Rahmenbedingun-
gen. Weiter gehend ist sie aber gerade auch fiir den Erlass
von konkreten Mindestnorme n fiir Emissionen und Pro-
duktstandards und fiir umweltrelevante V. erfahrenvor-
schriften zustdndig. Rahmenvor gaben und Mindeststan-
dards erfolgen — auf der Basis einer umfassenden
konkurrierenden Kompetenz der EG im Bereich des Um-
weltschutzes — gemeinschaftsw eit, die Ausfiillung, An-
wendung und eventuelle Verschirfungen sodann national.
Zur Vergleichbarkeit der Téti gkeiten und Erfolge in den
Mitgliedstaaten bedarf es dabei gemeinschaftsweiter Vor-
gaben insbesondere auch mit Blick auf das Obund W ie
von Datenerhebungen und Probenahmen.

DieRolleder EG in internationalen
Umweltabkommen

159*. Die Gemeinschaft ist extern genauso wie intern auf
ein hohes Niveau zum Schutz der Umwelt verpflichtet
(Art. 2 EQG). Sie sollte daher, dhnlich wie sie es bereits bei
den Verhandlungen unter dem Kioto-Protokoll getan hat,

insgesamt eine aktivere Rolle im Rahmen internationaler
Umweltabkommen sowie bei der Umsetzung derselben
auf Gemeinschaftsebene einnehmen. Das Ziel der europa-
ischen Integration und der globale Charakter vieler Um-
weltprobleme verlangen ents prechende Aktivititen der
EG. Sie hat sich, vertreten durch die EU-Kommission,
dementsprechend in volkerre chtlichen V ertragsverhand-
lungen zu positionieren. Das Téatigwerden der EG auf in-
ternationaler Ebene ist dabe i kein Selbstzweck in dem
Sinne, dass nur noch einmal international festgeschrieben
wird, was ohnehin schon auf Gemeinschaftsebene Stan-
dard ist, sondern muss, we nn und soweit der Schutz der
Umwelt es erfordert, dariiber hinausgehen.

Dies setzt eine entsprechende Koordination der Mitglied-
staaten seitens der Kommission voraus. Zugleich liegt es
an den Mitgliedstaaten, ihrer aus dem in Artikel 10 EG
verankerten Prinzip der Gemeinschaftstreue resultieren-
den Pflicht zur Zusammenarbeit mit der EU-Kommission
auch im Hinblick auf exte rne Aktivititen nachzukom-
men.

Problemefoderaler Srukturen
in den Mitgliedstaaten

160*. Die V erwirklichung wich tiger umweltpolitischer
Projekte der Gemeinschaft wird in Deutschland in hohem
MafBe durch die ineffektiven foderalen Strukturen geféhr-
det. Hier erscheinen Modifikationen der bundesstaat-
lichen Ordnung dringend gebo ten. Eine Korrektur der
Verteilung sowohl der Gesetzgebungs- wie auch der V er-
waltungskompetenzen ist zumi ndest insoweit anzustre-
ben, dass der Bund die Durchsetzung europarechtlicher
Vorgaben in Deutschland ziligig gewihrleisten kann. Das
diirfte unter anderem eine konkurrierende Gesetzge-
bungskompetenz in den Bere ichen Naturschutz, Land-
schaftspflege und W asserhaushalt erfordern. Ferner ist
eine Bundesauftragsverwalt ung fiir T eile dieser Rege-
lungsbereiche zu priifen. Der Umweltrat begriif3t die viel-
féltigen aktuellen Bemiihung en von Bund und Landern,
eine Reform des deutschen Foderalismus auf den Weg zu
bringen. Allerdings entbehre n die bislang unterbreiteten
Vorschlége fiir die Neuord nung der Gesetzgebungskom-
petenzen vielfach der uner lédsslichen Analyse der Erfor-
dernisse der jeweiligen Sa chmaterie sowie der Hand-
lungskapazititen der unterschiedlichen Akteure des
politischen M ehrebenensystems. Auch wird der europii-
schen Dimension und den en tsprechenden Umsetzungs-
pflichten Deutschlands nich t die angemessene herausra-
gende Bedeutung zugestanden.

13.3 Neue Steuerungsansatze
der Europaischen Union

Chancen des umweltpolitischen Entscheidungs-
systems der Européischen Union

161*. Die bisherige europdisch e Umweltpolitik ist gene-
rell durch eine ver gleichsweise giinstige Chancenstruktur
fiir Umweltakteure gekennzeichnet. Das ,,umweltpoli-
tische Dreieck* aus Umweltausschuss des EU-Parla-
ments, Generaldirektion Umwelt und Umweltministerrat
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ermdglicht es, Koalitionen iib er verschiedene politische
Ebenen hinweg zu bilden und umweltpolitische Gesetze
und Programme zu verabschieden, die deutlich tiber dem
kleinsten gemeinsamen Nenner® der mitgliedstaatlichen
Interessen liegen. Neben der gilinstigen Chancenstruktur
fiir umweltorientierte Akteure ermdglicht das im Amster-
damer V ertrag festgelegte umweltpolitische Entschei-
dungssystem nationale Politik innovationen zugunsten ei-
nes hohen Umweltschutzniveaus und fordert deren rasche
internationale Ausbreitung. Gerade wegen seiner um-
weltpolitischen Starken wi rd das bestehende umwelt-
politische Entscheidungssystem der EU zunehmend
infrage gestellt. Hier lassen sich verschiedene Entwick-
lungen beobachten, insbesondere die horizontale V erla-
gerung der Federfiihrung fiir umweltpolitische Malinah-
men aus den Umweltressorts in andere Ressorts und die
vertikale V erlagerung der Entscheidung iiber Schutz-
niveaus und Ziele aus dem politischen Rechtsetzungs-
mechanismus in Ausschiisse und Normungsgremien, in
denen das relative Gewicht umweltpolitischer Akteure
geschmalert werden kann. Vor diesem aktuellen Hinter-
grund betont der Umweltrat, dass neue Steuerungsan-
sdtze — ebenso wie die neue EU-V erfassung — den Ein-
fluss der kooperationsforder lichen und umweltpolitisch
vergleichsweise giinstigen Dreieckskonstellation zwi-
schen GD Umwelt, dem Umweltministerrat und dem
Umweltausschuss des EU-Parlaments nicht schmélern
oder zugunsten eines der drei institutionellen Spieler
auflosen diirfen.

162*. Neue Steuerungskonzepte, wie sie vor allem von
der Kommission vor geschlagen und teils bereits prakti-
ziert werden, kdnnen die traditionelle Umweltpolitik
ergidnzen und damit in ihrer Effektivitét steigern. Die hie-
rarchische Regelsteuerung al s zentrale Handlungsoption
und Riickfallposition darf jedoch nicht preisgegeben wer-
den. Einen grundsétzlichen V erzicht auf neue rechtliche
Regelungen in Form von Rich tlinien, wie er seitens der
EU-Kommission gelegentlich nahe gelegt wird, kann der
Umweltrat daher nicht befiirworten. Auf die konsequente
Weiterentwicklung des europd ischen Umweltrechts darf
trotz bestehender Funktion sprobleme nicht verzichtet
werden. Es gibt auch keinen Ersatz fiir die umweltpoliti-
schen Handlungschancen und  Legitimationspotenziale,
die der derzeitige Rechtssetzungsprozess bietet.

Zielorientierte Ansiatze der EU

163*. Elemente einer verstirkten Zielorientierung haben
seit den 1980er -Jahren Eingan g in viele Umweltschutz-
richtlinien sowie in das 5. Umweltaktionsprogramm der
EU gefunden. Eine zielor ientierte Umweltpolitik kann
einen wichtigen Beitrag dazu leisten, verschiedenen Ak-
teuren in komplexen Mehreb enensystemen und vielfalti-
gen Verursacherstrukturen eine gemeinsame Orientierung
zu geben. Gleichzeitig erlaub t eine zielorientierte Um-
weltpolitik auch nationale Dif ferenzierungen je nach den
unterschiedlichen Problemlagen und Losungskapazititen.
Eine zielorientierte Umwelt politik ist somit ,,autono-
mieschonend* und den Beso nderheiten der EU angemes-
sen. Im Gegensatz zu kurzfristig-reaktiven, also unkalku-
lierbaren Kriseninterventionen der Umweltpolitik wird

ein Ansatz der langfristigen Zielorientierung auch von in-
dustriellen Zielgruppen befiirwortet. Dieser Ansatz ist al-
lerdings im 6. Umweltaktionsprogramm der EU nicht
weiter verfolgt worden. Auch im Rahmen der européi-
schen Nachhaltigkeitsdiskussi on wird nur noch ein ver-
gleichsweise niedriger Verbindlichkeitsgrad verfolgt. Der
Umweltrat bedauert diese Entwicklung und empfiehlt der
Bundesregierung, sich verstérkt fiir die Formulierung
quantitativer und mit konkreten Zeitvor gaben verbunde-
ner Ziele besonders im Rahmen der thematischen Strate-
gien des 6. Umweltaktionsprogramms einzusetzen.

Angitze der Umweltpolitikintegration der EU

164*. In den 1990er -Jahren ist das Prinzip der Umwelt-
politikintegration zu einem Leitprinzip der Européischen
Umweltpolitik avanciert. Die EU setzt dabei sowohl auf
zentralisierte und sektoriibergreifende als auch auf dezen-
tralisierte und sektorbezogene Formen der Umweltpoli-
tikintegration.

In der Praxis haben sich die horizontalen, iiber greifenden
Ansitze bislang als wenig ef fektiv fiir die Beforderung
der Integration von Umweltbelangen erwiesen. Aufgrund
unzureichender institutioneller und administrativer Kapa-
zitdten ist es der Generaldirektion Umwelt bisher nicht
gelungen, Prozesse in den Verantwortungsbereichen an-
derer Generaldirektionen un d Ratsformationen zu beein-
flussen. In jlingster Zeit sind auch die Bemithungen um
die Stirkung zentralisierter Integrationsmechanismen ins
Stocken geraten, denn mit dem 6. Umweltaktionspro-
gramm hat die Kommission die klare Ausrichtung an der
Umsetzung des Integrationsprinzips aufgegeben.

165*. Nach wie vor ist der 1998 in Gang gesetzte Car-
diff-Prozess der Integration von Umweltbelangen in die
Sektorpolitiken von einer deutlichen institutionellen
Uberforderung gepriigt. Zudem fehlt weiterhin ein strate-
gisches Zentrum mit eindeutigem Auftrag und klarer Zu-
standigkeit. Der Cardif f-Prozess leidet nicht zuletzt auch
unter dem Fehlen verbindlicher iiber greifender Zielvor-
gaben etwa in der Nachha Itigkeitsstrategie und im
6. Umweltaktionsprogramm. Es erscheint wenig zweck-
miBig, den Cardiff-Prozess auf der Selbstregulierung der
umweltrelevanten Generaldirektionen oder Fachminister-
rite zu basieren wenn nich t iiber Mechanismen der poli-
tischen Mandatierung, der ~ Erfolgskontrolle und der
Sanktionierung von erkennbaren Abweichen von Ziel-
vereinbarungen eine Kontexts teuerung erfolgt. Der auf
dem Europiischen Rat in G6 teborg mit der Aufgabe der
Koordination beauftragte Rat fiir Allgemeine Angele-
genheiten konnte dieser Aufgabe aufgrund der Uberlas-
tung dieses Gremiums mit au Benpolitischen Fragen nicht
nachkommen.

Der Umweltrat erachtet die Fortsetzung der verschiede-

nen Integrationsbemiithungen auf européischer Ebene fiir
unerlésslich. Fiir ihre Revitalisierung ist insbesondere die
Qualitét der geplanten themat ischen Strategien hinsicht-
lich klarer Zielsetzungen von Bedeutung. Eine sektorale
und thematische Fokussierung ist zudem unerlasslich, um
die begrenzten Ressourcen der Umweltpolitik ef fektiver
einsetzen zu konnen. Die we itere Strategieentwicklung



Deutscher Bundestag — 15. Wahlperiode

- 73 —

Drucksache 15/3600

bedarf dariiber hinaus eines klar identifizierbaren und von
den verschiedenen Sektoren anerkannten Steuerungszen-
trums. Intensiver als bisher sollten auch nationale Innova-
tionen bei der Umweltpolitikintegration auf der européi-
schen Ebene aufgegriffen werden.

K ooperatives Regieren auf der européaischen Ebene

166*. Kennzeichnend fiir Formen des kooperativen Re-
gierens auf der europdischen Ebene sind eine relativ
grof3e Er gebnisoffenheit und die damit verbundene Ge-
wihrung groBer Freirdume fii r die Mitgliedstaaten bezie-
hungsweise Unternechmen. Durch eine umfassende Ein-
bindung der Normadressaten in die Politikentwicklung
sollen W iderstinde in den spéteren Phasen vermindert
werden. Die Politik soll insgesamt vollzugsfreundlicher
gestaltet werden. Anders als bei der hierarchischen Re-
gelsteuerung kommt es daher in ver gleichsweise hohem
Mafe auf das jeweilige Engagement, den Ressourcenein-
satz und die Konfiguration der Akteure auf den nachgela-
gerten Ebenen an, ob signifikante Umweltverbesserungen
gelingen oder nicht. Allerdings sind die einzelnen For-
men des kooperativen Regierens dif ferenziert zu bewer-
ten.

K ooper atives Regieren mit Mitgliedstaaten

167*. Rahmenrichtlinien kdnnen einen wichtigen Beitrag
zur Konsolidierung und zur Kohérenz teils disparater Ein-
zelvorschriften leisten. Sie sollen aber nach Auf fassung
des Umweltrates nicht primér fiir Entbiirokratisierungs-
und Deregulierungsstrategien genutzt werden. Politische
Fragen, insbesondere hinsichtlich der Klarung des ange-
strebten Schutzniveaus, sollt en durch politisch-institu-
tionelle V erfahren, wie sie bei der Formulierung von
Tochterrichtlinien erforderli ch sind, weiter konkretisiert
werden. Im F alle eindeutiger normativer V orgaben hat
sich die so genannte Komitologie, das heiflt Entscheidun-
gen in von Mitgliedstaaten und der Kommission gebilde-
ten Ausschiissen, als ein wirksamer Steuerungsmechanis-
mus fiir konkrete Umsetzungs entscheidungen, fiir die
Flexibilisierung technischer Anforderungen und fiir
rechtliche Konkretisierungen erwiesen. Hinsichtlich der
demokratischen Legitimitit der auf diese W eise getroffe-
nen Entscheidungen ist sie jedoch reformbediirftig. Der
Umweltrat verweist auch auf die Gefahr eines ,,Komitolo-
gieversagens®, wenn die poli tischen Vorgaben nicht ein-
deutig sind. SchlieBlich hat die informelle Koordination
durch Benchmarking-Prozesse und Netzwerkbildung dort
erhebliche Leistungsgrenzen, wo es um die Korrektur
auseinander laufender nation aler Politikpfade oder um
politisch kontroverse Fragen geht.

K ooper atives Regieren mit Regionen

168*. Zielorientierte V ereinbarungen der EU-Kommis-
sion mit den Regionen kdnne n durch friihzeitige Einbe-
ziehung der subnationalen Po litikebenen eine schnellere
und ef fizientere Umsetzung umweltpolitischer Pro-
gramme — aber auch innovati ve Pionierleistungen — for-
dern. Aus Sicht des Umwelt rates werfen sie allerdings
zwei grundsitzliche Probleme auf: Zum einen muss be-

zweifelt werden, ob die mit der Verbindung von Umwelt-
politik und Regionalforder ung verbundene Ausweitung
der Kommissionskompetenzen und die Zentralisierung
distributiver Politiken angesichts der Distanz der Kom-
mission zu regionalen und lokalen Problemen und der
Komplexitit regionaler Bedingungen hinreichend sachge-
recht und effektiv kontrollierbar sein kann. Zum anderen
werfen regulatorische V orzugsbehandlungen an einzelne
Regionen die Frage nach der allgemeinen Verbindlichkeit
von Recht und der Begriindbar keit von Sonderbedingun-
gen auf. Vor diesem Hintergrund begriifit es der Umwelt-
rat, dass das neue Partnerschaftsmodell zunédchst einmal
in begrenzten Pilotprojekten konkretisiert werden soll.
Dabei sollte insbesondere gepriift werden, wie die oben
dargestellten Probleme vermieden werden konnen.

K ooper atives Regieren mit I ndustrieverbénden

169*. Als kooperatives Regieren mit Industrieverbédnden
bezeichnet die EU-Kommission institutionelle Arrange-
ments, die die Stiarken rechtlicher Steuerung und verband-
licher Selbstregulierung miteinander verbinden. Konkrete
Vorschldge der Kommission betref fen die umweltpoliti-
sche Nutzung der ,,Neuen Konzeption“ der Normung fiir
ein umweltgerechtes Design von Produkten und die W ei-
terentwicklung von Umweltvereinbarungen auf der euro-
paischen Ebene.

170*. Die ,,Neue Konzeption® sieht im Kern vor, dass der
europdische Gesetzgeber grundlegende Anforderungen
an die Gestaltung von Produkten formuliert, deren techni-
sche Detailausarbeitung dann aber an private Normungs-
verbande (CEN, CENELEC, ETSI etc.) delegiert. Die
eigentliche, umweltpolitisch relevante Harmonisierungs-
aufgabe wird damit aus dem européischen Rechtsetzungs-
verfahren ausgelagert und ¢ rfolgt durch die Entschei-
dungsverfahren der Normungsgremien.

Die von der Kommission vor gelegten Konkretisierungs-
vorschldge schaf fen damit eine insgesamt eher ungiins-
tige Chancenstruktur fiir 6kolog ische Innovateure. So er-
achtet der Umweltrat das von der Generaldirektion
Unternehmen entwickelte Steuerungsmodell fiir ener gie-
verbrauchende Produkte als ungeeignet, hinreichend dy-
namisch 6kologische Produk tinnovationen, insbesondere
im Bereich der Energieeffizienz voranzutreiben. Es ist im
Wesentlichen ein produktbezogenes Umweltmanagement-
instrument, das Harmonisierungsmaflnahmen er génzen,
aber nicht ersetzen kann. V on einem systematischen Ge-
brauch der ,,Neuen Konzeption fiir eine integrierte Um-
weltpolitik riat der Umweltrat  deshalb vorerst ab. Die
Weiterentwicklung und Konk retisierung produktbezoge-
ner Umweltmanagementsysteme oder Priifanforderungen
und einen Erfahrungsaustausch iiber vorbildliche Ansétze
des Okodesign hilt der Umweltrat als Er  géinzung eines
notwendigerweise fokussie rten produktbezogenen Um-
weltrechts hingegen fiir durchaus niitzlich.

171*. Im Juli 2002 hat die EU -Kommission eine Mittei-
lung iiber die Ausgestaltung von Umweltvereinbarungen
innerhalb der Europdischen Gemeinschaft verdf fentlicht,
die zwei T ypen von Umweltvereinbarungen unterschei-
det. Die von der EU-Kommission als Selbststeuerung
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(self-regulation) bezeichneten einseitigen Selbst-
verpflichtungen der W irtschaft lassen nach Ansicht des
Umweltrates kaum erwarten, dass damit anspruchsvolle
umweltpolitische Ziele verw  irklicht werden kdnnen.
Ohne Druck seitens der EU-Organe wird die Wirtschaft in
der Regel lediglich MaBinahmen vorschlagen, die kaum
iiber ein Business-as-usual-Szenario hinausgehen. Um-
weltvereinbarungen, die von der Kommission initiiert
und in einen rechtlichen Rahmen eingebunden werden
(co-regulation) konnen hingegen gr undsatzlich ein wir-
kungsvolles umweltpolitisches Instrument darstellen, da
zentrale Bedingungen erfolgversprechender Vereinbarun-
gen wie Zielorientierung, Partizipation und Erfolgskon-
trolle mit dem V orschlag um gesetzt werden. W eiterhin
ungeklart sind allerdings die Fragen, wie ein Verband die
eingegangene V erpflichtung bei seinen Mitgliedsunter-
nehmen durchsetzt und die Lasten auf die Mitgliedsunter-
nehmen ef fizient verteilt. Fe rner ist die Rolle der Mit-
gliedstaaten bei der Umsetzung der freiwilligen
Vereinbarung ungeklért.

Regulierte Selbstregulierung und Partizipation

172*. Mit den Vorschldgen zur Einfiihrung der Verbands-
klage auf der nationalen und der europdischen Ebene wird
der Vollzug der Aarhus-Konve ntion, die Informations-,
Partizipations- und Klagerec hte einfordert, abgerundet.
Der Umweltrat begriifit diesen Vollzugsprozess ausdriick-
lich. Dartiber hinaus begriifit der Umweltrat ausdriicklich
die umfassende Partizipation und Konsultation von V er-
banden in der Politikvorbereitung und Umsetzung auf
europdischer Ebene und hélt diese in vielfacher Hinsicht
fiir vorbildlich. Dies gilt in sbesondere fiir die dauerhaft
arbeitenden, pluralistisc h zusammengesetzten beraten-
den Ausschiisse, die aktive in stitutionelle Férderung von
Umwelt- und Verbraucherverbianden und hohen freiwilli-
gen Standards der Konsultation und T ransparenz. Um
eine ,,Partizipationsiiberlastung* zu vermeiden, sollte der
Dialog besonders intensiv bei den strategischen Weichen-
stellungen der Umweltpolitik gefiihrt werden.

Grundsétzliche Funktionsbedingungen neuer
Seuerungsansatze in der Umweltpolitik

173*. Insgesamt kann den unter dem Stichwort ,,Envi-
ronmental Governance* neu erprobten Steuerungsformen
bei der Suche nach ef fektiveren Problemldsungen eine
wichtige Rolle zukommen. Dazu miissen allerdings deren
Erfolgsvoraussetzungen sehr viel mehr als bisher beriick-
sichtigt werden. Dies betrif ft nicht nur Kapazititserfor-
dernisse und Garantiemechanismen, sondern auch die
realistische Einsicht, dass die ,,weichen‘ und flexibleren
Steuerungsformen nicht mehr als eine Er génzungsfunk-
tion haben konnen, wenn es um die Losung persistenter
Umweltprobleme geht. In der EU-Umweltpolitik haben
diese Steuerungsformen den Anteil von 15 % bisher nicht
iiberschritten. Zudem héngt ihre W irksamkeit meist stark
von der glaubwiirdigen Option weiter gehender ord-
nungsrechtlicher oder monetéirer Instrumente ab. Es wire
nach Auffassung des Umweltrates fahrldssig, den dar ge-
stellten Governance-Formen bereits als solchen eine ho-
here Leistungsfahigkeit zu un terstellen. Auch ihr etwai-
ger Beitrag zur Staatsentla  stung ist im Lichte der
Kapazitatserfordernisse auch dieser Steuerungsvarianten
differenziert zu priifen. In der Klimapolitik einiger
OECD-Lénder zeigt sich ne uerdings auch, dass neuen
ordnungsrechtlichen Instrume nten — wie der gezielten
Verbindlicherkldrung des Beststandes an Ener  gieeffi-
zienz — eine wichtige Rolle bei der breiten Marktdurch-
dringung mit innovativer T echnik zukommen kann. Der
Umweltrat legt nahe, weiterhin das ganze Spektrum des
umweltpolitischen Instrumentariums — darunter nicht zu-
letzt die monetédren Instrumente — verfiigbar zu halten und
im Lichte der seit dem UN-Gipfel von Rio de Janeiro ge-
machten Erfahrungen weiter zuentwickeln. Im Hinblick
auf die Mehr -Ebenen-Steuerung betont er zum einen die
Notwendigkeit einer Klarung und Entflechtung der Kom-
petenzstrukturen. Zum anderen hilt er die Garantiefunk-
tion des Nationalstaates und seine finale V erantwortung
fiir ein ausreichend hohes Schutzniveau fiir unerlasslich.
SchlieBlich plidiert er fiir die Sicherung ausreichender
Spielrdume fiir innovationsorientierte V. orreiterpositio-
nen unterhalb der europdischen Ebene.
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1 Zur Lage der Umwelt: Neue Herausforderungen

1.1 Politische Ausgangslage

1. Die deutsche Umweltpolitik hat in der ersten Legisla-
turperiode der aus SPD und BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN gebildeten Bundesregierung eine héhere Dy-
namik entfaltet als in den erst en beiden Jahren der zwei-
ten Legislaturperiode. Nach dem Regierungswechsel
wurden zunéchst die ,,grofle n“ Themen der neuen Koali-
tion in Angrif fgenommen, zu denen der langfristige
Ausstieg aus der Atomener gie, die Okologische Steuer-
reform, die Nachhaltigkeitsstrategie und die Modernisie-
rung des Naturschutzrechtes gehdrten. Der UN-Gipfel in
Johannesburg im Herbst 2002 schaf fte zudem einen An-
reiz, die deutsche Umweltpoli tik auch international als
ambitioniert darzustellen.

Die Umweltpolitik in der zwei ten Legislaturperiode der
rot-griinen* Bundesregierung nach 2002 stand dagegen
unverkennbar im Zeichen einer mehrjéhrigen wirtschaft-
lichen Stagnation mit ihren gravierenden Folgewirkungen
im Bereich des Arbeitsmarktes und der sozialen Siche-
rungssysteme. W eitere Anpa ssungsleistungen in beson-
ders umweltrelevanten Sektoren erschienen einem T eil
der Bundesregierung damit nicht mehr als zumutbar . Fiir
die defensive Situation der Umweltpolitik war es kenn-
zeichnend, dass die in Angrif f genommenen iiberfélligen
Finanz- und Sozialreformen o6kologische Aspekte zu-
néichst nahezu weit gehend ausklammerten. Dabei hatten
beide Regierungsparteien in fritheren Jahren (wie auch
der Umweltrat) ebenso fiir eine V erlagerung des Abga-
ben- und Steueraufkommens vom Faktor Arbeit hin zum
Umwelt- und Ressourcenverbrauch pladiert wie fiir einen
,,okologischen Subventionsabbau®. Erst spit wurden eine
gewisse Reduzierung der Kohlebeihilfen sowie eine V er-
ringerung der Eigenheimzulage und der Pendlerpauschale
zur Finanzierung der vor  gezogenen Steuerreform be-
schlossen. Insgesamt sah sich die deutsche Umweltpolitik
in den ver gangenen beiden Ja hren einer verstarkten Mo-
bilisierung wirtschaftlicher Teilinteressen gegeniiber, vor
allem bei der EU-Chemikalienpolitik und im Klimaschutz
(Emissionshandel, Kraft-Wé rme-Kopplung, Kohlever-
stromung), aber auch bei der V. erpackungsverordnung.
Die weitere Entwicklung wird zeigen, ob die daraus
folgenden umweltpolitischen Riicksichtnahmen nur kurz-
fristig und einer extrem ungii nstigen Konjunkturlage zu-
zuschreiben sind oder ob sie ein generelles Zuriickschrau-
ben umweltpolitischer Ziele bedeuten.

1.2 Grundlegende Steuerungsfragen

2. Die Umweltpolitik steht vor schwierigen Herausfor-
derungen. Wihrend viele technisch zu bewiltigende Um-
weltprobleme inzwischen erfo Igreich in Angrif f genom-

men worden sind, erweisen sich andere als persistent
(SRU, 2002, Tz. 32). Die Losung dieser ungleich schwie-
rigeren Umweltprobleme erfordert ein Nachdenken iiber
geeignete Steuerungsformen. Fragen der Kompetenzord-
nung einer Mehr -Ebenen- und Mehr -Sektoren-Steue-
rung, Fragen zur Rolle zielorientierter und kooperativer
Umweltpolitik und zur Rolle der Selbstregulierung bediir-
fen der Klarung (Kap. 13).

Diesbeziiglich betont der Umweltrat die finale V. erant-
wortung und die Garantiefunktion des demokratischen
Rechtsstaates, gerade im Falle delegierter beziehungs-
weise kooperativer Problemldsungen. Die kooperativen
und flexibleren Governance-Formen bieten zwar grund-
sdtzlich ein Potenzial der Verbesserung umweltpolitischer
Problemldsungsfahigkeit. Sie er weisen sich indes als du-
Berst voraussetzungsvoll und erfordern oft zusétzliche
staatliche Handlungskapazitéten. S ie sind eine Er gén-
zung, kein Substitut fiir regu lative Politik. V ielmehr un-
terliegt auch diese einem Modernisierungsprozess, dessen
technologisch-innovative Pote nziale (beispielsweise im
Top-Runner-Programme der japanischen Klimapolitik)
Interesse verdienen. Dies gilt gleichermalBen fiir die deut-
sche wie fiir die europdisch e Umweltpolitik. Die gegen-
wartig laufende Diskussion um die Neujustierung des
bundesdeutschen Foderalismus wie insbesondere auch
die anhaltenden Probleme mit dem V ollzug européischen
Umweltrechts verweisen aus Sicht des Umweltrates auf
die Notwendigkeit einer Stir kung der Bundeskompetenz
im Gewisser- und Naturschutz.

3. Indiesem Gutachten wird — neben dieser Grund-
satzthematik — eine grofe An zahl umweltpolitischer Ein-
zelthemen behandelt. Um den Leserinnen und Lesern de-
ren Einordnung zu erleichtern, soll eine knapp fokussierte
Orientierung iiber die derzeitige Lage der Umwelt und
wesentliche umweltpolitische Antworten gegeben wer-
den. Dies liegt nicht nur we gen der Vielzahl der Themen,
sondern auch deshalb nahe, weil die Umweltsituation in
Deutschland und der hieraus abzuleitende Handlungsbe-
darf sich in Teilbereichen sehr unterschiedlich entwickeln
(vgl. EEA, 2003, 2002; BM U, 2002; BfN, 2002; UBA,
2001; OECD, 2001).

Oko-optimistische Darstellungen rekurrieren immer wie-
der einseitig — und verharmlosend — auf Erfolgsentwick-
lungen (LOMBORG, 2002; MAXEINER und
MIERSCH, 2002; s. hierzu: OTT et al., 2003). Die ge-
genteilige Perspektive ist wegen ihrer Unterschétzung der
grundsitzlichen Leistungspo tenziale von Umweltpolitik
aber ebenfalls nicht unpro  blematisch (GORG, 2002).
Deshalb ist eine dif ferenzierte Gesamtsicht des Aufga-
benfeldes der Umweltpolitik angezeigt.
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1.3 Zur Umweltsituation in Deutschland

4. Orkane, Uberflutungen (2002) und extreme Diirre
(2003) haben das Bewusstsei n um mogliche Folgewir-
kungen des Klimawandels erhoht. Die Prognose eines
weiteren — tiberwiegend anthropogenen — T emperatur-
stiegs ist weithin anerkannter Stand der W issenschaft. In
dieser Einschétzung (nicht aber in der W ahl der einzu-
schlagenden Strategie) ist sich auch die iiberwiegende
Mehrheit der Regierungen der W elt einig. Entwicklungs-
lander in Afrika und Latein amerika betonen hierbei ver-
starkt den Zusammenhang von Klimawandel und Armut-
sentwicklung. Die deutsche Klimapolitik hat in diesem
schwierigen Problemfeld im V ergleich der Industrielén-
der die weitestgehenden Erfolge erzielt und konnte das
Kioto-Ziel einer Reduzierung aller Klimagase um 21 %
bis 2008/12 (gegeniiber 1990) erreichen. Sie hat zugleich
wesentliche Anstofef fekte im Sinne der internationalen
Diffusion anspruchsvoller Ma nahmen ausgeldst. Dabei
fithrt allerdings die mangel nde ErschlieBung von Poten-
zialen etwa der Kraftwirme kopplung oder eines verrin-
gerten Kohleeinsatzes zu r V erfehlung des nationalen
Ziels einer Reduzierung der CO ,-Emissionen um 25 %
bis 2005 (gegeniiber 1990). Statt einer Diskussion dieser
Ursachen der Zielverfehlung wurde das Ziel aber zuguns-
ten der Kioto-Vorgabe aufgegeben. Die Energiewirtschaft
ist nach wie vor der wichtigste Emittent von CO ,-Emis-
sionen. Nach Reduktionserfolgen in den Neunzigerjahren
ist es zwischen 1999 und 20 02 zu einem W iederanstieg
um 6,4 % gekommen, was insbesondere auf den Netzzu-
gang neuer Kohlekraftwerke  zuriickzufiihren ist. Die
CO,-Emissionen des V erkehrssektors konnten nach dra-
matischem Wachstum in den Neunzigerjahren zwischen
1999 und 2002 erstmals um 4,8 % gesenkt werden. Der
Gesamtausstof3 bleibt dennoch von hoher Bedeutung fiir
die Klimaproblematik. In der globalen Gesamtwirkung ist
die Entwicklung in diesem Politikfeld weiterhin in hohem
MafBe unzulinglich (Kap. 2).

5. Im Naturschutz ist es in den Jahren 2002 und 2003
endlich gelungen, auf Bundesebene eine Modernisierung
des Naturschutzgesetzes durchzusetzen und erste Schritte
einer Okologisierung der Agrarpolitik einzuleiten. Der
Trend der Beeintrachtigung des Naturhaushalts, der bio-
logischen Vielfalt und der Erholungsqualitit hilt aber un-
vermindert an. Ursdchlich hierfiir sind vor allem die zu
hohen Schadstoffeintridge der Landwirtschaft und die an-
haltende Flacheninanspruchnahme fiir V erkehrs-, Sied-
lungs- und Gewerbezwecke. Neben der Umsetzung des
neuen Bundesnaturschutzgeset zes in den Landern bleibt
die weitere Politikintegration von Naturschutzbelangen,
vor allem in der Agrarpolitik und im Baurecht, eine vor-
dringliche Herausforderung. Handlungsbedarf besteht
aber auch bei der Umsetzung der V. orgaben der FFH-
Richtlinie und der Biodiversititskonvention sowie dem
Aufbau einer einheitlichen bundesweiten Umweltbeob-
achtung. Ebenso halt der Umweltrat die Entwicklung ei-
ner integrativen Gesamtstrategie mit bundesweiten Zielen
fiir notwendig. Auf europdischer Ebene sollte die Reform
der Gemeinsamen Agrarpolitik mittelfristig iber die Re-
formschritte des Mid-Term Review hinausgehen und eine

wesentlich stirkere Integr ation von Umweltschutzzielen
erbringen (Kap. 3 und 4).

6. Im Gewdsserschutz lassen sich zwar bei wichtigen
Belastungsfaktoren erheblic he V erbesserungen in den
letzten Jahren ausmachen, das Bild ist hier jedoch dif fe-
renziert zu sehen. Durch den Bau leistungsfahiger Kldran-
lagen, technische Modernisierungsprozesse und Struktur-
verdnderungen in der Industrie ist die Qualitét der
FlieBgewisser erheblich verb essert worden. Das friihzei-
tig im Umweltprogramm von 1971 formulierte Ziel einer
durchgéngigen Gewasserqualit 4t der Giiteklasse II ist
aber noch nicht erreicht. Der Schutz des Grundwassers,
insbesondere vor Nitrat-, aber auch Pestizideintragen der
Landwirtschaft, bleibt eine wichtige Aufgabe. Im Zeichen
des Klimawandels dringlicher geworden ist der Hochwas-
serschutz. Die Umsetzung der EG-W asserrahmenrichtli-
nie erdffnet mit ihrem umfassenden 6kologischen Ansatz
die Chance einer breit ange legten Modernisierung des
Gewisserschutzes. Es besteh t jedoch Anlass zur Sor ge,
dass diese Chance insbesonde re aufgrund der Koordina-
tionsprobleme zwischen de n Bundesldndern verspielt
wird (Kap. 5). Keine Entwarnung kann beim  Meeres-
umweltschutz gegeben werden. Das Okosystem der Nord-
und Ostsee ist durch die kumulativen Belastungen und
Einwirkungen, durch Eutrophi erung, den Eintrag akku-
mulierender und persistenter Stof fe, Schadstof feintrage
durch die Schif ffahrt, eine unkoordinierte Nutzung des
Meeresraumes und die Uberfischung ernsthaft gefihrdet
(s. SRU, 2004).

7. Inder Luftreinhaltung hat die Bundesrepublik im
EU-Vergleich die weitestgehenden V  erbesserungen er-
zielt. Die Probleme smog- und sdurebildender Luftschad-
stoffe in den 1970er - und 19 80er-Jahren haben sich als
Folge umweltpolitischer Anstrengungen vor allem bei In-
dustrieanlagen und Kraftfahrzeugen stark verringert. In-
ternationale Vorgaben wurden teilweise tibererfiillt. Den-
noch sind die Emissionen v on Luftschadstoffen noch zu
hoch, um einen ausreichende n Schutz der menschlichen
Gesundheit und der Umwelt vor Versauerung, Eutrophie-
rung und (bodennahem) Ozon zu gewahrleisten. V on ho-
her Bedeutung (mit mehr al s 40 %) sind die Emissionen
des Verkehrssektors. Mit der Umsetzung der NEC-Richt-
linie soll bei vier zentrale n Schadstoffen bis 2010 eine
weitere Etappe der Schadstof freduzierung erreicht wer-
den. Ohne weitere Anstrengu ngen wird dies vermutlich
aber nicht bei allen Schadsto ffen gelingen. Im Hinblick
auf die Gefahrdung der menschlichen Gesundheit ist die
Verminderung der Feinstaubbelastung unzureichend. Hier
besteht erheblicher Handlungs bedarf. Problematisch ist
weiterhin die zu erwartende punktuelle Uberschreitung
der gesundheitsbezogenen Luftqualitétsziele fiir 2010 bei
NO, und PM,, (Kap. 6).

8. Die Erfolgsbilanz beim Ldrmschutz ist ebenfalls un-
giinstig. Die Belastungs- und Beladstigungssituation hat in
den letzten Jahren sogar zugenommen. Das vordringliche
Problem bleibt die Reduktion des Straflen- und Flugver-
kehrsldrms, wo die Effekte verringerter Larmwerte durch
Mengenwachstum wieder aufgehoben wurden. Hand-
lungsbedarf besteht hinsichtlich der Harmonisierung des
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zersplitterten Larmschutzrechts und dessen W eiterent-
wicklung in Richtung einer Beurteilung der Gesamtlarm-
belastung der jeweiligen Bevolkerung. Die Moglichkeit
dazu besteht mit der Umsetzung der Umgebungslarm-
richtlinie. Das in der 14. Le gislaturperiode nicht verab-
schiedete Fluglarmgesetz steht weiterhin auf der T ages-
ordnung (Kap. 7).

9. In der Abfallpolitik sind Durchbriiche bisher nicht er-
zielt, aber — gemessen an an deren Industrieldndern — im-
merhin Stabilisierungen erreicht worden. Dies gilt fiir das
Abfallaufkommen ebenso wie fiir den Rohstoffverbrauch.
Eine signifikante Entkoppe lung von Abfallaufkommen
und Wirtschaftsentwicklung ist bisher nicht erreicht wor-
den. Bei der Entsor gung und Vorbehandlung von Abfil-
len wurden aber Verbesserungen hinsichtlich der Emissi-
onskontrolle erreicht, nicht aber eine vollstandige
Harmonisierung der Miillverbrennung und der industriel-
len Mitverbrennung. Fiir das politische Ziel, die unvorbe-
handelte Ablagerung bis 2005 einzustellen, fehlen noch
in erheblichem Umfang die V orbehandlungskapazititen.
Der Umweltrat stellt in diesem Zusammenhang fest, dass
die bisherige V erwertungspfadsteuerung erhebliche Pro-
bleme mit sich bringt und fo rdert, das Ziel einer dkolo-
gisch anspruchsvollen Entsor  gung bei gleichzeitiger
Ressourcenschonung kiinftig verstérkt durch die W eiter-
entwicklung anlagen-, stof f- und produktbezogener Rah-
menvorgaben zu verfolgen (Kap. 8).

10. Beim Bodenschutz ist die wachsende Inanspruch-
nahme von Flachen fiir Siedlungs- und V. erkehrzwecke
(,,Flachenverbrauch®) ein ,,persistentes* Problem, das
trotz erheblicher Anstrengungen iiber Jahrzehnte nahezu
unverdndert fortbesteht. Bo denbelastungen durch Schad-
stoffeintrdge aus der Luft, der landwirtschaftlichen Diin-
gung oder Altlasten sind ebenfalls unverandert dringliche
Probleme. Das 1999 in Kraf t getretene Bodenschutzge-
setz und die Thematisierung des Bodenschutzes auf EU-
Ebene stellen immerhin erste Schritte auf dem Weg zu ih-
rer Reduzierung dar . Das anspruchsvolle Ziel der Nach-
haltigkeitsstrategie, die Flicheninanspruchnahme pro Tag
von 130 ha auf 30 ha in 2020 zu senken, ist mit dem ge-
genwartigen Instrumentarium nicht zu erreichen. Hier
sind neue Losungen gefordert, die in einen Instrumenten-
mix einzubinden sind. Der Umweltrat beschéftigt sich mit
diesem Thema ausfiihrlich in seinem demnéchst erschei-
nenden Sonder gutachten Verkehr und Umwelt (Kap. 9,
zum Flachenverbrauch s. auch Kap. 3).

11. Die , griine” Gentechnik stellt einen neuen Pro-
blemtypus dar. Uber den Nu tzen der ,,griinen” Gentech-
nik besteht tief gehender gese 1lschaftlicher Dissens; die

potenziellen gesundheitsgef@dhrdenden und dkologischen
Risiken sind bisla ng nicht ausreichend untersucht. Dies
bedeutet fiir die umweltpoli tische Regulierung der Nut-
zung der ,,griinen Gentechnik einen besonderen politi-
schen Schwierigkeitsgrad, da unter Beriicksichtigung des
Vorsorgeprinzips sicherzustellen ist, dass mit einer Nut-
zung weder ein gesundheitliches Risiko noch besondere
okologische Schiden oder eine Einschrankung der Wahl-
freiheit von Lebensmitteln einhergehen (Kap. 10).

12. Im Bereich der gefihriichen Stoffe ist die Zahl der
akuten Schadensereignisse zuriickgegangen. Einige ge-
fahrliche Stoffe konnten unter Kontrolle gebracht werden.
Dennoch geraten regelmédBig neue geféhrliche Stof fe in
das Blickfeld der 6f fentlichen Debatte, zum Beispiel
Flammschutzmittel oder Phthalate. Zunehmend diskutiert
werden auch die hormonin duzierenden und aller genen
Wirkungen synthetischer Stoffe. Zwar sind Neustoffe und
mehrere hundert Altstoffe mit akuter Toxizitit, mit beson-
derer Persistenz oder mit  krebserregenden, mutagenen
und reproduktionstoxischen Eigenschaften mittlerweile
klassifiziert und zumindest hinsichtlich der Arbeitssicher-
heit und des Gesundheitsschutzes kontrolliert. Dennoch
bestehen noch erhebliche W issensliicken iiber die Eigen-
schaften und V erwendungen mehrerer zehntausend Alt-
stoffe und entsprechende Kontrolldefizite. Fiir viele die-
ser Stof fe fehlen auch Nachweismethoden. Mit dem
vorgeschlagenen REACH-System ( Registration, Evalua-
tion and Authorisation of Chemicals ) beabsichtigt die
EU-Kommission, diese Defi  zite zu korrigieren. Die
Reichweite und die Effektivitit des Vorschlags sind aller-
dings — auch wegen der mass iven Bedenken der deut-
schen Wirtschaft — im Vorfeld der Fertigstellung des Ver-
ordnungsentwurfs erhebl  ich vermindert worden

(Kap. 11).

13. Im Bereich Umwelt und Gesundheit erfordern
einige neue Umweltrisiken umweltpolitische Aufmerk-
samkeit. Neuere Studien be stétigen unter anderem hor-
monelle W irkungen von W eichmachern, deren Belas-
tungssituation hoher ist als zuvor angenommen, oder das
Risiko gesundheitlicher Gefdhrdung und Beléstigung von
exponierten Personen im Fall der Bioaerosole. Multiple
Chemikalien-Sensitivitdt (MCS) ist ein Problem, auf das
der Umweltrat bereits 1999 hingewiesen hat (SRU,
1999). Insgesamt ist in weiten T eilen der Bevolkerung
eine spiirbare Verunsicherung hinsichtlich der moglichen
Gesundheitsgefdhrdungen vo n neuen Umweltrisiken zu
verzeichnen. Die Existenz solcher neuen Problemlagen
verdeutlicht, dass im Bereich Umwelt und Gesundheit
nach wie vor Handlungsbedarf besteht (Kap. 12).
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2 Klimaschutz und Energiepolitik
14. Der Klimaschutz ist in den letzten Jahren immer 21 Europdische und deutsche

stirker zu einem zentralen Thema der Umweltpolitik
geworden. Es ist zu befiirc hten, dass W etteranomalien
mit hohen Schadenskosten, wie etwa die Flutkatastro-
phe 2002 und die extreme Diirre 2003, mit hoherer Fre-
quenz auftreten werden. Dass reale W etteranomalien be-
reits auf den beginnenden Klimawandel hindeuten, wird
immer plausibler . Auch in  der Of fentlichkeit hat das
Problembewusstsein zugenommen. In einer Umfrage fiir
die Deutsche Ener gie-Agentur erwarteten 81 % der Be-
fragten, dass es klimabed  ingt ,,immer haufiger zu
schweren Unwettern und Uberschwemmungen kom-
men* werde, 68 % wiren bereit, ,,hohere Preise fiir Pro-
dukte zu bezahlen, die das Klima weniger belasten*
(DENA, 2003).

Den Erfordernissen einer deutlichen Reduktion der Treib-
hausgasemissionen (THG-Emissionen) lduft die Emis-
sionsentwicklung auf globaler und européischer Ebene
zuwider. Auch die unbefriedigende Entwicklung der
deutschen THG-Emissionen wirft Fragen nach den strate-
gischen Mdglichkeiten zur Durchsetzung einer problem-
gerechten nationalen und in  ternationalen Klimaschutz-
politik auf. Als Konsequenz des absehbaren V erfehlens
des nationalen 25-%-Redukti onsziels erachtet der Um-
weltrat eine of fene Debatte iiber die Perspektiven der
deutschen Klimapolitik als erforderlich.

Zukiinftige weiter gehende Emissionsreduktionsziele
kdnnen nur mit einem konsis tenten und ef fizienten Kli-
maschutzinstrumentarium erreicht werden. Der Umwelt-
rat begriilt in diesem Zusammenhang die Einfithrung
des europdischen Emissionsh andelssystems. Dessen Er-
folg héngt allerdings maf3g eblich von dem vereinbarten
Zielniveau ab. Nur in V  erbindung mit strikten Emis-
sionsobergrenzen wird der Emissionshandel den erfor-
derlichen T echnologiewandel einleiten. Deshalb sind
schon jetzt andere, auch ordnungsrechtliche, Maf3nah-
men fiir den Fall ins Auge zu  fassen, dass der Emissi-
onshandel mit Abstrichen bei den langfristigen Zielvor-
gaben erkauft wird. Anspruchsvolle Zielvor gaben sind
Voraussetzung fiir langfristige, ckonomisch ef  fiziente
Anpassungsprozesse der In  dustrie. Besondere Bedeu-
tung kommt hierbei den anst ehenden Neuinvestitionen
im Elektrizitdtssektor zu. E rforderlich sind Rahmenbe-
dingungen, die dazu beitragen, Investitionen in klima-
vertrdglichere Ener gieerzeugungstechnologien zu len-
ken. Dies ist fiir den Umwe  ltrat Anlass, Optionen der
kiinftigen Stromerzeugung auf ihre Klimavertriaglichkeit
hin zu untersuchen. Der Stromsektor erfordert auch des-
halb eine intensive Betrachtun g, weil er mit einem deut-
lichen W iederanstieg der CO ,-Emissionen — zwischen
1999 und 2002 um iiber 6 % — die erreichten Erfolge im
deutschen Klimaschutz verringert.

Klimaschutzpolitik im Lichte
internationaler Zielvorgaben

15. Die Europidische Gemeinschaft und ihre Mitglied-
staaten haben sich im Rahmen des Kioto-Protokolls ver-
pflichtet, ihre T reibhausgasemissionen gemeinschaftlich
bis zum Zielzeitraum 2008 bis 2012 gegeniiber dem Ba-
sisjahr 1990 (bzw. 1995) um 8 % zu mindern. Es wurde
eine interne V erteilung der Emissionslasten auf die ein-
zelnen Mitgliedstaaten verein bart, die mit der Ratifizie-
rung des Kioto-Protokolls durch die EG am 31. Mai 2002
bestétigt wurde (Entscheid ung des Rates vom 25.  April
2002, 2002/358/EG).

Im Rahmen dieser europdischen Lastenteilungsvereinba-
rung hat sich Deutschland zu einer V erringerung seiner
Treibhausgasemissionen um 21 % gegeniiber dem Basis-
jahr 1990 bis zum Zeitraum 20 08 bis 2012 verpflichtet.
Auf ein noch anspruchsvolleres CO ,-Minderungsziel von
25 % Reduktion bis 2005 auf Basis des Jahres 1990 legte
sich die Bundesrepublik Deutschland bereits 1990 frei-
willig fest. Zuletzt bestétigt wurde dieses Ziel in der im
April 2002 vom Kabinett  verabschiedeten Nachhaltig-
keitsstrategie (Bundesregierung, 2002a, S. 147). Zur Er-
reichung des nationalen 25 -%-Klimaschutzziels verab-
schiedete die Bundesregier ung am 18. Oktober 2000 das
aktualisierte nationale Klimaschutzprogramm (Bundes-
regierung, 2000; vgl. SRU, 2002, Abschn. 3.2.1.2).

Fiir die Zeit nach der ersten V erpflichtungsphase des Ki-
oto-Protokolls strebt die Bu ndesregierung eine weitere
Treibhausgasemissionsreduzierung an und will sich daher
fiir eine W eiterentwicklung der Kioto-Ziele einsetzen
(Bundesregierung, 2002a, S. 95, 147, BMU, 2002). In der
Koalitionsvereinbarung wird eine Fortsetzung der deut-
schen V orreiterrolle beim internationalen Klimaschutz
festgelegt. Fiir die THG-Em issionen wird ein Reduk-
tionsziel von 40 % bis zum Jahr 2020 gegeniiber 1990
vorgeschlagen, allerdings unter der V oraussetzung, dass
sich auch die EU zu einer Verringerung ihrer THG-Emis-
sionen um 30 % bereit erklirt (SPD/BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN, 2002, S. 37).

211 Aktuelle Entwicklungen der

europaischen Klimaschutzpolitik

16. Angesichts des verlangsamten Riickgangs der Treib-
hausgasemissionen in der zweiten Hélfte der 1990er Jahre
droht der EU eine V erfehlung ihres Kioto-Reduktions-
ziels von 8 % bis 2008/12. So kam es 2001 gegeniiber
dem Vorjahr sogar zu einem Anstieg der THG-Emissio-
nenum 1 %, und die Reduktion gegeniiber 1990 betrug
nur noch 2,3 %. Damit liegen die Emissionen um 2,1 %
iiber dem Kioto-Zielkurs (EEA, 2003a; EU-Kommission,
2003a).
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Am Gesamtausstof3 aller T reibhausgase haben auch wei-
terhin die CO ,-Emissionen mit 82 % den maligeblichen
Anteil. Sie stiegen zwischen 1990 und 2001 um 1,6 %
(EEA, 2003b). Dieser Zuwachsist vor allem auf steigende
Emissionen des V erkehrssektors zuriickzufiihren, denen
ein Riickgang der Emissionen in den Bereichen Industrie
und Energiewirtschaft entgegen steht (Tab. 2-1).

17. Infolge des W iederanstiegs der CO ,-Emissionen
wird das Kioto-Ziel selbst unter Einbeziehung aller der-
zeit in Kraft gesetzten K1 imaschutzmafinahmen der EU
und ihrer Mitgliedstaaten mit einer voraussichtlichen
THG-Emissionsminderung bis 2010 um lediglich 0,5 %
bei weitem verfehlt werden. Beschrénkt auf die ener gie-
bedingten CO ,-Emissionen gehen EU-weite Prognosen
unter diesen Voraussetzungen von einem Anstieg um 4 %
bis 2010 gegeniiber dem Basisjahr 1990 aus (EEA,
2003a; EU-Kommission, 2003a).

Nur wenn alle derzeit geplanten oder erwogenen zusatzli-
chen MaBinahmen der EU und ihrer Mitgliedstaaten um-
gesetzt wiirden und einige St aaten ihre Ziele iibererfiill-
ten, konnte die EU eine Emissionsminderung um 7,2 %
erreichen (EEA, 2003a). Damit wiirde sie ihre Kioto-Ver-
pflichtungen immerhin nur knapp verfehlen. Dies erfor-
dert jedoch eine Umsetzung der im Rahmen des Europai-
schen Programms zur Klimaidnderung vor geschlagenen
MabBnahmen (EU-Kommission, 2001a, 2003b), insbeson-
dere auch die Einfiihrung des Emissionshandels

(Abschn. 2.2.4.1).

Allerdings setzt dieses Szenario eine deutliche Ubererfiil-
lung der Zielvor gaben durch einige Mitgliedstaaten vo-
raus. Aus heutiger Sicht haben von den 15 Mitgliedstaa-
ten der EU nur Deutschland, Frankreich, Luxembur g,
GrofBbritannien und Schweden gute Aussichten, ihre je-
weiligen in der Lastenteilun gsvereinbarung festgelegten
Ziele zu erreichen (s. Abb. 2-1). Dagegen werden zehn
Mitgliedstaaten ihren durch die Lastenteilungsvereinba-
rung festgesetzten Beitra g wahrscheinlich verfehlen
(EEA, 2003a; EU-Kommission, 2002). Die bislang er-
zielten EU-weiten Minderunge n sind zu groflen T eilen
auf deutsche und britische Klimaschutzerfolge zuriickzu-
fiihren, ohne die die Gesamtemissionen der EU um etwa
8 % angestiegen wiren (ZIESING, 2002a).

18. Diezum 1. Mai 2004 der EU beitretenden zehn
Staaten nehmen geméB der Entscheidung des Rates vom
25. April 2002 (2002/358/EG) nicht an der EU-Lastentei-
lungsvereinbarung teil. Sie besitzen andererseits aber ein

Tabelle 2-1

groB3es Potenzial an kostenef fizienten Klimaschutzmal-
nahmen (vgl. MICHAELOW A und BETZ, 2001,

S. 14 £.). Daher wird dem Emissionshandel hier eine
groBle Bedeutung zukomme  n (Enquete-Kommission,
2002, S. 123). Damit kénnte ve rhindert werden, dass die
THG-Emissionen der Beitrittsstaaten bei starkem Anstieg
des Wirtschaftswachstums wieder zunehmen. In die V er-
handlungen iiber eine zweite V erpflichtungsperiode soll-
ten die neuen Mitgliedstaat en frithzeitig eingebunden
werden, da auch sie dann ve rbindliche Reduktionsziele
im Rahmen eines europdischen Gesamtziels iibernehmen
werden miissen. Bis 2008/12 haben sich Estland, Lett-
land, Litauen, Slowakei, SI owenien und T schechien auf
individuelle Reduktionsziele von je 8 % im Rahmen des
Kioto-Protokolls festgelegt, Ungarn und Polen auf 6 %
Emissionsminderung. Insges amt verringerten die zehn
Beitrittsstaaten im Zeitraum 1990 bis 2001 ithre T  reib-
hausgasemissionen um 36 %, was zu groflen T eilen auf
die wirtschaftliche Umstrukturierung zuriickzufiithren war
(EEA, 2003a).

21.2 Emissionsentwicklung in Deutschland

19. Die T reibhausgasemissionen der Bundesrepublik
Deutschland sanken zwischen 1990 und 2001 insgesamt
um 18,3 % (UBA, 2003a, S. 31; vgl. detailliert auch Bun-
desregierung, 2002b). Vor allem die Methan- und Lach-
gasemissionen konnten mit — 48,4 % beziehungsweise
—31,5 % im Jahr 2001 gege niiber 1990 stark reduziert
werden (UBA, 2003a). Damit bestehen ver gleichsweise
gute Aussichten auf die Erre ichung des Kioto-Ziels, das
mit der bislang erreichten =~ THG-Reduktion bereits zu
87 % erfiillt ist. Allerdings reicht eine Fortsetzung der nur
noch geringen Emissionsminderungen der letzten Jahre
zur Zielerfiillung vermutlich nicht aus; vielmehr ist eine
konsequente Umsetzung der bestehenden und geplanten
KlimaschutzmafBnahmen erforderlich (EEA, 2003a; vgl.
Szenarien der Emissionsent wicklung z. B. in MEYER,
2002; BUTTERMANN und HILLEBRAND, 2003).

20. Die temperaturbereinigten CO,-Emissionen, die mit
87,5 % den Hauptanteil des Ausstof3es aller T  reibhaus-
gase ausmachten (im Jahr 2001; UBA, 2003a), sanken
zwischen 1990 und 2003 um 16,6 % (effektiv: 15,2 %;
ZIESING, 2004). Von den seit 1990 erreichten Minderun-
gen wurden mehr als 80 % vor 1995 erzielt, die jahres-
durchschnittliche Minderung seit 1995 betrug nur noch

4 Mio. t (O, (Abb. 2-2).

AnteilsméaRige Verteilung der CO,-Emissionen der EU des Jahres 2001 auf die Verursachersektoren
und relative Veranderung gegeniiber 1990

Sektor Energieindustrie Verkehr Industrie Andere

Anteil 2001 33 % 24,6 % 21 % 21,4 %

Verdnderung -22% +20% -79% +28%
SRU/UG 2004/Tab. 2-1; Datenquelle: EEA, 2003b
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Abbildung 21

Emissionsentwicklung in den EU-Mitgliedstaaten im Vergleich zur Verpflichtung
nach der Lastenteilungsver einbarung
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Abbildung 22
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Auch hinsichtlich der V erursachersektoren hat sich die
Situation in den letzten Jahren zum T eil deutlich verédn-
dert (Abb. 2-3). Der mit 43,5 % wichtigste V erursacher-
sektor Ener gieerzeugung und -umwandlung verzeich-
nete einen Anstieg der CO ,.Emissionen um 6,4 %
zwischen 1999 und 2002. Oh  ne diesen W iederanstieg
der CO ,-Emissionen des Ener giesektors hétte die CO ,-

SRU/UG 2004/Abb. 2-2; Datenquelle: ZIESING, 2004

Reduzierung 2002 immerhin 18 % (temperaturbereinigt)
betragen. Dagegen wies der V erkehrssektor im Zeichen
stark steigender Mineral6lp reise und der 6kologischen
Steuerreform zwischen 1999 und 2002 einen Riickgang
um immerhin 4,8 % auf, de r Stralenverkehr sogar um
5,1 % (ZIESING, 2003b). Die Emissionen der privaten
Haushalte lagen im Jahr 2002 um 0,5 % tiber
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(beziehungsweise temperaturbereinigtum 1 % unter)

dem Ausgangswert von 1999,

21. Im Sektor der privaten Haushalte héngt die Ent-
wicklung der CO ,-Emissionen in hohem Maf3e von der
Temperatur ab, da mehr als drei V iertel des Ener giever-
brauchs zu Heizzwecken verw andt werden. Ursache des
Riickgangs der CO ,-Emissionen um 7,1 % (temperatur-
bereinigt 5,6 %) zwischen 199 0 und 2002 sind V erénde-
rungen des Brennstoffmixes und der Heizintensitit. Dem
steht jedoch eine Zunahme des W ohnraums von 35,1 m?
pro Einwohner im Jahr 1992 auf 39,8 m?2 pro Einwohner
im Jahr 2001 gegeniiber (Statistisches Bundesamt, 2002,
2003). Angesichts erheblicher CO ,-Einsparpotenziale in
diesem Bereich und insbesondere beim Raumwérmebe-
darf ist daher eine Verbesserung des Instrumentariums fiir
Energiecinsparmalnahmen sp eziell im Gebaudebestand
notwendig.

Erhebliche Reduktionen der CO ,-Emissionen (wie auch
der meisten anderen T reibhausgase) konnten im  Indus-
triesektor erreicht werden. Uber fast den gesamten Be-
trachtungszeitraum sanken die absoluten Emissionen und
lagen im Jahr 2002 um 35,6 % unter dem Niveau des Ba-
sisjahres. Ein Grofiteil dieses Emissionsriickgangs wurde
bereits in der ersten Halfte der neunziger Jahre realisiert.
Bei den spezifischen Emissionen dagegen kam es in der
zweiten Hélfte der neunziger Jahre zu einem beschleunig-
ten Riickgang (ZIESING, 2002b). Nicht berticksichtigt
bei den Emissionsriickgdngen der Industrie sind Verschie-
bungen in andere Sektoren, die sich aufgrund einer V er-
dnderung der Ener gietrdgerstruktur des Industriesektors

Abbildung 23

ergeben. So sank der Einsatz von Primérener gietrdgern

zugunsten des Einsatzes von Strom.

Der Verkehrssektor hat sich zum zweitstarksten V erursa-
cherbereich nach dem Energiesektor entwickelt. Er ist der
einzige Sektor mit gegeniibe r 1990 deutlich gestiegenen
Emissionen (+ 8,7 % zwischen 1990 und 2002). Aller-
dings konnte in den letzten drei Jahren der erwéhnte
Riickgang der verkehrsbedingten CO ,-Emissionen ver-
zeichnet werden, der vor allem im Bereich des Pkw-V er-
kehrs erreicht wurde (ZIESING, 2003a). Als Grund wer-
den relativ starke Preissteigerungen fiir Kraftstof fe
angefiihrt. Ob diese — auch 2003 anhaltende — Emissions-
entwicklung unter besseren gesamtwirtschaftlichen Rah-
menbedingungen anhélt, kann derzeit nicht abgeschétzt
werden (RIEKE, 2002). Im Bereich des Giiterverkehrs
muss auch zukiinftig von deutlichen Steigerungen der
Emissionen ausgegangen werden. Perspektivisch wird
das Verkehrswachstum sowohl auf europdischer wie auch
auf nationaler Ebene ambitionierte Klimaschutzziele ge-
fahrden (vgl. demnéchst SRU, 2004a).

Die meisten CO ,-Emissionen fallen trotz eines Riick-
gangs um 15,1 % zwischen 1990 und 2002 weiterhin im
Energieerzeugungs- u nd -umwandlungssektor an, und
dort vor allem bei der Stromerzeugung auf Kohlebasis.
Die Nutzung von Kohle war im Jahr 2003 fiir 41,2 % der
temperaturbereinigten CO ,-Emissionen verantwortlich
(OI: 35,7 %, Gas: 22,9 %; ZIESING, 2004).

Eine Ursache fiir den deutlichen W iederanstieg der CO ,-
Emissionen des Ener gieerzeugungs- und -umwandlungs-
sektors seit 1999 ist unter anderem die Inbetriecbnahme

Relative CO,-Emissionsanderungen nach Verur sacher sektoren
im Zeitraum 1990 bis 2002, 1990 bis 1999 und 1999 bis 2002

Energie (43,5 %) @ 1990-02
W 1990-99

01999-02
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— 15,1
-20,2
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an den CO,-Emissionen im Jahr 2002

Verursachersektoren und ihr relativer Anteil
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* Gewerbe, Handel, Dienstleistungen

SRU/UG 2004/Abbildung 2-3; Datenquelle: ZIESING, 2003b
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neuer braunkohlegefeuerter Kraftwerke als Ersatz fiir al-
tere Anlagen, die zu einem W iederanstieg der braunkoh-
lenbedingten CO,-Emissionen um 20 Mio. t seit 1999 ge-
fithrt hat. Dieser W iederanstieg war ein Grund fiir die
Verlangsamung des Riickgangs der gesamten deutschen
CO,-Emissionen in den ver gangenen Jahren. Wegen die-
ser ungiinstigen Auswirkung auf die Gesamtbilanz und
wegen seines groflen Anteils an den Gesamtemissionen
soll im Abschnitt 2.2.3 der Bereich der Energieerzeugung
und -umwandlung einer gesonderten Betrachtung unter-
zogen werden. Im Hinblick auf die anstehende Erneue-
rung des Kraftwerksparks und weiter gehende Klima-
schutzvorgaben fiir das Jahr 2020 und 2050 erscheint dies
besonders dringlich.

22. Insgesamt wird angesichts der Entwicklungen seit
Mitte der 1990er Jahre das  anspruchsvollere nationale
Ziel einer Minderung der CO ,-Emissionen um 25 % bis
2005 nicht mehr erreicht we rden kénnen. Die fiir ein Er-
reichen dieses Ziels notwendige weitere Emissionsreduk-
tion um etwa 85 Mio. t (temperaturbereinigt) scheint bis
zum Jahr 2005 nicht mehr realisierbar (Abbildung 2-2;
ZIESING, 2004). Die Bundesregierung hat dieses Ziel
mittlerweile offiziell aufgegeben.

Die zu erwartende Verfehlung des nationalen 25-%-Ziels
liegt vor allem an der unzureichenden , kohlefreundlichen
Ausgestaltung der Ok ologischen Steuerreform (bei der
ein emissionsorientierter An satz zielfilhrender gewesen
wire, Tz. 75 ff.) und der mangelnden Forderung der
Kraft-Wiarme-Kopplung (SRU, 2002, Tz. 495; Tz. 60 f.).
Auflerdem hat die Bundesregierung die mit weichen In-
strumenten wie Selbstverpf lichtungen der Industrie und
Informationskampagnen erre ichbaren Minderungen zu
hoch eingeschitzt. Des W eiteren werden viele Maf3nah-
men des nationalen Klimaschutzprogramms erst nach
2005 wirksam (SRU, 2002, Tz. 430 ff.).

Der Umweltrat empfiehlt der Bundesregierung, das V er-
fehlen des 2005-Ziels offensiv als Problem zu thematisie-
ren und es als AnstoB fiir eine Uberpriifung und Verbesse-
rung bezichungsweise Er  gidnzung des derzeitigen
MafBnahmenbiindels zu nutzen. Angesichts der klaren Be-
statigung des 25-%-Ziels noch in der Nachhaltigkeitsstra-
tegie vom April 2002 sollte  das bislang parteiiiber grei-
fende Ziel nicht dethematisiert werden. Bei einem
zielorientierten Ansatz kommt es nicht notwendigerweise
auf eine punktgenaue Zielerfiillung an, wohl aber auf ei-
nen politisch ernsthaften Umgang mit Zielverfehlungen.
Die Dethematisierung einer Zielverfehlung diskreditiert
den zielorientierten Umweltp olitikansatz als solchen und
damit auch die Glaubwiirdigkeit anspruchsvoller Zielvor-
gaben fiir die Zukunft (vgl. Abschn. 13.2.2.2).

2.2 Fortentwicklung der deutschen

Klimaschutzpolitik

23. Grundvoraussetzung fiir eine Weiterentwicklung der
deutschen Klimapolitik ist die Einigung auf anspruchs-
volle Zielvor gaben. Deshalb sind zeitnah angemessene
Ziele fiir 2020 und 2050 mit ausreichender Orientierungs-
wirkung — also moglichst hoher V. erbindlichkeit — zu
formulieren und ihre Griinde darzulegen (Abschn. 2.2.1
und 2.2.2).

Die Umsetzung solcher Klimaschutzvorgaben kann in ef-
fizienter Weise mit dem Instrument des Emissionshandels
erreicht werden. Entscheidend fiir die W irksamkeit einer
anspruchsvollen THG-Minder ungspolitik ist dabei je-
doch, dass die Reduktions vorgaben fiir die vom Emis-
sionshandelssystem erfassten Sektoren hinreichend hoch
angesetzt werden. Gleichzeitig miissen fiir die folgenden
Verpflichtungsperioden strikte V orgaben in Aussicht ge-
stellt werden, wenn bereits in der ersten Periode eine
Fehlorientierung bei den Investitionen vermieden werden
soll. Dies ist insbesondere  auch hinsichtlich der an-
stehenden T eilerneuerung des CO ,-intensiven Strom-
erzeugungssektors notwendi g (Abschn. 2.2.3). Die
Glaubwiirdigkeit und Kalkulie rbarkeit des damit einge-
schlagenen Pfades sollte dadurch erh6ht werden, dass
weiter gehende ordnungsrechtliche Instrumente wie bei-
spielsweise CO ,-Emissionsgrenzwerte als ,,second-best-
Losung* fiir den Fall vorgesehen werden, dass anspruchs-
volle Ziele fiir die in das Em issionshandelssystem einge-
bundenen Sektoren nicht durchgesetzt werden kénnen
(Abschn. 2.2.4).

Solange das Emissionshandelssystem auf bestimmte An-
lagentypen und -groen besc hrénkt bleibt, miissen die
nicht unter das System fallenden Anlagen und Sektoren
durch andere Klimaschutzinstrumente erfasst werden. Ein
alle Sektoren iiber greifendes Instrument stellt die Oko-
steuer dar; hinzukommen Instrumente, die einzelne Ener-
gieanwendungen betreffen (Abschn. 2.2.4).

2.21

24. Die von 188 Staaten ratifizierte Klimarahmenkon-
vention der V ereinten Nationen (UNFCCC; UN, 1992)
legt als Oberziel eine Stabilisierung atmosphérischer
Treibhausgaskonzentrationen auf einem Niveau unterhalb
eines gefahrlichen menschlichen Eingriffes fest (,, ... at a
level that would pr event dangerous anthropogenic inter-
ference with climate system . Artikel 2). Dieses Oberziel
bedarf jedoch einer Konkretio n, aus der Emissionsober-
grenzen abgeleitet werden konnen (vgl. OTT etal.,
2004).

Zwar ist es derzeit nicht mdg lich, eine Schwelle fiir die
atmosphérische Konzentration an T reibhausgasen anzu-
geben, bei der die Vermeidung gefahrlicher klimabeding-
ter Umweltverdnderungen sichergestellt werden kann. Al-
lerdings ist es wissenschaftl ich plausibel begriindet, dass
ab einer Erhohung der globalen Durchschnittstemperatur
von mehr als 2 °C gegeniiber dem vorindustriellen W ert
die W ahrscheinlichkeit gefdhrlicher Stérungen stark zu-
nimmt. Eine T emperaturerh6hung von mehr als 2 °C ist
sowohl unter den Aspekten  der Nahrungsmittelversor-
gung, der Biodiversitit und der nachhaltigen wirtschaftli-
chen Entwicklung als auch der W asserverfiigbarkeit und
der menschlichen Gesundheit unbedingt zu vermeiden
(s. ausfiihrlich WBGU, 2003a, Kap.1 2.1).

Die Einhaltung dieses ,,tolerablen Klimafensters*
(WBGU, 1997) mit einer globalen T emperaturerh6hung
um maximal 2 °C — von der 0,6 °C bislang schon erreicht
sind — héngt zum einen von der Klimasensitivitit und
zum anderen von der Menge der weltweit emittierten
Treibhausgase ab. Die Klimasensitivitdt beschreibt die
Erhohung der globalen Durchschnittstemperatur bei einer

Langfristige Reduktionsziele
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Verdopplung der atmosphérischen T reibhausgaskonzent-
ration. Sie stellt in den Modellierungen einen der groften
Unsicherheitsfaktoren dar, da die Wechselwirkungen zwi-
schen Atmosphére, Ozean, La nd, Eis und Biosphére und
der Netto-Einfluss von Aerosolen nicht hinreichend be-
kannt sind. Im Falle einer geringen Klimasensitivitit im
unteren Bereich der vom Intergovernmental Panel on Cli-
mate Change (IPCC) angegebenen Spanne von 1,5 bis
4,5 °C (IPCC, 2001a, Abschnitt 9.3.4.1) wiirde auch bei
hoheren atmosphérischen THG-Konzentrationen die tole-
rable Grenze nicht tiberschritten. Aus V  orsorgegriinden
sollte jedoch unbedingt dem T eil der Literatur stirkeres
Gewicht gegeben werden, der von einer hoheren Klima-
sensitivitdt ausgeht (vgl. WBGU, 2003a, S. 24 m. w. N.;
KNUTTI et al., 2002). Dies macht weiter gehende Emis-
sionsminderungen zur Einddmmung der globalen Erwir-
mung notwendig.

Nur mit einer solchen ,,Absicherungsstrategie® ist zu ver-
meiden, dass spéter unter Umstdnden Korrekturen zu-
gunsten niedriger Konzentrationen vorgenommen werden
miissen, die zu erheblichen politischen und 6konomi-
schen Friktionen fiihren konnen (WBGU, 2003a; so auch
schon SCHRODER et al., 2002, S. 177 f.). Daher sollte
eine Stabilisierung der atmosphérischen CO ,-Konzentra-
tion auf einem W ert von 450 ppmv angestrebt werden
(vgl. Szenarien in WBGU, 2003a; CRIQUI et al., 2003,
S. 6 ff.; IPCC, 2001a, Abschnitt 9.3.3.1; COENEN und
GRUNWALD, 2003, S. 397). Dies liegt im unteren Be-
reich einer Spannbreite von 450 bis 560 ppmv, tiber die
ein weitgehender Expertenkonsens besteht.

25. Eine derartige Stabilisie rung der atmosphérischen
CO,-Konzentration erfordert eine drastische Senkung der
weltweiten CO ,-Emissionen (vgl. IPCC, 2001b, Ab-
schnitt 2.5.2.3; IPCC, 1997, S. 15; CRIQUI et al., 2003,
S. 10, 19). Dies ist nach bisherigem Erkenntnisstand noch
erreichbar (METZ et al., 2002; WBGU, 2003b; IPCC,
1997), bedarf jedoch einer baldigen T rendwende bei den
globalen Emissionen. Allerdings schlief3t sich aufgrund
vielféltiger klimapolitischer Versdumnisse der ver gange-
nen Dekade und des damit verbundenen aktuellen An-
stiegs der Emissionen in vi elen Landern allméhlich das
Zeitfenster, innerhalb dessen die zur Erreichung eines sol-
chen Stabilisierungsniveaus notwendigen Mafinahmen er-
folgen miissen.

Aus diesem Grund miissen zeitnah Reduktionsziele und
MaBnahmen zur drastischen Minderung der CO  ,-Emis-
sionen getroffen werden. Es ist normativ gut begriindbar ,
dass die Industrieldnder gemaB ihrer besonderen V. er-
pflichtung nach Artikel 3 der Klimarahmenkonvention
(UNFCCC) die Hauptverantwor tung dafiir tragen, dass
der weltweite Anstieg der atmosphérischen Treibhausgas-
konzentrationen auf ein mogl ichst niedriges Niveau be-
grenzt wird. Diese Verantwortung ergibt sich nicht zuletzt
aufgrund ihrer betrdchtlichen historischen Emissionen
und aufgrund der hoheren  Vulnerabilitét der Entwick-
lungslénder, die zur Entsteh ung des Klimawandels kaum
beigetragen haben, aber die Hauptbetroffenen sein diirf-
ten.

Sofern man diese V erantwortung und die Berechtigung
der Entwicklungslander zu ei nem zeitlich befristeten und
moderaten Anstieg ihrer Emis sionen anerkennt, er gibt

sich fiir die Industrieldnder die Notwendigkeit, bis 2050
ihre Emissionen in einer Gr 6Benordnung zu reduzieren,
die im globalen Durchschnitt zu einem hinreichend nied-
rigen Stabilisierungsniveau  beitrdgt (vgl. ausfiihrlich
WBGU, 2003b; IPCC, 1997). Hieraus er gibt sich bei der
angegebenen Temperaturobergrenze fiir hoch entwickelte
Industrieldnder wie Deutschland das Ziel einer Reduzie-
rung der CO ,-Emissionen in einer Gré3enordnung von
80 % bis 2050 (vgl. WBGU, 2003a, S. 4; CRIQUI et al.,
2003, S. 18; Enquete Kommission, 2002, S. 74 f.;
Enquete-Kommission, 1995, S. 100 ff.). Unzweifelhaft ist
dies eine gewaltige Herausforderung fiir die Steuerungs-
und Innovationssysteme der Industrielander und ihren
Umgang mit Energie (SCHRODER et al., 2002, S. 451).

26. Der politische Prozess der Bildung langfristiger na-
tionaler Klimaschutzziele steht erst am Anfang. Immerhin
hat aber die britische Regierung 2003 — als Erste — ein
solches Ziel fiir 2050 formuliert. Die T reibhausgase sol-
len insgesamt um 60 % (,,from current levels ) reduziert
werden. Dieser Zielvor gabe lag eine Empfehlung der
Royal Commission on Environmental Pollution zugrunde,
die unter Bezugnahme auf den EU-Umweltministerrat ein
globales CO,-Stabilisierungsziel von hochstens 550 ppmv
unterstellt (RCEP, 2000, Kap. 4). Die errechneten Kosten
werden im Ubrigen als ,,sehr gering** angesehen und mit
EinbuBlen des jahrlichen Wachstums in Héhe von 0,01 bis
0,02 % des BIP angegeben (Department of T rade and
Industry et al., 2003). Fiir Europa haben der britische
und der schwedische Premierminister in ihrem Brief an
die griechische Ratsprisidentschaft und den Kommis-
sionsprésidenten vom Februar 2003 eine Reduktion der
CO,-Emissionen in der GroBenordnung von 60 % bis
zum Jahr 2050 vor geschlagen (BLAIR und PERSSON,
2003).

Die britische Zielvor gabe und die fiir 2050 vor geschla-
gene deutsche Zielvor gabe er geben eine vertretbare
Bandbreite fiir die Industrieldnder insgesamt. Ein entspre-
chender Zielbildungsprozess in der EU und weltweit ist
offensichtlich auf V orreiterlander angewiesen. Aus den
genannten Griinden sollte Deut schland seine Rolle darin
sehen, auf ein anspruchsvolles Gesamtziel innerhalb die-
ser Bandbreite hinzuwirken, das zu einem hinreichend
niedrigen Stabilisierungsniveau einen wesentlichen Bei-
trag leistet.

222 Rolle Deutschlands bei der Fort-
entwicklung der europdischen

Klimapolitik

27. Der Umweltrat stellt kritisch fest, dass es bisher kein
europdisches THG-Reduktionsziel fiir den Zeitraum nach
2012 gibt. Sowohl in der eu ropéischen Nachhaltigkeits-
strategie (Schlussfolgerungen des Europdischen Rates in
Goteborg am 15. und 16. Juni 2001; s. auch SRU, 2002,
Tz. 242 ff)) als auch im 6. Umweltaktionsprogramm (Be-
schluss Nr. 1600/2002/EG in ABI. L 242/1 vom 10. Sep-
tember 2002) fehlt ein konkretes Minderungsziel fir
Treibhausgase fiir die Folgeperiode, obwohl Klimaschutz
einen der vier zentralen Schwerpunktbereiche des Pro-
gramms bildet. Immerhin wi rd anerkannt, dass es ,,auf
langere Sicht notwendig sein“ wird, ,,die Emissionen von
Treibhausgasen gegeniiber 1990 global um 70 % zu sen-
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ken® (Art. 2). Zeitlich determ inierte Vorgaben fehlen je-
doch. So ist auch der Kommissionsvorschlag fiir die
Européische Nachhaltigkeits strategie (EU-Kommission,
2001b) einer jahrlichen CO ,-Verringerung um 1 % bis
2020 (ausgehend von den Werten des Jahres 1990) bisher
nicht bestétigt worden.

Griinde fiir die Zuriickhaltung bei der Formulierung eines
konkreten Ziels fiir die Zeit nach 2012 sind die Ungewiss-
heiten der Ratifizierung des Kioto-Protokolls, die voraus-
sichtlichen Zusatzkosten der Zielerreichung und eine Ver-
handlungsstrategie, die versucht, auch
Nichtunterzeichnerstaaten des Kioto-Protokolls zu einem
Reduktionsbeitrag zu bewegen. Eine europdische Vorleis-
tung wird dabei als kontra produktiv wahrgenommen, da
sie eher zum Trittbrettfahrerverhalten einladt. Eine dhnli-
che verhandlungsstrategische Logik wird auch in der
Bundesregierung vertreten. Dieser Logik zufolge muss
zunéchst eine globale Einigu ng auf Ziele erfolgen, dann
muss der européische und schlieBlich der nationale Bei-
trag festgelegt werden. In der Theorie internationaler Ver-
handlungen wird dies als first mover dilemma charakteri-
siert: der Akteur , der zuerst seine Préiferenzen duflert,
droht von den anderen V erhandlungsteilnehmern ausge-
beutet zu werden (vgl. GEHRING, 1994, S. 229). In letz-
ter Konsequenz erreichen die Akteure mit dieser Strategie
eine globale Harmonisierung auf niedrigem Niveau, wenn
es liberhaupt zu einer Einigung kommt.

Das wettbewerbliche Modell internationaler Umweltpoli-
tik geht hingegen von der Dynamisierung der Umwelt-
politik durch kalkulierte V orreiterrollen aus (vgl. SRU,
2002). V orreiterldnder setz en auf die internationale
Diffusion ihrer umweltpolitischen Innovationen (vgl.
JORGENS, 2004; JANICKE et al., 2002). Hierdurch
kann unter bestimmten Bedingungen auch ein ,, first mo-
ver advantage “ entstehen (vgl. SRU, 2002). Es war bis-
her der Vorreiterrolle einiger weniger européischer Staa-
ten — darunter Deutschland — zu verdanken, dass die EU
in den internationalen Klim  aschutzverhandlungen als
Motor fungieren konnte (s. zur V orreiterrolle allgemein
auch SRU, 2002). Auch die Rolle der EU — und Deutsch-
lands — bei der Etablierung einer Allianz fiir erneuerbare
Energien hat die V orziige einer V orreiterrolle gegeniiber
einer Harmonisierung auf niedrigem Niveau eindrucks-
voll demonstriert.

Es ist daher nach Ansicht de s Umweltrates nicht zielfiih-
rend, deutsche Reduktionsziele an das V orliegen europa-
weiter Vorgaben zu binden. Die in der Koalitionsverein-
barung vor genommene Kopplung des nationalen 40-%-
Reduktionsziels bis 2020 an ein EU-weites 30-%-Ziel fiir
den gleichen Zeitraum verfolgt zwar die berechtigten An-
liegen, Druck auf der europdischen Ebene auszuiiben,
Trittbrettfahrerverhalten einzelner EU-Staaten auf Kosten
der Vorreiterldnder zu verhindern und eine Entkoppelung
der nationalen von den internationalen Klimaschutzan-
strengungen zu vermeiden. Gleichzeitig aber stellt ein
starres Junktim eine unndtige Einschrankung der bisheri-
gen deutschen V orreiterrolle dar und fordert angesichts
der Schwierigkeiten einer eu ropéischen Zielfindung auf
hohem Niveau eher ein Nachlassen entsprechender An-
strengungen.

Der Umweltrat empfiehlt daher , weiterhin auf das Gleit-
zug- und Vorreiterlindermodell zu setzen, anstatt auf eine
Strategie globaler Harmonisierung zu warten und damit
wesentliche Innovationschancen zu verpassen.

2.2.3 Optionen fiir eine klimavertragliche

Stromerzeugung

28. Wie dar gestellt weist der Stromsektor nach deutli-
chen Verbesserungen seit 1999 durch eine (W ieder-) Zu-
nahme vor allem der Braunkohleverstromung einen W ie-
deranstieg der CO  ,-Emissionen auf. Dies hat die
Erfolgsbilanz 2003 von insgesamt — 18,5 auf— 16,6 %
(temperaturbereinigt) reduziert. Mit der anstehenden Teil-
erneuerung des deutschen Kraftwerksparks stellt sich die
Frage der Kohleverstromung daher besonders dringlich.
Bis zum Jahr 2020 werden infolge der Altersstruktur des
deutschen Kraftwerksparks und des beschlossenen Aus-
stiegs aus der Nutzung der Kernenergie bis zur Hélfte der
derzeit installierten Kraftw  erkskapazitéten stillgelegt
werden. Der Neubau von Kraftwerkskapazitéten bietet fiir
die Bundesrepublik die beach tliche Chance einer kosten-
optimalen klimavertriglichen Umgestaltung des Sektors
mit den relativ hochsten CO ,-Emissionen (2001: 43,5 %
der CO ,-Emissionen, davon mehr als 86 % allein durch
Kraftwerke; vgl. Tz. 20 f.). Der deutschen Stromwirt-
schaft bietet sich die Moglichkeit, mit frithzeitigen Inves-
titionen in eine CO ,-arme Energieversorgung ihre im eu-
ropdischen V ergleich hohen CO  ,-Einsparpotenziale
auszuschopfen und so voraussichtlich auf langere Zeit zu
den Verkdufern von Emissionsrechten zu gehdren (vgl.
LANDGREBE et al., 2003; CAPROS und MANTZOS,
2000, S. 4, 11). Die Alternat ive wire eine langfristige
Festlegung auf CO ,-intensive Techniken, die das 40-%-
Ziel fiir 2020 und ein 80-% -Ziel fiir 2050 unerreichbar
machen wiirde. Ungeachtet der Notwendigkeit erhebli-
cher Emissionsreduktionen auch in anderen Sektoren
sieht der Umweltrat daher die Thematisierung der kiinfti-
gen Emissionsstruktur des Stromversor gungsbereichs als
besonders vordringlich an.

Die zukiinftige Ener  gieversorgung wird unter dem
Regime eines strikten Emissionshandels mit anspruchs-
vollen Zielen dadurch gekennzeichnet sein, dass Investi-
tionen in die glinstigsten klimavertraglichsten Ener  gie-
erzeugungstechnologien gele nkt werden. Zur kiinftigen
Entwicklung des Stromsektors unter Klimaaspekten sind
belastbare quantitative Angaben daher nicht moglich. Im
Folgenden soll aber gepriift werden, inwieweit beste-
hende Regelungen einer klimavertriaglichen Entwicklung
entgegenstehen oder sie fordern.

2.2.31

29. Im Jahr 2003 wurde in  Deutschland eine Brutto-
strommenge von 596 Mrd. kWh erzeugt. Daran hatten in
der Grundlast betriebene Braunkohle- bezichungsweise
Kernkraftwerke einen Anteil von 26,6 bezichungsweise
27,6 % und steinkohlegefeuerte Mittellastkraftwerke ei-
nen Anteil von 24,5 %. Der Anteil der erdgasbetriebenen
Kraftwerke war mit 9,6 % und der der erneuerbaren Ener-
gien mit unter 8 % vergleichsweise gering (WITTKE und
ZIESING, 2004). Die Zusammensetzung des deutschen
Kraftwerksparks stellte sich im Jahr 2003 wie folgt dar:

Zeitfenster
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An der installierten Stromerzeugungskapazitit von

106,4 GW der Kraftwerke der allgemeinen und industri-
ellen V ersorgung hatten kohlebetriebene Anlagen mit
42,5 % den groBten Anteil, der Anteil von Kernkraftwer-
ken betrug 20,4 % und der von Erdgaskraftwerken
11,7 % (UBA, 2003b, verandert).

In den kommenden Jahren werden jedoch erhebliche
Kraftwerksleistungen vom Ne tz gehen. So werden nach
Berechnungen des Umweltbundesamtes zwischen 2003
und 2020 Kernkraftwerkskapazitdten in der Grof3enord-
nung von 17,5 GW infolge des vereinbarten Atomaus-
stiegs stillgelegt werden. Im gleichen Zeitraum werden
aus Altersgriinden braunkohlegefeuerte Kraftwerke mit
einer Kapazitdt in der Grofenordnung von 8,2 GW und
steinkohlegefeuerte Kraftwerke mit einer Kapazitét von
etwa 12,7 GW sowie Olkraftwerke (minus 1,5 GW) und
gasgefeuerte Anlagen (minus 5,6 GW) aufer Betrieb ge-
nommen (UBA, 2003b). Die Anfang der 90er -Jahre im
Osten Deutschlands modern isierten Braunkohlekraft-
werke werden bis voraussi  chtlich 2020/2030, die im
Rheinischen Revier neu errichteten Blocke auch dariiber
hinaus in Betrieb bleiben. Die Gesamtleistung der zwi-
schen 2003 und 2020 voraussichtlich vom Netz gehenden
Kraftwerkskapazitit der allgemeinen und industriellen
Versorgung sowie der Deutschen Bahn wird vom Um-
weltbundesamt inklusive Kernener gie auf etwa 46,8 GW
geschitzt (Abb. 2-4). Hinz u kommt ein Abgang der
Windenergiekapazitit in der GroBenordnung von 6,1 GW
bei einer angenommenen Laufzeit von 20 Jahren (Deut-
sches Windenergie-Institut GmbH und Institut fiir Solare
Energieversorgungstechnik, pers. Mitteilungen). Dies
liegt innerhalb der Spannbreite eines prognostizierten Ab-
gangs an Kraftwerkskapazititen zwischen 40 und 70 GW

bis 2020, die in verschiedenen Studien errechnet werden

Abbildung 24

(vgl. z. B. PFAFFENBERGER und HILLE, 2004; HORN
und ZIESING, 2003; MATTHES, 2003; MATTHES und
ZIESING, 2003a; Enquete Kommission, 2002, S. 236;
Forum fiir Zukunftsener gien, 2002). Diese Spannbreite
ergibt sich aus uneinheitlichen Bezugsjahren und abwei-
chenden Annahmen beziiglich der Laufzeit sowie zum
Teil aus Beschriankungen auf Kraftwerke der allgemeinen
Versorgung beziehungsweise auf Warmekraftwerke.

30. Infolge des altersbedingte n Riickgangs der instal-
lierten Kraftwerkskapazitit und des Atomausstiegs er gibt
sich in Deutschland ein erheblicher Ersatzbedarf an
Kraftwerken. Dieser Bedarf an Neubauten ist stark ab-
hingig von der Nachfrage na ch elektrischer Ener gie in
den kommenden Jahren, den V olllaststunden der Kraft-
werksneubauten und moglicher Laufzeitverldngerungen
bestehender Kraftwerke. Unter der Annahme einer instal-
lierten Brutto-Kraftwerksleistung zwischen 1 15 und
125 GW ist bis zum Jahr 2020 nach verschiedenen Szena-
rien ein Ersatz an Kraftwerkskapazitéten in der Grof3en-
ordnung von 40 bis 70 GW wabhrscheinlich (vgl.
PFAFFENBERGER und HILLE, 2004; HORN und
ZIESING, 2003; LANDGREBE et al., 2003, S. 9 ff.; Fo-
rum fiir Zukunftsener gien, 2002; Enquete-Kommission,
2002, S. 236, 368 f.). Bis zum Jahr 2030 miisste eine
Leistung von mindestens 50 bis 80 GW an Kraftwerken
der allgemeinen Versorgung mit einem geschétzten Inves-
titionsvolumen von 50 bis 60 Mrd. Euro ersetzt werden
(vgl. MA TTHES und ZIESING, 2003a; MA  TTHES,
2003).

Mit dem in den kommenden Jahren zu erwartenden Ab-
gang an Kraftwerksleistung und den somit anstehenden
Neuinvestitionen bietet sich die Chance, den Stromerzeu-
gungssektor mit seinen hohen CO,-Emissionen klimaver-

Prognose der Entwicklung der im Jahr 2003 installierten Kraftwer ksleistung bis 2020
ohne Ber ticksichtigung von Neubauten
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SRU/UG 2004/Abb. 2-4; Datenquelle: UBA, 2003Db, ergénzt
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traglich umzugestalten, ohne dass bestehende Kraftwerke
vor Ablauf ihrer Lebensdauer vom Netz genommen wer-
den miissten und somit Kapitalinvestitionen entwertet
wiirden. Technisch bieten sich mehrere Optionen fiir eine
klimavertrégliche T eilerneuerung des Kraftwerksparks
an. Diese sollen hier im Li chte vorliegender Szenarien
und Potenzialabschitzungen hinsichtlich ihrer Vereinbar-
keit mit den genannten Klimaschutzvor gaben, insbeson-
dere dem 80-%-Ziel fiir 2050, und hinsichtlich der Kosten
untersucht werden.

2.2.3.2 Technische Moglichkeiten

31. Die anspruchsvollen deutschen CO  ,-Reduktions-
ziele erfordern umfassende  Strukturverdnderungen im
System der Stromversor gung. Die spezifischen CO -
Emissionen des Kraftwerkssektors von heute rund

620 g CO,/kWh wiirden unter der Annahme eines 80-%-
Reduktionsziels auch weiterhin deutlich gesenkt werden
miissen. Einige Nachhaltigkei tsszenarien errechnen spe-
zifische CO ,-Emissionen des Kraftwerkssektors im Jahr
2050 in der Grofienordnung von etwa einem Fiinftel des

heutigen W ertes (FISCHEDICK et al., 2002, S.  196;
NITSCH et al., 2001, S. 23). Dies wird jedoch in hohem
MaBe davon abhingen, welche Minderungsverpflichtun-
gen der Stromsektor erhélt, wie stark die Reduzierung im
eigenen Sektor ausfallt (oder beispielsweise iiber flexible
Mechanismen in andere Sektoren beziehungsweise Lan-
der ausgelagert werden kann ) und wie sich die Strom-
nachfrage entwickelt. Fiir eine klimavertrdgliche Erneue-
rung des Kraftwerksparks sollten die folgenden drei
Optionen beziiglich ihres CO ,-Minderungspotenzials ge-
priift werden (Abb. 2-5):

— Wirkungsgradverbesserungen unter Beibehaltung ei-
nes hohen Kohlestromanteils,

— Abscheidung und Lagerung von CO,,

— Energietragerwechsel von CO ,-intensiven zu CO ,-ar-
men Energietrigern.

Zusétzlich zu diesen angebots seitigen Optionen sind in
allen Fillen auch nachfrageseitige Anpassungen notwen-
dig, die im Abschnitt 2.2.3.2.4 dargestellt werden.

Abbildung 25

Spezifische CO,-Emissionen der Stromer zeugung®

Kiinftige Verbesserungen durch
Wirkungsgradsteigerung
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* Die Prozentangaben bei den Beschriftungen geben den Wirkungsgrad des Umwandlungsprozesses an.

SRU/UG 2004/Abb. 2-5; Datenquellen: Oko-Institut, 2002; MARHEINEKE et al., 2000; Enquete Kommission, 2002



Drucksache 15/3600

— 88 —

Deutscher Bundestag — 15. Wahlperiode

2.2.3.2.1 Die Wirkungsgradoption

32. Neu errichtete Steinkohlekraftwerke konnen heute
Wirkungsgrade bis zu 47 % erreichen (Eurelectric/VGB,
2003, S. 8). Das im Sommer in NiederauB3em in Betrieb
genommene Braunkohlekraftwerk mit optimierter Anla-
gentechnik kommt auf iiber 43 % W irkungsgrad
(LAMBERTZ, 2003). Durch Weiterentwicklungen wird
— bereits seit langer Zeit — eine weitere Erhohung der Wr-
kungsgrade auf 55 % erhofft (COORETEC, 2003, S. 6 ff,;
vgl. zu technischen DetailsBMWi, 1999). Bislang ist noch
nicht zu erkennen, ob sich die Technologie von weiterent-
wickelten Dampfturbinenkraftwerken mit superkritischen
Dampfzustinden (,,700°C-Kraftwerk*) oder das Konzept
des GuD-Kombiprozesses mit integrierter Kohlever gasung
(IGCC) durchsetzen werden. Erstere bietet fiir Investoren
— zumindest innerhalb der nd chsten Jahre — eine hohere
Planungssicherheit als Kohlekraftwerke mit integrierter
Vergasung, da es sich um die Weiterentwicklung einer be-
kannten T echnologie handelt. V orteile des IGCC-Kon-
zepts sind hohere Wirkungsgrade und die bessere Eignung
zur CO ,-Sequestrierung (COORETEC, 2003; IEA,
2001a). Insgesamt kénnen dur ch den Ersatz alter Kohle-
kraftwerke durch hocheffiziente Kohlekraftwerksneubau-
ten die spezifischen CO ,-Emissionen um nicht mehr als
etwa 30 % (beziehungsweise maximal 36 % fiir alle Treib-
hausgase) gesenkt werden (COORETEC, 2003, S.  §;
LANDGREBE et al., 2003).

Weitere Einsparpotenziale sind im Bereich der gekoppelten
Erzeugung von Elektrizitit und Warme zu erschliefen. Ge-
geniiber elektrischen W irkungsgraden von bis zu 45 % in
modernen Kohlekraftwerken und 58 % bei gasbetriebenen
GuD-Anlagen sind bei gekoppelter Erzeugung von Strom
und Wérme Gesamtwirkungsgrade von 70 bis tiber 90 %
moglich. Die Potenziale fiir den Ausbau von Kraft-Warme-
Kopplungsanlagen werden vor allem durch die verfiigbaren
Wirmesenken und die damit verbundenen strukturellen
Standortentscheidungen determ iniert. Theoretisch konnte
unter Nutzung des Warmebedarfs im Bereich der Fern-
warme und der industriellen Warme die Kraft-Wérme-
Kopplung (KWK) bis zu einem Anteil von 50 bis 70 % des
heutigen Strombedarfs ausg ebaut werden (Enquete Kom-
mission, 2002). Auf jeden Fall erscheint auch im Hinblick
auf die KWK-Nutzung in ande ren europdischen Landern
eine Vervielfachung des derzeitigen Anteils von rund 10 %
machbar (SRU, 2002, Tz. 489).

33. Insgesamt reichen die durch eine Modernisierung
von Kohlekraftwerken erschlieBbaren CO,-Minderungen
alleine nicht aus, um einen  proportionalen Beitrag des
Stromsektors zu einem Mi  nderungsziel von 40 % bis
2020 und insbesondere zu einem 80-%-CO ,-Reduktions-
ziel bis 2050 zu erreichen. Schon fiir das Etappenziel ei-
ner 40-%-Reduktion miisste die Kohlestromkapazitit in
Deutschland sinken (LANDGREBE et al., 2003; auch:
MATTHES und ZIESING, 2003a; GUNTHER etal.,
2003). Unter der Vorgabe eines 80-%-Ziels bis 2050 wire
von einem weiteren erheblichen Riickgang des Kohlestrom-
anteils auszugehen, sofern die CO ,-Abscheidung keine
breit anwendbare Option wird. So ergeben die im Auftrag
der Enquete-Kommission ,,Nachhaltige Ener gieversor-
gung unter den Bedingungen der Globalisierung und der
Liberalisierung® berechneten Nachhaltigkeitsszenarien
fiir Deutschland, dass unter der Annahme einer 80-%-Re-

duktion der THG-Emissionen bis 2050 nur noch ein nied-
riger Sockel an Kohlekraft werken erhalten bleiben kann
(maximal 7,5 GW; Enquete Kommission, 2002). Das fiir
das Umweltbundesamt entworfene Nachhaltigkeitsszena-
rio sieht eine ver gleichbare Reduktion des Anteils an
Kohlekraftwerken auf rund 5 GW iiberwiegend in KWK
betriebenen Anlagen bis 2050 vor (LANDGREBE et al.,
2003, S. 31; FISCHEDICK et al., 2002).

Eine solche Entwicklung gi nge mit dem Abbau von aus
Altersgriinden ohnehin aufer Betrieb gehenden Kapazité-
ten einher (Tz. 29), sodass dies keine Entwertung geleis-
teter Investitionen bedeuten wiirde. Dagegen bestiinde bei
in den kommenden Jahren ne u in Betrieb genommenen
kohlebetriebenen Anlagen die Gefahr, dass sie unter fort-
laufend strikter werdenden CO ,-Zielvorgaben unrentabel
wiirden. Bereits mit der Einfiihrung des Emissionshan-
dels zum 1. Januar 2005 (Abs chn. 2.2.4) ist von einer
Verschlechterung der W ettbewerbsposition des Kohle-
stroms gegeniiber Strom aus erdgasbetriebenen Kraftwer-
ken auszugehen, die mit stri kter werdenden zukiinftigen
Zielvorgaben und somit steigenden Zertifikatspreisen zu-
nehmen wird (Abb. 2-7).

Nach Auffassung des Umweltrates bedeutet der mogliche
Pfad einer deutlichen Reduktion der deutschen Kohlever-
stromung jedoch nicht das Ende der weiteren deutschen
Technologieentwicklung bei der Kohleverstromung. Die
Entwicklung, Erprobung und Demonstration effizienterer
Kohlekraftwerke und von verbesserten V. erfahren der
CO,-Abscheidung wird vom Um weltrat beflirwortet. Sie
sind aber kein Argument fiir einen hohen Anteil an Koh-
lekraftwerken.

2.2.3.2.2 Abscheidung und Lagerung von CO,

34. Eine Moglichkeit, hohe Klimaschutzanforderungen
und die V erbrennung fossiler Ener gietrdger miteinander
zu vereinbaren, kdnnte gr undsétzlich die Abscheidung
und Lagerung von CO, bieten. Diese Technologie soll ein
Schliisselelement des US-amerikanischen Klimaschutzes
sein. Derzeit werden vor allem in den USA, Kanada, Aus-
tralien und in der EU Fors  chungen auf diesem Gebiet
durchgefiihrt (vgl. Ubersicht in SOLSBER Y et al., 2003;
DOE, 2003; IEA, 2002a, EU -Kommission, 2003c; De-
partment of Trade and Industry, 2002).

Mittels der Abscheidung kann der CO  ,-Ausstof3 eines
Kraftwerks um 80 % (Enquete Kommission, 2002,
Tab. 4-59) bis 90 % (COORETEC, 2003) reduziert wer-
den. Allerdings fiihrt dies zu W irkungsgradverlusten des
Gesamtsystems zwischen 8 und 13 % (Enquete Kommis-
sion, 2002; vgl. WBGU, 2003a, S.  92). Diese V erluste
sind am hochsten bei der CO ,-Abscheidung aus konven-
tionellen Kohlekraftwerken, da dort das Rauchgas nur ge-
ringe CO ,-Konzentrationen von etwa 14 % enthélt und
somit grole Volumina behandelt werden miissen. In kiinf-
tigen Kohlekraftwerken mit integrierter V ergasung
(IGCC-Kraftwerken), in denen die Kohle vor der V. er-
brennung durch die Zufuhr von Sauerstof f oder Luft und
Wasserdampf zu Kohlenmonoxid, CO , und W asserstoff
(so genanntes Synthesegas H ,+CO,+CO) ver gast und
dann gereinigt wird, wird das CO , vor der V erbrennung
vom Brenngas separiert. Au fgrund des ver gleichsweise
hohen CO,-Gehalts von 35 bis 40 % (IEA, 2001a, S. 11)
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lasst sich das CO, mit geringeren Wirkungsgradverlusten
abscheiden. Damit stellt die Kombination aus Abschei-
dung und Kohlever gasung die iiberlegene technische
Maoglichkeit dar (COORETEC, 2003, S. 9).

35. Wihrend es technisch mdglich ist, den grofiten T eil
des CO, aus dem Rauch- beziechungsweise Brenngas zu
entfernen, ergeben sich Schwierigkeiten bei der Entwick-
lung preisgiinstiger Abscheideverfahren fiir grofle Kapa-
zitdten und vor allem bei  der Lagerung (s. auch RNE,
2003, S. 12). Da das abgeschiedene CO, nur zu einem ge-
ringen Anteil verwertet werden kann (CORETEC, 2003,
S. 10), muss es groftenteils deponiert werden. Dabei
muss sicher gestellt sein, da ss auch langfristig kein CO ,
aus den Lagerstitten austritt. Der plotzliche Austritt von
groBen Mengen CO, hétte nicht nur fiir das Klima nega-
tive Folgen sondern wire auch fiir tierisches und mensch-
liches Leben gefahrlich, da CO , bei groBen Mengen den
Sauerstoff verdrangen kann (HERZOG et al., 2000). Da
CO, unter hohem Druck gespeichert werden soll um
moglichst hohe Speicherdich ten zu erzielen ICCEP T,
2002), miissen Lagerstitten auch unter Druckerh6hung
langzeitig dicht bleiben. Als relativ sicher und technisch
einfach realisierbar erscheint die Lagerung in Ol- und
Gaslagerstitten, deren Potenzial aber begrenzt ist. Dage-
gen ist es sowohl technisch als auch vor allem unter dem
Aspekt der langfristigen La gerungssicherheit nicht ge-
klart, wie viel CO , in Kohleflozen und in tiefen salinen
Aquiferen eingelagert werden kann, die beide ein hohes
Volumenpotenzial aufweisen konnten. Die CO,-Lagerung
im Ozean wird wegen hoher 6kologischer Risiken derzeit
als problematisch angesehen.

Aufgrund der Unsicherheiten iiber die Lagermoglichkei-
ten in Kohleflézen und salinen Aquiferen sind keine ver-
lasslichen Aussagen iiber die Speicherkapazitidten mog-
lich. Die Enquete-Kommission beriicksichtigt in ihrer
Schitzung nur die relativ gesicherten Speicherkapazititen
in Deutschland (OI- und Gasfelder, Kohlefloze bis
1500 m Tiefe) und kommt so auf eine recht niedrige Spei-
cherkapazitit von etwa 4 Mrd. t CO, (Enquete-Kommis-
sion, 2002), die innerhalb der Spannbreite von 3  Mrd. t
bis 10 Mrd. t CO, anderer Schitzungen (MA  Yetal.,
2002) liegt. Weltweit und europaweit ist von deutlich ho-
heren Lagerkapazititen au szugehen (Enquete-Kommis-
sion fiir Europa 100 Gt CO,; IEA weltweit: mindestens
1300 bis 11 000 Gt CO,). Allerdings sind trotz groferer
europdischer Lagermdglichkeiten fiir Deutschland vorerst
nur die niederlandischen Kapazititen wegen der geringe-
ren Entfernung interessant. Ansonsten wiirden sich erheb-
liche Transportkosten ergeben. Die Enquete-Kommission
schétzt als Folge der begrenzten Kapazitéten den potenzi-
ellen Minderungsbeitrag durch CO ,-Abscheidung und -
Lagerung vorerst auf maximal 10 % der Emissionen von
1990 (Enquete-Kommission, 2002, S. 258).

36. Die Kosten des beschriebenen V  erfahrens werden
vor allem vom technischen  Prozess der Abscheidung
selbst determiniert, fiir den Kosten von etwa 18 bis

60 Euro/t CO, geschétzt werden. Dabei liegen die Kosten
der Abscheidung aus dem Ra  uchgas konventioneller
Kraftwerke deutlich {iber denen der Abscheidung aus
dem Brenngas von IGCC-Kraftwerken (Enquete-Kom-
mission, 2002, S. 253; IEA, 1998, Tab. 2, 4). Hinzu kom-
men die Kosten fiir den T ransport in der Gréfenordnung

zwischen 10 und 25 Euro/t CO, sowie Lagerkosten. Ins-
gesamt werden in Deutschl and Kosten fiir Abscheidung,
Transport und Lagerung von CO , zwischen einer Unter-
grenze von 30 Euro und einer Ober grenze von 70 bis
100 Euro/t CO, erwartet (COORETEC, 2003; Enquete-
Kommission, 2002; vgl. auch ICCEPT, 2002, S. 59), was
bei Braunkohlekraftwerken zusétzlichen Stromgeste-
hungskosten von rund 3 bis 10 ct/kWh entsprache. Zwar
sind bei einer W eiterentwicklung dieser T echnik noch
Kostensenkungen zu erwart en. Dennoch konnten die
Kosten der Sequestrierung deren W irtschaftlichkeit im
Vergleich mit anderen Vermeidungsoptionen infrage stel-
len. Zu dieser Einschrdn kung der Abscheidungsoption
kommt hinzu, dass auch ihre Beflrworter sie erst nach
2020 fiir realisierbar halten . Fiir den jetzt anstehenden
Ausbau des Kraftwerksparks kommt diese Technik damit
zu spit (PF AFFENBERGER und HILLE, 2004; Forum
fiir Zukunftsenergien, 2002, S. 102).

2.2.3.2.3 Energietragerwechsel
Erdgas

37. Durch einen W echsel der Primérener gietriager kon-
nen erhebliche Mengen des CO ,-Ausstof3es des Strom-
sektors eingespart werden.  Langfristig verspricht der
Wechsel auf erneuerbare Ener gien die groBten CO ,-Ein-
sparungen. Angesichts der derzeitigen Kostensituation ist
es jedoch wahrscheinlicher , dass der Anteil von Erdgas
als Energietréger fiir die Stromversorgung wenigstens fiir
eine Ubergangszeit deutlich steigen wird. Erdgas besitzt
im Vergleich zur Kohle deutlich geringere brennstof fspe-
zifische CO,-Emissionen (Abb. 2-6). Bei der Umstellung
von kohle- auf erdgasbefeuerte Kraftwerke verringern
sich die brennstof fspezifischen THG-Emissionen um
rund 40 %. Bei Beriicksichtigung der hoheren W irkungs-
grade gasbetriebener GuD-Kr aftwerke liegt die Reduzie-
rung mit etwa 60 % weniger CO ,-Emissionen im V er-
gleich zu Kohlekraftwerken noch deutlich hoher (RNE,
2003, S. 12; PRUSCHEK, 2002, S. 235 ff.).

Selbst unter Beriicksichtigung von Forder- und Transport-
verlusten gerade bei Importen aus Russland ist die CO ,-
Bilanz des Erdgases besser als die der Kohle (Abb. 2-6;
auch LECHTENBOHMER et al., 2003). Dariiber hinaus
ist zu erwarten, dass sich die Forder- und Transportbedin-
gungen gerade russischer Gasexporte verbessern werden,
wozu auch Projekte nach  dem Joint Implementation-
Mechanismus des Kioto-Protokolls beitragen kdnnten
(PROGNOS AG, 2002, S. 55; MATTHES, 2003, S. 12).
Pléne der russischen Regierung, den Anteil des exportier-
ten Erdgases zulasten des heimischen Verbrauchs zu stei-
gern und stattdessen vermehrt Kohle- und Atomstrom
einzusetzen, sind klima- und umweltpolitisch problema-
tisch (BFAI, 2002; IEA, 2002b). Ob diese Pline tatsdch-
lich realisierbar sind, kann aber in Anbetracht des dafiir
notwendigen Investitionsvolumens einerseits und der den
heimischen Erdgasabsatz fo rdernden derzeitigen Preis-
struktur in Russland andere  rseits bezweifelt werden
(ENGERER, 2003; vgl. auch GOTZ, 2002). Insgesamt
erscheint unter Klimaschutzaspekten eine deutliche Stei-
gerung der Erdgasverstromung als eine dkologisch sinn-
volle Option (Abb. 2-6; Enquete-Kommission, 2002,

S. 372 f.; FISCHEDICK et al., 2002, S. 193 ff.).
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Abbildung 26

Treibhausgasemissionen von Erdgas und Kohle ver schiedener Forderlander
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38. Auch unter 6konomischen Aspekten ist ein Energie-
tragerwechsel wahrscheinlich. Unter einem 40-%-Ziel ist
infolge des Emissionshandels davon auszugehen, dass die
Verstromung kohlenstof farmer Ener gietriger, insbeson-
dere von Gas, relativ zur Ko hle rentabler wird. Modell-
rechnungen fiir im Jahr 2015 in Betrieb genommene
Kraftwerke zeigen, dass bei Zertifikatspreisen von rund
20 Euro/t CO, neu errichtete erdgasbetriebene GuD-
Kraftwerke auch im Grundlastbetrieb Strom zu geringe-
ren Kosten erzeugen konnten als Stein- und Braunkohle-
kraftwerke (Abb. 2-7; MATTHES und ZIESING, 2003b,
S. 10; vgl. auch REINAUD, 2003). Eine Studie von
MCcKINSEY kommt zu dem Er gebnis, dass in Europa ab
einem Zertifikatspreis von 25  Euro/t CO, der Neubau
hoch effizienter gasbetriebener GuD-Kraftwerke kosten-
giinstiger als der W eiterbetrieb élterer Kohlekraftwerke
sein wiirde. Unter diesen Bedingungen wiirde in Europa
zwischen 2005 und 2012 ein Drittel der Stromerzeugung
aus Kraftwerken mit hohen CO,-Emissionen vom Grund-
in den Spitzenlastbereich verschoben und ein weiteres
Drittel durch Gaskraftwerke ersetzt werden. Damit wére
fiir die EU der W echsel von kohle- auf gasgefeuerte
Kraftwerke die kostengiinstigste Moglichkeit zur Errei-
chung ihrer Reduktionsziele (LEYV A und LEKANDER,
2003).

Erneuerbare Energien

39. Die Nutzung erneuerbarer Ener giequellen anstelle
der Verbrennung fossiler Ener gietrager ist unzweifelhaft
die klimavertrdglichste Stromerzeugungsform. Fiir das

technische Potenzial der Nutzung erneuerbarer Ener gie-
quellen zur Stromerzeugung in Deutschland werden als
Untergrenze 450 TWh/a angegeben (NITSCH et al.,,
2001), was dem deutschen Bruttostromverbrauch des Jah-
res 2003 (588 TWh) nahe kommt. Das grofite Stromer-
zeugungspotenzial besitzen die Windenergienutzung und
die photovoltaische Sonnen energienutzung. Die Nutzung
der Geothermie zur Stromerzeugung ist aufgrund der per-
manenten V erfligbarkeit der Ener gie eine vielverspre-
chende Energietechnologie mit hohem Potenzial, die sich
allerdings erst in einem frithen Entwicklungs- und Ein-
satzstadium befindet (PASCHEN et al., 2003).

Der Nutzung erneuerbarer Energien stehen derzeit vor al-
lem noch ihre hoheren Kosten entgegen (Tz. 41). Im Jahr
2003 wurde das Potenzial re generativer Stromerzeugung
mit rund 44 TWh nur zu 8 % genutzt, vor allem durch die
Stromgewinnung aus W asserkraft und W indkraft (4,1 %
bzw. 3,1 % des Bruttostroms im Jahr 2002; WITTKE und
ZIESING, 2004).

40. Aus technischer Sicht liegen die Probleme der Nut-
zung von W ind und Sonne dari n, dass sie als fluktuie-
rende Energien in das bestehende Energieversorgungssys-
tem zu integrieren sind. Im  Gegensatz zur fast immer
verfligbaren Leistung aus fossilen Kraftwerken unterliegt
die Leistung von W ind- und Sonnenener gieanlagen
— nicht aber die aus geothermischen oder biomassebefeu-
erten Kraftwerken — starken Schwankungen. Diesen Leis-
tungsschwankungen kann jedoch durch eine Anpassung
des gesamten Ener gieversorgungssystems mit folgenden
MaBnahmen begegnet werden (KRAMER, 2003;
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Abbildung 27

Stromgestehungskosten neu errichteter Kondensationskr aftwerke ohneund
mit CO,-Zertifikatspreisen von 20 Euro prot CO,
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FISCHEDICK et al., 2002; TRIEB et al., 2002; FLEI- rdume von Stunden und T  agen fiir den deutschen
SCHER, 2001; QUASCHNING, 2000; NITSCH etal., Regelblock gearbeitet (SABNICK, 2002; ERNST und

2001):

— Nutzung eines breiten Spektrums an erneuerbaren
Energien.

— Ausgleich von lokalen kurzfristigen Leistungseinbrii-
chen {iber den iiberregionalen Netzverbund bezichungs-
weise von saisonalen Schwankungen iiber einen inter-
nationalen Netzverbund: In einem Netzverbund ist es
moglich, die Leistungsschwankungen zu grofien Teilen
auszugleichen. Wéhrend bei einer einzelnen Windener-
gieanlage Gradienten der Leistungsabgabe in einem
Einstundenintervall von bis zu 80 % gemessen wurden,
betrug die fiir den gleichen Zeitraum maximal gemes-
sene Leistungsdnderung in einem W indparkverbund
mit knapp 1 500 Anlagen — 23 % beziechungsweise
+ 14 % (NITSCH et al., 2001, S. 327). Die Bedeutung
der Stromnetze wird in einem regenerativ gepragten
System also nicht abnehmen, sondern sich tendenziell
ausweiten, da des Weiteren auch grofle Offshore-Wind-
parke mit Leistungen im Bereich von GroBkraftwerken
und perspektivisch auch der Import von regenerativ
erzeugtem Strom ermdglicht werden sollen (vgl.
LUTHER, 2002; HAUBRICH et al., 2002).

— Verminderung des Regelleistungsbedarfs durch fossil
oder mit Biogas betriebene Spitzenlastkraftwerke so-
wie Anpassung des Kraftwerksparks: Auch heute
schon werden Kraftwerksreserven vorgehalten, die un-
erwartete Leistungseinbriiche innerhalb von Sekunden
oder Minuten kompensieren kdnnen (vgl. DANY und
HAUBRICH, 2000). Durch steigende Anteile an fluk-
tuierender Stromerzeugung, vor allem W indenergie,
wird der Bedarf an Regelleistung erh6ht. Diesem er-
hohten Bedarf an Regelleistung kann auf der Erzeu-
gungsseite durch einen Ausbau von flexiblen Kraft-
werken im Spitzen- und Mittellastbereich begegnet
werden. Als Richtwert bis zum Auftreten von Netz-
problemen geben einige Autoren einen Anteil des
Windstroms von 15 % an (KLEEMANN, 2002; auch:
TRIEB et al., 2002). Allerdings fithren hohe Anteile
von Energiequellen mit fluktuierendem Ener giedarge-
bot im heutigen grundlast basierten Ener giesystem zu
EffizienzeinbuBlen. Ab einem Anteil regenerativer
Energien von mehr als 20 % wird Strom auch im
Grundlastbereich substituiert, was zu Verlusten der auf
Dauerlast konzipierten Kraftwerken fiihrt, die ver-
mehrt angefahren und damit in Bereichen schlechterer
Wirkungsgrade betrieben werden miissen (NITSCH
etal., 2001, S. 328). Daher ist fiir eine Stromversor-
gung mit hohen Anteilen an fluktuierenden Leistungen
ein erhohter Anteil gasb etriebener GuD-Kraftwerke
wirtschaftlich vorteilhafter (KRAMER, 2003;
WAGNER und BRUCKL, 2002).

— Verbesserung der V orhersagbarkeit der verfiigbaren
Leistungen: Um hohe Anteile fluktuierender Ener gie-
quellen integrieren zu kdnne n, ist eine verldssliche
Prognostizierbarkeit der erzeugten Leistung V  oraus-
setzung. So wird derzeit an der Entwicklung eines Re-
chenmodells zur W indleistungsprognose fiir Zeit-

ROHRING, 2001). Eine Simulation des Grenzfalls
von Windleistungen in Héhe der Maximallast des Sys-
tems zeigt, dass durch eine verbesserte Prognostizier-
barkeit der W indenergieleistung der Reservebedarf
des Systems halbiert werden kann, wenngleich er auch
dann noch deutlich hoher ist als in einem System ohne
Windenergie (DANY und HAUBRICH, 2000; vgl.
auch DANY, 2000). In diesem Zusammenhang er-
scheint auch die Leistungsregelung von groflen W ind-
parks sinnvoll.

— Speicherung von iiberschiissig erzeugter Energie (z. B.

in Form von Pumpspeicherkraftwerken und langfristig
in Form von W asserstoff), die beim Auftreten von
Leistungsliicken abgerufen werden kann.

— Anpassung des Ener gieverbrauchs an ein fluktuieren-

des Stromdar gebot durch innovative Elektrogerate:
Neben einer Modifizierung auf der V ersorgungsseite
ist auch auf der Nachfrageseite die Anpassung an ei-
nen variablen Lastgang teilweise moglich
(ALTGELD, 2002). So ist fiir die Bereitstellung vieler
Energiedienstleistungen keine permanente V erfiigbar-
keit von elektrischer Ener gie ndtig. Im Haushalts-
bereich bestehen V. erlagerungsmoglichkeiten an
elektrischer Last vor allem bei Kiihlgerdten, W asch-
maschinen, Wéschetrocknern und Speicherheizungen.
Das V erlagerungspotenzial der elektrischen Last im
Haushaltsbereich wird auf 40 % und im Industriesek-
tor auf 10 % eingeschitzt (QUASCHNING, 2000).
Die gesamten Verlagerungspotenziale aus allen Sekto-
ren werden im Jahresmittel auf 15 bis 18 % geschitzt.
Demzufolge wire eine Du rchdringung mit fluktuie-
renden Energietrdgern bis zur Hohe von einem Sechs-
tel bis zu einem V iertel des Nettostromverbrauchs al-
lein durch V  erlagerungseffekte moglich. Wiirden
zusétzlich bestehende Spei cherkapazititen in Pump-
speicherkraftwerken und 50 % des verfiigbaren Bio-
massepotenzials in nachfragegefiihrten Biomasse-
Blockheizkraftwerken eingesetzt, so kdme es bei ei-
nem Anteil des regenerativ erzeugten Stroms von bis
zu30 % zu keinem erhohten Speicherbedarf
(QUASCHNING, 2000).

41. Die Gestehungskosten fiir Strom aus regenerativen
Energien liegen bislang no ch iiber denen aus fossilen
Energietragern. Allerdings ka nn auch weiterhin von er-
heblichen Kostensenkungen ausgegangen werden. Wah-
rend fiir das V erdopplungsziel des Anteils erneuerbarer
Energien bis 2010 auch auf T echnologien mit Kosten
zwischen 7,5 und 12,5 ct/kWh zuriickgegrif fen werden
muss, dirfte 2020 der Grofteil des Potenzials an
regenerativen Ener gien zu einen Strompreis von unter
7,5 ct/kWh zu erschlieBen sein (NITSCH et al., 2001).
Fiir Windenergie, die neben der W asserkraft die derzeit
giinstigste erneuerbare Ener gietechnologie darstellt, wer-
den fiir das Jahr 2010 Stromgestehungskosten von durch-
schnittlich 6,3 ct/kWh erwartet, fiir das Jahr 2020 von
3,5bis 5,5 ct/kWh (NITSCH et al., 2001; &hnlich:
Enquete-Kommission, 2002).



Deutscher Bundestag — 15. Wahlperiode

—-903 —

Drucksache 15/3600

Zu diesen S tromgestehungskosten addieren sich Kosten,
die durch die Vorhaltung von Reserveleistung und den er-
forderlichen Ausbau der Netzkapazititen des Stromnetzes
entstehen (HAUBRICH, 2002; TAUBER, 2002; KOPKE,
2003). Durch Fortschritte bei der Prognostizierbarkeit der
verfiigbaren Windenergieleistung lassen sich die notwen-
dige Reserveleistung und deren Kosten aber minimieren,
zusétzlich ist bei einer Zusa mmenlegung der bisher vier
Regelzonen eine deutliche Senkung der Regelenergiekos-
ten zu erwarten (THEOBALD et al., 2003, S. 43 f). In ei-
ner gemeinsamen Regelener giezone konnten durch Aus-
schopfung von Syner  giepotenzialen einerseits die
Sekundarregelung und Minutenreserve reduziert werden,
andererseits wiirde eine steigende Anzahl von Regelener-
gielieferanten zu mehr W ettbewerb fithren. Auch Mehr-
kosten fiir die schlechtere Auslastung konventioneller
Kraftwerke treten hauptsachli ch dann auf, wenn die der-
zeitige grundlastorientierte Struktur des Kraftwerksparks
beibehalten wird.

42. Unter Beriicksichtigung der dkologischen, techni-
schen und 6konomischen Herausforderungen halten un-
terschiedliche Klimaschutzszenarien fiir das Jahr 2020 ei-
nen Anteil regenerativer Ener gietrdger an der
Stromerzeugung zwischen 21 % und rund 30 % fiir wahr-
scheinlich (BMWTI, 2001, S.  45; NITSCH et al., 2001;
TRIEB et al., 2002; FISCHEDICK et al., 2002;
PROGNOS AG, 2002). Langfristszenarien bis 2050, die
von der V orgabe einer TH G-Emissionsminderung um
80 % gegeniiber 1990 ohne Einsatz der CO,-Abscheidung
ausgehen, kommen auf einen Stromanteil der erneuerba-
ren Energien von 55 bis 65 % (FISCHEDICK et al., 2002,
S. 190 ff.; TRIEB et al., 2002; Enquete-Kommission,
2002). Eine solche Zunahme wiirde vor allem durch den
Ausbau der W indenergienutzung und zunehmend auch
den Import von regenerativ erzeugter Elektrizitéit getra-
gen (zur Bedeutung des Imports vgl. TRIEB et al., 2002;
FISCHEDICK et al., 2002). W indkraftanlagen kdnnten
demnach zwischen 84 und 137 TWh Strom erzeugen, was
etwa 35 bis knapp 60 GW an installierter Leistung ent-
spricht (Enquete-Kommission, 2002;

FISCHEDICK et al., 2002). Die V erstromung von Bio-
masse und Biogas findet in den Szenarien hauptsichlich
in KWK-Anlagen statt und wird auf einen moglichen An-
teil von 35 bis 49 TWh im Jahr 2050 geschitzt
(PROGNOS et al., 2002).

2.2.3.2.4 Minderungspotenziale beim
Stromverbrauch

43. Basis jeder klimavertriaglichen Umgestaltung des
Energieversorgungssektors ist die Kombination aus MaB3-
nahmen auf der Angebots- und der Nachfrageseite. Es
kann nach Auf fassung des Umweltrates nicht Aufgabe
der erneuerbaren Ener  gien sein, einen wachsenden
Strombedarf zu decken. Die Ausschopfung der angebots-
seitigen Klimaschutzpotenziale muss daher durch nach-
frageseitige Reduktionsma Bnahmen er génzt werden.
Beim Stromverbrauch ist in den letzten Jahren jedoch
eine Zunahme zu verzeichne n. Zwischen 1993 und 2002
stieg der Stromverbrauch um 12,4 % an. Damit stieg der

Anteil des Stroms am Endene rgieverbrauch von 17,1 auf
19,3 %, bedingt vor allem durch die starke Bedeutungs-
zunahme im Bereich des verarbeitenden Gewerbes (Ar-
beitsgemeinschaft Energiebilanzen, 2003, Tab. 2.5).

Unter T rendbedingungen wire ungeachtet hoher
Stromeinsparpotenziale auch kiinftig von einem steigen-
den Stromverbrauch auszugehen (PROGNOS und EWI,
1999). Bei Ausnutzung der Einsparpotenziale ist eine
Senkung des Stromverbrauchs jedoch moglich. Sie fallt
aber geringer aus als der Riickgang des Endener giever-
brauchs insgesamt. Nach den Szenarien der Enquete
Kommission und des Umweltbundesamtes kann ein
Riickgang des Endener gieverbrauchs zwischen 37 und
46 % bis 2050 erreicht werden (FISCHEDICK etal.,
2002, S. 123 ff.; PROGNOS et al., 2002, S. 85, 96; ISI
und FZ Jiilich, 2001). Fiir den Strombereich werden im
Zeitraum bis 2020 mogliche Einsparungen von 12 % ge-
schitzt (FISCHEDICK et al., 2002; LANDGREBE et al.,
2003). Der Nachhaltigkeitsrat geht von in den néchsten
zwei Dekaden wirtschaftlich zu erschlieBenden Stromein-
sparpotenzialen von gut 20 % des derzeitigen Strombe-
darfs aus (RNE, 2003, S. 10). Im Folgenden sollen die
nachfrageseitigen Einsparpotenziale beim Stromver-
brauch dargestellt werden.

Der Stromverbrauch im Bereich der  privaten Haushalte
kann insbesondere durch den Einsatz effizienterer Kiihl-
und Gefriergerite sowie Spiil- und W aschmaschinen ge-
senkt werden. V or allem die in Haushaltsgerdten ver-
wandten elektromechanischen Antriebe weisen ein erheb-
liches Einsparpotenzial auf (CENTNER, 2003). Durch
den Einsatz ef fizienter Bele uchtungen und verbesserter
Elektroherde sind weitere Ei nsparungen zu erzielen. Der
iiberfliissige Stromverbrauch von etwa 20 TWh in
Deutschland durch Stand-by-S chaltungen von Elektroge-
riten ist technisch ver gleichsweise einfach zu vermeiden
(vgl. auch I[EA, 2001b). In  sgesamt konnen nach einer
Einschatzung des Umweltbu ndesamtes etwa 15 % des
derzeitigen Stromverbrauchs privater Haushalte ohne
Mehrkosten eingespart werd en, das technische Einspar-
potenzial bis 2020 wird auf gut 50 % des derzeitigen
Stromverbrauchs geschitzt (LANDGREBE et al., 2003,
S. 21). Europaweit konnten n ach einer Untersuchung der
Internationalen Energieagentur bis zum Jahr 2030 bis zu
38 % des hduslichen Stromverbrauchs (und damit 34 %
der daraus resultierenden CO,-Emissionen) gegeniiber ei-
ner Referenzentwicklung vermieden werden, indem Pro-
dukte mit den geringsten Le benszykluskosten eingesetzt
werden, die fiir die Benutzer zu Nettogewinnen fithren
(IEA, 2003, S. 123 ff.). Im japanischen T op-Runner-Pro-
gramm (Tz. 80) wird durc h V erbindlichmachung des
Hochststandes an Ener gieeffizienz bei Kiihlschranken
und Kopiergeriten eine gerdtespezifische Einsparung von
30 % erwartet, bei V ideorecordern 59 %, Klimaanlagen
63 % und Computern 83 % (SCHRODER, 2003, S. 185).

Im Bereich der Industrie liegen die grofiten Einsparmog-
lichkeiten beim Einsatz von ef fizienten Elektromotoren
und bei der Nutzung von Prozesswarme (LANDGREBE

et al., 2003).
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2.2.3.3 Fazit

44, Eine angemessene Klimaschutzstrategie erfordert
eine Dreistufigkeit aus einer V erringerung des Endener-
gieverbrauchs, einem reduzierten Priméirener giever-
brauch durch hohe Ef fizienz im Umwandlungsbereich
und aus einer Senkung der CO,-Intensitéit der Priméirener-
gietrager. Grundsétzlich bestehen mehrere technologische
Moglichkeiten zur klimavertraglichen Umgestaltung des
Stromsektors.

Insgesamt erscheint es angesichts des anstehenden Han-
dels mit CO ,-Zertifikaten und der dadurch gednderten
Kostensituation als wenig wahr scheinlich, dass unter der
Voraussetzung eines 40-%-Minderungsziels ein hoher
Anteil an Kohlestrom auch weiterhin wirtschaftlich ver-
tretbar bleibt. Da vor 2020 grofStechnische CO ,-Abschei-
deverfahren kaum kostengiinstig zur V  erfiigung stehen
werden und die erreichbaren Ef fizienzsteigerungen der
Kohleverstromung nicht zur Einhaltung des 40-%-Ziels
ausreichen, bis dahin aber ein grofler T eil des deutschen
Kraftwerksparks zu ersetzen ist, ergibt sich unter strikten
CO,-Emissionsvorgaben die Notwendigkeit einer Reduk-
tion der Kapazitét an Kohlekraftwerken bis 2020. Inwie-
weit die Kohleverstromung danach noch wettbewerbsfa-
hig sein wird, hingt — neben ihren durch den
Emissionshandel oder andere Klimaschutzinstrumente
entstehenden Kosten — mafigeblich von den Moglichkei-
ten der CO ,-Abscheidung und -Lagerung ab. Ungewiss
ist bis heute, in welcher Gréflenordnung sichere, langzeit-
dichte Speicherkapazitéten zur Verfiigung stehen.

CO,-arme Energietrager wie Erdgas und CO,-freie erneu-
erbare Ener gien werden unter der V  oraussetzung eines
40-%-Ziels und vor allem bei einem Minderungsziel in
der Grofenordnung von 80 % steigende Beitridge zur
Stromversorgung Deutschlan ds leisten miissen. Dazu
muss das System der Stromversor gung den Anforderun-
gen an die Integration hoher Leistungen aus fluktuieren-
den Energiequellen angepasst werden. Mit der Erhhung
des Anteils regenerativer Ener giequellen und dem ver-
stirkten Einsatz von KWK-An lagen wird die Bedeutung
der dezentralen Ener gieversorgung mit ihren kleinrdumi-
gen Versorgungsstrukturen deutlich steigen (s. hierzu aus-
fithrlich IEA, 2002c; VDI, 2001; SCHMID, 2002). Im
Nachhaltigkeitsszenario de s W uppertal Institutes fiir
Klima, Umwelt, Ener gie wird von einem zunechmenden
Anteil dezentraler Ener gietechnologien von derzeit 3 auf
47,5 % im Jahr 2050 ausgegangen (RAMESOHL et al.,
2002, S. 5).

45. In der Importabhingigkeit von Erdgas sieht der Um-
weltrat keine wesentlichen Probleme. Zwar wird infolge
des Emissionshandels der Anteil der Kohle zugunsten re-
generativer Energien und des fast vollstindig importier-
ten Energietragers Erdgas sinken. Jedoch besteht fiir den
europdischen Erdgasbezug eine hohe Versorgungssicher-
heit (HIRSCHHAUSEN und NEUMANN, 2003,

Kasten 2), die auch bei steigenden Importmengen durch
die Moglichkeit eines hoheren Anteils an Fliissiggas
(LNG) und der damit verbundenen zunehmenden Diver-
sifizierung der Exportlander voraussichtlich aufrechter-
halten werden kann. Bei de  r Betrachtung der V  ersor-

gungssicherheit ist es wichti g, den Kraftwerkspark nicht
isoliert zu behandeln. V ielmehr muss das gesamte Ener-
gieversorgungssystem betrachtet werden. Durch Primér-
energieeinsparung kann die Importabhéngigkeit gesenkt
werden. Aufgrund des Riickgangs des Primédrener giever-
brauchs in einer nachhaltigen Ener gieversorgung
(PROGNOS et al., 2002; FISCHEDICK et al., 2002)
muss der relative Anstieg des Gasverbrauchs daher abso-
lut gesehen keine V erschlechterung der V ersorgungssi-
cherheit bedeuten (vgl. SRU, 2002, Tz. 512).

Befiirchtungen tiber zu hohe Stromkosten durch steigende
Anteile erneuerbarer Ener giequellen sind nach Auf fas-
sung des Umweltrates deutlich zu relativieren. Da zu er-
warten ist, dass die Preise fiir konventionell erzeugten
Strom infolge der Kosten der Kraftwerkserneuerung und
hoherer Primérenergietragerpreise steigen werden (WAG-
NER und BRUCKL, 2002; Enquete-Kommission, 2002,
S. 385), die Preise der Ener gieerzeugung aus regenerati-
ven Quellen hingegen sinke n werden (NITSCH et al.,
2001), diirften sich die Mehr kosten auf eine vertretbare
Differenz verringern. Hohere Nettostrompreise fiir die
Endverbraucher konnen zudem durch ef fizientere End-
verbrauchsgerite kompensiert werden, sodass die Ge-
samtkosten fiir vergleichbare Dienstleistungen aus Strom
nicht oder nicht wesentlich ansteigen miissen. Ahnliche
Erfahrungen wurden zwischen 1973 und 1986 in der japa-
nischen Chemie-, Metall- un d T extilindustrie gemacht,
die die Belastung durch einen sehr hohen und zudem pro-
gressiven Strompreis mit eine r radikalen Effizienzsteige-
rung beim Stromverbrauch aufzufangen vermochten
(JANICKE et al., 1993, S. 145).

Als Zwischenfazit der Potenz ialabschitzung und der zu
erwartenden Zusatzkosten lédsst sich festhalten: Fiir einen
Pfad des deutschen Klimaschutzes, der sich an anspruchs-
vollen Reduktionszielen fir 2020 und 2050 orientiert,
sind weder signifikante tech nische Hemmnisse noch un-
vertretbare Kostenbelastungen abzusehen. Die genannten
Klimaschutzziele, deren No twendigkeit der Umweltrat
als gegeben ansieht, erfordern also vor allem Anstrengun-
gen im Bereich der klimapolitischen Umsteuerung, wobei
die Hemmnisse vor allem im Bereich der Kohleverstro-
mung und der KWK liegen (Abschn. 13.2.2.3).

224
2241

46. Dem zum 1. Januar 2005 EU-weit in Kraft tretenden
Emissionshandel wird im de utschen Klimaschutzinstru-
mentarium ein hoher Stellenwert zukommen, da mit den
unter das Handelsregime fallenden Anlagen in Deutsch-
land voraussichtlich etwa 99 % der CO ,-Emissionen der
Offentlichen Stromerzeugung, 95 % der Emissionen der
industriellen Stromerzeugung, 100 % der Emissionen der
Metallerzeugung und -bearbeitung und der Mineraldlver-
arbeitung sowie grofle Teile der CO,-Emissionen anderer
industrieller Endener gieverbraucher erfasst werden. Da-
mit wiirden trotz der Beschrankung auf die Sektoren
Energiewirtschaft und Teile des Verarbeitenden Gewerbes
circa 505 Mio. t CO, (berechnet auf dem Durchschnitt
des Basiszeitraums 2000-20 02) unter das Handelssystem

Instrumentelle Umsetzung

Emissionshandel
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fallen (BMU, 2004). Diese Menge entspricht 58 % der
gesamten deutschen CO ,-Emissionen in diesem Basis-
zeitraum. Fiir die EU 15 wird davon ausgegangen, dass
mit dem Emissionshandel etwa 46 % des im Jahr 2010
emittierten CO, erfasst werden (EU-Kommission, 2001¢,
S. 11).

Der Umweltrat sieht im Emissionshandel grundsitzlich
ein zielfilhrendes und zugleich effizientes Instrument des
Klimaschutzes. Entscheidende Voraussetzung fiir eine an-
gemessene W irksamkeit des Instruments ist allerdings,
dass neben angemessenen Zielvor  gaben hinreichende
Kontroll- und Sanktionsmechanismen im Falle der Nicht-
erfiillung verfiigbar sind (SRU, 2002, Tz. 486 f.). Durch
die Moglichkeit des Handels mit Emissionsrechten sind
die Unternehmen in der Lage , ihre Produktion im Rah-
men ihrer betriebsspezifis  chen technologischen und
marktlichen Situation (Vermeidungskosten, Produktnach-
frage) kostenminimal an die Begrenzung der T reibhaus-
gasemissionen anzupassen. Die EU-Kommission schétzt,
dass als Folge der Handelsoption das Kioto-Ziel zu Kos-
ten erreicht werden kann, die um etwa 1,3 Mrd. Euro
jéhrlich und damit um etwa 35 % unter den Kosten einer
Zielerreichung mit alternativen Instrumenten liegen (EU-
Kommission, 2001c, S. 49 f.). Fiir Deutschland berechnet
eine aktuelle Studie wahrsc heinliche Kostenvorteile zwi-
schen 230 und 545 Mio. Euro iiber den gesamten Zeit-
raum der Zielerreichung bis 2008/12 (MA TTHES et al.,
2003).

Kurzfristig wird der Emission shandel zu einem verstérk-
ten Einsatz der vorhandenen Produktionskapazititen mit
den geringsten Emissionsvermeidungskosten fiihren.
Langfristig werden Anreize zur Investition in Produk-
tions- und Ener gieerzeugungstechnologien mit minima-
len Vermeidungskosten gesetzt. Somit wird nicht nur die
Klimaschutzwirkung sonder n auch die vom Emissions-
handel angestoB3ene Innovationsdynamik vom Zielniveau
der Treibhausgasemissionen bestimmt.

Wichtig ist, dass sowohl das Zielniveau als auch der zeit-
liche Pfad der Zielerreichung moglichst frithzeitig auf an-
spruchsvollem Niveau spezifiziert werden. Fiir die betrof-
fenen Unternehmen bedeut et dies langfristige
Planungssicherheit und eine V. erringerung preislicher
Friktionen auf dem Markt fiir Emissionsrechte. Diskonti-
nuierliche Zielvorgaben mit unzureichendem Zeithorizont
— beispielsweise kurzfristige Verschérfungen im Zeichen
unvorhergesehener dramatischer Klima-Ereignisse — kon-
nen im kapitalintensiven Ener gieversorgungssektor zu
unndtig teuren Pfadkorrekturen fithren. W erden anfang-
lich zu niedrige Ziele ohne kalkulierbar striktere V  orga-
ben fiir die weitere Zukunft gesetzt, besteht die Gefahr
dass Investitionen in eine Energieversorgungsstruktur ge-
tatigt werden, die spéter zu tiberhdhten Vermeidungskos-
ten fiihrt. Eine solche volks wirtschaftliche Zusatzbelas-
tung konnte die politische Durchsetzbarkeit kiinftig
notwendiger Verschirfungen der Zielvor gaben erheblich
beeintrachtigen. Der Umweltrat empfiehlt, dass auf der
europdischen Ebene zeitnah verbindliche Ziele fiir wei-
tere Verpflichtungsperioden gesetzt werden. Dabei muss
die Klimapolitik deutli ~ ch machen, dass die im

6. Umweltaktionsprogramm (Art. 2 ABl. L 242/1 vom
10. September 2002) erfolgte Anerkennung der Notwen-

digkeit einer langfristigen globalen Reduktion der THG-
Emissionen um 70 % ernst gemeint ist (Tz. 27). Zudem
muss dieses Ziel auf die europdische Ebene herunter ge-
brochen und in zeitlich gest affelten, stufenweisen THG-
Emissionsminderungsvorgaben konkretisiert werden.
Eine wichtige Zwischenetap pe bildet ein 30-%-Minde-
rungsziel fiir die EU fiir das Jahr 2020. Deutschland sollte
im Zusammenspiel mit Grof3britannien hierbei eine fiih-
rende Rolle tibernehmen.

22411 Allgemeine Anmerkungen zur

Richtlinie der EU

2.2.4.1.1.1 Stand der EU-Politik zum Handel
mit Emissionsrechten

47. Mit der EU-Richtlinie {iber ein System fiir den Han-
del mit Emissionsrechten fiir Treibhausgase (RL 2003/87/
EG) stehen die wesentlichen Elemente des kiinftigen
Emissionshandelssystems nunmehr fest. Damit riickt die
Umsetzung dieses Instruments in den Mittelpunkt der
Diskussion. Mit dem Entwu rfdes T reibhausgas-Emis-
sionshandelsgesetz (Bundestagsdrucksache 15/2328) und
dem Entwurf des Nationalen  Allokationsplans (BMU,
2004) hat die Umsetzung der Richtlinie in Deutschland
begonnen.

In der Richtlinie werden die Mitgliedstaaten vom

1. Januar 2005 an verpflichtet, ein auf die Ener  giewirt-
schaft und grof3e T eile des V erarbeitenden Gewerbes be-
schrianktes Handelssystem einzufiihren. Einer dreijdhrigen
Pilotphase folgen — zeitlich entsprechend den Zielen des
Kioto-Protokolls — ab dem Jahr 2008 jeweils flinfjdhrige
Verpflichtungsperioden. Die auf der Basis der europdi-
schen Lastenverteilung der Kioto-Ziele (Tz. 15 ff.) be-
stimmte Zertifikatsmenge wird von den Mitgliedstaaten
nach einem vorab spezifizierten Verfahren den Anlagenbe-
treibern kostenlos zugeteilt und anschlieBend zum Handel
zugelassen (RL 2003/87/EG, Art. 11). Eine Erweiterung
des Handels auch mit auBereuropdischen Partnern soll auf
dem Wege volkerrechtlicher V ereinbarungen im Rahmen
der flexiblen Kioto-Mechanismen Joint Implementation
(JD und Clean Development Mechanism (CDM) ermdg-
licht werden (RL 2003/87/EG, Art. 30; KOM(2003)403
endg.). Ein Austausch von Emissionsrechten zwischen den
EU-Staaten und T eilnehmern anderer zukiinftiger Emis-
sionshandelssysteme von im Annex B des Kioto-Proto-
kolls aufgefiihrten Drittléindern wird angestrebt (RL 2003/
87/EG, Art. 25). Zur Sicherstellung der Kompatibilitdt mit
bisherigen ordnungsrechtlichen V orgaben ist eine Ande-
rung der IVU-Richtlinie (RL 96/61/EG) vor gesehen.
Demnach diirfen fiir unter den Geltungsbereich des Emis-
sionshandelssystems fallende Anlagen keine CO ,-Emis-
sionsgrenzwerte vorgeschrieben werden, der V erzicht auf
(beziehungsweise die Beibehaltung von) Ener gieeffizien-
zanforderungen wird den Mitgliedstaaten freigestellt

(RL 2003/87/EG, Atrt. 26).

Die Bundesregierung hat si ch Ende 2002 bei der EU-
Kommission fiir eine Reihe von Modifikationen des
Emissionshandelssystems einge setzt, die ihren Nieder-
schlag in der endgiiltigen Richtlinie gefunden haben.

— Die Mitgliedstaaten haben die Emissionsrechte fiir
die erste Periode (2005 bis 2007; im Folgenden:
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Pilotphase) kostenlos zuzute ilen, eine Auktion ist op-

tional fiir maximal 5 % der Emissionsrechte mdglich.

In der zweiten Phase (2008 bis 2012) konnen maximal
10 % der Emissionsrechte au f dem Wege der Auktion
ausgegeben werden (RL 2003/87/EG, Art. 10).

— Um wirtschaftliche Harten zu vermeiden, diirfen in
der Pilotphase einzelne Anlagen oder ganze W irt-
schaftsbranchen von einer verpflichtenden T eilnahme
am Emissionshandel ausg enommen werden (so ge-
nanntes Opt Out) (RL 2003/87/EG, Art. 27).

— Die unter den Emissionsh andel fallenden Unterneh-
men erhalten die Moglichkeit, ihre Emissionsrechte in

einem Pool gemeinsam zu verwalten (RL ~ 2003/87/
EG, Art. 28).
Ob und inwiefern von der Moglichkeit des  Opt Out je-

doch Gebrauch gemacht werden wird, bleibt indes frag-
lich (Tz. 50). Bislang liegen fiir eine breite Nutzung die-
ser Option durch die deut sche W irtschaft keine
Anzeichen vor (SCHAFHAUSEN, 2003).

2.2.4.1.1.2 Position des Umweltrates zum
Emissionshandelsmodell der EU

48. Bereits im Umweltgutach ten 2002 hatte der Um-
weltrat auf die Ef fizienzverluste einer Beschrinkung des
Handelssystems auf die in Annex I der Richtlinie genann-
ten Sektoren der Ener giewirtschaft und des V erarbeiten-
den Gewerbes hingewiesen (SRU, 2002, Tz. 496 ff.). Da
nur ein Teil der klimarelevanten wirtschaftlichen Aktivi-
titen in den Handel einbezog en ist, besteht weder die
Garantie einer zielgenauen Realisierung des bundesdeut-
schen Klimaschutzziels noch die Moglichkeit, kosten-
glinstige V ermeidungsmafnahmen in anderen Sektoren
(Dienstleistungen, Gewerbe, Haushalte und V erkehr) in
das Handelssystem einzubezi ehen. Grundsatzlich wiirde
ein Emissionshandelssystem, das auf der ersten Handels-
stufe fur fossile Brennstof fe ansetzt, diese Probleme ver-
meiden (SRU, 2002, Tz. 473).

Gleichwohl sieht der Umweltrat in dem Richtlinienkon-
zept einen geeigneten Ansatz den Klimaschutz in einem
groflen Bereich der Wirtschaft zielgenauer und mit gerin-
geren gesamtwirtschaftlichen Kosten als bisher zu errei-
chen und Erfahrungen mit dem im Klimaschutz neuen In-
strument des Emissionshandels zu sammeln. Um diesen
Anforderungen gerecht zu we rden, erfordert das in der
aktuellen Emissionshandels-Richtlinie vor gesehene Ver-
fahren eine Reihe von Konkretisierungen und V erbesse-
rungen, die im Folgenden dargestellt werden.

2.241.2 Probleme der Umsetzung des
nationalen Allokationsplans
2.2.41.2.1 Kompatibilitat der nationalen

Umsetzung des europaischen
Emissionshandels mit der
Klimaschutzvereinbarung der
deutschen Industrie

49. Nach der Richtlinie iiber den europdischen Emis-
sionshandel ist die Menge der Emissionsrechte von jedem

Mitgliedstaat in einem geeigneten V erfahren an den Zie-
len der EU-Lastenteilungsvereinbarung auszurichten

(RL 2003/87/EG, Art. 9). Die Bundesregierung beabsich-
tigt, die erste Zuteilung der Emissionsrechte an inldndi-
sche Industricanlagen auf Basis des nationalen Klima-
schutzprogramms und der Se lbstverpflichtungserkldrung
der deutschen Industrie durc hzufiihren. Dazu wird nach
einem Entwurf des BMU (BMU, 2004) das in Er ginzung
der Klimaschutzvereinbarung der deutschen Industrie
(Bundesrepublik Deutschland und Deutsche W irtschaft,
2001) vereinbarte Ziel ei  ner weiteren Reduktion um
45 Mio. t CO, bis 2010 in einem nationalen Allokations-
plan umgesetzt. Unter Berii cksichtigung von Mafinah-
men, die auf Sektoren aufle rhalb des Geltungsbereichs
des Emissionshandels entfallen, und einer Kompensation
des Atomausstiegs durch zusai tzliche Zertifikate in Hohe
von 7,3 Mio. t/a ergibt sich fiir den Zeitraum der Kioto-
Verpflichtung 2008 bis 2012 ein Emissionsbudget fiir die
Sektoren Industrie und Energie von 480 Mio. t CO,/a. Fiir
die erste Handelsperiode 2005 bis 2007 leitet sich aus
dem in der Vereinbarung konkretisierten Zwischenziel ei-
ner Minderung um 20  Mio. t CO, bis 2005 gegeniiber
1998 (zeitlich interpoliert und um nicht unter das System
fallende Anlagen korrigier t) ein Emissionsbudget von
488 Mio. t CO,/a ab. Die durchschnittlichen Gesamt-
emissionen der unter das Emissionshandelssystem fallen-
den Sektoren betrugen in der Basisperiode 2000 bis 2002
505 Mio. t CO,/a (BMU, 2004). Bis zum Zeitraum 2005
bis 2007 miissen also noch 17 Mio. t/a Minderungen er-
bracht werden, bis 2008 bis 2012 25 Mio. t/a.

Der Umweltrat sieht in der Se lbstverpflichtung der deut-
schen Industrie zwar eine  geeignete Grundlage fiir den
Einstieg in den Emissionsha ndel, legt jedoch dringend
nahe, das durchaus moderate Ziel einer Reduktion um
knapp 5 % bis 2010 gegeniibe r 2000 bis 2002 (bezie-
hungsweise um 24,5 % gegeniiber 1990) nach der ersten
Kioto-Verpflichtungsperiode (2008 bis 2012) zu ver-
schérfen. Fiir den Umweltrat nicht akzeptabel sind Forde-
rungen aus der W irtschaft, mit dem V erweis auf niedri-
gere Zielvorgaben der europd ischen Lastenverteilung fiir
andere EU-Mitglieder hinter das Zielniveau der Selbst-
verpflichtung zuriickzufallen. Damit besteht die Gefahr
einer Aufweichung einer ze ntralen Vorgabe des Klima-
schutzes zu einem Zeitpun kt, zu dem weiter gehende
Zielvorgaben vonndten wiren, um mit dem Emissions-
handel die langfristig notwe ndigen Wirkungen zu errei-
chen (ausfiihrlich SRU, 2004a).

Die einseitige Abschwichu  ng der klimapolitischen
Selbstverpflichtung der deut schen Industrie wére insbe-
sondere vor dem Hinter grund unakzeptabel, dass diese
mit wesentlichen Konzession en der staatlichen Seite
(Verzicht auf KWK-Quote, Ausnahmeregelungen bei der
Okosteuer, V erzicht auf En ergie-Audit etc.) verbunden
war. Eine Aufweichung der Ziele wiirde die von der Wirt-
schaft — im Rahmen des von ihr propagierten Instruments
der freiwilligen Selbstverp flichtungsvereinbarung — ein-
gegangen Minderungszusagen diskreditieren. Zudem
wiirde eine V erringerung des Zielniveaus der unter das
Emissionshandelssystem fallenden Sektoren zulasten an-
derer Sektoren wie dem V erkehrs- und Haushaltsbereich
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gehen, da Deutschland seine im Rahmen des Kioto-Proto-
kolls eingegangene absolute Minderungsverpflichtung
einhalten muss (Anhang III, RL 2003/87/EG). Vor allem
im Verkehr diirfte dies zu hoheren gesamtwirtschaftlichen
Kosten fithren. Auch die A lternative eines staatlichen
Ausgleichs der durch eine so Iche Flexibilisierung mogli-
cherweise erzeugten Minder ungsliicke durch den Zukauf
von Zertifikaten etwa im Rahmen von Joint Implementa-
tion oder Clean Development Mechanism ist abzulehnen.
Dies wiirde einer Subvention ierung emissionsintensiver
Industrien gleichkommen, die auch angesichts des aner-
kannten Ziels eines allgemeinen Subventionsabbaus nicht
zu rechtfertigen ist.

Um die Komplexitit des Handelssystems in der Start- und
Lernphase gering zu halten, ist eine Konzentration auf das
vom Umfang her bedeutsamste T reibhausgas CO, in den
ersten beiden Phasen bis 20 12 vertretbar. Fiir den Zeit-
raum danach sollten jedoch frithzeitig Zielvor gaben fiir
alle sechs T reibhausgase er arbeitet werden (ausfiihrlich
hierzu MICHAELIS, 1996).

50. Die Moglichkeit des  Opt Out von Anlagen oder
Branchen in der Pilotphase bis 2007 erachtet der Umwelt-
rat als nicht zielfithrend. Die Befreiung von Unternehmen
aus dem Geltungsbereich des Emissionshandels erfordert
eine aufwendige Neudefinition des Zielniveaus. Sie ver-
starkt die ohnehin betréchtlichen Ef fizienzeinbuBen und
Wettbewerbsverzerrungen der sektoralen Beschrankung
des Emissionshandels. Die ersa tzweise Verpflichtung zur
Einhaltung der Klimavereinbarungen bietet keine ad-
dquate Alternative, da diese Emissionsziele nicht verbind-
lich sind und als spezifische Ziele keine hinreichend ge-
naue Zielerreichung gara  ntieren (vgl. SRU, 2002,

Tz. 466 ft.). Dariiber hinaus ist es nicht sinnvoll, einzelne
Anlagen und Branchen gerade in der Pilotphase des Han-
delssystems auszuklammern, die von hoher Bedeutung
fiir die Erwartungsbildung der Unternehmen hinsichtlich
der Zertifikatspreise und ihrer Entwicklung ist. Derartige
Opt Outs konnen je nach Umfang und Branche spiirbare
Auswirkungen auf den Zertif ikatspreis und damit auf
Preiserwartungen und Investitionsentscheidungen der
Unternehmen haben.

2.2.41.2.2 Optionen der Erstallokation
der Emissionsrechte

51. Die T eilnahme am Emissionshandelssystem setzt
gemaf} der Richtlinie die Vorlage eines nationalen Alloka-
tionsplanes voraus (RL 2003/87/EG, Art. 9). Grundsétz-
lich kann die Erstallokation der Emissionsrechte entgelt-
lich per Auktion, durch kostenlose Zuteilung
(Grandfathering) oder durch eine Kombination beider
Verfahren erfolgen (hierzu ausfiihrlich HEISTER et al.,
1990, S. 102 ff.). Die Auktionsldsung entspricht dem Ver-
ursacherprinzip und verursac ht geringe T ransaktionskos-
ten. Der Nachteil der Auktionslosung liegt in der gerin-
gen politischen Durchsetzbarkeit, denn das hohe
Umverteilungsvolumen zwischen Unternehmen und Staat
beeintrichtigt die Akzeptanz seitens der Unternehmen
(McKIBBIN und W ILCOXEN, 2002, S. 67). Das hat
dazu gefiihrt, dass sich di e kostenlose Zuteilung der

Emissionsrechte durchgesetzt hat. Bei dieser Allokations-
methode findet eine V' ermdgensumverteilung zwischen
den einzelnen Unternehmen st att. Zudem verursacht eine
kostenlose Primérallokation erhebliche Suchkosten. Die
anhaltenden Diskussionen um die Anerkennung bereits
geleisteter Minderungsanstrengungen ( Early Actions )
verdeutlichen dieses Problem.

52. In der Diskussion um die Umsetzung der in der
Richtlinie geforderten nation alen Allokationspldne wer-
den im Wesentlichen drei Varianten der kostenlosen Ver-
gabe diskutiert (u. a. AGE, 2002):

— Variante I (Orientierung an spezifischen Emissionen):
Eine Menge virtueller Emissionsrechte (Produkt der
spezifischen T reibhausgasemissionen der Anlage im
Basisjahr und der Produktionsmenge eines vorab zu
bestimmenden Referenzjahres zwischen Basisjahr und
Beginn des Emissionshandels) multipliziert mit einem
so genannten Erfiillungsfakto r er gibt die Anzahl der
tatsdchlichen Emissionsrechte pro Anlage. Der Erfiil-
lungsfaktor entspricht dem Verhéltnis der nationalen
Zielemissionen des Emissi onshandelssystems zu den
Ausgangsemissionen im Referenzjahr . Die Zuteilung
der Emissionsrechte im Refe renzjahr wird somit auf
das Gesamtemissionsziel der V  erpflichtungsperiode
abgestimmt.

— Variante II (Benchmarking): Diese Variante entspricht
rechnerisch der V ariante I, jedoch werden hier nicht
fiir jede Anlage einzeln ermittelte Emissionswerte,
sondern einheitliche spezifische Emissionsfaktoren fiir
vorab definierte Anlagenkategorien verwendet.

— Variante III (Orientierung an den absoluten Emissio-
nen, Gutschrift von Early Actions): Die Menge an
Emissionsrechten entspricht dem Produkt des Erfiil-
lungsfaktors mit der Summe aus den absoluten Emis-
sionen einer Anlage im Referenzjahr und der mithilfe
des so genannten ,,Baseline & Credit““-Ansatzes zerti-
fizierten Emissionsminderung aus frithzeitigen Maf@-
nahmen.

53. Grundsitzlich wirken sich die Unterschiede in den
Verfahren der kostenlosen Erstallokation weder auf die
okologische Effektivitit noch auf die 6konomische Effizi-
enz des sich anschlieBenden Handelssystems aus. Bei al-
len V erfahren entspricht die Gesamtanzahl der Emis-
sionsrechte dem Emissionsziel der Verpflichtungsperiode.
Im Zuge des Handelssystems bildet sich ein Preis heraus,
der die Produktionsaktivititen der Marktteilnehmer so
koordiniert, dass alle Anla gen mit einheitlichen, minima-
len Grenzvermeidungskosten operieren. Unterschiede der
Varianten ergeben sich jedoch hinsichtlich der Praktikabi-
litdt, des Aufwands bei der Beschaf fung der Daten sowie
der Verteilungswirkung.

Die Varianten I und II stellen ver gleichsweise moderate
Anforderungen an den Datenbedarf, denn historische Pro-
duktionsmengen und anlagens pezifische Emissionsdaten
existieren in vielen Féllen oder lassen sich beim ,,Bench-
marking-Verfahren relativ einfach durch spezifische
Emissionswerte standardisierter Anlagenkategorien nach
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dem Stand der Technik des Basisjahres ermitteln. Die un-
mittelbar auf Emissionsdaten basierende Variante III kann
dagegen bei der W ahl eines frithen Referenzjahres Pro-
bleme bei der Datenbeschaffung aufwerfen. Zudem erfor-
dert die Bewertung der Emissionsminderungen mithilfe
des ,,Baseline & Credit“-Ansatzes einen ver gleichsweise
aufwendigen Zertifizierungsprozess. Aulerdem fallt es
schwer, Early Actions als solche zu identifizieren, das
heift sie von solchen Mainah men abzugrenzen, die das
betreffende Unternehmen ohnehin getétigt hatte.

Die ersten beiden V arianten fiihren bei der W ahl eines
frithen Basisjahres tendenziell ebenfalls zur Belohnung
frithzeitiger Vermeidungsma3nahmen. Anlagenbetreiber,
die im Laufe der 90er -Jahre emissionsintensive Anlagen
stillgelegt oder durch mode rne Anlagen ersetzt haben,
werden relativ zum aktuelle n Eigenbedarf reichlich mit
Zertifikaten ausgestattet und konnen diese filir Produkti-
onsausweitungen verwenden oder am Zertifikatsmarkt
verkaufen. Betreiber von Anlagen mit héheren CO -
Emissionen sind dagegen eher gezwungen, als Kéufer auf
dem Markt fiir Emissionsrechte aufzutreten, Modernisie-
rungsmafinahmen vorzunehmen oder die Produktion zu
reduzieren. Auch Variante III beglinstigt bei der Anfang-
sallokation Anlagenbetreiber , die bereits umfangreiche
Minderungsmafinahmen durchgefiihrt haben. Die unter-
schiedlichen V erteilungswirkungen leiten sich aus den
hieraus resultierenden Vermogensgewinnen fiir die Unter-
nehmen ab.

Aus Sicht des Umweltrates ist das ,,Benchmarking-V er-
fahren* fiir die Anfangsallokation am besten geeignet.
Dieses Verfahren zeichnet sich durch moderate Informa-
tions- und T ransaktionskosten aus und beriicksichtigt
frithzeitige V ermeidungsmafBnahmen ausreichend. Die
Anwendung des Basisjahres 1990 kann allerdings zu er-
heblichen Problemen bei der rechtlichen Zuordnung der
Emissionsrechte zu den Unternehmen fiihren, da ein T eil
der Anlagen in diesem Jahr noch nicht existierte oder im
aktuelleren Bezugsjahr nich t mehr existiert. Aus diesem
Grund hat das BMU in seinem Entwurf fiir den Nationa-
len Allokationsplan die Basisperiode 2000 bis 2002 ge-
wiahlt (BMU, 2004).

2.2.4.1.2.3 Langfristige Wirkungen unterschied-
licher Allokationsverfahren

54. In der aktuellen Richtlinie ist eine regelméBige Neu-
verteilung der Rechte jeweils zum Beginn der Berichtspe-
rioden vorgesehen, wobei fiir den Zeitraum bis 2012 eine
kostenlose V erteilung, er géanzt um eine eng begrenzte
Auktionsoption festgelegt wu rde (Tz. 47). Der spezielle
Modus der kostenlosen Zuteil ung und der genaue Anteil
der auktionierten Emissionsr echte obliegt den jeweiligen
Mitgliedstaaten. In der gegenwértigen Diskussion wird
ein Verfahren favorisiert, bei dem die Anlagen analog
zum ,,Benchmarking-Verfahren“ der Erstallokation in je-
der Verpflichtungsperiode Emissionsrechte entsprechend
ihrer aktuellen Produktionsmenge erhalten.

55. Bei einer wiederholten Neuzuteilung der Emissions-
rechte entsprechend der aktuellen Produktionsmenge sind
problematische strategische Anpassungsmalinahmen der
Unternehmen zu erwarten. Da alle Anlagen fiir jede pro-

duzierte Einheit mit Emission srechten ausgestattet wer-
den, besteht fiir Anlagen mit spezifischen Emissionsmen-
gen unterhalb des durchsch nittlichen ,,Benchmarking®-
Niveaus der Anreiz, die Prod uktionsmenge auszudehnen,
um in den Genuss zu sétzlicher, am Zertifikatsmarkt ver-
kéuflicher Zertifikate zu  kommen. Durch den Absatz
iiberzéhliger Emissionsrechte ergibt sich eine relative Re-
duzierung der Produktionskosten, wodurch der Markt-
preis der jeweiligen Produkte sinkt und der erwiinschte
Riickgang der nachgefragten Produktionsmenge geringer
ausfillt. Da das vor gegebene Emissionsziel eingehalten
werden muss, kann die rela tiv hGhere Absatzmenge nur
mit ver gleichsweise teurer, weniger emissionsintensiver
Erzeugungstechnik produziert werden. Dadurch steigen
die gesamtwirtschaftlichen Ko sten der Realisierung des
Emissionsziels. Simulationsrechnungen fiir ein Pro-
gramm zur CO,-Minderung der Elektrizititserzeugung in
den USA ergaben eine annédhernde Verdopplung der Kos-
ten des Emissionshandels durch diesen Ef fekt
(BEAMON et al., 2001, S. 8).

Demgegeniiber zahlen die Anla genbetreiber bei einer pe-
riodischen V ersteigerung de r Emissionsrechte fiir jedes
Emissionsrecht den Auktionspreis. Dadurch erhdhen sich
die variablen Produktionskosten und der Marktpreis
steigt. Der daraus resultie rende Riickgang der nachge-
fragten Produktionsmenge ist stirker ausgeprégt als bei
der periodischen Neuverteil ung. Die mit dem Produk-
tionsriickgang verbundenen Emissionsminderungen las-
sen eine Realisierung des Em issionsziels unter Riickgriff
auf ver gleichsweise billigere V ermeidungstechniken zu
(BURTRAW et al., 2001, S. 28 f.).

56. Aufgrund der Effizienzvorteile des Auktionsverfah-
rens und der Bedenken gege niiber einer auf die aktuelle
Anlagenproduktion bezogene n kostenlosen V erteilung
der Emissionsrechte wird di e gegenwirtige Planung der
Bundesregierung, auch in der zweiten V erpflichtungspe-
riode auf eine kostenlose V erteilung der Emissionsrechte
zu setzen, durch den Umweltrat kritisch beurteilt. Die in
der Richtlinie er6f fnete Option der teilweisen V ersteige-
rung der Emissionsrechte ist grundsatzlich zu begriiflen.
Die kostenlose V ergabe sollte kiinftig aber vollstindig
durch eine Auktion der Emis sionsrechte ersetzt werden.
Eine Riickvergiitung an die betrof fenen Unternehmen ist
nicht zu befiirworten. Die Riickvergilitung wirkt bei einem
an die Produktionsmenge gekoppelten V  erfahren eben-
falls wie eine Mengensubvention, was den Mengenabsatz
stimuliert und daher kostenineffiziente Vermeidungstech-
niken erfordert. Hat die Riickvergiitung den Charakter ei-
ner Pauschalsubvention fiir die Unternehmen, bleiben die
Wohlfahrtseffekte einer aufkommensneutralen Steuerent-
lastung ungenutzt. Zweckbindungen fiir die Subven-
tionierung von UmweltschutzmafBinahmen sind zwar
grundsatzlich moglich, jedoch ist hierbei die Gefahr sub-
ventionsbedingter Marktverzerrungen zu beachten.

2.2.4.1.2.4 Beriicksichtigung von Neuemittenten
und Stilllegungen

57. In der Diskussion um die Behandlung von Neuemit-
tenten im Allokationsverfahr en wird eine Diskriminie-
rung von Neuanlagen gegeniibe r Altanlagen befiirchtet,
wenn fiir diese Zertifikate auf dem Zertifikatsmarkt ein-
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gekauft werden miissen. Einerseits wird eine W ettbe-
werbsverzerrung zugunsten et ablierter Unternehmen, an-
dererseits ein Anreiz zu strategischem Horten von
Emissionsrechten mit dem Ziel einer Erhdhung von
Markteintrittsbarrieren erwartet. Eine haufige Forderung
ist daher die Bildung einer Reserve an Emissionsrechten
fiir eine kostenlose Zuteilung an zukiinftige Neuemitten-
ten. Dem ist das BMU in seinem Entwurf des Nationalen
Allokationsplans nachgeko mmen, in dem eine (ver-
gleichsweise geringe) Newcomer -Reserve in Hohe von
5 Mio. t CO,/a fiir die Periode 2005 bis 2007 vor gesehen
1st.

Der Umweltrat steht einer Re serve grundsétzlich kritisch
gegeniiber und hélt die Sor ge um eine Diskriminierung
von Newcomern durch kostenpflichtigen Zertifikaterwerb
fiir wenig relevant. Der Emissi onshandel konfrontiert je-
des Unternehmen bei der W ahl der Produktionsentschei-
dung mit dem Marktpreis fii r Emissionszertifikate. Wah-
rend Neuemittenten ohne ko stenlose Zuteilung fiir jede
zusétzlich produzierte Mengeneinheit entsprechende
Emissionszertifikate zum Marktpreis erwerben miissen,
stehen bereits mit Emissionsrechten ausgestattete Unter-
nehmen vor der Entscheidung, die verfligbaren Emis-
sionsrechte entweder selbst zu nutzen oder am Zertifi-
katemarkt zum Marktpreis  abzusetzen. Der realen
Kostenbelastung des Zertifikaterwerbs der Neuemittenten
stehen demnach gleich hohe Opportunitétskosten der Al-
temittenten gegeniiber. Die Ex traertrige, die einige eta-
blierte Anlagenbetreiber aus der kostenlosen Anfangszu-
teilung erzielen kdnnen, wirken wettbewerbsneutral, da
sie als Pauschalsubvention weder die eingesetzte Produk-
tionstechnologie noch die variablen Produktionskosten
der Anlagen beeinflussen. Somit besteht keine W ettbe-
werbsverzerrung zugunsten von Altemittenten im Mo-
ment des Markteintritts. Probleme kdnnten lediglich auf-
treten, wenn Newcomer aufgrund unvollstdndiger
Kapitalmirkte systematisch mit schlechteren Finanzie-
rungsbedingungen konfrontiert sind, was jedoch bei den
in den Emissionshandel einbezogenen Branchen und Un-
ternehmen von untergeordneter Bedeutung ist.

Marktzutrittsschranken durch strategisches Horten von
Emissionsrechten wéren dage gen nur zu befiirchten,
wenn einzelne etablierte Unternehmen aufgrund einer be-
stehenden marktbeherrschenden Stellung in der Lage wi-
ren, den Marktpreis fiir Emissionsrechte zu beeinflussen.
Angesichts der groBen Zahl der in den europdischen
Emissionshandel eingebundenen Unternehmen ist dies je-
doch sehr unwahrscheinlich. Ohnehin wire diese Strate-
gie der Marktverknappung nur erfolgreich, wenn sie per-
manent aufrechterhalten we rden konnte, was aufgrund
der hohen Opportunititskosten des Hortens gro3er Men-
gen an Emissionsrechten eher unrealistisch ist.

Eine Newcomer-Reserve fiihrt zu Ef fizienzverlusten des
Emissionshandels, da die kostenlose Zuteilung fiir poten-
zielle Investoren einen Anre iz zu strategisch iiberhdhter
Produktionsplanung schafft, um mdglichst viele Zertifi-
kate aus der Reserve zu erhalten (Vgl. hierzu Tz. 55;
auch: FISCHER et al., 2003). Der Umweltrat steht daher
einer Reservehaltung von Emissionsrechten fiir Neuemit-

tenten ablehnend gegeniiber . Fiir eine innovations- und
strukturpolitisch motivierte Investitionsférderung bezie-
hungsweise die Uberwindu ng méglicher Finanzierungs-
restriktionen stehen der W irtschaftsforderung wesentlich
wirksamere und zielgenauer einsetzbare Instrumente als
die Reservenbildung zur Verfiigung.

Hinzu kommen erhebliche ad ministrative Probleme bei
der Abgrenzung zwischen Altemittenten und New-
comern. Um Missbrauch zu verhindern, diirften nur sol-
che Ener gieversorger als Newcomer eingestuft werden,
die bei Einfiihrung des Handels mit Emissionsrechten
noch nicht auf dem deutschen Markt titig waren. Ansons-
ten ware zu befiirchten, dass ein etablierter Anbieter , der
eine Ersatzinvestition vornimmt, die ihm im Rahmen des
Grandfathering fur die nunmehr stillgelegte Anlage zuge-
teilten Emissionsrechte verduBert und fiir die neu zu er-
richtende Anlage eine kostenlose Zuteilung aus der New-
comer-Reserve beansprucht. Selbst die Beschridnkung des
Newcomer-Status auf solche Anbieter, die bisher nicht im
deutschen Markt titig waren, diirfte jedoch in Anbetracht
der komplexen Moglichkeiten, Unternehmen in kaum
noch nachvollziehbarer Weise miteinander zu verschach-
teln, ins Leere laufen. Insoweit wiirde die Moglichkeit ei-
ner kostenlosen Zuteilung aus einer Newcomer -Reserve
geradezu eine Einladung zu einer missbrauchlichen Aus-
nutzung darstellen.

58. Haufig wird ar gumentiert, dass Unternehmen, die
aufgrund von Anlagenstilllegungen frei gewordene Emis-
sionsrechte verkaufen, den ungerechtfertigten V orteil ei-
ner ,,Stilllegungspramie* erla ngen. Dies gilt jedoch nur
wenn die Stilllegung bereits vor der Erstallokation der
Emissionsrechte erfolgt ist. Die Stilllegung einer emis-
sionsintensiven Altanlage als Reaktion auf die Knapp-
heitssignale des Zertifikatemarktes kann dagegen eine aus
einzel- und gesamtwirtschaf tlicher Sicht moglicherweise
sinnvolle Mafinahme sein. Der Vorteil des Emissionshan-
dels liegt gerade darin, dass die Emissionsminderung dort
erfolgt, wo sie mit den geringsten Vermeidungskosten re-
alisierbar ist. Dabei ist es gl eichgiiltig, ob dies iiber den
Neubau hochef fizienter Pr oduktionsanlagen oder die
Stilllegung nicht mehr benétigter Kapazititen erfolgt.
Wird die Anrechnung der Anlagenstilllegung nicht als
Emissionsminderung anerkannt, sinkt fiir die betrof fenen
Unternehmen der Anreiz, Altanlagen frithzeitig aufler Be-
trieb zu nehmen. Die Entwertung von Emissionszertifika-
ten stillgelegter Anlagen mit dem Ziel einer schnelleren
Absenkung des Emissionsniveaus ist ein wenig zielsiche-
res Steuerungsinstrument, das mit einem erheblichen Ver-
lust an dynamischer Ef fizienz und Innovationswirkung
erkauft wird.

2.241.3 Weitere Aspekte der Umsetzung des
europaischen Emissionshandels

2.2.4.1.3.1 Einbeziehung von erneuerbaren
Energien

59. Uber die Férderung erneuerbarer Energietriiger wur-
den im Richtlinienvorschlag nur allgemeine Aussagen zur
Gewihrleistung der Kompatibilitdt mit den nationalen
Ausbauzielen getrof fen (EU-Kommission, 2001c,



Drucksache 15/3600

- 100 -

Deutscher Bundestag — 15. Wahlperiode

Kap. 20). In der endgiiltigen Richtlinie finden erneuer-
bare Ener gietrdger dagege n keine Erwdhnung mehr
Grundsétzlich ist eine Forderung durch das Erneuerbare-
Energien-Gesetz (Tz. 83 ff.) parallel zum Emissionshan-
del moglich. Anlagen zur Stromerzeugung aus erneuerba-
ren Energien erhalten bereits durch den Emissionshandel
eine implizite Forderung, da Strom aus fossilen Kraftwer-
ken verteuert wird. Dies wiird e bei der W ahl eines genii-
gend anspruchsvollen Zielniveaus beziiglich ihrer Klima-
schutzwirkung zu einem opti malen Ausbaupfad fiihren.
Die ausschlieBliche Forderung durch den Emissionshan-
del wiirde allerdings bedeuten, dass erneuerbare Ener gie-
trager der direkten Konkurrenz mit modernen konventio-
nellen Ener gieerzeugungstechniken ausgesetzt werden.
Beim gegenwiértigen Stand der Kostenentwicklung der
Nutzung erneuerbarer Energietrager und angesichts der in
den ersten Perioden bis 2012 zu erwartenden geringen
Zertifikatspreise diirfte die Forderwirkung des Emissions-
handels auf absehbare Zeit unterhalb der Subventionswir-
kung des EEG liegen. Zur Durchsetzung der Ausbauziele
der Bundesregierung reicht da her die Forderwirkung des
Emissionshandels bis auf weite res nicht aus, sodass er-
ginzende Maflnahmen notwendig bleiben (Tz. 84).

2.2.41.3.2 Einbeziehung von Kraft-Wéarme-
Kopplungsanlagen

60. Die gekoppelte Erzeugung von Strom und Wirme in
so genannten Kraft-Wérme-Kopplungsanlagen (KWK-
Anlagen) weist ein gegeniiber der getrennten Erzeugung
hohes Einsparpotenzial in Bezug auf den Primérener gie-
einsatz und somit an CO,-Emissionen auf. Daher gewinnt
der Einsatz solcher Technologien unter einem Emissions-
handelssystem an wirtschaftlicher Attraktivitat.

Da KWK-Anlagen bislang im V ergleich zu herkémmli-
chen Kraftwerken oft hohere Stromgestehungskosten auf-
wiesen, werden sie — wenngleich nur teilweise — durch
das 2002 in Kraft getretene Ge setz fiir die Erhaltung, die
Modernisierung und den Ausbau der Kraft-Wéarme-Kopp-
lung (BGBL. 1, 2002, S. 1092) gefordert. In V erbindung
mit der am 18. Dezember 2003 in Kraft getretenen V er-
einbarung zwischen der Bundesregierung und der deut-
schen Wirtschaft zur Férderung der Kraft-Warme-Kopp-
lung vom 25. Juni 2001 (Bund esrepublik Deutschland
und Deutsche W irtschaft, 2001) sollen so bis zum

Jahr 2005 10 Mio. t CO, und bis zum Jahr 2010 mindes-
tens 20 Mio. t CO,, moglichst 23 Mio. t CO, gegeniiber
1998 durch die Nutzung vo n KWK eingespart werden
(KWKG, § 1 Abs. 1). Rund die Halfte dieser Emissions-
verringerung soll das Gesetz bewirken. Die bisherige Ent-
wicklung wird dem allerdings keineswegs gerecht. Viel-
mehr ist zu beflirchten, dass dieses Minderungsziel bei
Weitem verfehlt wird (UBA, 2003c¢). Dies ist unter ande-
rem auf Schwichen des Gesetzes zuriickzufiihren, die der
Umweltrat bereits in seinem letzten Gutachten kritisiert
hat (SRU, 2002, Tz. 489 ff.): Eigengenutzter Strom er-
fahrt ebenso keine Forderung wie der wichtige Zubau von
Anlagen grofier als 2 MW (SRU, 2002). Zudem ist der
Forderzeitraum zu kurz. Zusi tzlich negative W irkungen
hatten steigende Brennstof fpreise einerseits und niedrige
Strompreise (zumindest bis Anfang 2003) andererseits.

61. Spitestens mit dem gesetzlich festgelegten Monito-
ring zum Ende des Jahres 2004 stellt sich daher die Frage
nach einer Neuorientierung der KWK-Forderung. Ange-
sichts der bevorstehenden Einfithrung des Emissionshan-
delssystems, in das KWK-Anlagen mit Feuerungsleistun-
gen von mehr als 20 MW einbezogen werden (RL 2003/
87/EG, Annex 1), hélt es der Umweltrat fiir gerechtfertigt,
diese Anlagen ab 2005 nicht mehr gesondert zu fordern.
Die dynamische Anreizwirkung des Emissionshandels
diirfte grundsétzlich eine  ausreichende Forderwirkung
entfalten.

Allerdings er gibt sich bei der Integration der Kraft-
Wiérme-Kopplung in das Emissionshandelssystem durch
die Begrenzung auf 20 MW Feuerungswirmeleistung zu-
sétzlicher Regelungsbedarf. In den Emissionshandel ein-
bezogene grole KWK-Anlagen stehen bei der Wérme-
auskopplung in direkter Ko nkurrenz zu Wéarmeerzeugern
auflerhalb des Handelssystems. Dadurch verschlechtert
sich ihre Wettbewerbsposition gegeniiber kleineren KWK
und anderen dezentralen Wi rmeerzeugungsanlagen. Um
entsprechende dadurch bedingte W ettbewerbsverzerrun-
gen zu vermeiden wire es no twendig, entsprechende An-
passungen vorzunehmen. Eine  Moglichkeit wére die
Befreiung des fiir die Warmeerzeugung erforderlichen
Brennstoffanteils von der ~ Nachweisverpflichtung fiir
Emissionszertifikate. Voraussetzung hierzu wire die Be-
rechnung des Brennstof fanteils mithilfe des Fernwérme-
absatzes und dem zertifizie rten Wirkungsgrad der Wir-
meerzeugung der jeweiligen Anlage (STRONZIK und
CAMES, 2002, S. 32). Im Gegensatz zu einer Sonderre-
serve fiir den in KWK-Anla gen erzeugten Wérmeanteil,
wie sie im BMU-Entwurf vor gesehen ist (BMU, 2004),
wiirde eine Ausnahme der Wéarmeerzeugung von der Zer-
tifikatspflicht eine ef fizienzmindernde Reservehaltung
vermeiden.

2.2.4.1.3.3 Planungssicherheit und Flexibilit&t
fur die Unternehmen

62. Die Richtlinie erfasst bislang lediglich den Zeitraum
bis 2012, ohne konkrete Aussag en iiber die weitere Ent-
wicklung des Handelssystems zu machen. Dieser Unsi-
cherheitsfaktor kann besonders in dem durch langfristige
Kapitalbindung gekennzeichn eten Ener giesektor zu er-
heblichen Investitionshemmnissen fithren (Tz. 28 ff.;
STRONZIK und CAMES, 2002, S. 11). Dies unter-
streicht die zuvor getroffenen Feststellungen zur Notwen-
digkeit einer friithzeitigen Ziel fixierung (Tz. 46). Hinrei-
chend langfristige Emissionsziele konnten iiberdies die
Entwicklung innovativer Finanzinstrumente auf dem Zer-
tifikatemarkt befordern. Die Moglichkeit, mit dem
Terminhandel von Zertifikaten die wirtschaftlichen Risi-
ken von Preisschwankungen zu reduzieren, kann zur Sen-
kung der Kosten des Emissionshandels beitragen.

63. Ein Ansparen von Emissionsrechten ( Banking) fiir
die Verpflichtungsperiode ab 2008 ist prinzipiell méglich
(RL 2003/87/EG, Art. 13), die Ausgestaltung bleibt den
Mitgliedstaaten iiberlassen. Eine Moglichkeit, bereits
heute Emissionsrechte aus zukiinftigen V. erpflichtungs-
perioden vorzuziehen ( Borrowing) und spéter wieder zu
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tilgen, ist in der Richtlinie nicht vorgesehen. Der Umweltrat
hilt diesen Verzicht in der jetzigen Erprobungsphase mit
ihren Unsicherheiten und de r Offenheit der langfristigen
Zielvorgaben fiir berechtigt. Eine zu hohe Flexibilitit des
Einsatzes von Emissionsrechten wére vermutlich ein zu-
sitzliches Risiko fiir die termingerechte Einhaltung der
Kioto-Ziele.

Grundsétzlich und bei anspruchsvollen langfristigen Ziel-
vorgaben konnte jedoch eine Flexibilisierung des Emis-
sionshandels in der Zeit ~ dimension erwogen werden
(McKIBBIN und W ILCOXEN, 2002; FISCHER et al.,
1998). Abgesehen von moglichen weiteren Kostensen-
kungen kénnen Banking und Borrowing die Gefahr einer
zu hohen, marktdestabilisierenden Preisvolatilitit am Zer-
tifikatemarkt verringern. Der Mangel an zeitlicher Flexi-
bilitdt des Emissionshandels wird als wichtige Ursache
der schlechten Erfahrungen mit dem kalifornischen Regi-
onal Clean Air Incentive Market for NO, (RECLAIM) an-
gefithrt (ELLERMAN, 2002, S. 6 f.).

Wihrend die Unternehmen vom  Banking profitieren,
wenn die Vermeidungskosten einer zusétzlichen Produk-
tionseinheit (entspricht dem Preis eines Emissionsrechts)
schneller steigen als die Ertrdge alternativer Kapitalanla-
gen (Kapitalmarktzins), wird Borrowing bei einer gegen-
laufigen Entwicklung interessa nt. In beiden Féllen fiihrt
die zeitliche Verlagerung von Investitionen, das heif3t die
Moglichkeit der Verwendung der frei werdenden Mittel in
Anlagen mit hoheren Kapitalertrégen, zur Reduzierung
der Kosten des Emissionshandels. Eine hohe Flexibilitit
des Emissionshandelsregimes und damit verbundene
Kostenersparnisse konnte sc hlieBlich auch die T eilnah-
mebereitschaft von Unternechmen beziehungsweise Staa-
ten erhohen, die bislang aufgrund der hohen kurzfristigen
Kostenbelastung nicht bereit waren, mit eigenen Minde-
rungsverpflichtungen am Emissionshandel teilzunechmen.
Dem stehen Risiken zusétzlicher Ausweichmoglichkeiten
gegeniiber, die grundsitzlich beherrschbar sein mdgen, in
der Startphase des Emissionshandels aber durch einen
Verzicht auf dessen zeitliche Flexibilisierung vermieden
werden sollten.

2.2.4.1.3.4 Integration flexibler Kioto-
Mechanismen und zukiinftige
Ausdehnung des Emissionshandels
auf weitere Sektoren

64. Die Richtlinie zum Emissionshandel schlieBt die
Anrechnung von Emissionsrechten aus projektbezogenen
Mechanismen mit ein (RL 2003/87/EG, Art. 30). Die Kri-
terien und Anforderungen der Anwendung projektbezo-
gener MaBnahmen werden in einer gesonderten Richtlinie
festgelegt. Ein entsprechender Entwurf liegt seit Juli 2003
vor (KOM(2003)403 endg.).

Die Einbeziehung von Emissionsgutschriften aus den
projektbasierten Instrument en Joint Implementation (JI)
und Clean Development Mechanism (CDM) in den Emis-
sionshandel ist grundsétzlich  geeignet, die Kostenef fi-
zienz des Klimaschutzes in den T eilnehmerstaaten zu er-
hohen und wichtige Impulse fiir die wirtschaftliche
Entwicklung in Entwicklungs - und Schwellenlédndern zu

geben. Dieser Vorteil muss je doch mit Abstrichen an die
Sicherheit der Zielerreichu ng der européischen Emis-
sionsziele erkauft werden. Da die Einbeziehung flexibler
Mechanismen die Ausgangsbedingungen fiir weitere Kli-
maschutzmafnahmen in diesen Léndern verbessert und
damit deren Bereitschaft zur direkten Integration in den
Emissionshandel erhéhen diirfte, erscheint dieser Kom-
promiss angemessen.

Zur Reduzierung des Risikos von Zielverfehlungen gilt
es, vorab einheitliche Kriter ien zur 6kologischen Bewer-
tung von JI- und CDM-Projekten zu definieren und ent-
sprechende Kontrollmechanismen zu schaffen. Hierunter
fallt nicht nur die Definition geeigneter Referenzemissi-
onswerte, sondern auch die  realistische Bewertung der
Reduktionspotenziale der einz elnen Projekte gegeniiber
diesen Baselines. In diesem Zusammenhang ist die Ein-
haltung des Kriteriums der ,,Z usétzlichkeit* der Mafnah-
men besonders wichtig. Nur so kann sicher gestellt wer-
den, dass den erzeugte n Emissionsrechten auch
tatsdchliche Emissionsreduktionen entsprechen, die iiber
einer Business-as-Usual-Entwicklung liegen. Dies wire
etwa dadurch zu erreichen, dass die Projektgenechmigung
an klare V orgaben zur Em issionsverringerung gekniipft
wird. Die Spezifizierung der Baselines sollte sich mog-
lichst an fiir die jeweiligen Projekte spezifischen Emis-
sions-Benchmarks in den Zielldndern orientieren, damit
zunéchst dort Investitionen ausgeldst werden, wo die Kli-
maschutzwirkungen mit dem ge ringsten Mitteleinsatz er-
reichbar sind. Im Fall der EU-Beitrittslander muss zur
Gewdéhrleistung der ,,Zusitzlichkeit™ bei der zukiinftigen
Einbeziehung von Anlagen in den Emissionshandel die
Anzahl der ver gebenen Emissionsrechte zwecks V ermei-
dung von Doppelzéhlungen um bis dahin bereits ver ge-
bene JI-Emissionsminderungen korrigiert werden.

65. Die EU-Kommission sieht im aktuellen Richtlinien-
vorschlag zur Einbeziehung der flexiblen Kioto-Mecha-
nismen zunichst keine quantitativen Beschrankungen vor.
Allerdings wird eine Ober grenze in Hohe von 8 % der
ausgegebenen Emissionsrechte in Erwigung gezogen,
falls 6 % der Emissionsrec hte aus Anrechnungen der
Emissionsminderungen flexibler Kioto-Mechanismen re-
sultieren. Eine derartige =~ Mengenrestriktion steht zwar
grundsitzlich im W iderspruch zum Ziel einer ef fizienten
Klimapolitik und wére damit im Rahmen eines Emis-
sionshandels mit hinreichen d anspruchsvollen Reduzie-
rungsvorgaben nicht zu vertre ten. Jedoch zeichnet sich
das gegenwirtige Handelsmodell durch zu geringe Redu-
zierungsvorgaben aus (Tz. 49), sodass sich bereits ohne
Einbeziehung der flexiblen Kioto-Mechanismen nur ein
vergleichsweise geringer Zertifikatpreis er geben wiirde.
Eine unbegrenzte Einbeziehung von JI- und CDM-Pro-
jekten bir gt in dieser Situation die Gefahr eines noch
starkeren Preisverfalls, der insbesondere vor dem Hinter-
grund der gegenwirtig ansteh enden Investitionsentschei-
dungen in der deutschen Energiewirtschaft problematisch
wire. Solange der Emissionshandel nicht mit hinreichend
anspruchsvollen Reduktionszielen verkniipft wird, erach-
tet der Umweltrat deshalb eine quantitative Beschrinkung
der Einbeziehung von JI- u nd CDM-Projekten trotz der
damit verbundenen Effizienzverluste fiir sachgerecht.
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Wie bereits im Umweltgutacht en 2002 gefordert (SRU,
2002. Tz. 485), sollte bei der Implementierung flexibler
Mechanismen darauf geachtet werden, dass die 6f fentli-
che Kofinanzierung privater Projekte keinen Subven-
tionswettlauf um Wettbewerbsvorteile fiir einzelne Unter-
nehmen beziehungsweise Branchen auslost. Ansonsten
wiren Konflikte zwischen den Mitgliedstaaten und ineffi-
zient hohe Investitionsvolum ina in weniger kostenef fi-
ziente Klimaschutzprojekte zu befiirchten.

66. Da die dkologische W irksamkeit und 6konomische
Effizienz des Emissionshan dels mit der Einbezichung
zusétzlicher Emittenten steigt , ist die in der Richtlinie
vorgesehene Option zur Aufn  ahme zusétzlicher W irt-
schaftszweige beziehungswe ise Unternehmen in den
Emissionshandel zu begriiBen (RL 2003/87/EG, Art. 24).
Hier konnte die Bundesregierung kiinftig eine Einbezie-
hung der bislang noch nicht unter den zukiinftigen Emis-
sionshandel fallenden Industriesektoren in Erwégung zie-
hen. Immerhin enthélt die Richtlinie beziiglich des
Adressatenkreises der Emis sionsrechte keine Restrik-
tionen.

2.2.4.1.3.5 Verhaltnis der IVU-Richtlinie zur
Emissionshandels-Richtlinie

67. Nach Artikel 26 der Richtlinie zum europaischen
Emissionshandel muss die Richtlinie {iber die integrierte
Vermeidung und V erminderung der Umweltverschmut-
zung (IVU-Richtlinie, RL 96/61/EG) dahin gehend geén-
dert werden, dass fiir unter das Emissionshandelssystem
fallende Anlagen ,.keine Emissionsgrenzwerte fiir direkte
Emissionen dieses Gases* existieren, ,,es sei denn, dies ist
erforderlich, um sicherzustellen, dass keine erhebliche lo-
kale Umweltverschmutzung bewirkt wird“. Die Option
auf Verzicht auf (bzw . Beibehaltung von) Ener gieeffi-
zienzstandards fiir unter das System fallende Anlagen
bleibt den Mitgliedstaaten dagegen freigestellt.

Bereits im Umweltgutachten 2002 hat der Umweltrat dar-
auf hingewiesen, dass die in der [IVU-Richtlinie fixierten
anlagenbezogenen Pflichten zu ef fizienter Ener gienut-
zung und zur V orsorge nach dem Stand der T echnik die
Flexibilitdt der Unternehmen beziiglich der Bandbreite
moglicher V ermeidungsmafBinahmen einschranken und
damit die Effizienz des Emissionshandels reduzieren kon-
nen (SRU, 2002, Tz. 486 f.). Eine Authebung von Ener-
gieeftizienzanforderungen setzt jedoch voraus, dass An-
forderungen an den Gefahrenschutz und die V orsorge in
Bezug auf andere Luftschadstof fe davon unberiihrt blei-
ben, auch wenn diese indirekt Auswirkungen auf die
Energieeffizienz und den Aussto von T  reibhausgasen
haben. In diesem Rahmen verbleiben den Unternehmen
ausreichende Moglichkeiten, durch Betriebseinschrian-
kungen, Brennstof fsubstitution und durch Ef fizienzver-
besserungen entsprechende Emissionsminderungen zu
realisieren.

Administrativ vorgegebene Effizienzstandards reduzieren
grundsitzlich das Kostensenkungspotenzial des Emis-
sionshandels, da sie die prei sinduzierte Suche nach den
kostengiinstigsten Emissionsminderungspotenzialen be-

hindern. Zudem reduziert sich das Marktvolumen an
Emissionszertifikaten, was angesichts nahezu unverén-
derter Kosten zur Aufrechte rhaltung des eigentlichen
Handelssystems die Attraktivitit des Handels weiter
reduziert und im Extremfall den Zusammenbruch des
Emissionshandels zur Folge haben kann. Ein probates In-
strument wéren ordnungsrechtliche Mainahmen jedoch
dann, wenn sich der Emissionshandel hinsichtlich der Er-
reichung der gesteckten Emis sionsziele als unwirksames
Instrument erweisen wiirde. Deshalb hat der Umweltrat
die Empfehlung zum V  erzicht auf ordnungsrechtliche
Vorgaben zugunsten des Emissionshandels mit einem ent-
sprechenden Vorbehalt (,,fiir eine Erprobungsphase®) ver-
sehen, der eine Riickholbarkeit zuldsst (SRU, 2002,

Tz. 487).

2.2.4.1.3.6 Kompatibilitat mit der Okosteuer

68. Hinsichtlich der gleich zeitigen Anwendung von
Emissionshandel und Okosteuer sind Doppelbelastungen
fiir bestimmte Emittentengruppen und Haushalte sowie
Wettbewerbsverzerrungen zwischen den W irtschaftssek-
toren grundsitzlich zu ve  rmeiden. W irkungskonflikte
zwischen beiden Klimaschutzinstrumenten erhéhen die
volkswirtschaftlichen Kosten und vermindern die Effekti-
vitdt des Klimaschutzes. So besteht etwa das Risiko, dass
durch eine gesamtwirtschaftlich ungleichméafige Belas-
tung der T reibhausgasemissionen V erschiebungen der
Nachfrage zugunsten von Sektoren auerhalb des Emis-
sionshandels ausgelost werden und es dadurch zu einer
partiellen Umverteilung der Emissionen kommt (Leakage
Effekt). Eine diesbeziigliche Abstimmung der Klima-
schutzinstrumente erscheint daher sowohl aus Ef fizienz-
gesichtspunkten als auch hi nsichtlich der 6kologischen
Effektivitit notwendig.

69. Da das gegenwirtig vom Bundesumweltministerium
vorgeschlagene Ziel einer Reduktion von 25 Mio. t CO,/a
bis 2010 gegeniiber 1998 lediglich dem Zielniveau ent-
spricht, zu dem sich die deutsche W irtschaft als Aus-
gleich fiir die Ausnahmerege lungen des Okosteuer geset-
zes verpflichtet hat, kann nach Ansicht des Umweltrates
auf die Okosteuer fiir die am Emissionshandel teilneh-
menden Unternehmen nicht verz ichtet werden. Eine Zu-
satzbelastung durch das Emissionshandelssystem findet
zumindest in der ersten Period e nicht statt, vielmehr ist
durch Effizienzgewinne eine Reduktion der Belastung zu
erwarten. Unter Beriicksichtigung der Klimaschutzziele
fiir 2020 und 2050 wire ein wesentlich hoheres Redukti-
onsziel notwendig gewesen. Damit ist jedoch nicht ausge-
schlossen, dass bei hinreich end anspruchsvollen Emissi-
onszielen in Zukunft eine Steuerbefreiung fiir am
Emissionshandel teilnehmende Unternechmen zur V erein-
fachung des Instrumentariums gerechtfertigt sein kann.
Dies wire insbesondere als Beitrag zum Abbau der ge-
genwirtigen Privilegierung der Strom- und Warmeerzeu-
gung aus Kohle zielfiihrend. Die Okosteuerveranlagung
auf Heizenergietrdger bei den Haushalten bleibt dagegen
aufgrund der Bottom-up-Orientierung des gegenwirtigen
Klimaschutzinstrumentariums wegen des T ransaktions-
kostenvorteils das geeignetere Instrument.
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2.24.2 Fortentwicklung der 6kologischen
Steuerreform

70. Der Umweltrat hat bereits in fritheren Umweltgut-
achten zur 6kologischen St euerreform Stellung genom-
men (SRU, 2002, Tz. 445 ff; SRU, 2000, Tz. 97 ff.). Der
Ansatz einer Bepreisung vo n Umweltbelastungen wurde
dabei im Grundsatz begriiit, zugleich wurde jedoch auf
verschiedene Schwachpunkte in der konkreten Ausgestal-
tung hingewiesen, und es wu rden folgende Forderungen
aufgestellt (SRU, 2002, Tz. 461 ft.):

— Die Steuersitze sollten auch iiber das Jahr 2003 hinaus
langsam, aber kontinuierli ch und fiir alle Beteiligten
langfristig voraussehbar ansteigen.

— Die Bemessungsgrundlage der Okosteuer sollte mittel-
fristig auf die jeweilige CO ,-Intensitét der betref fen-
den Energietrager umgestellt werden.

— Es sollte eine Harmonisierung der Energiebesteuerung
in der EU angestrebt werd en, sodass ErmaBigungstat-
bestidnde zum Schutz der Wettbewerbsfahigkeit nicht
mehr erforderlich sind. Solange dies nicht erreicht ist,
sollten ErméBigungstatbestinde von der Ener gieinten-
sitdt der Prozesse, der sektoralen Export- beziechungs-
weise Importintensitdt und der Anwendung eines
Energie-Audits abhidngig gemacht werden.

— Die derzeitige Aufkommensverwendung zugunsten ei-
ner Senkung der Lohnnebenkosten sollte nur als Uber-
gangslosung bis zur Realis ierung einer umfassenden
Reform der Sozialversicherung dienen.

Vor diesem Hinter grund bewertet der Umweltrat im Fol-
genden das am 23. Dezember 2002 verabschiedete ,,Ge-
setz zur Fortentwicklung der dkologischen Steuerreform
(BGBI. 2002, Teil I, Nr. 87, S. 4602—4606). Es sieht im
Einzelnen einen Abbau der gegenwértigen Ermafi-
gungstatbestidnde und eine V erdnderung der Steuersitze
auf einzelne Ener gietrdger vor. Die hierdurch zu erwar-
tenden Mehreinnahmen sollen zum {iberwiegendenden
Teil dem Bund als allgemeine Haushaltsmittel zur Verfii-
gung stehen.

2.2.4.2.1 Abbau der ErmaRigungstatbestande

71. Nach der bisherigen Regelung galt fiir Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes sowie der Land- und Forst-
wirtschaft ein auf 20 % reduzierter Okosteuersatz auf
Strom, Heizol und Erdgas, soweit der Ener gieverbrauch
pro Jahr iiber einer bestimmten ErmaBigungsschwelle
liegt. Dariiber hinaus wurde Unternehmen des Produzie-
renden Gewerbes, deren zusétzliche Belastung durch die
Okosteuer oberhalb einer Ba gatellgrenze von 51 1 Euro
pro Jahr liegt, die Moglichk eit eines so genannten ,,Spit-
zenausgleichs* eingerdumt. Im Rahmen dieses Spitzen-
ausgleichs wurde den Unternehmen derjenige Anteil der
zusitzlichen Stromsteuer und der erhéhten Mineraldl-
steuer auf Gas und Heizol zuriickerstattet, der das
1,2fache der Einsparung durch die Senkung der Arbeitge-
beranteile zur Rentenversiche rung iibersteigt. An diesen
Regelungen wurde in der V ergangenheit beméangelt, dass
die Lenkungswirkung der Okosteuer im Unternehmens-

bereich durch die reduzierten Steuersétze faktisch mar gi-
nalisiert und durch den Spitze nausgleich im Bereich der
GroBverbraucher vollig ausgehebelt wird. Dartiber hinaus
wurde die Befiirchtung geduBe rt, dass fiir Unternehmen,
deren Ener gieverbrauch knapp unter der ErméBigungs-
grenze liegt, ein Anreiz ents teht, ihren Ener gieverbrauch
zu erhohen, um damit die ErméaBigungsgrenze zu tiber-
steigen (SRU, 2000, Tz. 105).

Nach der seit 1. Januar 2003 giiltigen Regelung steigen
die ermiBigten Okosteuersitze auf Strom, Heizol und
Erdgas von 20 auf 60 % der re guldren Sétze. Anders als
nach der bisherigen Gesetzeslage gelten diese ermifBigten
Satze generell fiir alle Unternehmen des Produzierenden
Gewerbes und der Land- und Fortwirtschaft unabhéngig
von ihrem Ener gieverbrauch. Dariiber hinaus wurde im
Zuge der Neuregelung auch der Spitzenausgleich refor-
miert. Danach wird Unternehmen des Produzierenden
Gewerbes, deren zusitzliche Steuerbelastung die Baga-
tellgrenze von nunmehr 512,50 Euro pro Jahr iibersteigt,
derjenige Anteil der zusétzlichen Stromsteuer und der er-
hohten Mineraldlsteuer auf Gas und Heizol zu 95 % zu-
riickerstattet, der die (einfachen) Einsparungen durch die
Senkung der Arbeitgeberanteile zur Rentenversicherung
iibersteigt.

72. Die Erhhung der ermiBigten Okosteuersitze auf
60 % erscheint prima vista ge eignet, den Lenkungseffekt
der Okosteuer deutlich zu steigern. Zusammen mit der
gleichzeitigen Reform des Spitzenausgleichs er gibt sich
jedoch eine ambivalente Beurteilung. Um dies zu ver-
deutlichen, wird in Abbildung 2-8 die Nettobelastung ei-
nes Unternehmens, das bei de n Rentenversicherungsbei-
tragen um einen Betrag in Hohe von R entlastet wird, in
Abhingigkeit vom Energieverbrauch dargestellt. Die Ba-
gatellgrenze von 511 Euro pro Jahr bleibt hier zur Verein-
fachung unberiicksichtigt. Wie Abbildung 2-8 zeigt, fiihrt
die Erh6hung der ermafBigten Steuersétze dazu, dass die
Belastung durch die Okosteuer bei einer Ausdehnung des
Energieverbrauchs sehr viel schneller als bisher ansteigt,
zugleich greift jedoch auch der Spitzenausgleich sehr viel
frither. In der Summe haben diese beiden Ef ~ fekte zur
Folge, dass sich bereits bei einem sehr viel geringeren
Energieverbrauch eine Nettobelastung ergibt, weil die zu-
sitzliche Belastung durch die Okosteuer hoher ist als die
Entlastung durch die Einspa rungen bei den Rentenversi-
cherungsbeitragen (nach der alten Regelung er gab sich
eine Nettobelastung erst bei einem Energieverbrauch jen-
seits von E ,, bei der neuen Regelung bereits bei einem
Energieverbrauch jenseits von E ;). Mal3geblich fiir die
Lenkungswirkung der Okosteuer ist jedoch nicht die Net-
tobelastung, sondern die Grenzbelastung, also die zusitz-
liche Steuerbelastung bei einer Erhohung des Energiever-
brauchs (Steigung der jewei ligen Steuerbelastungskurve
in Abb. 2-8). W ie Abbildung 2-8 zeigt, flihrt die Erho-
hung der Steuersétze in Ko mbination mit dem fritheren
Einsetzen des Spitzenausglei chs zu zwei gegenldufigen
Effekten auf die Lenkungswirkung, deren Nettoef  fekt
vom jeweiligen Energieverbrauch abhingt:



Drucksache 15/3600

— 104

Deutscher Bundestag — 15. Wahlperiode

Abbildung 28

Effektive Okosteuer belastung unter Ber licksichtigung des Spitzenausgleichs —
bisherige Regelung und Neuregelung ab 2003

Okosteuerbelastung

12

Neuregelung ab 1. Januar 2003

Regelung bis Ende 2002

E,

Quelle: BACH und KOHLHAAS (2003)

— Fiir Unternehmen mit einem geringen Ener  giever-
brauch (bis E,) ergibt sich eine deutlich héhere Grenz-
belastung, sodass hier die Lenkungswirkung der Oko-
steuer spiirbar verstarkt wird.

— Fiir Unternehmen mit einem mittleren bis hohen Ener-
gieverbrauch (zwischen E | und E ,) er gibt sich eine
deutlich geringere Grenzbel astung, sodass hier die
Lenkungswirkung der Okosteuer spiirbar abge-
schwécht wird.

— Fiir Unternehmen mit einem sehr hohen Ener giever-
brauch (jenseits von E ), fiir die nach der alten Rege-
lung durch den Spitzenausgleich die Grenzbelastung
null war, ergibt sich nun ebenfalls eine positive, wenn
auch nur vergleichsweise geringe Grenzbelastung, so-
dass nun auch hier eine gewisse Lenkungswirkung er-
zielt wird.

Damit ldsst sich zusammenfassend feststellen, dass die
Lenkungswirkung der Okoste uer bei Unternehmen mit
geringem oder sehr hohem Ener gieverbrauch verstirkt
wurde, wihrend in allen anderen Féllen eine V  erminde-
rung der Lenkungswirkung zu verzeichnen ist. W ie sich
diese Modifikationen im Sa 1do auswirken ist ungewiss;
dabei erscheint jedoch insgesamt eher eine Abschwi-
chung der Lenkungswirkung als wahrscheinlich.

73. ErmiBigungstatbestinde zum Schutz der W ettbe-
werbsfahigkeit sind solange zu rechtfertigen, wie keine
wirksame EU-weite Harmonisierung der Ener giebesteue-
rung erreicht worden ist. Leider hat sich der Rat der EU-
Finanzminister im Marz 2003 nur auf eine halbherzige

Harmonisierung einigen kdnnen. So wurden zum

1. Januar 2004 die bisherigen Mindeststeuersitze auf un-
verbleites Benzin und Dieselkraftstof f angehoben und es
wurden erstmals Mindeststeuersitze auf Erdgas, Kohle
und Koks fiir Heizzwecke sowie auf Strom eingefiihrt
(Tab. 2-2). Diese Mindeststeuersitze, iiber deren erneute
Anpassung die EU-Kommission erst wieder im Jahr 2013
befinden will, weisen bei we item noch nicht die fiir eine
Harmonisierung erforderliche Hohe auf. So miissen von
den bisherigen Mitgliedst aaten nur Griechenland und
Portugal sowie in geringerem Maf3e Belgien, Irland und
Luxemburg die gegenwirtigen Steuersétze anheben, da
sie unterhalb der Mindeststeue rsitze liegen. Lediglich in
den Beitrittsstaaten werden substanzielle Erh6hungen der
Energiebesteuerung erforderlich werden.

Dariiber hinaus ist zu kritisieren, dass die V orgaben der
EU lange Uber gangsfristen und zahlreiche Ausnahmere-
gelungen vorsehen. So kdnnen die Mitgliedstaaten bishe-
rige SteuererméBigungen unter Mitsprache der EU-Kom-
mission bis zum 31. Dezember 2006 beibehalten; noch
lingere Uber gangsfristen, zum T eil bis 2012, wurden
Portugal, Frankreich, Griechen land, Italien, Spanien, Os-
terreich und Belgien in Bezug auf den gewerblichen
Dieselsteuersatz eingerdumt. Dariiber hinaus gibt es Aus-
nahmen fiir den Luft- und Schif fsverkehr. Der Ener gie-
verbrauch in Privathaushalt en kann von der Mindestbe-
steuerung ausgenommen werden, und ener gieintensiven
Industrien kann eine vollstdndige Erstattung der Ener gie-
steuern im Gegenzug zu Inve stitionen zur Steigerung der
Energieeffizienz gewéhrt werden.
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Tabelle 22

EU-Mindeststeuer sitze fiir ausgewahlte Ener gietrager (ohne Berlicksichtigung
von Ausnahmen und Ermafigungen)

Energietréger

Bisheriger Mindeststeuer satz

Mindeststeuer satz ab 1.1.2004

Unverbleites Benzin

287 Euro/1 000 1

359 Euro/1 000 1

Dieselkraftstoff 245 Euro/1 000 1 302 Euro/1 000 1
Erdgas fiir Heizzwecke - 0,3 Euro/GJ
Kohle und Koks fiir Heizzwecke - 0,3 Euro/GJ
Strom - 1 Euro/MWh

* abl. Januar 2010: 330 Euro/1 000 1
Quelle: FOS EV, 2003, S. 14; RL 2003/96/EG Anhang I

Aufgrund dieser insgesamt unzureichenden Harmonisie-
rung werden im Rahmen der deutschen Okosteuer auch
weiterhin Ausnahmeregelungen zum Schutz der hiesigen
Wettbewerbsfahigkeit heimischer Unternehmen erforder-
lich sein. Dabei weist der Umweltrat jedoch erneut darauf
hin, dass jedwede ErméBigungstatbestinde mit Effizienz-
verlusten einher gehen und deshalb moglichst zuriickhal-
tend gehandhabt werden sollten. Der Umweltrat erneuert
deshalb seine Forderung, Er méaBigungstatbestinde kiinf-
tig von der Ener gieintensitit der Produktionsprozesse,
von der Export- beziehungsweise Importintensitét des be-
treffenden Sektors und von der Anwendung eines Ener-
gie-Audits abhingig zu machen (vgl. SRU, 2002,

Tz. 456).

Bei der konkreten Ausgestalt ung von ErméBigungstatbe-
stdnden ist dariiber hinaus zu beachten, dass fiir die Wett-
bewerbsfihigkeit der Untern ehmen die absolute Steuer-
belastung mafigeblich ist, wihrend die Lenkungswirkung
durch die Grenzbelastung dete rminiert wird. Eine W ah-
rung der W ettbewerbsfihigkeit bei gleichzeitig hoher
Lenkungswirkung erfordert de shalb eine hohe Grenzbe-
lastung bei geringer absolu ter Belastung. Der Umweltrat
regt an, zu priifen, inwiefern sich eine solche Konstella-
tion durch entsprechende Freibetragsregelungen bei
gleichzeitig hohen Steuersdtzen realisieren liee. Erste
Vorarbeiten zu dieser Frage wurden bereits durch das

Deutsche Institut fiir W
(BACH et al., 1998).

irtschaftsforschung geleistet

2.2.4.2.2 Erhohung der Regelsteuersitze auf
einzelne Energietrager

74. Mit dem ,,Gesetz zur Fortentwicklung der 6kologi-
schen Steuerreform* wurden die Regelsétze der Mineral-
Olsteuer fiir Erdgas bei V. erwendung als Heizstof f, fiir
Fliissiggas, Heizol und fiir schweres Heizdl angehoben
(Tab. 2-3). Ausgenommen hi ervon sind effiziente KWK-
Anlagen sowie der Einsatz von Mineraldl zur Stromer-
zeugung. Zugleich wurde die befristete Steuererméfigung
fiir Erdgas, das als Kraftstof fin Fahrzeugen verwendet
wird, bis zum 31. Dezember 2020 verldngert.

75. Der Umweltrat hatte bereits in fritheren Umweltgut-
achten gefordert, dass sich die Regelsteuersétze fiir die
einzelnen Energietrdger an ihrer jeweiligen CO ,-Intensi-
tdt bemessen sollten (SRU, 2002, Tz. 463; SRU, 2000,
Tz. 100). Im Gegensatz hierzu lieB sich die Bundesregie-
rung bei der Anhebung der Regelsteuersitze von der Ziel-
setzung leiten, die Steuerbela stung der Brennstoffe bezo-
gen auf ihren Ener giegehalt anzugleichen. Diese
Vorgehensweise ist unter 6 kologischen Gesichtspunkten
fragwiirdig, da der Energiegehalt keinen verldsslichen In-
dikator der jeweiligen Um weltbelastungen darstellt

Tabelle 2-3

Regelsteuer sitze flir einzelne Ener gietrager vor und nach dem 1. Januar 2003

Energietréger

Alter Regelsteuer satz

Neuer Regelsteuersatz

Erdgas bei Verwendung als Heizstoff

3,476 Euro/kWh

5,50 Euro/kWh

Flissiggas

38,34 Euro/1 000 kg

60,60 Euro/1 000 kg

Schweres Heizol

17,89 Euro/1 000 kg

25 Euro/1 000 kg

SRU/UG 2004/Tabelle 2-3; Datenquelle: BGBI. 2002, Teil I, Nr. 87, S. 4602-4606
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(vgl. auch BOHRINGER ~ und SCHW AGER, 2003,
S. 216 f.). Insbesondere hat die Erh6hung des Regelsteu-
ersatzes auf Erdgas dazu ge fiihrt, dass Erdgas bezogen
auf die CO ,-Intensitédt nun stérker besteuert wird als
leichtes Heizol (vgl. BACH und KOHLHAAS, 2003).
Soweit diese tiberproportionale V erteuerung des relativ
umweltfreundlichen Ener gietrdgers Erdgas an die End-
verbraucher vollstandig weit ergegeben wird, sind 6kolo-
gisch kontraproduktive Substitutionseffekte zu erwarten.

76. Die Verlangerung der Steu erermaBigung fiir Erdgas
als Kraftstoff in Fahrzeugen ist geeignet, die umweltpoli-
tisch erwiinschte Markteinfithrung von erdgasbetriebenen
Fahrzeugen weiter voran zu treiben. Der Umweltrat gibt
allerdings zu bedenken, dass es sich hierbei um eine indi-
rekte Subvention handelt, di e einer verursacher gerechten
Kostenanlastung im Strae nverkehr entgegensteht und
damit zu entsprechenden Verzerrungen fiihrt. Dariiber hi-
naus erscheint auch der Umfang der Steuerentlastung un-
angemessen (vgl. demnéchst SRU, 2004b).

77. Im Zusammenhang mit der Anhebung der Regel-
steuersétze auf einzelne Ener gietrdger bedauert der Um-
weltrat, dass die Bundesregierung diese Gelegenheit nicht
genutzt hat, um auch den Energietridger Kohle im Rahmen
der dkologischen Steuerreform adéquat zu belasten. W ie
bereits im Umweltgutachten 2002 ausfiihrlich dar gelegt
wurde, ist die gegenwartige Sonderstellung der Kohle
weder 6kologisch noch kon omisch gerechtfertigt (SRU,
2002, Tz. 509 ff.).

Der Umweltrat bedauert, dass im ,,Gesetz zur Fortent-
wicklung der dkologischen Steuerreform* keine weiteren
Erhohungsstufen der Mineraldlsteuer vor gesehen sind.
Ungeachtet des Emissionsriickgangs seit 1999 ist im Ver-
kehrssektor eine wirkliche Trendwende ohne ein weiteres
Ansteigen der Kraftstof fpreise nur schwer vorstellbar
Auch wiirden die im Rahmen der freiwilligen Selbstver-
pflichtung der europdischen Automobilindustrie zu er-
wartenden Senkungen des spezifischen Kraftstof  fver-
brauchs bei konstanten Kraftstof  fpreisen durch eine
Erhohung der Fahrleistung wieder kompensiert, sodass
MaBnahmen zur Erh6hung der Energieeffizienz der Fahr-
zeuge dringend einer Flankierung durch weitere Erho-
hungsstufen der Mineraldlsteuer bediirfen (vgl. dem-
nichst SRU, 2004b).

2.2.4.2.3 Aufkommensverwendung

78. Durch die Erh6hung der Regelsteuersétze und die
Reform des Spitzenausgleichs wird das Aufkommen aus
der Okosteuer um circa 1,5 Mrd. Euro jéhrlich steigen
(BACH und KOHLHAAS, 2003). Hiervon sollen

150 Mio. Euro fiir ein Programm zur Gebdudesanierung
und Heizungsmodernisierung aufgewendet werden. W ei-
tere 10 Mio. Euro sind fiir ein Programm zur Umriistung
von Nachtspeicherheizungen vorgesehen. Fiir das verblei-
bende Zusatzautkommen von knapp 1,35 Mrd. Euro jéhr-
lich ist kein spezifischer Verwendungszweck vorgesehen,
sodass es in den allgemeine n Bundeshaushalt einflieen
kann.

Der Umweltrat hat mehrfach hervor  gehoben, dass die
derzeitige V erwendung des Okosteueraufkommens zur
Senkung der Lohnnebenkosten aufgrund der bekannten
Konflikte zwischen Lenkungs- und Finanzierungszielen
nur als eine Uber gangsldsung bis zur umfassenden Re-
form der Sozialversicherung ssysteme angesehen werden
kann (SRU, 2002, Tz. 466; SRU, 2000, Tz. 99). Insofern
stellt die Entscheidung der Bundesregierung, fiir den
iiberwiegenden Teil des zusitzlichen Okosteueraufkom-
mens keine Zweckbindung  vorzusehen, einen ersten
Schritt in die richtige Richtung einer tendenziellen Verla-
gerung des Steueraufkommens vom Faktor Arbeit auf den
Ressourcen- und Umweltverbrauch dar . Unberiihrt von
dieser Feststellung bleibt jedoch die Forderung des Um-
weltrates, mittelfristig auf jegliche Zweckbindung bei der
Okosteuer zu verzichten.

Der Umweltrat stellt kritisch fest, dass sich die Bundesre-
gierung bei der W eiterentwicklung der dkologischen
Steuerreform of fensichtlich eher von Aufkommens- als
von Lenkungsaspekten leiten lieB. So ist durch die Modi-
fikation des Spitzenausgleichs zwar eine betrachtliche Er-
hohung des resultierenden Aufkommens zu erwarten, die
Lenkungswirkung der Okosteuer wurde jedoch insgesamt
eher reduziert (vgl. Abschn. 2.2.4.2.1). Ebenso fiihrt die
Erhohung des Regelsteuersatze s auf Erdgas bei V erwen-
dung als Heizstof f zwar zu einem hdheren Aufkommen,
sie lasst jedoch 6kologisc  h kontraproduktive Anpas-
sungseffekte befilirchten (vgl. Abschn. 2.2.4.2.2).

2.2.4.3 Weitere Instrumente

79. Der Umweltrat betont die Dreistufigkeit eines wirk-
samen Klimaschutzes aus Effizienzsteigerung im Endver-
brauch, Effizienzsteigerung im Umwandlungsbereich und
Energietragerwechsel (Tz. 44). Letzterer kann einen an-
gemessenen Beitrag erst unter der Bedingung leisten,
dass eine hohe Marktdurchdringung mit effizienter Tech-
nik im Umwandlungsbereich und im Endverbrauch statt-
findet.

Energieeffizienz: Ein Feld desinternationalen
I nnovationswettbewer bs

80. Der moglichst weit gehenden Marktdurchdringung
mit hochef fizienten Ener gietechnologien im Anwen-
dungsbereich kommt eine hohe Bedeutung zu. ImV  er-
gleich zu den erneuerbaren Energien wird dieser Bedeu-
tung jedoch immer noch unzulidnglich Rechnung
getragen. Trotz erheblicher Potenziale ist nur ein geringer
Riickgang des Endener gieverbrauchs seit 1990 zu ver-
zeichnen, der Stromverbrauch stieg seit 1993 sogar um
12 % an (Arbeitsgemeinschaft Ener giebilanzen, 2003).
Zu begriiflen ist daher prinzipiell der V orschlag der EU-
Kommission fiir eine Richtlini e zur Endener gieeffizienz
und zu Ener giedienstleistungen (EU-Kommission,
2003d), in der die Mitgliedst aaten zur F estlegung allge-
meiner nationaler Ziele ei  ner jahrlichen kumulativen
Energieeinsparung von 1 % aufgerufen werden.

Der Umweltrat verweist in  diesem Zusammenhang da-
rauf, dass in jlingster Zeit in einigen OECD-Léndern auch
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neue Instrumente der Ener gieeinsparung erprobt werden.
Dabei ist eine gewisse Aufwertung ordnungsrechtlicher
Vorgaben erkennbar. So sind 2002 in Kalifornien — unter
Berufung auf die eigene V orreitertradition und gegen er-
heblichen Widerstand von Autoherstellern — Obergrenzen
fiir die flottenspezifischen THG-Emissionen von Kfz vor-
geschrieben worden, die 2005 den dann geltenden besten
Stand der Technik fiir 2009 verbindlich machen (Assem-
bly Bill No. 1493, 2002). Sehr viel weiter reichend ist das
vom japanischen Wirtschaftsministerium (METI) gesteu-
erte T op-Runner-Programme (SCHRODER, 2003; HA-
YALI 2001; IEA, 2000), das fiir (zunéchst) zwolf Produkt-
gruppen Ef fizienzstandards vorsieht und dabei den
aktuell besten Stand der Energieeffizienz fiir alle Anbieter
— auch Importeure — fiir ein Zieljahr vorgibt. Unterschrei-
tungen dieser anspruchsvollen Ef  fizienzstandards im
Zieljahr werden zunédchst mit 6f fentlicher Abmahnung
und im Falle anhaltender Ni chtbefolgung mit weiter ge-
henden MafBinahmen geahndet. Zu den Produkten, um die
es geht, gehoren: PKW , Kleintransporter, Klimaanlagen,
Kiihlschrianke, Fernseher, Videorecorder, Computer und
Kopierer, also besonders wichtige Ener  gieverbraucher.
Die erwarteten Einsparraten sind meist erheblich (z.  B.
83 % bei Computern). Die  Zieljahre liegen zwischen
2003 und 2010 (SCHRODER, 2003, S. 183-186).

Der Umweltrat hebt dieses inzwischen weiter ausgebaute
Programm besonders hervor, weil es nicht nur einer an-
spruchsvollen Energiesparpolitik entspricht, sondern auch
eine nicht zu unterschitzende internationale W ettbe-
werbsdimension besitzt. Da s Programm ist geeignet, Ja-
pan bei wichtigen Produkte n zum Lead-Markt klimage-
rechter T echnologien zu machen oder zumindest seine
Position im diesbeziigliche n Innovationswettbewerb we-
sentlich zu verbessern. Erfahrungsgemal3 haben solche
anspruchsvoll regulierten Mérk te S ignaleffekte auch fiir
die weltweiten Anbieter , deren Reputation es erfordert,
bei anspruchsvollen T echnologien mitzuhalten
(JANICKE et al., 1999). Dies gilt unter anderem auch fiir
Abgasregulierungen in Kalifornien seit 1970 (JANICKE
und JACOB, 2002). Das japanische T  op-Runner-Pro-
gramm verdient nach Auf fassung des Umweltrates eine
intensive Priifung auch unter instrumentellen Aspekten.
Bisher ist die gleichzeitige Férderung von Innovation und
rascher Marktdurchdringung klimafreundlicher T echno-
logien of fenbar nir gendwo systematischer angegangen
worden. Zugleich wird an di esem Beispiel deutlich, dass
die Leistungsfahigkeit auch des ordnungsrechtlichen In-
strumentariums im Mix mit anderen — insbesondere 6ko-
nomischen — Instrumenten nicht unterschétzt werden darf
(vgl. Kapitel 13). Zu bedaue rn ist in diesem Zusammen-
hang, dass die EU-Kommission in ihrem neuen Vorschlag
fiir eine Richtlinie zum 6kol ogischen Produktdesign fiir
energieverbrauchende Produkte (EuP; EU-Kommission,
2003e) die Chance auf anspru chsvolle und schnell einge-
fiihrte europdische Ener gieeffizienzniveaus nicht genutzt
hat. Der Umweltrat begriiit aber die Bemiihungen im
EU-Parlament und im Minist errat, den Kommissionsvor-
schlag in dieser Hinsicht nachzubessern (Tz. 1288).

Energieeffizienz: Zur Uberwindung von
Markthemmnissen

81. Noch immer ist die volle Nutzung der erheblichen
Vermeidungspotenziale durch Marktbarrieren behindert.
Obgleich durch intelligentes Ener giesparmanagement auf
Unternehmens- und Haushaltse bene prinzipiell erhebli-
che Energieeinsparungen moglich sind, werden diese nur
unzureichend in die Praxis umgesetzt. Die Rentabilitdt
von Energiesparpotenzialen wird hiufig auf der Basis ge-
neralisierter Annahmen wirt schaftlicher Rahmenbedin-
gungen beurteilt. Im Einzelfa 1l kann es jedoch zu deutli-
chen Abweichungen hiervon kommen. Investitionsrisiken
konnen durch Unsicherheiten iiber die zukiinftige Ent-
wicklung der Ener giepreise und den technischen Fort-
schritt von Ener gietechnologien verursacht werden. Der
Erwartung steigender Ener giepreise kann die Aussicht
auf zukiinftig fallende Inve stitionskosten gegeniiberste-
hen (JAFFE et al., 1999, S. 7). Oft werden die erwarteten
Energieeinsparungen aufgrund falschen Nutzerverhal-
tens, technischer Probleme oder mangelhafter Ausfiih-
rung der Maflnahmen nicht erreicht. Hemmend wirken
auch Informationsdefizite iiber verfiigbare Ener giespar-
techniken. Auch Marktfunktionsméangel wie fehlende
F&E-Anreize oder Finanzierungsprobleme konnen Ener-
giesparmaBnahmen hemmen. Zur Uberwindung dieser
Marktbarrieren stiitzt sich die Bundesregierung auf eine
Reihe von Maflnahmen. Besonders viele Einzelmafnah-
men (SRU, 2002, Tz. 434) betreffen den Bereich der Pri-
vathaushalte, der nach Maligabe des nationalen Klima-
schutzprogramms zur Senkung des Stromverbrauchs bis
zum Jahr 2005 CO,-Emissionen von 14 bis 15 Mio. t ver-
meiden soll.

Die Effektivitit dieses Inst rumentenmixes bleibt jedoch
bislang hinter den Erwartungen zuriick. Insbesondere im
Wohnungsbestand sind trotz vorgeschriebener Moderni-
sierungsstandards bislang betrachtliche Ener giesparpo-
tenziale ungenutzt geblieben (KLEEMANN et al., 2000,
S. 6). Als wenig anreizkompatibel erweist sich unter an-
derem die wohnungspolitisch e Regulierung. Wéhrend
selbstnutzende W ohnungseigentiimer Ener giekosten-
ersparnisse unmittelbar in ihrem Investitionskalkiil be-
riicksichtigen, ist dieser Anreiz im Mietwohnungsbereich
weiterhin gering ausgeprégt. Ener  giesparanreize be-
schrianken sich noch immer wesentlich auf den Mieter
Fiir den Vermieter besteht dagegen kein kontinuierlicher
Anreiz zur V erbesserung des baulichen Warmeschutzes
und zur optimalen Nutzung der Heizungstechnik. Dariiber
hinaus hemmen gesetzliche Ri giditdten der Mietpreisbil-
dung die Wirtschaftlichkeit energiesparender Modernisie-
rungsmafinahmen.

Forderprogramme zur Verbesserung der Ener gieeffizienz
konnen Energiesparmafinahmen iiber die Senkung der In-
vestitionskosten wirksam ford ern, da Investoren die Last
der Anfangsinvestition haufig stérker beriicksichtigen als
langfristige Nutzungskosten. Daher kann von Investi-
tionskostenzuschiissen ein stirkerer Investitionsanreiz
ausgehen als von dquivalenten Ener giepreissteigerungen
(JAFFE etal., 1999, S. 11). Andererseits besteht jedoch
die Gefahr, dass ein T eil der Fordermittel fiir ohnehin
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wirtschaftliche Ener giesparinvestitionen ,,mitgenom-
men* wird. Zwar konnen finanzielle Férdermafnahmen
zur schnellen V ermeidung besonders gravierender Ener-
gieeffizienzméngel beitragen, als dauerhaftes Klima-
schutzinstrument eignen sie sich jedoch aufgrund ihrer
Effizienz- und Wirkungsdefizite nicht.

Damit die Preissignale der klimapolitischen Instrumente
Okosteuer und Emissionshandel auch aufseiten der Ener-
gienachfrager ihre W irkung entfalten, ist es wichtig, die
Wirkungsbriiche auf den Ener giemérkten zu reduzieren.
Soll der Anstieg der Ener  gietrdgerpreise nicht nur bei
Wohnungsnutzern V erhaltensinderungen, sondern auch
beim Eigentiimer Investitionsanreize auslosen, miissen
die rechtlichen Rahmenbedingungen im W ohnungssektor
so verdandert werden, dass anreizkompatible Mietpreisbil-
dung und Heizkostenabrec hnungen moglich werden.
Informationsinstrumente kdnn en die ener gieverbrauchs-
bezogene Markttransparenz des Wohnungsangebots erho-
hen. Ebenso wie im Bereich der elektrischen Gerite Ener-
gielabel die Auswahl energiesparender Gerite erleichtern,
konnen flichendeckend eingefiihrte Ener giebedarfsaus-
weise die Suche nach Wohnungen mit niedrigen Heizkos-
ten erleichtern. Heizkostenspie gel, die in einigen Stidten
bereits einen Uberblick iiber die Ener gieeffizienz des ort-
lichen W ohnungsbestands erla uben, vereinfachen eben-
falls die Suche nach ener gieeffizientem W ohnraum
(HENTRICH, 2001, S. 273).

Ener gieumwandlung/K ohlever stromung

82. Inder obigen Darstellung eines klimavertrdglichen
Pfades der Stromerzeugung wurde hervor gehoben, dass
die Senkung der CO ,-Emissionen um 40 % bis 2020 und
insbesondere die Reduzieru ng um 80 % bis 2050 einen
Riickgang der Kohleverstromung erfordern, solange und
soweit die T echnologie der CO ,-Sequestrierung nicht
kostengiinstig und 6kologisch vertretbar zur V  erfiigung
steht. Die Einfithrung des Emissionshandels wird die Ver-
stromung kohlenstof farmer Ener gietriger, insbesondere
Gas, relativ zum Kohlestrom giinstiger stellen (Tz. 38).
Die deutsche Politik des Kohlebestandsschutzes muss da-
her revidiert werden, wenn klimapolitische und letztlich
auch 6konomische Fehlentwicklungen vermieden werden
sollen. Die steuerliche Begiinstigung von Braun- und
Steinkohlestrom in Milliardenhdhe steht dem entgegen
(ausfiihrlich SRU, 2002, Tz. 505 ff.).

Uber die Fortfiihrung der heimischen Steinkohlenproduk-
tion und der damit verbunde nen Subventionen steht mit
dem Auslaufen des so genannten Kohlekompromisses im
Jahr 2005 eine grundsitzliche Entscheidung an. Der euro-
parechtliche Rahmen fiir die Gewahrung von Kohlebei-
hilfen wird auch nach dem Auslaufen des EGKS-V ertra-
ges im Juli 2002 mit dem neuen Beihilfekodex (VO 1407/
2002) bis 2010 fortgesetzt und erdf fnet somit die Mog-
lichkeit einer Fortfithrung der deutschen Steinkohlensub-
ventionen.

Im Juli 2003 einigten sich die Bundesregierung, das Land
Nordrhein-Westfalen sowie die Industriegewerkschaft

Bergbau, Chemie und Ener gie und der Ber gbaukonzern
RAG, die im Kohlekompromiss fiir das Jahr 2005 festge-

legte Fordermenge von 26 Mio. t Steinkohle auf 16 Mio. t
im Jahr 2012 zu reduzieren. Uber die Zukunft der Finan-
zierung der Steinkohlenforde rung bis 2012 hat die Bun-
desregierung mit dem im No vember 2003 verabschiede-
ten (und vom Bundestag gebi lligten) Finanzrahmen fiir
die Unterstiitzung der Steink ohle von 2006 bis 2012 vor-
behaltlich der Zustimmung der EU-Kommission ent-
schieden. Danach sollen di e Absatzhilfen von Bund und
Léandern von 2,7 auf 1,83  Mrd. Euro reduziert werden,
sodass der Steinkohlenber gbau im Zeitraum 2006-2012
insgesamt bis zu 15,87 Mrd. Euro an &f fentlichen finan-
ziellen Hilfen erhélt (Press emitteilung des Bundesminis-
teriums fiir W irtschaft und Arbeit vom 1 1. November
2003). Damit bleibt die jéhrliche Abnahme im V ergleich
zum jeweiligen V orjahr hinter der jéhrlichen Degression
des Kohlekompromisses zuriick.

Der Umweltrat kritisiert die avisierte Fortfithrung des
deutschen Steinkohlenbergbaus auch nach 2010 und hélt
die geplanten Kiirzungen der Steinkohlensubventionen
fiir unzureichend. Er spricht sich erneut fiir ein Auslaufen
der Steinkohlensubventionen bis 2010 aus (s. auch SRU,
2002, Tz. 506 ff.). Dies steht im Einklang unter anderem
mit Empfehlungen der Internationalen Ener  gieagentur
(IEA, 2002d, S. 71). Zwar tragt eine Stilllegung der hei-
mischen Steinkohlenforderun g nicht unmittelbar zum
Klimaschutz bei, da die heimische Kohle durch Import-
steinkohle ersetzt werden kann. Im Hinblick auf die Re-
duktion der Kohleverstromung stellt die Fortfiihrung der
Steinkohlensubventionierung jedoch ein kontraprodukti-
ves Signal dar. Des Weiteren konnten die frei werdenden
Mittel 6kologisch und gesa  mtwirtschaftlich erheblich
sinnvoller genutzt werden (UBA, 2003d).

Erneuerbare Energien

83. Nachhaltige, klimavertrigliche Ener gieversorgung
basiert entscheidend auf regenerativen Ener  giequellen
(Tz. 39 ft.). Daher hat die Bundesregierung den Ausbau
der erneuerbaren Energien zu einer zentralen Aufgabe ih-
rer Nachhaltigkeitsstrategie gemacht und dort einen An-
teil der erneuerbaren Ener  gien am Primérener giever-
brauch von rund 50 % bis zur Mitte des Jahrhunderts zum
Ziel erklért (Bundesregierung, 2002a, S.  97). Bis 2010
soll der Anteil der erneuerbaren Energien an der Stromer-
zeugung auf 12,5 % und am Primérener gieverbrauch auf
4,2 % gesteigert werden. Diese Zielsetzung befindet sich
in Ubereinstimmung mit der Richtlinie zur Férderung der
Stromerzeugung aus erneuerbaren Ener  giequellen im
Elektrizititsbinnenmarkt (RL 2001/77/EG) und liegt nach
Untersuchungen fiir die EU-K ommission innerhalb eines
optimalen Zielkorridors (HUBER et al., 2001, S. 30). Im
~Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des Rechts der
Erneuerbaren-Energien im Strombereich” (EEG-E) wer-
den in § 1 die Anteilsvorgaben erneuerbarer Energien for-
mal verankert: mindestens 12 ,5 % bis 2010 und mindes-
tens 20 % bis 2020 (BMU, 2003a).

Angesichts der dynamischen Entwicklung beim Aus-

bau der erneuerbaren Energien hilt der Umweltrat das
12,5-%-Ziel fiir 2010 fiir erre ichbar. Eine Studie im Auf-
trag der EU-Kommission er gab, dass Deutschland unter
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Beriicksichtigung aller bis September 2001 beschlosse-
nen Maflnahmen den Anteil erneuerbarer Ener  gien bis
2010 auf 12 % steigern kann (HARMELINK et al., 2002;
so auch WWF, 2003).

84. Mit der Novelle des EEG soll die erfolgreiche Poli-
tik der Férderung erneuerbarer Ener gien — im Jahr 2002
betrug ihr Anteil an der Bruttostromerzeugung bereits

8 % gegeniiber 4,6 % im Jahr 1998 — fortgesetzt und auf
die gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben der Richtlinie zur
Forderung erneuerbarer Energiequellen (RL 2001/77/EG)
abgestimmt werden. Der Entwurf der Bundesregierung
fiir ein Gesetz zur Neuregelung des Rechts der Erneuer-
baren Ener gien im Strombereich sieht insbesondere fol-
gende Anderungen vor (BMU, 2003a), die sich jedoch im
weiteren Verlauf des Gesetzgebungsverfahrens noch édn-
dern konnten:

— Stérkere Differenzierung der Vergiitungssétze (Tab. 2-4)

— Besondere Vergiitung von Biomasseanlagen, die nach-
wachsende Rohstoffe zur Stromerzeugung nutzen

— Stérkere Forderungen kleinerer geothermischer Anla-
gen

— FEinbeziehung der grolen Wasserkraft bis 150 MW

— Konzentration der Forderung der Windenergienutzung
auf gute Standorte, mit be sonderen Anreizen fiir das
Repowering von Anlagen (d. h. Ersetzen alter durch
neue, leistungsstérkere Anlagen auf demselben Stand-
ort), die vor dem 31. Dezember 1995 in Betrieb ge-
nommen wurden

— Erhohung der Fordersétze fiir Photovoltaik-Anlagen,
um das Wegfallen des 100 000-Décher-Programms in
Teilen auszugleichen. Diese treten mit dem V orschalt-
gesetz (BGBI. 1, 2003, S. 3074) bereits zum 1. Januar
2004 in Kraft

— Durchgingige Einfithrung  beziehungsweise Erho-
hung der Degression der V  ergiitungssétze (befristet
ausgesetzt bei Geothermie und Offshore-Windkraft)

— FEinfithrung naturschutzfachlicher Kriterien vor allem
bei der W asserkraftnutzung, der W indenergienutzung
auf See und Photovoltaikanlagen auf Freiflichen

— Ausweitung der Netzanschlusspflicht gemaf3 den V or-
gaben der europdischen Erneuerbaren-Energien-Richt-
linie (RL 2001/77/EG)

— Ausweitung der Hartefallregelung auch auf stromin-
tensive mittelstindische Unternehmen; allerdings darf
durch diese Regelung die  zusitzliche Belastung der
nicht privilegierten Stromv erbraucher um nicht mehr
als 10 % steigen

— Maoglichkeit eines Herkunftsnachweises fiir regenera-
tiv erzeugten Strom

85. Der Umweltrat hilt die EEG-Novelle fiir einen ziel-
filhrenden Ansatz, die Ausbau ziele der Bundesregierung
bis zum Jahre 2010 zu erreic hen. Zu einzelnen Punkten
nimmt er wie folgt Stellung: Die stiarkere Forderung der

kleinen geothermischen Anlagen ist als sachgerecht ein-
zustufen. Auch die mitdem V  orschaltgesetz (BGBI. I,
2003, S. 3074) bereits zum 1. Januar 2004 in Kraft tre-
tende Erhohung der Fordersitze fiir photovoltaische An-
lagen ist geeignet, das W egfallen des 100 000-Déacher-
Programms zumindest in T  eilen zu kompensieren
(vgl. auch Kostenschdtzu ngen in Bundestagsdruck-
sache 14/9807; HIRSCHL et al., 2002; RAGNITZ et al.,
2003, Anhang). Im Hinblick auf die spezifisch hdheren
Produktionskosten kleiner Bi omasse- und Biogasanlagen
wire zu iiberpriifen, inwiefer n eine weitere Dif ferenzie-
rung der Anlagengréen und dementsprechend eine ho-
here Forderung von Kleinstanlagen — auch angesichts der
verkiirzten Forderdauer und der erh6hten Degression —
zur ErschlieBung der hohen Potenziale beitragen kann.

Die durchgingige Einfiihrung der Degression und vor al-
lem auch die Erhohung der Degression bei W indkraftan-
lagen sind zu begriiflen, da sie Mitnahmeeffekte zu ver-

meiden helfen und Innovation en fordern. Die besondere

Forderung von Repowering und der W indenergienutzung
auf See sind angesichts der in diesen Bereichen vorhande-
nen Potenziale als sachgerecht anzusehen.

Die vor geschlagene Einbezie hung naturschutzfachlicher
Kriterien bei der Nutzung er neuerbarer Ener gien (z. B.
bei Photovoltaik-Anlagen au f Freiflichen, W asserkraft)
kann zur V erringerung von Konflikten zwischen Natur -
und Klimaschutz beitragen. Bei der Of fshore-Windener-
gienutzung sollen durch eine ausschlielliche V ergiitung
von Anlagen, die auB3erhalb von Natur - und Vogelschutz-
gebieten liegen, naturschut zfachliche Belange gewahrt
bleiben. Diese Ausgrenzung der NA TURA-2000-Schutz-
gebiete aus der EEG-Forderung ist zu begriiflen, sie kann
nach Auffassung des Umweltrates jedoch nicht die gebo-
tene Konzentration der Anla gen auf Eignungsgebicte ge-
wihrleisten. Zu diesem Zweck ist eine planerische Steue-
rung des Ausbaus der Windenergienutzung auf See in der
deutschen AusschlieBlichen Wirtschaftszone (A WZ) er-
forderlich (vgl. SRU, 2004c, Tz. 451 f; SRU, 2003). Da-
her ist die im Entwurf der Bundesregierung zur Novellie-
rung des Baurechts (Bundestagsdrucksache 15/2250 vom
17. Dezember 2003) vor gesehene Er génzung des Raum-
ordnungsgesetzes zu begriilien , wonach kiinftig auch fiir
die AWZ Raumordnungsgrundsétze und -ziele nach Mal3-
gabe des Raumordnungsgesetzes festzusetzen sind (SRU,
2004c, Tz. 422). Auch die Verldngerung der Frist fiir die
Inbetriebnahme von Of fshore-Windenergicanlagen, die
eine erhohte V ergiitung erhalten, bis zum 31. Dezember
2010 (zuvor 2006), erschein t sachgerecht. Sie kann dazu
beitragen, fiir Investoren und Planer den Zeitdruck aus
der Errichtung von Offshore-Windenergieanlagen zu neh-
men.

86. Der Umweltrat hilt eine Uberpriifung des EEG-For-
dermechanismus nach Erreichen des 2010-Ziels fiir not-
wendig, da sich die Stromerzeugungskosten von erneuer-
baren und konventionellen Ener gien angleichen werden.
Einerseits ist eine weitere Senkung der Gestehungskosten
aus erneuerbaren Ener gien zu erwarten (Tz. 41), anderer-
seits werden die Kosten de r Stromerzeugung aus fossilen
Energietridgern durch den anstehenden Kraftwerksneubau,
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Tabelle 2-4

Vergltungssatze nach dem Entwurf der EEG-Novelle und nach dem bisherigen EEG fur im Jahr 2004

neu in Betrieb genommene Anlagen

Jahr_llche jéhrliche Ver glitung 2004 Vergitung 2004
Degression nach : nach Entwurf : :
Degression nach bisherigem
Entwurf EEG- bisher EEG-Novelle EEG in ct/kWh
Novelle in ct/kWh*
Strom aus 8,7 Anfangs- 8,8 Anfangs-
Windenergie - 0 0 vergiitung vergiitung
Onshore 2% 1.5% 5.5 Grund- 5.9 Grund-
verglitung verglitung
9,1 Anfangs- 8,8 Anfangs-
0 o verglitung verglitung
Offshore 2 % ab 2008 1,5 % 6.19 Grund- 5.9 Grund-
verglitung vergutung
Srom aus < 5MW 15
Geothermie <10 MW 1 96 ab 2010 0o 14 8,95
<20 MW °a ’ 8,95
>20 MW 7,16 7,16
Strom aus <30kW 57,42
Iszolarer Strgh— > 30 kW 0 . 54,62 434
ungsenergie =00 kw 3 % der Mindest- , 5472 (< 5 MW bzw.
(hier gelten seit vergilitung von 5% <100 KW bei
1.1.2004 die sonstige 45,7 ct/kWh 45,72 Froiflih °l
neuen Vergii- Anlagen reifldchen)
tungssitze)
Srom aus <150 kW 11,53
Biomasse <500 kKW 0.9*3 9.9
— 2% 1% ’
< 5MW 8,93 8,9
>5 MW 8,4 8,4 (bis 20 MW)
Srom aus <500 kW 7,675 7,67
Deponiegas, < 5MW 0 0 6,65" 6,65
Klargas, S MW 2% 0% 65" :
Grubengas ’ a
Srom |Neu- <500 kW 7,67 7,67
3\1/15 anlagen [< 5 Mw 6,65 6,65
krasse'aft " |Erneue- | < 500 kW 7,67
rung:;;o\ <10 MW 1% 0% 6,65
von An-
lagen <20 MW 6,10 -
<50 MW 4,56
<150 MW 3,7

*

*
s

*
£

*
=

Die Vergiitungen sind fiir 20 Jahre nach Inbetriebnahme zu zahlen. Ausnahmen betreffen Strom aus Biomasse und Strom aus Deponiegas, Kldrgas
und Grubengas sowie Strom aus Wasserkraftanlagen mit mehr als 5 MW Leistung, fiir die die Vergiitungsdauer 15 a betragt.

Fiir Strom aus Windenergie wird fiir die ersten fiinf Jahre nach Inbetriebnahme die Grundvergiitung von 5,5 ct/kWh um 3,2 ct/kWh ergénzt. Da-
nach bemisst sich ein moglicher Zusatz zur Grundvergiitung am Ertrag der Anlage. Fiir Esatz von alten durch neue Anlagen am glechen Standort
(Repowering) gelten erhohte Séitze. Strom aus Anlagen, die weniger als 65 % des Referenzertrages erbringen, muss nicht vergiitet werden.

Die Vergiitung fiir PV-Anlagen betragt mindestens 45,7 ct/kWh. Fiir Anlagen, die ausschlief lich an einem Gebdude oder einer Larmsch utzwand
angebracht sind, gelten die aufgelisteten V ergiitungssitze. Diese erhohen sich um 5,0 ct/kWh fiir Anlagen, die ausschlieBlich an o der auf einem
Gebaude, jedoch nicht auf dem Dach oder als Dach angebracht sind und einen wesentlichen Bestandteil des Gebéudes bilden.

Die Vergiitungen konnen sich in Abhdngigkeit der eingesetzten Biomasse (Bonus von 2,5 ct/kWh bei nachwachsender Biomasse) und der Technik
(Bonus von 1 ct/kWh fiir Brennstoffzellen) um 1,0 bis 3,5 ct/kWh erhdhen.

Nur Grubengas.

Die Vergiitung erhoht sich um je 1,0 ct/kWh wenn der Strom mittels Brennstoffzellen gewonnen wird.

Vergiitung fiir Neuanlagen zwischen 500 kW und 5 MW nur wenn diese bis Ende 2005 genehmigt sind oder im Zusammenhang mit einer beste-
henden Stau- oder Wehranlage in Betrieb genommen werden.

SRU/UG 2004/Tab. 2-4; Datenquelle: BMU, 2003a; BGBLI. 1 (2000), S. 305
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steigende Gewinnungskosten u nd die stirkere Einbezie-
hung von Umwelteffekten zunehmen (Tz. 44). Das BMU
geht davon aus, dass bis zu  m Jahr 2020 der Anteil der
durch das EEG geforderten Strommenge aus erneuerba-
ren Energien von derzeit ru nd 50 aufetwa 5 % gesenkt
werden kann (BMU, 2003b), da sich die Gestehungskos-
ten fiir Strom aus W ind, W asserkraft und Biomasse ab
2010 denen der konventionell en Stromerzeugung — nicht
zuletzt durch den Emissionshandel — angleichen werden.

Dringender Handlungsbedarf ist weiterhin beim Einsatz
von erneuerbaren Energien im Wiarmebereich geboten, da
hier grof3e unerschlossene Potenziale liegen. Durch die
ErschlieBung der technischen Potenziale von rund 960 PJ
pro Jahr konnten nach Berechnungen mindestens 65 %
der derzeit zur Wéarmeerzeugung verbrauchten Brenn-
stoffmenge ersetzt werden (NITSCH et al., 2001, S. 14).

2.3 Zusammenfassung und Empfehlungen

87. Eine anspruchsvolle Klimaschutzpolitik vermeidet
extreme Langzeitrisiken mit hohen volkswirtschaftlichen
Schadenskosten. Im europiis chen und globalen Kontext
ist eine der Problemlage angemessene Klimaschutzpolitik
nur durchsetzbar, wenn einzel ne Staaten — auch in der
zweiten Verhandlungsrunde — Vorreiterrollen einnehmen.
Eine solche Rolle bietet ~ technologische Chancen fiir
Deutschland in diesem zentralen Politikfeld.

Auf Grundlage der Ziele der UN-Klimarahmenkonven-
tion und der aktuellen wissenschaftlichen Erkenntnisse
des Zwischenstaatlichen Expertenausschusses fiir Kli-
mafragen (IPCC) hilt der Umweltrat das Ziel einer Re-
duktion der deutschen T reibhausgasemissionen um 80 %
bis 2050 gegeniiber 1990 un d das entsprechende ,,Zwi-
schenziel” von 40 % bis 2020 fiir gut begriindet und not-
wendig. Als Vorgabe fiir die Industrieldnder wiirde dies
zu einer langfristigen globalen Klimastabilisierung auf
vertretbarem Niveau (450 ppmv CO,) beitragen und den
Entwicklungslédndern zugleich Spielraum fiir einen mode-
raten — und zeitweiligen — Emissionsanstieg lassen. Die
britische Regierung hat im Jahr 2003 ein weit reichendes
Reduktionsziel fiir 2050 formuliert: 60 % Reduktion from
current levels. Der britische und der schwedische Pre-
mierminister haben fiir Europa in ihrem Brief vom
Februar 2003 an die griechische Ratsprésidentschaft und
den Kommissionsprésidenten eine Reduktion der CO -
Emissionen in der Gréenordnung von 60 % bis zum
Jahr 2050 vor geschlagen. Eine Bandbreite von 60 bis

80 % fiir die Zielbildung der  Industrieldnder erscheint
dem Umweltrat vertretbar. Deutschland sollte bei diesem
klimapolitischen Zielbildungsprozess seine Rolle darin
sehen, im Interesse einer hi nreichend sicheren Klimasta-
bilisierung die anspruchsvolle re V ariante innerhalb der
Bandbreite von 60 bis 80 % durchzusetzen. Ohne Zweifel
stellt dies hohe Anforderun gen an die politische Steue-
rungskraft wie an die technologische Innovationsfahig-
keit der Industrielédnder.

Eine zeitnahe Festlegung au f ein anspruchsvolles lang-
fristiges Zielniveau und auf den verbindlichen Pfad der
Zielerreichung ist zudem von praktischer Bedeutung, um

fiir die in Deutschland anst ehende umfassende Erneue-

rung des Kraftwerksparks einen verldsslichen Ordnungs-

rahmen fiir 6kologisch und 6konomisch zukunftsfahige
Neuinvestitionen zu schaffen. Zur Umsetzung dieser Vor-
gaben kann das Instrument des Emissionshandels in ef fi-
zienter Weise beitragen.

88. Der Umweltrat halt nach Priifung vorhandener Stu-
dien eine anspruchsvolle KI imaschutzstrategie nicht nur
fir technisch machbar , sond ern auch fiir wirtschaftlich
vertretbar. Er sieht in einersolchen Strategie auch wesent-
liche Chancen fiir die Positi on Deutschlands und der EU
im globalen Innovationsw  ettbewerb um zukunftsge-
rechte Ener gietechniken. Kosten diirften eher durch den
fossilen Energiepfad entstehen: Auf der volkswirtschaftli-
chen Ebene betrifft dies vor allem Schadenskosten durch
sich hdufende extreme W etterlagen, auf der betriebswirt-
schaftlichen Ebene langfristig steigende Gewinnungskos-
ten und Kosten des Emissionshandels beziehungsweise
der CO,-Sequestrierung. Das Hauptproblem sind offenbar
nicht Technologien und Kosten, sondern die politischen
Widerstiinde betroffener Industrien. Deren Uberwindung
erfordert neue politische Herangehensweisen (z. B. Me-
thoden des Transition Management).

Aktuelle Entwicklung

89. CO,-Emissionen machten im Jahr 2001 auch in
Deutschland weiterhin mit 87,5 % den Hauptanteil des
Ausstofes aller T reibhausgase aus. Zwischen 1990 und
2003 sanken die temperaturbereinigten CO ,-Emissionen
um 16,6 % (ef fektiv: 15,2 %). Die Emissionen aller
Treibhausgase sanken zwisch en 1990 und 2001 in der
Bundesrepublik Deutschland insgesamt um 18,3 %.

Das Ziel, bis 2005 die CO ,-Emissionen um 25 % zu ver-
ringern, kann damit nicht mehr eingehalten werden. Mit-
tlerweile wird es auch nicht mehr von der Bundesregie-
rung aktiv vertreten. Angesi chts der klaren Bestétigung
des 25-%-Zieles noch in der Nachhaltigkeitsstrategie vom
April 2002 erachtet der Umweltrat den V ersuch der Bun-
desregierung, das ehemals parteiiiber greifende Ziel aus-
zublenden, als unangebracht . Bei einem zielorientierten
Ansatz kommt es nicht notwendigerweise auf eine punkt-
genaue Zielerfiillung an, wo hl aber auf einen politisch
ernsthaften Umgang mit Zielverfehlungen. Die Dethema-
tisierung einer Zielverfehlung diskreditiert einen ziel-
orientierten Umweltpolitikan satz und damit auch die
Glaubwiirdigkeit noch anspruchsvollerer Zielvor  gaben
fiir die weitere Zukunft.

Effizienzsteigerung im Endver brauch

90. Der Umweltrat betont die Dreistufigkeit einer ange-
messenen Klimapolitik, die gleichermafien die Energieef-
fizienz im Endverbrauch, di e Umwandlungseffizienz im
Energiesektor und die Abkehr von den fossilen Ener gie-
tragern betrifft. Die Effizienzsteigerung im Endverbrauch
tragt den vorhandenen Potenz ialen bisher nicht ausrei-

chend Rechnung. So ist trotz erheblicher Potenziale nur
ein geringer Riickgang des Endener  gieverbrauchs seit
1990 zu verzeichnen, der St romverbrauch stieg seit 1993
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sogar um gut 12 % bis 2002 an. Es kann nicht Aufgabe
der erneuerbaren Ener gien sein, vorrangig einen steigen-
den Strombedarf zu decken.

Neben verbrauchsbezogenen Zielvor gaben auf der EU-
Ebene sollten auch neue Instrumente erwogen werden,
wobei auch ordnungsrechtliche Maflnahmen wie das ja-
panische T op-Runner-Programme Interesse verdienen,
das den hochsten Stand der Ener  gieeffizienz fiir zwolf
(demnéchst 20) ener gieintensive Produktgruppen in ei-
nem Zieljahr zum Standard erhebt. Der Umweltrat hebt
dieses Programm hervor , weil es nicht nur einer an-
spruchsvollen Energiesparpolitik entspricht, sondern auch
eine nicht zu unterschitzende internationale W ettbe-
werbsdimension besitzt: Das Programm ist geeignet, Ja-
pan bei wichtigen Produkte n zum Lead-Markt klimage-
rechter T echnologien zu machen oder zumindest seine
Position im diesbeziigliche n Innovationswettbewerb we-
sentlich zu verbessern. Erfahrungsgemal3 haben solche
anspruchsvoll regulierten Mérk te S ignaleffekte auch fiir
die weltweiten Anbieter. Daher ist zu bedauern, dass die
EU-Kommission in ihrem  neuen V orschlag fiir eine
Richtlinie zum Skologischen Produktdesign fiir ener gie-
verbrauchende Produkte die Chance auf anspruchsvolle
europdische Energieeffizienzniveaus nicht genutzt hat.

CO,-Minderungen auf der Angebotsseite

91. Entscheidenden Handlungsbedarf sieht der Umwelt-
rat fiir den Bereich der Kohl everstromung. Nach deutli-
chen Verbesserungen weist der Sektor der Ener gieerzeu-
gung und -umwandlung seit 1999 durch eine Zunahme
vor allem von Braunkohlestrom einen erneuten Anstieg
der CO ,-Emissionen auf. Ohne diesen W iederanstieg
hitte die Emissionsverring erung im Jahr 2003 etwa
18,5 und nicht 16,6 % (temperaturbereinigt, gegeniiber
1990) betragen.

Mit der anstehenden Teilerneuerung des deutschen Kraft-
werksparks in der Groflenordnung von 40 bis 70 GW bis
2020 stellt sich die Frage der Kohleverstromung beson-
ders eindringlich. Einerseits bietet dieser Erneuerungsbe-
darf fiir die Bundesrepublik die einmalige Chance einer
klimavertrdaglichen Umgestaltung des Sektors mit den re-
lativ hochsten CO ,-Emissionen zu geringen Kosten. Der
notwendige technologische Pf adwechsel kann ohne eine
vorzeitige Abschaltung oder nachtragliche Umriistung
einzelner Kraftwerke erfolgen. Damit werden keine be-
reits getdtigten Investitionen in bestehende Kraftwerke
entwertet. Andererseits best eht die ebenfalls einmalige
Gefahr, dass sich Deutschlan d fiir die nachsten 30 bis
40 Jahre auf einen Ener giepfad festlegt, der nicht nur im
Widerspruch zu der parteiiiber greifenden Klimapolitik
seit 1990 steht, sondern neben den 6kologischen Risiken
auch das Risiko erheblicher Fehlinvestitionen mit sich
bringt. Um derartigen struktur ellen Fehlentwicklungen
vorzubeugen und einen langfristigen Ordnungsrahmen
fiir 6kologisch und 6konomis ch zukunftsfahige Neuin-
vestitionen im langlebigen Kraftwerksbereich zu geben,
bedarf es dringend verbindl icher Klimaschutz-Zielvorga-
ben fiir 2020 und 2050, sowie wirkungsvoll eingesetzter
Instrumente, die eine Ziele rreichung gewahrleisten. Wer-

den anfénglich zu niedrige Zi ele ohne kalkulierbar strik-
tere Vorgaben fiir die weitere Zukunft gesetzt, besteht die
Gefahr, dass Investitionen in eine Ener ~ gieversorgungs-
struktur getétigt werden, di e spéter zu tiberhdhten V er-
meidungskosten fithren konnen.

92. Bei frithzeitiger Festlegung langfristiger Ziele und
eines zeitlichen Pfads der Zielerreichung kann das zum

1. Januar 2005 in Kraft tretende europédische Emissions-
handelssystem den angemessenen Rahmen fiir einen ef-
fektiven Klimaschutz bilden. Fiir die betrof fenen Unter-
nehmen bedeutet dies langfristige Planungssicherheit und
eine Verringerung preislicher Friktionen auf dem Markt
fiir Emissionsrechte. Diskontinuierliche Zielvorgaben mit
unzureichendem Zeithorizont — beispielsweise kurzfris-
tige Verschirfungen im Zeichen unvorher gesehener dra-
matischer Klima-Ereignisse — konnten dagegen im kapi-
talintensiven Energieversorgungssektor zu unnétig teuren
Pfadkorrekturen fiihren.

Der Umweltrat empfiehlt daher, dass auch auf der europé-
ischen Ebene zeitnah verbind liche Ziele fiir weitere V er-
pflichtungsperioden gesetzt werden. Dabei muss die euro-
paische Klimapolitik deutli ch machen, dass die im

6. Umweltaktionsprogramm anerkannte Notwendigkeit
einer langfristigen globalen Reduktion der THG-Emissio-
nen um 70 % ernst gemeint ist, und muss dieses Ziel in
stufenweisen THG-Emissionsminderungsvor gaben kon-
kretisieren. Eine wichtige Zwischenetappe fiir die EU bil-
det nach Auf fassung des Umweltrates ein 30-%-Minde-
rungsziel fiir das Jahr 2020 bezogen auf 1990.
Deutschland sollte im Zusammenspiel mit GroBbritan-
nien und Schweden hierbei eine treibende Rolle {iberneh-
men.

93. Durch die Bepreisung von CO , im Rahmen des
Emissionshandelssystems ist unter anspruchsvollen lang-
fristigen Klimaschutzvor gaben davon auszugehen, dass
sich der deutsche Ener gietrdgermix deutlich verdndern
wird. Insbesondere wird si ch die W ettbewerbsfahigkeit
der Kohle verschlechtern. Dagegen ist eine deutliche Stei-
gerung der Bedeutung der Erdgasverstromung wahr-
scheinlich. Auch die zu be fiirchtende Haufung extremer
Wetterereignisse wird den  politischen Druck in dieser
Richtung langfristig eher erhéhen als schwinden lassen,
sodass insgesamt von Risike n fiir die Kohleverstromung
auszugehen ist.

Eine Mdglichkeit zur klimaschutzvertriaglichen Kohlever-
stromung bietet zwar prinzipiell die Abscheidung und La-
gerung von CO,. Deren wirtschaftliche Anwendungsreife
ist aber bis 2020 kaum zu erwarten und kommt damit fiir
die jetzt anstehende Kraftwerkserneuerung zu spét. Hinzu
kommen weitere offene Fragen, von deren Beantwortung
es abhéngt, inwieweit und in welchem Mafe die CO,-Ab-
scheidung einsetzbar ist. Of fen ist insbesondere, ob eine
dauerhaft sichere und damit auch umweltpolitisch akzep-
table Endlagerung in groBem Umfang moglich ist.

94. Zusammenfassend hilt der Umweltrat die Fortfiih-
rung einer Strategie, die vorrangig auf Kohleverstromung
setzt und entsprechend volle ndete Tatsachen schafft, fiir
Okologisch wie 6konomisch unvertretbar. Zumindest bis
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zur endgiiltigen Klarung der Lagerungspotenziale und der
Marktreife der CO ,-Sequestrierung, also kaum vor 2020,
erfordert ein angemessener Klimaschutz die signifikante
Reduzierung des Kohleanteils an der Stromversor gung.
Bei der Kraftwerkserneuerung diirfte dann dem Erdgas
eine Vorrangstellung zukommen, so wie es auch bei der
mittelfristigen Kraftwerkserneuerung in anderen EU-
Staaten der Fall ist (PLA TTS, 2004). Dies schaf ft einen
erheblichen Kommunikationsb edarf mit der Kohleindus-
trie. Insgesamt ist die Frage der langfristigen Kohlever-
stromung in Deutschland so brisant und angesichts der
kurzfristigen Durchsetzungsfahigkeit der beteiligten Inte-
ressen so schwierig, dass sie in einem Branchendialog auf
breiter Basis iiber die 6kologisch-6konomische Langfrist-
perspektive insbesondere des Braunkohlebergbaus (Garz-
weiler II) angegangen werden sollte. Dabei sollten auch
die erheblichen Umweltprobleme bei der Braunkohlege-
winnung nicht ausgeklammert werden. Zu empfehlen ist
die Entwicklung einer Sektorstrategie im Sinne eines pro-
fessionellen Transition Management , bei der insbeson-
dere den beteiligten Regional interessen Alternativen ge-
boten werden und eine soziale Abfederung des
notwendigen Strukturwandels ermdglicht wird. Um keine
widerspriichlichen Signale zu setzen, empfiehlt der Um-
weltrat weiterhin ein Auslaufen der Steinkohlesubventio-
nierung bis 2010 und kritisiert gegenteilige Festlegungen.

Nach Auffassung des Umweltrates bedeutet der mdgliche
Pfad einer deutlichen Reduktion der deutschen Kohlever-
stromung jedoch nicht das Ende der weiteren deutschen
Technologieentwicklung bei der Kohleverstromung. Die
Entwicklung, Erprobung und Demonstration ef fizienterer
Kohlekraftwerke und verbesserter Verfahren der CO,-Ab-
scheidung wird vom Umweltrat vor allem im Hinblick
auf die weltweite Kohleverst romung befiirwortet, die im
Durchschnitt auf niedrigem Ef fizienzniveau erfolgt. Sie
ist aber kein Argument fiir einen hohen Anteil an Kohle-
kraftwerken. Beflirchtungen hinsichtlich der V ersor-
gungssicherheit bei Erdgas teilt der Umweltrat nicht.

Erneuerbare Energien

95. Durch einen W echsel der Primérenergietréger kon-
nen erhebliche Mengen des CO ,-Aussto3es des Strom-
sektors vermieden werden. Wahrend Erdgas wenigstens
fiir eine Ubergangszeit seinen Anteil als Energietréiger fiir
die Stromversorgung ausbauen wird, verspricht langfris-
tig der W echsel zu erneuerb aren Ener gien die groften
CO,-Reduktionen. Bedenken hinsichtlich des fluktuieren-
den Energieangebots aus Windkraft- und Photovoltaikan-
lagen hélt der Umweltrat aus einer Reihe von Griinden fiir
iibertrieben, insbesondere an gesichts der Moglichkeiten
zur Umstrukturierung des grundlastbasierten Kraftwerks-
parks in der anstehenden Er neuerungsphase. Die Integra-
tion hoher Leistungen aus fluktuierenden Ener giequellen
setzt neben Fortschritten in der Prognostizierbarkeit ver-
fiigbarer Leistungen ein optimiertes Lastmanagement und
eine Flexibilisierung des Kraftwerksparks voraus. Auch
unter diesem Aspekt ist aber ein erhdhter Anteil gasbe-
triebener Kraftwerke sinnvoll. Dartiber hinaus sind bei
der W eiterentwicklung von Speichertechnologien noch
erhebliche Fortschritte moglich.

Der Umweltrat begriifit die im Entwurf der Bundesregie-
rung fiir ein Gesetz zur Neur egelung des Rechts der Er-
neuerbaren Ener gien im Strombereich verankerten Ziel-
vorgaben flir erneuerbare Ener gien fiir 2010 und 2020
(12,5 bzw. 20 % der Stromversorgung) ebenso wie die in
der Nationalen Nachhaltigkei tsstrategie vor geschlagene
Zielvorgabe fiir 2050 (50 % des Energieverbrauchs). Dies
ist eine liberzeugende V orgabe fiir die V orreiterrolle, die
Deutschland in der  Johannesburg Renewable Ener gy
Coalition iibernommen hat. Die vorgesehene weitere For-
derung dieser Ener gien hélt er fiir sinnvoll. Thre Kosten
sind auch als eine Investition in einen deutschen Lead-
Markt auf diesem Gebiet zu rechtfertigen, dessen welt-
weite Ausstrahlung klimapolitisch erwiinscht und 6kono-
misch vorteilhaft ist.

Die Degression der V ergiitung ist ebenso zu begriifien.
Der Umweltrat hilt es fiir eine begriindete Annahme, dass
bis 2020 der Anteil der durch das EEG geforderten
Strommenge aus erncuerbaren Ener gien radikal gesenkt
werden kann, da sich die Gestehungskosten fiir Strom aus
Wind, W asserkraft und Biomasse denen der konventio-
nellen Stromerzeugung — ni cht zuletzt durch den Emis-
sionshandel bei T reibhausgasen — angleichen. Um unan-
gemessene Mitnahmeef fekte zu vermeiden, ist eine
Uberpriifung der Regelung spit estens 2010 sinnvoll. Er-
heblichen Forderungsbedarf fiir erneuerbare Ener  gien
sieht der Umweltrat aulerhal b des Stromsektors. Im Be-
reich der Warmeerzeugung durch erneuerbare Ener gien
liegen erhebliche Potenziale.

Emissionshandel

96. Trotz der im Umweltgutachten 2002 geduf3erten Be-
denken gegeniiber einem auf  Teile der W irtschaft be-
schrinkten Emissionshandel hélt der Umweltrat diesen
fiir einen sinnvollen ersten Sc  hritt zu einer ef fizienten
Klimaschutzpolitik. Es hande It sich um ein Instrument
mit grundsitzlich hoher Ef fizienz und Zielgenauigkeit,
das tiberdies verbesserte Rahmenbedingungen fiir die
Nachziigler des Klimaschutzes in der EU schaf  ft. Ent-
scheidende V oraussetzung fii r eine angemessene W irk-
samkeit des Instruments ist allerdings, dass — auch lang-
fristig — anspruchsvolle Ziele formuliert und hinreichende
Kontroll- und Sanktionsmechanismen im Falle der Nicht-
erfillung verfiigbar sind (S RU, 2002, Tz. 486 f.). Per-
spektivisch sollte eine bessere Verkopplung mit der Oko-
steuer und den anderen Klimaschutzinstrumenten
angestrebt werden. Dies ist  auch deshalb erforderlich,
weil dem Emissionshandel im Instrumentenmix der Kli-
mapolitik nunmehr eine faktisch dominante Rolle zufallt.
Sein Versagen konnte entspr echend zum Einfallstor fiir
ohnehin starke Gegentende nzen werden. Deshalb sind
Absicherungen erforderlich.

Wie der Umweltrat im ver gangenen Gutachten bereits
ausfiihrlich dargelegt hat (SRU, 2002, Tz. 483, 487, 516),
ist ein Zuriickfahren ordnungsrechtlicher Instrumente zu-
gunsten des Emissionshandels nur insoweit gerechtfertigt,
wie im Ef fekt dieselben Em issionsminderungen erreicht
werden. Zur Absicherung des Emissionshandels schlug
der Umweltrat eine vorers t befristete Authebung ord-
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nungsrechtlicher Instrumente mit der Option einer Reak-
tivierung vor. Diese Empfehlung wird hier bekriftigt. Im
Falle einer Zielverfehlung durch unzureichende Kontroll-
und Sanktionsmechanismen kommen auch er  géinzende
ordnungsrechtliche Malnahmen wie V  orschriften {iber
zuldssige CO,-Emissionsobergrenzen fiir Grolemittenten
in Betracht.

Bei der Umsetzung des Richtlinienentwurfs und einer
Weiterentwicklung des Emissionshandelssystems nach
der ersten Kioto-V erpflichtungsperiode (2008 bis 2012)
sicht der Umweltrat insbesondere folgenden Handlungs-
bedarf:

— In der ersten Phase des Systems stellt die Orientierung
des nationalen Allokationsplanes an der Klimaschutz-
vereinbarung der deutschen Industrie eine geeignete
Grundlage dar. Wichtig ist jedoch eine baldige Kon-
kretisierung des Niveaus und der zeitlichen Perspek-
tive nach 2012.

— Eine kostenlose Anfangsallokation der Emissions-
rechte wird fiir den Einstieg in das Handelssystem
zwar als pragmatische Losung angesehen. Zur V. er-
meidung von Ef fizienzverlusten sollte in zukiinftigen
Verpflichtungsperioden jedoch grundsitzlich eine Ver-
steigerung der Emissionsrechte vorgezogen werden.

— Eine Newcomer-Reserve im Rahmen der kostenlosen
Anfangsallokation ist grundsétzlich nicht zielfiihrend,
da die kostenlose Zuteilung fiir potenzielle Investoren
einen Anreiz zu strategisch iiberhohter Produktions-
planung schafft und damit zu Effizienzverlusten fiihrt.
Hinzu kommen administrative Probleme bei der Ab-
grenzung zwischen Altemittenten und Newcomern,
die geradezu eine Einladung zur missbrauchlichen
Ausnutzung der Newcomer-Reserve bilden wiirden.

— Eine Effizienzsteigerung ist ebenfalls durch die Inte-
gration projektbezogener Mallnahmen (JI und CDM)
in das europdische Emissionshandelssystem zu errei-
chen. Die Bundesregierung so llte aber auch im Hin-
blick auf die V ermeidung von Mitnahmeef fekten da-
rauf hinarbeiten, dass auf der operativen Ebene klare
Bedingungen fiir die Einb  eziehung der flexiblen
Kioto-Instrumente formulie rt und vor allem konse-
quent angewandt werden.

— Die Einbindung des Emissionshandels in den rechtli-
chen Rahmen des Immissionsschutzes sollte so erfol-
gen, dass bei maximaler Fl exibilitdt der Unternehmen
beziiglich der Treibhausgasreduktion Zielkonflikte mit
anderen Umweltbelangen vermieden werden.

— In der ldngerfristigen Perspe ktive sollte die Einbezie-
hung weiterer Verursachersektoren angestrebt werden.
Fortentwicklung der 6kologischen Seuerreform

97. Das am 23. September 2002 verabschiedete ,,Gesetz
zur Fortentwicklung der 6k  ologischen Steuerreform*

sieht im Einzelnen einen Abbau der ErméBigungstatbe-
stinde fiir Unternehmen de s Produzierenden Gewerbes
sowie der Land- und Forstwir tschaft und eine V erdnde-
rung der Steuersétze auf einzel ne Energietridger vor. Die
hierdurch zu erwartenden Mehreinnahmen sollen zum
iiberwiegendenden T eil als allgemeine Haushaltsmittel
zur Verfiigung stehen.

In der Summe haben diese beiden Neuregelungen voraus-
sichtlich zur Folge, dass die Lenkungswirkung der Oko-
steuer spiirbar vermindert wird. Der iiberlegene W eg, um
den Schutz der W ettbewerbsfahigkeit einerseits und die
Lenkungswirkung der Okosteuer andererseits besser mit-
einander in Einklang zu bringen, besteht nach Auffassung
des Umweltrates in der Komb ination von hohen Steuer-
sdtzen mit einer Anwendung von Freibetragsregelungen,
bei der ein ndher zu bes timmender Sockelverbrauch von
der Okosteuer freigestellt wi rd. Unabhiingig davon hilt
der Umweltrat jedoch an seiner Forderung fest, eine nicht
nur ansatzweise Harmonisierung der Ener giebesteuerung
auf EU-Ebene anzustreben. Solange dies nicht erreicht
ist, sollte die Gewéhrung von ErmaBigungstatbestinden
zukiinftig von der Ener gieintensitdt der Produktionspro-
zesse, der Export- beziehung sweise Importintensitit des
betreffenden Sektors und de r Anwendung eines Ener gie-
Audits abhéngig gemacht werden.

Im Einzelnen empfiehlt der Umweltrat

— eine mafvolle aber kontinuierliche weitere Erh6hung
der Mineraldlsteuer, ohne die hinreichende V erbesse-
rungen insbesondere im V  erkehrsbereich nicht vor-
stellbar sind;

— die Bemessungsgrundlage der Okosteuer mittelfristig
auf die CO ,-Intensitét der Ener gietrdger umzustellen
und dabei insbesondere den Energietrdger Kohle nicht
weiter zu privilegieren;

— dass auch im Hinblick au f die Richtlinie zur Besteue-
rung von Ener gieerzeugnissen (2003/96/EG) die spe-
zielle Benachteiligung von Er dgas in der Stromerzeu-
gung umgehend aufgehoben werden sollte;

— eine weiter gehende Harmonisierung der Ener giebe-
steuerung auf EU-Ebene anzustreben;

— die Erhebung des vollen St euersatzes auch fiir Erdgas
zur Verwendung als Kraftstof f in Fahrzeugen, sobald
es zu einer Umstellung der Kfz-Steuer auf eine emis-
sionsbezogene Basis kommt.

Der Umweltrat bedauert, dass bei den aktuellen Sozial-
und Finanzreformen und der sinnvollen Entlastung des
Faktors Arbeit umwelt- und klimapolitische Aspekte
nicht stérker beriicksichtigt wurden. Eine dkologische
Akzentuierung ist insbesondere beim Abbau von Subven-
tionen und Steuerprivilegien weitgehend unterblieben.
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3 Naturschutz

98. Im folgenden Kapitel stellt der Umweltrat die wich-
tigsten Entwicklungen im Naturschutz im Berichtszeit-
raum dar. Bis auf den V orschlag zur Implementierung
einer nationalen Biodiversitéts strategie und die Einschét-
zung zur Europdischen La ndschaftskonvention wurden
die Themen und entsprechende Empfehlungen bereits
grundlegend im Sonder gutachten Naturschutz diskutiert
(SRU, 2002b). Dabei spielt die Frage der sich gegenseitig
blockierenden Bundes- und Landeskompetenzen im Na-
turschutz insbesondere mit Blick auf die immer umfangli-
cher werdenden Aufgaben der Umsetzung von EG-recht-
lichen Vorgaben eine wichtige Rolle. Die Lander haben
auf politischer Ebene in Briis sel nur indirekte Einfluss-
moglichkeiten, miissen aber die Konsequenzen der dort
getroffenen Entscheidungen tragen. Der Bund entscheidet
auf EU-Ebene mit, doch ist er in der Umsetzung der Ent-
scheidungen abhingig von den Léndern. V. iele Natur-
schutzbelange von lédnderiiber ~ greifender nationaler
Relevanz kénnen vom Bund nur rahmenrechtlich gere-
gelt werden, sodass die Umsetzung im Ubrigen den Lin-
dern obliegt. Beispiele fiir solche Handlungsfelder sind
der ausstehende nationale Biotopverbund nach

§ 3 BNatSchG, die Ausweisung von Nationalparks, der
Schutz von Flussdkosystemen und die Umweltbeobach-
tung. Die Umsetzung durch die Lander erfolgt in Abhdn-
gigkeit von ihrer jeweiligen Finanzkraft — eine T atsache,
welche zwangslaufig die Flachenldnder benachteiligt.

Der Umweltrat hat im Sonder ~ gutachten Naturschutz
(SRU, 2002b) eine aktive Rolle der Bundesebene in Form
einer nationalen Naturschutzstrategie gefordert. Auch der
Vollzug internationaler Vereinbarungen wie beispielweise
des Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt erfor-
dert eine aktive nationale Planungsebene. Dieses Di-
lemma der foderalen Kompetenzordnung im Bereich des
Naturschutzes bedarf nach Ansicht des Umweltrates drin-
gend einer Losung (vgl. auch Kapitel 13). Die folgenden
Kapitel stellen die Koordinations- und V ollzugsprobleme
dar, die auf die derzeitige Kompetenzordnung zuriickzu-
fithren sind, und entwickeln V orschldge, Losungsansétze
innerhalb der vorhandenen Rahmenbedingungen sowie
Hinweise zu einer sinnvollen Neuordnung der Zusténdig-
keiten.

31 Biodiversitat

99. Vom Staatssekretirsausschuss ( Green Cabinet )
wurde beschlossen, das Thema Biodiversitit im

Jahre 2006 zu einem Schwerpu nkt der nationalen Nach-
haltigkeitsstrategie zu mach en (BMU, schriftlicher Be-
richt fir die 32.  Amtschefkonferenz am 6. November
2003 in Berlin, T OP 7). Dies erdof fnet die Chance,
Artikel 6a des Ubereinkommens iiber die biologische
Vielfalt — mehr als zwo6lf Jahr e nach dessen Inkrafttreten

—umzusetzen. Dort werden die V  ertragsstaaten auf for-
dert, nationale Strategien, Pldne und Programme zur Er-
haltung und zur nachhaltigen Nutzung von Biodiversitit
zu entwickeln oder besteh ende Strategien anzupassen.
Zudem wurde mit diesem Beschluss den Ar ~ gumenten
Rechnung getragen, die geltend machen, dass eine Nach-
haltigkeitsstrategie ohne einen deutlichen Schwerpunkt
im Bereich Biodiversitit wese ntlich unvollstindig ist
(FLASBARTH, 2003; PIECHOCK et al., 2003).

3.11 Der anhaltende Verlust

der Biodiversitat
Weltweite Situation

100. Seit Mitte des 19. Jahrhunderts, seit der Mensch im
industriellen MaBstab in das Artengefiige seiner natiirli-
chen Umwelt eingegriffen hat, beschleunigt sich weltweit
der Artenverlust. Vorsichtigen Schéitzungen zufolge wird
der Verlust an Arten im néchsten Jahrhundert eine zwei-
stellige Prozentzahl des glob alen Artenbestandes ausma-
chen (NOTT und PIMM, 1997 , S. 126). Bei Fortsetzung
der gegenwirtigen T rends konnte in absehbarer Zukunft
ein Sechstel bis ein Viertel aller Spezies ausgerottet wor-
den sein (PIMM, 2002). Etwa ein Zehntel aller V. ogel-
arten und ein V iertel der Sdugetiere weltweit gelten als
bedroht (IUCN, 2003). Fiir solche Artengruppen, von de-
nen bislang wahrscheinlich nur weniger als 10 % des Ge-
samtbestandes erforscht wurd en, wie Fische, W eichtiere
oder Krebse, konnte der Ante il der bedrohten Arten bei
mehr als einem Drittel liegen (IUCN, 2003). V on der ge-
schétzten Gesamtanzahl de r Pflanzenarten gelten welt-
weit rund 70 % als bedroht (IUCN, 2003) und jedes Jahr
gehen immer noch ein halbes bis ein Prozent der tropi-
schen Wélder verloren (F  AO, 2001; ACHARD etal.,
2002). Sicher ist inzwischen , dass eine genaue Inventur
aller derzeit vorhandenen Arte n niemals wird stattfinden
konnen, da viele Arten noch vor ihrer Entdeckung ausge-
storben sein werden. Es existiert ein breiter wissenschaft-
licher Konsens dariiber, dass ohne eine erhebliche Redu-
zierung des entstandenen Drucks auf natiirliche
Okosysteme die biologische Vielfalt weiterhin in einer
Geschwindigkeit reduziert ~ wird, die seit mehr als

40 Millionen Jahren ohne Beispiel ist. Der derzeitige Ver-
lust globaler Biodiversitit wi rd von vielen Biologen als
das sechste groB3e Artensterb en der Erdgeschichte einge-
schitzt (MAY et al., 1995; WILSON, 1999; MYERS und
KNOLL, 2001). In diesem Zusammenhang prégten die
Biologen W. G. ROSEN und E. O. WILSON den Begriff
»Biodiversitit als ein neue s Schlagwort in der umwelt-
politischen Diskussion mit dem Ziel, die breite Of  fent-
lichkeit und politische Akteure verstéirkt auf den globalen
Verlust insbesondere auf Art- und Okosystemebene
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aufmerksam zu machen (T  AKACS, 1996, S.
DELONG, 1996).

34 ff.;

101. Biodiversitdt wird heute allgemein aufgefasst als
,,die V ariabilitdt unter lebenden Or ganismen jeglicher
Herkunft (...) und die 6kologischen Komplexe, zu denen
sie gehoren; dies umfasst die Vielfalt innerhalb der Arten
und zwischen den Arten und die V. ielfalt der Okosys-
teme* (Art. 2 des Ubereinkommens iiber die biologische
Vielfalt). Biodiversitit ist demnach die evolutive V. er-
schiedenheit und W andelbarkeit der Natur und lésst sich
auf folgenden Ebenen betrachten: a) genetische V  ielfalt
innerhalb und zwischen Populationen, b) Vielfalt von Ar-
ten,c) V. ielfalt von Biotopen und Okosystemen,

d) Landschaften und Bioregionen (zur Unterscheidung
statt vieler BLAB und KLEIN, 1997, S. 203).

102. Biodiversitit stellt auf mannigfaltige Weise Stoffe,
Funktionen und Dienstleistungen zur V erfiigung, welche
von Menschen genutzt werden. Der Nutzaspekt weist auf
eine enge Verbindung zwischen dem Erhalt der Biodiver-
sitdt und einer dauerhaft umweltgerechten Entwicklung
hin. Beispielsweise sind 75 % aller Heilmittel pflanzli-
chen, tierischen oder mikrob iologischen Ursprungs. Sau-
erstoffproduktion, Fotosynthese, Stof ffixierung, Erneue-
rung und Reinigung von Sii8- und T rinkwasser,

Tabelle 31

Erosionsschutz, Bestdubung und Befruchtung, Bodenbil-
dung, Dekomposition sowie kl ein- und groBklimatische
Bedingungen sind das W erk biotischer V orgénge. Die
Leistungen, die weltweit von biologischen Produkten und
Prozessen abhingen, zu quantifizieren oder gar zu mone-
tarisieren, ist duBBerst schwie rig, da sie normalerweise
nicht durch die herkdmmlichen marktorientierten kono-
mischen Aktivitdten und Analysen erfasst werden.

Es ist in diesem Kontext daran zu erinnern, dass innerhalb
der Konzeption ,,starker” Nachhaltigkeit, die der Um-
weltrat ausfiihrlich gerechtfertigt hat, Biodiversitit eine
zentrale Komponente des dauerhaft zu erhaltenden Natur-
kapitals darstellt (SRU, 2002a, Tz. 21), sodass diese Kon-
zeption es zwingend erforderlich macht, Biodiversitét auf
all ihren Ebenen moglichst umfassend zu schiitzen.

Die Situation in Deutschland

103. Deutschland kommt im weltweiten MafBstab die
Verantwortung fiir den Erhalt von rund 70 héheren Arten
auf seinem Staatsgebiet zu (T ab. 3-1). Dartiber hinaus
tragt Deutschland die Mitverantwortung fiir den Erhalt
der biologischen Vielfalt auf der europdischen und natio-
nalen Ebene.

Weltweit bedrohte Arten 2002: Gesamtanzahl nach taxonomischen Gruppen pro Staat der EU-15

Saat Sauge | voga | RePU- | AMPRI | pigpe | WRICD- %r\]/gretri Pflanzen | Gesamt
raten

Luxemburg 3 1 0 0 0 2 2 0 8
Irland 6 1 0 0 6 1 2 1 17
Finnland 4 3 0 0 1 1 9 1 19
Dénemark 5 | 0 0 7 1 10 3 27
Niederlande 10 4 0 0 7 | 6 0 28
Schweden 6 2 0 0 6 1 12 3 30
Belgien 11 2 0 0 7 4 7 0 31
Vereinigtes

Konigreich 12 2 0 0 11 2 8 13 48
Griechenland 13 7 6 1 26 1 10 2 66
Osterreich 7 3 0 0 7 22 22 3 64
Deutschland 11 5 0 0 12 9 22 12 71
Italien 14 5 4 4 16 16 42 3 104
Frankreich 18 5 3 2 15 34 31 2 110
Portugal 17 7 0 1 19 67 15 15 141
Spanien 24 7 7 3 23 27 36 14 141

Quelle: TUCN, 2003
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104. KORNECK et al. (1998) ermittelten aufgrund von
Schitzungen fiir die Farn- und Bliitenpflanzen eine maxi-
male natiirliche und nacheis zeitliche Aussterberate (d. h.
fiir die letzten 10 000 Jahre) von drei Arten pro

100 Jahren in Deutschland.  Die fiir den Zeitraum seit
1850 bis heute ermittelte Aussterberate liegt mit 31 Arten
pro Dekade iiber hundertmal hoher (BfN, 2002a, S.  80).
Zu den Ursachen fiir den Artenriickgang der einheimi-
schen Farn- und Bliitenpflanzen trdgt am meisten die
direkte Standortzerstérung bei; durch sie sind circa

540 Arten betrof fen. Neben Baumafinahmen (V  erkehr,
Siedlungen, Industrie- und Ge werbegebiete) ist dies vor
allem der Rohstof fabbau. An zweiter Stelle rangiert die
landwirtschaftliche Nutzung al s Ursache, durch die circa
450 Arten betroffen sind. Nu tzungsaufgabe und -intensi-
vierung, insbesondere auf bi sher extensiv bewirtschafte-
tem Griin- und Ackerland, sind hier die Ausloser. Bei der
dritten Ursache, der forstwir tschaftlichen Nutzung, wirkt
die Aufforstung bisher waldfreier Flachen am schwersten.
Weiterhin gefihrden im W ald selbst Forstwegebau, Ent-
wisserung und Monokulturen aus standortfremden Na-
delholzern beziehungsweise nicht heimischen Baumarten
die Artenvielfalt. Die Hochwa Idwirtschaft fiihrt fiir eine
Reihe von Arten zum Verlust ihres Lebensraumes, indem
natiirliche Auflichtungen, alte Béume und T otholz stark
reduziert werden. Aullerdem wirken W ildhege und Jagd
vor allem durch die oftmals tiberhohten W ilddichten als
Gefahrdungsfaktor; 17 Arten sind hierdurch direkt ge-
fahrdet (BfN, 2002a, S. 80).

Fiir Tierarten sind die Ursachen des Artenriickgangs pro
Artengruppe unterschiedlich. Doch fiir alle T ierarten-
gruppen stellen Biotopverluste, die durch Eutrophierung,
Grundwasserabsenkung, Auf forstung oder intensive
Landwirtschaft verursacht werden, wesentliche Gefahr-
dungsursachen dar (BfN, 2002a, S. 72).

Ein bekanntes Instrument zur Erfassung der Geféhr-
dungssituation im Artenschutz bilden die so genannten
Roten Listen. Jedoch geht in diese Listen nicht die Ge-
samtanzahl der heimischen Arten ein (zur umfassenden
Kritik der Roten Listen s. SRU, 2000, Tz. 354). Die
Rote Liste gefahrdeter T iere Deutschlands beinhaltet ne-
ben Roten Listen zu allen W irbeltieren nur ausgewéhlte
Gruppen der W irbellosen. Insgesamt sind von circa

45 000 heimischen T ierarten mehr als 16 000 Arten
(35 %) hinsichtlich ihrer Ge fahrdung bewertet worden
(BINOT et al., 1998). Fiir di e Rote Liste der P flanzen
wurden von den 28 000 in Deutschland beheimateten Ar-
ten 13 835 Arten (knapp 50 %) auf ihre Gefdhrdung hin
untersucht und bewertet (vgl. LUDWIG und SCHNITT-
LER, 1996). Innerhalb dieses untersuchten Ausschnittes
aus der Gesamtartenzahl in Deutschland sind nur rund
50 % sowohl der Pflanzen- al s auch der T ierarten nicht
gefihrdet (BN, 2002b, 2002c).

Erhebliche Datenliicken bestehen vor allem im Bereich
der genetischen Diversitit von heimischen Arten (W IN-
GENDER und KLINGENSTEIN, 2000; V. OGTMANN,
2003). Umfangreicher ist dagegen die Datengrundlage im
Bereich der modernen Land ~ wirtschaft (Ziichtungsfor-
schung), die von einer ausreichenden genetischen Vielfalt

der Wild- und Zuchtformen bei den von ihr genutzten Ar-
ten abhingt, beispielsweise als Quelle von neuen Resis-
tenzeigenschaften gegeniiber Schédlingen und Krankhei-
ten.

105. Beispielhaft fiir den Zusammenhang zwischen
Nutzung und Veridnderungen der Biodiversitit seien hier
die Wilder angefiihrt. Wilder erfiillen neben der Lebens-
raumfunktion eine Reihe von wichtigen Funktionen, an-
gefangen von Erosionsschutzund W asserspeicherung
iiber CO,-Festlegung durch Aufforstung bis hin zur Erho-
lungsfunktion, die als ebenso hoch einzustufen sind wie
die Holz- und Zelluloseproduktion selbst (W INKEL und
VOLZ, 2003). Doch haben intensive Forstwirtschaft, zu-
nehmende Uniformitdt und die V erwendung nicht heimi-
scher Arten zu einem allgem einen Qualitétsriickgang der
Waldokosysteme gefiihrt, das heifit zu einem V erlust der
charakteristischen Artenzusammensetzung und Funktio-
nen. Nur sehr wenige von den urspriinglichen Wéldern
sind in Europa iibrig geblie ben (wahrscheinlich weniger
als 1 bis 3 %, EU-Kommission GD ENYV, 2003b). In der
Forstwirtschaftslehre des 19.  Jahrhunderts stand die
Nutzfunktion des Waldes im Vordergrund des Interesses;
angestrebt wurde eine 6konomisch optimale und nachhal-
tige Holzernte (KARAFYLLIS, 2002, m. w. N.). Hierbei
wurde in der Vergangenheit die genetische Variabilitéit der
Arten bei Pflanzungen nicht immer geniigend beachtet.
Dies ist wegen der Langlebi gkeit der Baume von beson-
derer Bedeutung, da Bdume ungiinstigen Einfliissen auf-
grund ihrer Ortsgebundenheit nicht ausweichen kdnnen.
Traditionelle Bewirtschaftungsmethoden wie Einzel-
stammeinschlag und W aldweide wurden angesichts mo-
derner Forstmethoden unwirtschaftlich. Diese Entwick-
lung blieb auch fiir die wa ldgebundenen Arten wie zum
Beispiel fiir viele GroBraubtiere wie Béren und Wolfe, die
einstmals die Charakterarten européischer W aldland-
schaften darstellten, nicht ohne Folgen. Die Situation
wird durch die verstéirkte Zerstiickelung der Restbestinde
und den Verlust assoziierter Lebensrdume wie natiirlicher
Offenbiotope, Hecken und W asserldufe, die als 6kologi-
sche Korridore den Lebewesen des Waldes Ausbreitungs-
moglichkeiten boten, verscharft.

106. Unvorhersehbar ist de r Zusammenhang zwischen
der Verringerung von Biodiversitit und dem befiirchteten
Klimawandel. Etlichen Sché tzungen zufolge erfordert es
die maximale Anpassungsfihigkeit von Okosystemen,
insbesondere von langlebigen Wildern, auf einen Tempe-
raturanstieg zu reagieren (u. a. HOSSEL et al., 2003;
ROOT et al., 2003). Klimaénde rungen kdnnten das Ri-
siko von abrupten und tief greifenden Anderungen in vie-
len Okosystemen erhdhen, was nachteilige Folgen fiir
Funktion, Biodiversitit und Produktivitit haben kénnte.
Beispielsweise konnen wichtige Entwicklungsstadien von
Nutzpflanzen und damit die Ernteertrége stark beein-
trachtigt werden, falls die Temperaturen kritische, sorten-
spezifische Schwellenwerte auch nur fiir kurze Perioden
tiberschreiten. Die Sterilitdt von Reisidhren, der Verlust der
Pollenentwicklung bei Mais oder Beeintrachtigungen der
Waurzelknollenentwicklung be i Kartof feln kdnnen durch
solche T emperaturdnderungen hervor gerufen werden
(IPCC, 2002, S. 19). Durch ein Zusammentref fen der
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Reduktion von Biodiversitdt und des befiirchteten globa-
len Klimawandels wird das potenzielle Risiko fiir die
Okosysteme erhdht. Anhand von Beispielregionen be-
rechnen THOMAS et al. (2004) fiir einen mittleren T em-
peraturanstieg eine Aussterberate zwischen 15 und 37 %
der Arten fiir das Jahr 2050, eine Verlustrate, die dieje-
nige verursacht durch Habitatzerstorung iibersteigt.

107. Trotz erheblicher Anstrengungen aller staatlichen
Ebenen sowie von privaten Akteuren aufseiten der Natur-
nutzer und des Naturschutzes und bereits erreichter Fort-
schritte (insbesondere bei der V erbesserung der Gewas-
serqualitit und in der Luftreinhaltung) wirkt ein GroBteil
der fiir den Riickgang der Bi odiversitit verantwortlichen
Faktoren unvermindert weiter . Insofern besteht in
Deutschland noch erheblicher Handlungsbedarf.

Die politische Umsetzung wird unter anderem auch da-
durch erschwert, dass die De finition und der Inhalt des
Begriffs ,,Biodiversitét” noch keinen Eingang in den all-
taglichen Sprachgebrauch ge funden hat und er daher
nicht fiir alle Bevolkerungsgruppen verstandlich ist.
Hinzu kommt, dass die MaBleinheiten und Malmethoden
fiir die ,,biologische Vielfalt™ stark variieren und eine all-
gemein akzeptierte Bestands aufnahme fiir Deutschland
daher noch nicht stattgefunden hat (s. auch W EIMANN
et al., 2003; HOFFMANN et al., 2003).

3.1.2 Das Ubereinkommen iiber
die biologische Vielfalt
108. Im Rahmen der Konferenz der Vereinten Nationen

fir Umwelt und Entwicklung in Rio de Janeiro wurde
1992 der V ertragstext fiir das Ubereinkommen iiber die
biologische Vielfalt (Convention on Biological Diversity,
CBD) angenommen. Mittlerweile wurde es durch

188 Vertragsstaaten gezeichnet. Das Vertragswerk gilt all-
gemein als entscheidender Schritt auf dem Weg zu einem
wirksameren Schutz der Biodiversitit. Denn wihrend zu-
vor vereinbarte Abkommen stets auf bestimmte Gebiete
oder einzelne Arten begrenzt waren, liegt der CBD erst-
mals ein umfassender Ansatz zugrunde. Bei den politi-
schen Verhandlungen im Umfeld der CBD wurde deut-
lich, dass der Begrif  f der Biodiversitét geeignet ist,
Interessen und Belange unters chiedlicher Gruppen zu in-
tegrieren: Okologie und Ok onomie, Umweltschutz und
Entwicklung, Naturschutz und Naturnutzung. Gleichzei-
tig wurde mit dem Ubereinkommen ein institutioneller
Rahmen fiir die zukiinftige Zusammenarbeit auf diesem
Gebiet geschaffen (STADLER, 2003; SUPLIE, 1995).

Inhaltlicher Schwerpunkt der Vereinbarungen ist die For-
mulierung von Prinzipien und allgemeinen Handlungszie-
len zur Ausarbeitung nationaler Strategien. Hieraus ergibt
sich auch die iiber geordnete Zieltriade des Ubereinkom-
mens (Art. 1):

— Erhaltung der biologischen Vielfalt,
— nachhaltige Nutzung ihrer Bestandteile sowie

— ausgewogene und gerechte Aufteilung der sich aus der
Nutzung der genetischen Ressourcen er gebenden Vor-
teile.

Kernpunkt der Strategie ist es, Schutz und Nutzung der
Biodiversitit stets aus 6 kologischer, 6konomischer und
sozialer Sicht zu betrachten. Dabei soll die 6kologische
Tragféhigkeit MaB3stab der Skonomischen und sozialen
Entscheidungen sein. Dies wird im Kontext der CBD in-
zwischen als ,,Okosystemansatz* (CBD, 2000a, Be-
schluss V/6) bezeichnet. Der ,,Okosystemansatz“ ist eine
adaptive Managementstrategie, welche die drei Ziele des
Ubereinkommens gleichgewichtig beriicksichtigen soll
(KORN, 2003; KLAPHAKE, 2003).

Die Stiarkung der angestrebten Synthese von Erhaltung
und Nutzung (,,Schutz durch Nutzung*) zusammen mit
der Forderung eines gerechte n Vorteilsausgleichs erfor-
dert die Integration naturschutzfachlicher Ziele in andere
Politikfelder und die Entwicklung von Allianzen mit
Nutzergruppen (SRU, 2002b ; KORN, 2003). Die V er-
tragsstaaten sollten dazu die in dem Ubereinkommen an-
gelegte Strategie als Bezugsrahmen fiir ihre Politik auf lo-
kaler, nationaler , supranatio naler sowie internationaler
Ebene ansehen. Hierfiir ist auf nationaler Ebene eine Ver-
standigung dariiber notwendig, welche Ziele auf welcher
Ebene verfolgt werden sollen.

109. Das Ubereinkommen verpflichtet die beteiligten
Staaten, eine Biodiversitdt sstrategie zu entwickeln und
bestehende Planungen anzupa ssen (Art. 6) beziehungs-
weise diese auf ihre V ertraglichkeit beziiglich des
Schutzgutes Biodiversitit hin zu priifen (Art. 14). Konse-
quenterweise werden auflerdem die Erfassung der Bio-
diversitit und eine Uberwachung gefordert (Art. 7).
Neben dem In-Situ-Schutz (Art. 8) soll auch der Ex-Situ-
Schutz (Art. 9) vorangetrieben werden. Eine nachhaltige
Nutzung der Biodiversitdt (Art. 10) soll unter anderem
mit wirtschaftlich und sozial vertrdglichen Anreizmaf-
nahmen erreicht werden (Art. 11). Weiterhin werden die
Handlungsbereiche Forschung , Ausbildung und Of fent-
lichkeitsarbeit skizziert (Art. 12, 13). Der Zugang zu ge-
netischen Ressourcen soll im Detail geregelt (Art. 15)
und der Informations- und T echnologietransfer gestarkt
werden (Art. 16, 17, 18). Die gerechte Aufteilung der sich
aus der Nutzung der Biodiversitit er gebenden Vorteile,
also in erster Linie der 6konomisch bewertbaren Vorteile,
ist das erste Mal im Vdlkerre cht festgeschrieben worden.
Aufgrund dieses Ziels des ge rechten Vorteilsausgleiches
ist die CBD von groer Bedeutung fiir die Lénder des Sii-
dens, auf deren Territorien sich der Hauptanteil der globa-
len Artenvielfalt befindet (in so genannten  Hot Spots ).
Daher kann eine nationale St rategie Deutschlands nicht
an den Landesgrenzen enden, sondern muss auenpoliti-
sche, wirtschaftliche und handels- und entwicklungspoli-
tische Aspekte integrieren (Tz. 133—-134).

Der Zugang zu genetischen Ressourcen wurde mit dem
Prinzip des gerechten V orteilsausgleichs verbunden, um
den Befiirchtungen der Entwicklungslédnder zu begegnen,
dass ihre biologischen Ress ourcen durch die Unterneh-
men des Nordens vereinnahm t und dann patentiert wer-
den (so genannte Biopiraterie ). Bekannte Beispiele fiir
Biopiraterie sind Produkte, die Bestandteile des Neem-
Baumes enthalten, und Basmati-Reis. Mit der Annahme
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Beschreibung des Ok osystemansatzes des Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt

1. Der Okosystemansatz stellt eine Strategie fiir das inte grierte Management von Land , Wasser und lebenden Res-
sourcen dar, die den Schutz und die nachhaltige Nutzung auf gerechte Ar t férdert. Damit tragt die Anwendung des

Okosystemansatzes dazu bei, ein Gleichgewicht zwischen den drei Zielsetzungen des Ubereinkommens zu erreichen:
Schutz, nachhaltige Nutzung sowie gerechte und ausgewogene Aufteilung der Gewinne, die aus der Nutzung der ge-
netischen Ressourcen entstehen.

2. Ein Okosystemansatz basiert auf de r Anwendung von angemesse nen wissenschaftlichen Methoden, die sich auf

Ebenen der biologischen Or ganisation konzentrieren, we Iche die grundlegende Struktur , Prozesse, Funktionen und

Wechselwirkungen zwischen Organismen und ihrer Umwelt umfassen. Dieser Ansatz erkennt an, dass Menschen mit
ihrer kulturellen Vielfiltigkeit ein integraler Bestandteil vieler Okosysteme sind.

3. Diese Konzentration auf Stquturen, Prozesse, Funktio nen und W echselwirkungen befindet sich in Ubereinstim-
mung mit der Definition von ,,Okosystem‘ in Artikel 2 des Ubereinkommens iiber die Biologische Vielfalt:

,Im Sinne des Ubereinkommens bedeutet ,Okosystem‘ einen dynamischen Komplex von Gemeinschaften aus Pflan-
zen, Tieren und Mikroor ganismen sowie deren nicht lebe nder Umwelt, die als funktionelle Einheit in W echselwir-
kung stehen.*

Im Gegensatz zur Begrif fsbestimmung von ,,Habitat“ gemiB dem Ubereinkommen bestimmt diese Definition
keine rdumliche Einheit oder Skala. Deshalb entspricht  der Begrif f,,Okosystem* ni cht unbedingt den Begrif fen
,Biom* oder ,,0kologische Zone “, sondern kann sich auf jedwede funktio nelle Einheit auf eine r beliebigen Skala
beziehen. Der Analyse- und HandlungsmaBstab sollte in ~ der T at durch das jeweils zu behandelnde Problem be-
stimmt werden. Das konnte beispielsweise ein Kriimel B oden, ein T eich, ein W ald, ein Biom oder die gesamte
Biosphire sein.

4. Der Okosystemansatz erfordert ein adaptives Mana gement, um mit dem komple xen und dynamischen W esen
der Okosysteme und dem unvollsti ndigen Wissen und den unvollkommenen Kenntnissen ihrer Funktionsweisen
umzugehen. Okosystemprozesse sind oftmals nicht linear und die Er gebnisse solcher Prozesse treten oft nur mit
zeitlicher Verzdgerung ein. Das fiihrt zu UnregelmiBig keiten, die in Uberraschunge n und Unsicherheit miinden.
Ein anpassungsfiahiges Management ist ge fordert, welches in der Lage ist, au f solche Unsicherheitsfaktoren einge-
hen zu kénnen und welches Phasen beinhaltet, in dene n man ,,aus Schaden klug wird “ oder in denen man Riick-
meldungen aus der Forschung abwarten muss. Es kann erforderlich werden, Ma Bnahmen selbst dann schon zu er-
greifen, wenn die Beziehungen zwischen Ursache und W irkung wissenschaftli ch noch nicht vollstidndig geklart
sind.

5. Der Okosystemansatz schlieBt andere Ansétze im Mana gement und fiir den Schutz nicht aus, wie beispielsweise
Biosphéarenreservate, Schutzgebiete und Artenschutzprogra mme fiir Einzelarten sowie auch andere Ansétze, die im
Rahmen bestehender politischer und gesetzlicher V orgaben durchgefiihrt werden. Er kdnnte sogar alle diese An-
satze und andere Methoden verbinden, um auf komplexe Situ ationen zu reagieren. Es gi bt nicht nur den einen rich-
tigen Weg zur Umsetzung des Okosystemansatzes, da diese von lokalen, ortsiiber greifenden, nationalen, regionalen
oder auch globalen Bedingungen abhingt. In der T at kann der Okosystemansatz auf vielfiltige W eise genutzt wer-
den, um einen Rahmen fiir die Umsetzung der in dem Ub  ereinkommen festgeschriebenen Ziele in die Praxis zu
schaffen.

Quelle: CBD, 2000a, Beschluss V/6, Ubersetzung nach PAULSCH et al., 2003
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Die 12 Prinzipien des Okosystemansatzes des Ubereinkommens (iber die biologische Vielfalt

1. Die Ziele des Managements (Land, Wasser und lebende Ressourcen) obliegen einer gesellschaftlichen Entschei-
dung.

2. Das Management sollte soweit wie moglich dezentralisiert gestaltet werden.

3. Die Manager von Okosystemen sollten die Ef fekte (aktuelle und potenzielle) ihrer Aktivititen auf angrenzende
Okosysteme beachten.

4.

In Anerkennung des mdglichen Zugewinns durch die Bewirtschaftung besteht normalerweise die Notwendigkeit,
Okosysteme in einem wirtschaftlichen Zusammenhang zu begreifen und zu verwalten. Derartige Programme zur

Bewirtschaftung von Okosystemen sollten:

a) diejenigen Marktverzerrungen mindern, welche die biologische Vielfalt negativ beeinflussen;
b) Anreize schaffen, um den Schutz der biologischen Vielfalt und den nachhaltigen Nutzen zu fordern;
¢) Kosten und Nutzen in den Okosystemen im jeweils mdglichen MaBe internalisieren.

5. Der Schutz der Strukturen und Funktionen des Okosystems (Erhaltung von Okosystemleistungen) sollte eines der

Hauptziele des Okosystemansatzes sein.

A

10. Der Okosystemansatz sollte ein Gleichgewicht zwischen dem Schutz und der Nutzung der biologischen V ielfalt

sowie die Einbindung der beiden anstreben.

11. Der Okosystemansatz sollte einschléigige Informationen jeglicher Art einschlieBlich der wissenschaftlichen, tra-
ditionellen und einheimischen Kenntnisse, der Innovationen und der Praxis beriicksichtigen.

12. Der Okosystemansatz soll alle ei nschligigen Bereiche der Gesellschaft und der wissenschaftlichen Disziplinen

mit einbeziehen.

Quelle: CBD, 2000a, Beschluss V/6

Okosysteme miissen innerhalb der Grenzen ihrer Funktionsweisen bewirtschaftet werden.
Der Okosystemansatz sollte angemessene riumliche und zeitliche Bemessungen beriicksichtigen.
Die Zielsetzungen fiir das Okosystem-Management sollten langfristig ausgerichtet werden.

Das Management muss anerkennen, dass Verinderungen in Okosystemen unvermeidbar sind.

der so genannten Bonn-Richtlinien wurde ein Grundkon-
sens iiber die V orgehensweise zur Gewiahrleistung eines
gerechten V orteilsausgleiches gefunden (CBD, 2002b,
Beschluss V1/24). Die Bonn-R ichtlinien prizisieren die
Rolle der nationalen Kontaktstellen ( National Focal
Points) und der zustdndigen nationalen Behorden, zu de-
ren Einrichtung die Vertragsstaaten aufgefordert sind. Die
Verpflichtungen sowohl der Nutzer als auch der Ur-
sprungsstaaten und sonstiger Anbieter im gesamten Pro-
zess der Bereitstellung und Nutzung genetischer Ressour-
cen werden dar gestellt und verschiedene Mdglichkeiten
fiir die V orteilsbeteiligung ( Benefit Sharing ) dar gelegt.
Diese Prinzipien sollen zuni chst die Liicke bis zur Ent-
wicklung von konkreten nationalen Umsetzungsmaf3nah-
men und deren Implementierung {iberbriicken. Zudem
sollen die Vorgaben der Bonn-Richtlinien einen Rahmen
fiir die notwendige Umsetzung in nationale legislative,
administrative oder politische Modelle schaffen. Die Um-
setzung des Vorteilsausgleichs betrifft Handelsfragen bis
hin zur Entwicklungszusammenarbeit (s. auch BMZ,
2003). Der Umweltrat geht auf diese internationale Di-
mension der CBD nicht niher ein, betont aber , dass sie
ein wichtiger Bestandteil eine r nationalen Biodiversitits-
strategie ist. Hierzu liegen bereits konzeptionelle V  or-

schlidge des WBGU vor (v
1998).

gl. WBGU, 2000; FUES,

110. Auf europdischer Ebene wurde bereits 1995 auf
der dritten européischen Umweltministerkonferenz eine
gesamteuropdische ,,Strategie fiir landschaftliche und bio-
logische V ielfalt™ als politische W illenserkldrung ange-
nommen (WASCHER, 2002). 1998 wurde die Strategie
der européischen Gemeinschaft zur Erhaltung der biolo-
gischen Vielfalt entwickelt und im Jahr 2001 durch Ak-
tionsplane zur Einbeziehung des Schutzes der biologi-
schen V ielfalt in die Land wirtschafts-, Fischerei-,
Umwelt- und Entwicklungspoli tik der EU konkretisiert.
Grundsétzliches Ziel ist dabe i der Stopp des Biodiversi-
tatsschwundes bis zum Jahr 2010. Diese Aktionspldne
wurden jedoch wegen ihrer Unbestimmtheit und weil
konkrete Ziel- und Zeitvor gaben fast vollstindig fehlen
vielfach kritisiert (s. auch SRU, 2002a, Tz. 252-254).
Auf die Anwendung des Okosystemansatzes hat sich die
EU im 6. Umweltaktionsprogramm geeinigt (Art. 6 (2)).
Auf dem W eltgipfel in Johannesbur g wurde die Forde-
rung nach einer erhebliche n Senkung der gegenwértigen
Verlustrate an biologischer Vielfalt bis 2010 bekréftigt
(WOLFF, 2003).
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3.1.3

111. Deutschland ist fiir den Erhalt der Bestandteile der
biologischen V ielfalt innerhalb seines Hoheitsgebietes
und auch fiir Tétigkeiten unte r seiner hoheitlichen Kon-
trolle verantwortlich, durch ~ welche auflerhalb seiner
Staatsgrenzen der Biodiversitit Schaden zugefiigt werden
konnten (Art. 3, 4). Im Folg enden wird zunichst der
Sachstand der Umsetzung de r Biodiversitdtskonvention
in Deutschland dar gestellt. Im Mittelpunkt der anschlie-
Benden strategischen Uberlegungen stehen die Inhalte
und Umsetzungsmdglichkeiten einer Biodiversitétsstrate-
gie auf Bundesebene sowie die Moglichkeiten der Inte-
gration in die Nachhaltigkeitsstrategie.

Umsetzung in Deutschland

3.1.3.1 Bisherige Umsetzung

112. Im Gegensatz zu vielen anderen Staaten, die im
Laufe des Rio-Prozesses un d im V orfeld des Johannes-
burg-Gipfels nationale Biod iversititsstrategien verab-
schiedet haben (s. Datenbank der CBD, 2003), hat
Deutschland bislang nur zwei nationale Biodiversititsbe-
richte (BMU, 1998, 2001) sowie einen Bericht nach
Artikel 6 der CBD (BMU, 2002) vor  gelegt. Diese be-
schrinken sich hauptséchlic h auf die Beschreibung be-
reits bestehender Mallnahmen und verdeutlichen, dass
bislang wenig konkrete MaBnahmen zur Erreichung der
Ziele der Biodiversititskonvention in Deutschland er grif-
fen worden sind (vgl. BRUHL, 2002). Das Fehlen einer
nationalen Biodiversitétsstrategie ist von verschiedenen
Seiten mehrfach kritisiert worden. Der Wissenschaftliche
Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverdanderun-
gen (WBGU) mahnte bereits 1996 und 2000 die Erarbei-

tung einer nationalen Biodiversititsstrategie fiir Deutsch-
land an, die auf den deutschen Nationalberichten
aufbauen sollte und dariiber hinaus auf die Entwicklung
sektoraler Biodiversititsst rategien abzielen sollte
(WBGU, 1996, 2000). Ebenso empfiehlt die OECD in ih-
rem jiingsten Umweltpriifbericht ausdriicklich, ,,eine
Reihe konkreter nationaler Ziele fiir den Naturschutz for-
mell zu beschlieen und auf der Ebene der Bundeslénder
konkrete Naturschutzplidne zu erarbeiten™ (OECD, 2001,
S. 97). In diesem Zusammenh ang sei auch die Erarbei-
tung einer nationalen Biodiversititsstrategie fiir Deutsch-
land voranzutreiben (OECD, 2001, S. 101).

113. In Kenntnis der seiner zeit anstehenden Novellie-
rung des Bundesnaturschutzg esetzes hat auch die En-
quete-Kommission ,,Globalisi erung der W eltwirtschaft®
des deutschen Bundestages in ihrem Abschlussbericht
,»Globalisierung der W eltwirtschaft — Herausforderungen
und Antworten* (2002) in der Handlungsempfehlung 7-9
gefordert, eine nationale Stra tegie zur biologischen V iel-
falt zu erstellen (s. Kasten).

114. Im Jahr 2002 hat die Bundesregierung eine Strate-
gie fur eine nachhaltige Entwicklung beschlossen (Bun-
desregierung, 2002). Diese Strategie enthilt auch fiir den
Schutz der Biodiversitit wichtige Zielsetzungen (s. SRU,
2002b, T ab. 2-2), die jedoch nicht in ein umfassendes
Zielkonzept integriert sind . Ein V ergleich der Ziele und
Kernpunkte der CBD mit de n Kernpunkten der Nachhal-
tigkeitsstrategie zeigt, dass die Nachhaltigkeitsstrategie
gerade im Bereich der Erha ltung der biologischen V iel-
falt grofle Liicken aufweist: Die Ebene der genetischen
Vielfalt und die Ebene der Okosysteme fehlt in Bezug

Herausfor derungen und Antworten” (2002)

Die Bundesregierung sollte eine Interministerielle Arbe

Handlungsempfehlung 7-9 der Enquete-Kommission ,, Globalisierung der Weltwirtschaft —

itsgruppe (IMA) ,,Biodiversitatspolitik™ einrichten, deren

Aufgabe die Entwicklung einer nachhaltigen Biodiversitétsstrategie ist. In die Entwicklung der Strategie sind friihzei-
tig Verbinde in Form von ,,Runden Tischen* einzubeziehen. Zwischenergebnisse der Strategie sollen der Offentlich-
keit vorgestellt und mit ihr diskutiert werden. Es miissen sektorale Aktionspléne erstellt und Mafnahmen zur nach-

haltigen Nutzung, insbesondere fiir den Waldbereich und die Landwirtschaft festgelegt werden. So konnte u. a. in der
Landwirtschaft der Anbau von alten Landsorten staatlich unterstiitzt werden.

Des Weiteren sind nationale und verbindliche Regeln des Vorteilsausgleiches zu formulieren. Verstdf3e gegen die Re-
geln sind zu ahnden. Die Bu ndesregierung sollte deshalb eine Institutio n griinden —und z. B. am BMU ansiedeln —,
die sich ausschlieflich mit Fragen des Vorteilsausgleiches beschéftigt. Diese Institution kdnnte auch Ansprechpartner
fiir Entwicklungslédnder werden und &hnlich wie der nationale Clearing-House-Mechanismus eine Vorbildfunktion in-
nehaben. Der féllige thematische Bericht iiber ,,Zugang und Vorteilsausgleich® (Access and Benefit Sharing) ist um-
gehend zu erstellen.

In einer notigen Uberarbeitung des Bu ndesnaturschutzgesetzes ist die Bund esregierung aufgefordert, den Anteil

der zu schiitzenden Flache auf 15 bis 20 Prozent auszuweiten. Dies entspr icht auch den V erpflichtungen, die
Deutschland durch die européischen V ereinbarungen eingegangen ist. Die Bund esregierung soll daher die Bundes-
lander nachdriicklich auf die européis che Verpflichtung, ausreichende Gebiete fiir NA TURA 2000 zu benennen,
hinweisen.

Quelle: Enquete-Kommission, 2002




Drucksache 15/3600

-122 -

Deutscher Bundestag — 15. Wahlperiode

auf den Schutz der Biodiversitét ebenso vollstindig wie
die Einbeziehung der Kulturarten und -sippen (derzeitiger
Indikator Artenvielfalt). Acht weitere Indikatoren (im
Sinne von Zielen) der Nach haltigkeitsstrategie konnen
mit dem Schutz der Biodiver sitit in Beziehung gesetzt
werden: Ressourcenschutz, Klimaschutz, Erneuerbar e
Energien, Flicheninanspruchnahme, Bildung, Mobilitdt,
Erndhrung und Luftqualitit. Insgesamt bietet also die
Nachhaltigkeitsstrategie fii r eine sektoriiber greifende
Biodiversitétsstrategie durchaus positive Ankniipfungs-
punkte.

Bis zum Jahre 2006 soll dieser zukiinftige Schwerpunkt
der Nachhaltigkeitsstrategie konzeptionell ausgearbeitet
und mit Zielen und geeignet en MaBBnahmen konkretisiert
werden.

3.1.3.2 Anforderungen an eine deutsche
Biodiversitatsstrategie

115. Kernanliegen einer Biodiversitétsstrategie sollten
ein verstirkter und erweiter ter Naturschutz, die umfas-
sende Integration des Schutzes der Biodiversitét in sekto-
rale Politikbereiche, die gemeinsame Bearbeitung von
Querschnittsthemen durch die betrof fenen Akteure und
im internationalen Kontext eine Konkretisierung des so
genannten Vorteilsausgleichs sein. Die Strategieentwick-
lung soll im Gespriach und im Dialog mit den jeweiligen
Akteuren erfolgen. Dazu sollten neben einer iiber greifen-
den Strategie sukzessive se ktorale Aktionspline erstellt
und durch Of fentlichkeitsarbeit allgemein sowie insbe-
sondere bei den einzelnen Akteuren bekannt gemacht und
diskutiert werden. Nach Au  ffassung des Umweltrates
sollte eine zielfiihrende Biodiversititsstrategie hierfiir die
folgenden Elemente aufweisen:

— konkrete, gut begriindete und messbare Umweltquali-
titsziele und -standards fiir die drei Ebenen der Biodi-
versitét in allen relevanten Politikbereichen, die rdum-
lich und zeitlich dif ferenzierbar sind und mit
Umwelthandlungszielen konkretisiert werden

— konkrete, gut begriindete Kriterien und Indikatoren
zur Berichterstattung (Monitoring) (Art. 7 CBD,
Abschn. 3.3.1, Tz. 172) und Er gebniskontrolle, die in
regelméfBigen Abstinden (etwa fiinf Jahren) tiberpriift
werden.

Die Politikintegration sollte  sich vordringlich zunéchst
auf die besonders relevanten V  erursachersektoren kon-
zentrieren, insbesondere also auf Landwirtschaft, Forst-
wirtschaft, Fischerei, V erkehr und Chemikalien. Gleich-
wohl besteht die Notwendigk eit der Politikintegration
aber auch fiir die Bereiche Forschung, Bio- und Gentech-
nologie, Wirtschaft, Finanzen, Justiz und Entwicklungs-
zusammenarbeit.

116. Der Umweltrat hélt eine Politikintegration im Be-
reich der Chemikalienregulie rung fiir unbedingt notwen-
dig, denn die dkotoxische W irkung wird bei der Zulas-
sung von Chemikalien nur du rch Extrapolation auf das
Schutzgut biologische Vielfalt abgeschitzt. Chemikalien,
die oft wihrend der gesamten Lebensdauer eines Pro-
dukts emittiert werden, finden sich jedoch in geringen
Konzentrationen ubiquitér in der Umwelt und stellen ein
potenzielles Risiko dar . Selbst geringe Stof tkonzen-
trationen konnen biologisch wirksam sein (endokrine
Disruptoren) und zum Beispiel Schiden am Immun-
oder Hormonsystem verursachen und infolge dessen
die Reproduktionsraten von T ierpopulationen beein-
flussen (s. Kap. 1 1, Tz. 962, 966-968, SRU; 2004,
Tz. 71, 76).

117. Fireine V ertriglichkeitspriifung und moglichst
weit gehende V erringerung nachteiliger Auswirkungen
nach Artikel 14 (ST OLL und STILLHORN, 2002,

S. 90 f.) kann im Falle von kiinftigen Pldnen und Pro-
grammen, die die Biodiversiti t beeinflussen konnen, die
Strategische Umweltpriifung (SUP) als geeignetes Instru-
ment der Folgenpriifung und Integration der biodiversi-
titsbezogenen Ziele herangezogen werden (STADLER
2003; GEORGI, 2003). Doch auch bestehende Strategien,
Pléne und Programme sind na ch Artikel 6a (CBD) anzu-
passen. Besonders relevant sind auf der Ebene politischer
Programme

— die Agrarumweltprogramme (s. Kap. 4, Tz. 262, 266-
267; SRU, 2002b, Abschn. 5.1.3),

— die Waldumbauprogramme,

— die Programme zum Meeres- und Kiistenschutz
(s. auch SRU, 2004),

— die Umsetzung der FFH-Richtlinie,
— die Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie (s. Kap. 5.1),

— die Umsetzung des Bundesverkehrswegeplans ein-
schlieBlich der darin enthaltenen Flussausbaupléne.

Die folgende Tabelle (Tab. 3-2) zeigt eine Reihe von Fra-
gen, die in Priifungen von Plédnen und Programmen etc.
relevant sind und im V ergleich zur bisherigen Praxis zu-
kiinftig verstérkt beriicksichtigt werden sollten.

118. Hilfreich konnen in diesem Zusammenhang auch
verwaltungsbezogene, sektorale Software-Tools der Poli-
tikfolgenabschitzung sein. Im BMVEL wird gegenwirtig
ein solches Tool, POINT 3D, in der Erprobungsphase an-
gewandt, das dem Anwender mit einer Checkliste und In-
dikatoren (u. a. aggregierte Biodiversititsindikatoren) die
Uberpriifung von zu erwartenden Auswirkungen geplan-
ter Politikmafinahmen im Hinb lick auf Nachhaltigkeits-
ziele ermdglicht (JACOB, KLA WITTER und HER TIN
2004).
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Tabelle 32

Fur das Screening von Wirkungen auf die biologische Vielfalt relevante Fragen

Ebeneder Vielfalt

Per spektive der biologischen Vielfalt

Erhaltung der biologischen Vielfalt
(nicht nutzbare Werte)

Nachhaltige Nutzung der biologischen Vielfalt
(nutzbare Werte)

Genetische Vielfalt

() Verursacht die beabsichtigte Aktivitit einen Ortlichen Verlust von Varietiten/Kultursorten
oder -rassen/Zuchtgut von Kulturpflanzen und/oder domestizierten Tieren und ihren Verwand-
ten, Genen oder Genomen von sozialer, wissenschaftlicher und 6konomischer Bedeutung?

Werten und nicht nutzbaren Werten)?

Artenvielfalt (IT) Verursacht die beabsichtigte Aktivitat (IIT) Beeintrdchtigt die beabsichtigte Aktivitét
einen direkten oder indirekten Verlust einer die nachhaltige Nutzung einer Artenpopula-
Artenpopulation? tion?

Okosystemvielfalt | (IV) Fiihrt die beabsichtigte Aktivitit zu einem | (V) Beeintrichtigt die beabsichtigte Aktivitiit

ernsthaften Schaden oder totalen Verlust eines
oder mehrerer Okosysteme oder einer oder
mehrerer Landnutzungsarten und fiihrt sie so-
mit zu einem Verlust der Okosystemvielfalt
(d. h. dem Verlust von indirekt nutzbaren

die nachhaltige Nutzung eines oder mehrerer
Okosysteme oder einer oder mehrerer Land-
nutzungsarten durch den Menschen in einer
Weise, dass die Nutzung zerstorerisch oder
nicht nachhaltig wird (d. h. Verlust der direkt
nutzbaren Werte)?

Quelle: CBD, 2002a, Beschluss VI/7A, Ubersetzung nach GEORGI, 2003

3.1.3.3 Konzeption und Verkniipfung mit der
Nachhaltigkeits- und Naturschutz-
strategie

119. Aus Sicht des Umweltrates sollte die Biodiversi-
tatsstrategie nicht isoliert entwickelt werden, sondern von
vornherein in Hinblick auf ih re Integration in die Nach-
haltigkeitsstrategie sowie im Hinblick auf ihre V erkniip-
fung mit einer in weiten T eilen iberschneidenden Natur-
schutzstrategie (s. SRU, 2002b) ausgestaltet werden.
Dabei ist folgende V erkniipfung der Strategien aus Sicht
des Umweltrates anzustreben: Die Nachhaltigkeitsstrate-
gie ist die tiber greifende, alle Handlungsbereiche umfas-
sende Strategie. Sie wird durch die Biodiversitétsstrategie
in den die biologische Vielfalt betreffenden Handlungsbe-
reichen hinsichtlich der Entwicklung von Zielen, Mafnah-
men und Indikatoren gestiitzt und er  génzt (s. Abb. 3-1).
Der fiir die Konzeption eine r Biodiversitétsstrategie zen-
trale Bereich zeigt eine st arke Uberlappung mit einer
anzustrebenden Naturschutzstrategie und betrif  ft die
Schutzgiiter der genetischen Vielfalt, der Arten und Oko-
systeme und den Bereich der nachhaltigen Nutzung in de-
ren Bezug auf die Erhaltung  der Biodiversitit. Diese
Uberschneidungen zwischen Biodiversitits- und Natur-
schutzstrategie in wesentlichen Teilgebieten sind insofern
vorteilhaft, als die diesbezii glichen Ziele des Naturschut-
zes ohne wesentliche Modifikationen in die Biodiversi-
tatsstrategie aufgenommen werden konnen (vgl. SRU,
2002b). Die Biodiversititsstrategie geht einerseits in Teil-
bereichen weiter als eine  auf dem Naturschutzgesetz
basierende Naturschutzstrategie, da erstere wirtschaftli-
che und soziodkonomische Aspekte (wie einen gerechten

Vorteilsausgleich auf internationaler Ebene) mit abdeckt,

die nicht unmittelbar zu de n Schutzzielen des BNatSchG
zdhlen. Dartiber hinaus ist die Erhaltung der Kulturrassen
und -sorten Ziel einer Biodiv ersitétsstrategie. Der Natur-
schutz geht auf der anderen Seite iiber den Biodiversitits-
gedanken hinaus, denn er verfolgt einen umfassenderen
Schutz der Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Natur-
haushaltes nicht nur im Hi nblick auf das Schutzgut bio-
logische Vielfalt, ihrer Lebensstétten und dkosystema-
ren V erflechtungen, sondern ebenso im Hinblick auf
andere Funktionen abiotischer Schutzgiiter, die Regene-
rationsfdhigkeit und den Schutz der V  ielfalt, Eigenart
und Schonheit der Landschaft und ihres Erholungswertes
(§ 1 BNatSchG).

120. Fir die Integration der Biodiversitéitsthematik in
die Nachhaltigkeitsstrategie schldgt der Umweltrat vor
zwei der bereits vorhandenen zielorientierten Indikatoren
mit Bezug zur biologischen V ielfalt inhaltlich zu erwei-
tern und die Nachhaltigkeits strategie um einen weiteren
Indikator zu ergédnzen (s. Tab. 3-3). So sollte der bisherige
Indikator Artenvielfalt zu einem zukiinftigen Indikator
Biodiversitdt ausgebaut werden und zukiinftig auch be-
drohte Kulturarten und genetische Ressourcen abbilden
(vgl. Anlage 1, CBD) sowie das Querschnittsthema ge-
bietsfremde Arten (s. Abschn. 3.1.2.5) mit umfassen. Der
urspriingliche Indikator Erndhrung sollte inhaltlich zu
einem Indikator Land-, Forst- und Fischer eiwirtschaft
erweitert werden, also auf di e Abbildung der W irtschaft-
formen abzielen, die primir auf die Ressource biologi-
sche V ielfalt angewiesen si nd. Dieser Indikator sollte
zudem die Querschnittsthemen Bodenschutz und Gen-
technik mit beinhalten.
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Abbildung 31

Verankerung einer Biodiversitatsstrategie als Teilaspekt der Nachhaltigkeitsstrategie

L)

Biodiversitatsstrategie

Nachhaltigkeitsstrategie

Naturschutzstrategie

Ferner schligt der Umweltrat vor , einen neuen Indikator
Wasserqualitdt in den Themenbereich ,,Lebensqualitit*
der Nachhaltigkeitsstrategie aufzunehmen. Das Schutzgut
Wasser taucht bisher nur im Themenbereich internatio-
nale Verantwortung auf (Bun desregierung, 2002, S. 35).
Ein weiter gehender V orschlag der W irtschaftsvertreter
(Bundesregierung, 2002, S. 48) wurde bislang nicht be-
rlicksichtigt. Der neue Indikator Wasserqualitdit sollte den
unter anderem fiir die T rinkwasserversorgung lebensnot-
wendigen Schutz von Grund- und Oberflaichengewéssern
beinhalten. Der Indikator bietet sich auch deshalb poli-
tisch an, weil bis zum Jahr 2015 geméf der W asserrah-
menrichtlinie in allen Gewiéssern eine gute Qualitét er-
reicht werden soll.

121. Viele der Indikatoren der Nachhaltigkeitsstrate-
gie sind sachlich eher als Zi ele zu verstehen, die durch
die Aktivitdten und Malnahmen der Strategie erreicht
werden sollen. Andererseits dienen sie der Beobach-
tung und Berichterstattung iiber den Zielerfiillungs-
grad der angestrebten Ziele. Die MaBBnahmen zur Um-
setzung einer Biodiversitdtsstrategie bediirfen — ebenso
wie die der Nachhaltigkeitsstrategie — einer kon-
kreteren Ausgestaltung als dies bisher in der Nach-
haltigkeitsstrategie skizzier t ist (so z. B. die W eiter-
entwicklung der Strategie zur Minderung der
Fliacheninanspruchnahme im Jahr 2004, vgl. Kap. 3.5).
Diese Liicke sollte fiir au sgewihlte Zielschwerpunkte
einzelner sektoraler Politi kbereiche und Querschnitts-
themen einer Biodiversitétsstrategie (s.  Tab. 3-4) be-

SRU/UG 2004/Abb. 3-1

ziehungsweise fiir bestehen de Strategien, Pldne und
Programme (s. Tz. 117)in den néchsten Jahren ge-
schlossen werden.

3.1.3.4 Zielschwerpunkte einer deutschen
Biodiversitatsstrategie

122. Hinsichtlich der konzeptionellen Ausgestaltung
einer Biodiversitatsstrategie hat der Umweltrat in seinem
Sondergutachten zum Naturschut z (2002b, S. 41 f f.) fiir
die vom Naturschutz abgedeckten Themenfelder eine
Reihe von Zielen und Umsetz ungsstrategien formuliert,
die ausnahmslos den Oberzielen der Biodiversitédtskon-
vention entsprechen und Aufn ahme in eine Biodiversi-
tétsstrategie finden konnte n und sollten. Die Konzepte
des Kulturlandschaftsschutzes , des Arten- und Biotop-
schutzes und des Prozessschutzes kommen hierbei gleich-
berechtigt zum Tragen, um unterschiedliche Naturschutz-
ziele zu erreichen und somit unterschiedliche
Komponenten der Biodivers itét zu erhalten (vgl.
PIECHOCKI et al., 2003).

123. Die zu bearbeitenden Zielbereiche einer Biodiver-
sitdtsstrategie teilen sich au f in den klassischen auf dem
Naturschutz aufbauenden Biodiversitétsschutz (insbeson-
dere den Arten-, Biotop- un d Landschaftsschutz), sekto-
rale Politikbereiche und Querschnittsthemen, die mehrere
Politikbereiche beriihren. Dabei kann auf viele bereits
vorhandene Aktivitdten und Zielsetzungen zuriickgegrif-
fen werden (s. Tab. 3-4).
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Tabelle 33

Uberblick liber die Themenfelder der Nachhaltigkeitsstrategie mit Bezug zur Biodiver sitéatsstrategie

und Erweiter ungsvor schlage

Themenfeld
|. Generationenger echtigkeit
Indikatoren mit Bezug zur Biodiversitat

Themenfeld
I1. Lebensqualitat
Indikatoren mit Bezug zur Biodiversitat

(]
E
8 | g
5 |y 2|5
S | 2 =)
8 |5 HoLs |
X | |2 |2 |5 |= =
S8 |2 |8 |8 |5 -~ = Land-, £
15|12 |5 |E |2 o | E | B Forst- und Neu: s
2 2 g 5} > £ |= | 8 - . : =]
2 |E |2 § 5 = B |8 Fischerei- &
2 | & UE_] I E Biodiversitat® | & | = UE_] wirtschaft” Wasser qualitat” A
Artenvielfalt, Landwirtschaft Grund- und Ober-
genetische Vielfalt, (Bodenschutz, flichengewdsser-
Lebensraumvielfalt, Gentechnik), schutz
g Landschaftsvielfalt, Forstwirtschaft,
s gebietsfremde Arten Fischerei
£ von sozialer, wirt-
schaftlicher, kulturel-
ler oder wissenschaft-
licher Bedeutung

* Schattierte Themenfelder: inhaltlich erweiterte beziehungsweise vollstiandig ergénzte Indikatoren (Vorschlag des SRU)

SRU/UG 2004/Tab. 3-3

Tabelle 34

Vorschlage fur Ziel- und Handlungsschwer punkte einer deutschen Biodiver sitétsstrategie

(siehe auch SRU, 2002b)

Handlungsbereich

Zieleund MalRnahmen

Zideim Bereich Arten- und Biotopschutz und Schutz genetischer Vielfalt (inklusive Ber icksichtigung
wirtschaftlicher sowie—im Vergleich zum Naturschutz — erweiterter sozialer oder

wissenschaftlicher Aspekte gemal Anlage 1 CBD)

Genetische Vielfalt

— Erhalt der genetischen Vielfalt heimischer Arten (z. B. durch Verwendung von regional-
typischem Saatgut bei NaturschutzmaBnahmen, Beriicksichtigung des Flachenbedarfs
von Populationen)

— Etablierung eines Zertifizierungssystems fiir regionales Saat- und Pflanzgut
(KLINGENSTEIN und EBERHARDT, 2003)

— Verhinderung der Einkreuzung gentechnisch verdnderter Arten in heimische Arten

— Verhinderung der Einkreuzung gebietsfremder Arten in heimische Arten

Artenvielfalt

— In-Situ-Artenschutz (spezielle Artenschutzmafnahmen u. a. fiir nach der FFH-RL be-
deutsame Arten in NATURA-2000-Gebieten, siche auch Lebensraumvielfalt)
— Ex-Situ-Artenschutz

— Forderung der Haltung alter Landsorten und -rassen
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noch Tabelle 34

Handlungsbereich Zide und MalRnahmen
Lebensraumvielfalt, — Erhaltung, Schutz und ggf. Pflege vorhandener schutzwiirdiger Biotope, Verminderung
Lebensraumfunktion von Beeintrachtigungen (z. B. durch Nahrstoffeintrige), Gewédsserrenaturierung

— Vergroferung des Fliachenanteils schutzwiirdiger Biotope (Flachendimensionen s. SRU,
2002b, Tab. 2-6)

— Entwicklung des Netzes NATURA 2000

— Umsetzung des nationalen Biotopverbunds

Landschaft — Verbesserung der Lebensraumgqualitdten der genutzten Landschaft, Sicherung groBerer,
unzerschnittener Réume, Verminderung der Zerschneidung der Landschaft, Verbesse-
rung der Durchldssigkeit der FlieBgewasser

— Erhaltung historisch und dsthetisch wertvoller Landschaften

— Aufstellung eines Bundeslandschaftskonzeptes

Zidefur einzelne Sektorpolitiken (Politikintegration)

Landwirtschaft — Erhéhung des Flachenanteils des 6kologischen Landbaus auf 20 %

— Anwendung der guten fachlichen Praxis in der Landwirtschaft (u. a. Erosions-
schutz, Vermeidung von Bodenverdichtungen, fachgerechter Einsatz von
Diinger und PSM)

— Weiter gehende (entschidigte) Einschriankungen auf empfindlichen Fldchen sowie For-
derung freiwilliger Leistungen fiir die Biodiversitit insbesondere auf Bedarfsflichen
(Indikator: Flachenanteil AgrarumweltmaBBnahmen in entsprechenden Gebietskulissen,
Fordermitteleinsatz)

— Entwicklung einer guten fachlichen Praxis fiir die Gentechnik

Forstwirtschaft — StrategiemafBinahmen ,,Forstwirtschaft und biologische Vielfalt*
(BMVEL, 2001, 2002)

— Anwendung der guten fachlichen Praxis in der Forstwirtschaft (WINKEL und VOLZ,
2003), u. a. Vermeidung von Bodenverdichtungen

— Erhaltung und nachhaltige Nutzung forstlicher Genressourcen (PAUL et al., 2002)

— Zertifizierung FSC (Forest Steward Council) oder PEFC™ (Pan European Forest
Certification) (HAUSLER et al., 2003; GRIESSHAMMER und SONNTAG, 2003)

— Beachtung des Naturschutzes bei Erstaufforstung (GUTHLER et al., 2002)

Fischerei — Anwendung der guten fachlichen Praxis in der Fischerei (Weiteres s. Sondergutachten
Meeresumweltschutz, SRU, 2004)

Verkehr/Siedlungen — Reduzierung der Flicheninanspruchnahme (30 ha/d bis 2020)

— Stadt der kurzen Wege

— Fliachenrecycling

— Entsiegelung

— Bodenschutz

— Aufwertung von Griinflachen, naturnahe Freiflichengestaltung

— Rad- und FuBlwege

— Erhaltung verkehrsarmer, unzerschnittener Lebensrdume ab einer GréBe von 100 km?
(s. GLAWAK, 2001, S. 481)

— Mafnahmen zur Verkehrsmengenreduzierung

Quer schnittsthemen

Gebietsfremde Arten — Verminderung der Einschleppungsrate durch Transport, Landwirtschaft, ,,griine*
Gentechnik, Tourismus: Entwicklung einer nationalen Strategie

— Harmonisierung der sektoralen Gesetzgebung

— Informationssystem fiir die Fritherkennung des Auftretens gebietsfremder Arten
und der Bekdmpfung invasiver gebietsfremder Arten
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noch Tabelle 3-4

Handlungsbereich

Zieleund M al3nahmen

Chemikaliensicherheit/
Stoffeintrige
wirtschaft

— Verminderung der Nihrstoffeintriige in Okosysteme: Emissionsreduzierung, Kl4ranla-
genausbau, Reduzierung von Néhrstoffiiberschiissen, gute fachliche Praxis in der Land-

— Verminderung der Schadstoffeintriige in Okosysteme: Verschirfungen bei der Anwen-
dung (insbesondere: POPs, Pflanzenschutzmittel, endokrin wirkende Stoffe), Einsatz-
kontrolle, Aufzeichnungspflicht, Formulierung und Realisierung der guten fachlichen
Praxis in allen Anwendungsbereichen, internationale Anwenderbeschrankungen, Ent-
sorgungsstrategien, Forderung umweltfreundlicher Alternativen

— Versauerung: Emissionsreduzierung

Tourismus/Sport

— Zertifizierung im Tourismus (KRUG, 2003)
— Nachhaltige Berggebietspolitik Deutschland (DNR, 2003)

Wasserqualitit

— Indikatoren fiir die Abbildung

— Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie
— Weitere verursacherbezogene MafBinahmen siehe Sektorpolitiken

der Qualitdt der Grund- und Oberflichengewésser neu in

die Nachhaltigkeitsstrategie einfiihren

Bodenschutz
— Unterschutzstellen von Béden

— Indikatoren fiir die Abbildung
gie einfiihren

— Nationales Bodenschutzkonzept

— Weitere verursacherbezogene Mallnahmen siehe Sektorpolitiken

der Qualitit der Boden neu in die Nachhaltigkeitsstrate-

Gesellschaftliche
Akzeptanz — Lokale Agenda 21

— Oko-Audit

— Umweltbarometer

— Naturschutzbarometer

— Bewausstseinsbildung und Offentlichkeitsarbeit

— Artenindikator und seine Weiterentwicklung (s. Abschn. 3.1.2.4)

SRU/UG 2004/Tab. 3-4

3.1.3.5 Monitoring des Indikators Artenvielfalt
in Deutschland

124. Ein erster Schritt der Weiterentwicklung der Nach-
haltigkeitsstrategie der Bu ndesregierung mit Referenz
zum Schutzgut Biodiversitit ist der Ausbau des Nachhal-
tigkeitsindikators fiir die Artenvielfalt. Das vorliegende
Konzept hierzu (FuE-Vorhaben ,,Nachhaltigkeitsindikator
fiir den Naturschutzbereich®, FKZ 802 86 030, BfN) sicht
einen stufenweisen Ausbau des Monitorings dafiir vor. In
einer ersten Stufe wird der Aufbau eines Indikators fiir
den Zustand von Natur und Landschaft —angelegt. Fol-
gende sechs ,,Hauptlebensraum typen® sollen dieses Indi-
kandum dif ferenzieren: Agrarland (53,5 % der Flache
Deutschlands), Wilder (29,5 %), Siedlungen (1 1,3 %),
Binnengewasser (2,3 %), Kiist en/Meere (2,5 %), Alpen
(3,0 %). Die Artenanzahl wurde von urspriinglich elf auf
56 Arten erhoht. Durchschnittlich elf Arten repriasentie-
ren den jeweiligen Hauptleb ensraumtyp. Fiir den Haupt-
lebensraumtyp ,,Alpen‘ lieg en bislang nur Artenvor-
schldge vor. Datengrundlage ist das laufende Monitoring

des Dachverband deutscher A vifaunisten (DDA); so be-
stehen die Artenlisten auch bis auf die Meerforelle (Bin-
nengewdsser), das Gro3e Maus ohr (Siedlungen) und den
Seehund (Kiisten/Meere; Datenquelle: Seehundmonito-
ring) hauptséchlich aus V ogelarten (ACHTZIGER et al.,
2003a). Pro Art wird fiir je des Bundesland nach der Del-
phi-Methode, das heif3t durch eine Expertenbefragung,
ein Zielwert fiir die jeweil ige Art festgelegt, der mit
einem Zielerfiillungsgrad vo n 100 % gleichgesetzt wird.
Die Erreichung der Zielwerte in Prozent aller Arten pro
Hauptlebensraumtyp wird zu einem Zahlenwert gemittelt.
Die Hauptlebensraumtypen werden dann flachenanteilig
zu einer Gesamtzahl gemittelt, welche den Indikatorwert
darstellt (s. Abb. 3-2).

Gegeniiber dem derzeitigen Indikator in der Nachhaltig-
keitsstrategie stellt die erst e Ausbaustufe eine deutliche
Verbesserung dar. Die Artenauswahl (vergl. SRU, 2002b,
Tz. 51-54) umfasst nun einen ausgewogeneren Anteil
von seltenen und haufiger vorkommenden Arten. Die

mit der neuen Methodik erzielten Er ~ gebnisse kénnen
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allerdings nach wie vor primér lediglich Aussagen zu den
einzelnen ausgewéhlten Indikato rarten liefern. Das Ziel,
ein Abbild von Natur und Land schaft allein {iber einen
Artenindikator darzustellen, ist jedoch zu hoch gesteckt.

Der Indikator kann in Ausb austufe 2 weiter ausgebaut
werden und durch Ersetzen der einzelnen Arten durch
okologische Artengruppen nach Einzellebensraumen und
Nutzungen (z. B. Feuchtgriinland, T rockengriinland) in-
nerhalb des Hauptlebensraumty ps dif ferenziert werden.
Es sind weiterhin zukiinftig durch verortete Erhebungen
differenzierte Aussagen nach Regionen mdglich. Durch
eine Erweiterung auf Stic hprobenflichen konnen dann
Aussagen zur Artenvielfalt gemacht werden. Gleichzeitig
wiren regional dif ferenzierte Aussagen durch Riickgrif f
auf die représentativ erhobenen Daten mdglich. Mit
einem solchen Konzept wiirde insgesamt das Ziel einer
Informationspyramide erreicht: Aufbauend auf breiten
und fundierten Informationen an der Basis werden die
wesentlichen Aussagen durch einfach verstindliche agg-
regierte Informationen an der Spitze fiir die Offentlichkeit
aufbereitet.

Der Umweltrat begriifit insgesamt den Nachhaltigkeitsin-
dikator fiir die Artenvielfalt als ein politisch notwendiges
und wichtiges Signal. Er empf iehlt, den Anspruch dieses
speziellen Indikators auf eine Abbildung der Zielerrei-

Abbildung 32

chung im Bereich der Arten und der Hauptlebensraum-
typen zu beschrdnken. Der Indikator sollte weiterhin in
moglichst einfacher Form in der Nachhaltigkeitsstrategie
erscheinen. Er sollte jedoch auf einer soliden Basis auf-
bauen, die tatséchlich fundierte Aussagen iiber den Trend
der Biodiversitatsentwicklung zulésst.

Aspekte der Erhaltung von ge netischer V ielfalt, Arten-
und Lebensraumvielfalt sollten sich auch in anderen Ziel-
und Indikatorbereichen der Nachhaltigkeitsstrategie wie
zum Beispiel bei Zielen zur Reduktion von Emissionen
wiederfinden (s. SRU, 2002b, T ab. 2-2). AuBBerdem erin-
nert der Umweltrat an seine Empfehlung (SRU, 2002b,
Tz. 58), die primér belastungsbezogenen Ziele und Indi-
katoren der Nachhaltigkeitsst rategie durch weitere um-
weltqualititsbezogene Ziele zur Erhaltung und Entwick-
lung von Natur und Landschaft insgesamt  zu er génzen.
Uber eine T rendwende beim Riickgang der Arten und
Lebensrdume hinaus sollten sich diese Ziele und zugeord-
nete Indikatoren auf die Erhaltung représentativer Natur -
und Kulturlandschaften, die Multifunktionalitdt der Land-
schaft unter anderem auf de n Hochwasserschutz, die Be-
kampfung von Bodenverlusten und -schiaden, die Quali-
titsverbesserung beim Gr und- und Oberflichenwasser
und den Erhalt der verbliebenen unzerschnittenen Raume
beziehen (SRU, 2002b, Tab. 2-6).

Aufbau des Indikators als I nformationspyramide: Aggregationsebenen, I nformationsniveaus
und potenzielle I nfor mationsnutzer

Gesamt-
indikator

flachenanteilig
gewichteter
Mittelwert

Teilindi-
katoren
(HLT)

Politik,
Medien,
Allgemeine
Offentlichkeit

Politiksektoren,
Fachbehorden,
Stakeholder,
fachlich interessierte
Offentlichkeit

A

Mittelwert

Arten-
bestands-
daten

sechs Hauptlebensraumtypen (HLT)

Wissenschaft und
Forschung

Quelle: ACHTZIGER et al., 2003b
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3.1.3.6 Invasive gebietsfremde Arten als
Beispiel fiir die Bearbeitung eines

Querschnittsthemas in Deutschland

125. Die Einfuhr, Ausbringung und Ausbreitung gebiets-
fremder Tier- und Pflanzenarten kann erhebliche Folgen in
den betrof fenen Gebieten auslosen. Als ,,gebietsfremd*
werden hier solche Arten bezeichnet, die durch das Wirken
des Menschen auf3erhalb ihres natiirlichen ver ~ gangenen
oder gegenwirtigen Verbreitungsgebiets verbracht wurden
(CBD, 2002c). In Mitteleuropabezieht sich diese Definition
auf in der so genannten Neuzeit verbrachte Arten (Neo-
biota). Das Jahr 1492 (so genannte Entdeckung Amerikas)
wird hierbei als symbolische zeitliche T rennlinie verwen-
det. Diese Arten werden dann  als ,,invasiv* bezeichnet,
wenn sie das Potenzial aufweisen, Schiden an natiirlichen
Schutzgiitern (bspw. an einheimischen Arten, reprasentati-
ven Okosystemen, W asserldufen u. der gl.) zu verursachen
(KOCK, 2003, S. 1f.). ,,Biologische Invasionen* durch ge-
bietsfremde Arten (s. T ab. 3-5) infolge menschlicher Ak-
tivitdten, wie Handel, Transport und Verkehr gelten als die
weltweit zweitbedeutendste Ursache fiir das Aussterben
von Arten (SANDLUND et al., 1999, V ITOUSEK et al.,
1997). Besonders negativ betrof fen sind Inseln mit einem
hohen Anteil an Endemiten (in Europa, z. B. Madeira). Als
weitere Folge der V erbreitung von gebietsfremden Arten
wird eine weltweite Homogenisierung der Faunen und Flo-
ren beobachtet. Sowohl der Artenverlust als auch das Hin-
zutreten von gebietsfremden Arten mit der Folge eventuel-
ler Einkreuzungen und Abu ndanzénderungen heimischer
Arten konnen die Biodiversiti t beeintrichtigen. Zum Bei-
spiel kann die genetische V ielfalt der einheimischen Ge-
holze durch die V erwendung von Pflanzmaterial aus ge-
bietsfremden Herkiinften verdndert oder nivelliert werden.

Artikel 8h der CBD fordert, ,,... soweit moglich und so-
fern angebracht, die Einbri ngung nichtheimischer Arten,
welche Okosysteme, Lebensriume oder Arten gefihrden,
zu verhindern, und diese Arten zu kontrollieren oder zu
beseitigen®. Im Jahr 2000 haben sich die V ertragsstaaten
des Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt (CBD)

verpflichtet, nationale Strategien und Aktionsplidne gegen
invasive gebietsfremde Arten zu entwickeln und umzuset-
zen (CBD, 2000b, Beschluss V& [6]). Auch der Europarat
erarbeitet im Rahmen der Berner Konvention eine Strate-

gie gegen invasive gebietsfremde Arten, die die internati-

onalen Regelungen und den europaweiten Handlungsbe-

darf fiir ein koordiniertes eur opdisches Vorgehen bei der

Vorsorge, Kontrolle und Bekdmpfung biindeln soll.

126. In Deutschland haben sich rund 380 gebietsfremde
Pflanzenarten (Neophyten) (KOWARIK, 2003, S.  301)
und rund 260 gebietsfremde T ierarten (Neozoen)
(GEITER et al., 2002) etabliert , das heif3t, sie haben in-
nerhalb eines Zeitraumes von 25 Jahren mindestens zwei
spontane Generationen hervor  gebracht (KOWARIK,
1992). Deren Anzahl in Deutschland nimmt weiterhin zu
(fiir Neozoen s. Abb. 3-3).

Die Bedeutung des Personen- und Warenverkehrs fiir die
Einschleppung wird durch eine Korrelation zwischen der
Herkunft von Neozoen und den Anteilen der Importe aus
dem jeweiligen Kontinent am Gesamtimport nach
Deutschland deutlich. So kommen die meisten Neozoen
aus den Léndern Asiens (27 %) und aus Nordamerika
(25 %), die wenigsten aus Ozeanien mit 3 % (GEITER
et al., 2002).

127. Die Ausbreitung invasiver gebietsfremder Arten ver-
ursacht erhebliche Kosten (REINHARDT et al., 2003). In
einer Studie iiber 20 reprasentative Arten wurden als Mo-
mentaufnahme diejenigen Kosten erfasst, die zurzeit fiir de-
ren Bekdmpfung beziehungsweise Management jahrlich
anfallen. Die ermittelten Kosten summieren sich auf durch-
schnittlich 167 Mio. Euro jéhrlich (Bezugsjahr 2002) in
Deutschland. Diese Schétzungen beziehen sich zwar auf-
grund zahlreicher methodischer Probleme nur auf die direkt
anfallenden, nicht aber auf die indirekten volkswirtschaftli-
chen Kosten der Ausbreitung von gebietsfremden Arten, sie
vermitteln aber zumindest einen ersten Anhaltspunkt fiir die
okonomischen Relevanz dieses Problems.

Tabelle 35

Definition biologischer Invasionen mit Angaben zu Voraussetzungen, beteiligten Prozessen und Auswirkungen

Biologische Invasion

haben

Durch Menschen erméglichter Prozess der Vermehrung und Ausbreitung von poten-
ziell schadlichen Organismen” in Gebieten, die sie auf natiirliche Weise nicht erreicht

Voraussetzungen

Uberwindung von Ausbreitungsbarrieren zwischen Kontinenten, Subkontinenten,
Festland/Inseln, Biomen, Naturrdumen oder Gewéssersystemen mit menschlicher
Hilfe (Einfithrung, Einschleppung, Beseitigung von Ausbreitungsbarrieren)

Beteiligte Prozesse

Sippen

Transport von Organismen oder Verbreitungseinheiten; Vermehrung, Ausbreitung,
Etablierung von Individuen und Populationen; genetischer Austausch mit anderen

Auswirkungen

Biogeographische, evolutionire, 6kologische, 6konomische, soziale

*  Arten, Unterarten, Varietiten, Sorten, Okotypen, Herkiinfte, gentechnisch veriinderte Organismen.
Quelle: KOWARIK, 2003, S. 9, leicht verdndert durch Hinzufligen der Worte ,,potenziell schadlichen” in der Definition
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Abbildung 33

Auftreten von Neozoen in Deutschland pro Dekade (kumulativ)
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Quelle: GEITER et al., 2002, S. 71

128. Fiir den Naturschutz besteht Handlungsbedarf, die
von invasiven gebietsfremd en Arten ausgehenden Ge-
fahrdungen der Biodiversi tit (KOWARIK, 2003; KO-
WARIK und STARFINGER, 2002; SCHRADER, 2002)
zu beseitigen oder zu reduzieren. Mit dem in

§ 41 Abs. 2 BNatSchG (ehemals § 20d Abs. 2) veranker-
ten Instrument des Genehmigungsvorbehalts besteht in
Deutschland eine gesetzliche Grundlage, um den Anfor-
derungen des Artikel 8h der CBD hinsichtlich der V  er-
meidung von Risiken und Schéden durch gebietsfremde
Arten im Bereich des Naturschutzes gerecht zu werden.
Dies wurde jedoch bislang ni cht effektiv umgesetzt. Da-
mit kommt Deutschland den aus der Ratifizierung des
Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt entstehen-
den Verpflichtungen nur unzureichend nach. Das Bundes-
naturschutzgesetz ist ein Rahmengesetz (Art. 75 GQG),
dessen Ausfiillung durch die Landesgesetzgebung erfolgt.
Die derzeitigen Regelungen in den Lénder gesetzen wei-
chen jedoch beziiglich vers chiedener Punkte vom Rah-
mengesetz ab (bzw . dem § 20d der vorigen Fassung des
BNatSchG; s. KOWARIK et al., 2004; FISAHN und
WINTER, 1999). Dies betrif ft Regelungen zur Rechts-
folge, zur zustdndigen Genehmigungsbehoérde, zu von der
Verbotsvorschrift betroffenen Objekten, Handlungen und
Risiken sowie zu Ausnahmen. Basierend auf den Kennt-
nissen zu dkologischen Auswirkungen gebietsfremder
Arten wurde von KOWARIK et al. (2004) ein Bewer-
tungsverfahren entwickelt, das die Genehmigungsbehor-
den der Landern in die Lage versetzt, die Erheblichkeit
der Beeintrachtigungen durch Ausbringungen nach ein-
heitlichen Kriterien einzuschétzen. Zentrales Produkt war
die Erarbeitung eines Leitfaden s, der beispielhaft zeigt,
wie § 4 Abs. 2 BNatSchG n der Praxis Anwendung fin-
den kann.

Nationale Strategie

129. Neben dem Leitfaden fiir eine harmonisierte Um-
setzung von § 41 Abs. 2 BNatSchG wird fiir Deutschland
eine nationale Strategie gegen invasive gebietsfremde Ar-
ten unter Federfithrung des BMU entwickelt (BfN,

FKZ 803 11 221). Im V orfeld des politischen Abstim-
mungsprozesses mit den betei ligten Ressorts sollen die
Grundlagen und Handlungsemp fehlungen fiir die natio-
nale Strategie bereitgestellt werden.

In Deutschland gibt es bislang keine iiber greifenden Re-
gelungen zum Umgang mit invasiven gebietsfremden
Arten. Stattdessen bestehen zahlreiche sektorale Normen
nationalen und internationalen Rechts (Naturschutz-,
Hochsee- und Binnenfischerei-, Pflanzenschutz-, Saat-
gut-, Jagd- und W aldrecht). Hier sind eine V ereinheitli-
chung der gesetzlichen Rahm enbedingungen und ein ge-
meinsames europdisches Handeln notwendig (SHINE
et al., 2000; DOYLE, 2000; FISAHN und WINTER,
1999; DOYLE et al., 1998). Neben dem Naturschutz ist
also eine Vielzahl weiterer Interessen, Politik- und W irt-
schaftsbereiche durch invasi ve gebietsfremde Arten be-
troffen. Entsprechend grof} ist der Koordinationsbedarf.
Ein abgestimmtes Vorgehen ist erforderlich, um Ressour-
cen und Instrumente wirksam einzusetzen, Zustandigkei-
ten und Handlungsspielrdume beteiligter Stellen zu klaren
und kontraproduktive sektorale Regelungen zu vermei-
den.

314 Der Prozess einer Umsetzung auf

Landes- und Bundesebene

130. Der Schutz der Biodiversi tét beriihrt eine Reihe

von Politikfeldern. Die Erarbeitung einer Biodiversitéts-
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strategie kann daher nicht alleinige Aufgabe des Umwelt-
ministers sein, sondern betrif ft letztendlich als
Querschnittsaufgabe alle relevanten Ressorts. Schwer-
punktméBig sind vor allem das Landwirtschafts-, das
Ministerium fiir Verkehr, Bau- und W ohnungswesen, das
Wirtschaftsministerium und das Ministerium fiir Ent-
wicklung und Zusammenarbeit betroffen.

Vor dem Hintergrund der Ausfithrungen im Schwerpunkt-
kapitel ,,Neuere Ansitze um weltpolitischer Steuerung*
(s. Kap. 13.2, Tz. 1267-1268) unterstiitzt der Umweltrat
die Forderung nach einer interministeriellen Arbeits-
gruppe Biodiversititsstrategie, die die Prozesse der Ziel-
und Maflnahmenformulierung koordiniert. Er weist aber
darauf hin, dass eine horizontale Koordinierung durch das
Umweltministerium allein wenig zielfiihrend ist und Sek-
torstrategien auch vertikal durch die zusténdigen Fach-
verwaltungen selber erstellt werden sollten. Hierfiir ist
eine problemorientierte Kommunikation gegeniiber dem
organisierten Interessenumfe ld unter Einbezug von Um-
weltexperten in Form von Dial ogstrategien geeignet, die
durch entsprechende Foren wi e etwa Sektorkonferenzen
(vgl. SRU, 2002) er génzt werden kann (vgl. Kap. 13,
Tz. 1299).

Dem BMU kéme dabei die Aufgabe zu, den gesamten
Prozess von der Beauftragung bis zur sektoralen Umset-
zung fachlich zu begleite n und mitzubestimmen. Die
Konsolidierung vorliegender Strategien und Konzepte
wire dabei ein erster wichtige r Schritt, um fiir alle ande-
ren Ressorts der fachlich kompetente Ansprechpartner zu
sein und auf diese W eise erheblichen Einfluss auf die
Strategiebildungsprozesse in den einzelnen Politikberei-
chen zu erlangen. V on ausschlaggebender Bedeutung ist
aber die hochrangig institut ionelle Beauftragung (Par-
lament/Regierung). Diese sollte durch den Staatssekre-
tarsausschuss fiir Nachhaltige Entwicklung erfolgen, dem
die einzelnen Ressorts zugleich Bericht erstatten sollten.
Eine weitere Berichtspflicht gegeniiber dem Parlament,
zum Beispiel dem Umweltau sschuss, wiirde den Druck
auf die Ministerien verstirk en, iiber gewohnte Routinen
der interadministrativen Einigungsprozesse hinauszuge-
hen.

Ein wirksamer Schutz der Biodiversitét hat auch Konse-
quenzen fiir die Kompetenzv erteilung und Abstimmung
zwischen Bund und Léndern. Die Abstimmung von Bund
und Léndern sollte ergebnisorientiert den jeweilig zustdn-
digen Ministerien obliegen. In Bereichen, in denen dem
Bund nur rahmenrechtliche Kompetenzen zukommen
(Wasser- und Naturschutzrec ht) ist sie von besonderer
Bedeutung fiir eine erfolgreiche Umsetzung der Biodiver-
sitdtsstrategie.

3.1.5 Zusammenfassung und Empfehlungen

131. Obwohl die groBe Mehrzahl der Staaten dem Uber-
einkommen tiber die biologische Vielfalt (CBD) beigetre-
ten ist, konnte der Riickgang an biologischer Vielfalt na-
tional wie auch international nicht gestoppt werden.
Jedoch gewinnt das Thema zunehmend an Aufmerksam-

keit. Viele Staaten, so auch Deutschland, haben die V er-
pflicht