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Kurzfassung

Kurzfassung

*1. Die umweltpolitische Debatte wird in Zukunft mehr
und mehr durch den Leitbegriff der 6kologischen Gren-
zen bestimmt werden: In einer begrenzten Welt kann es
keine unbegrenzte Inanspruchnahme natiirlicher Ressour-
cen geben. Nachhaltiges Wirtschaften erfordert eine Ent-
kopplung von Wohlfahrt und Ressourcennutzung durch
grundlegende Innovationen und die Aufwertung iiberle-
benswichtiger Okosystemleistungen.

Im vorliegenden Umweltgutachten hat sich der Sachver-
standigenrat fiir Umweltfragen (SRU) bewusst auf we-
nige Schwerpunktthemen konzentriert, fiir die er einen
besonderen Handlungs- oder Orientierungsbedarf sieht
oder bei denen wichtige grundlegende Weichenstellungen
bevorstehen. Mit dieser Schwerpunktsetzung betont der
SRU die ihm iibertragene Aufgabe, die Urteilsbildung al-
ler umweltpolitisch verantwortlichen Instanzen in
Deutschland zu erleichtern. Die Schwerpunktthemen hat
der SRU in einem iterativen Prozess auf der Basis eigener
Analysen sowie wichtiger Zukunftsberichte iiber grof3e
Entwicklungstrends identifiziert und sie zu den drei the-
matischen Clustern ,,Wohlfahrt und Ressourcennutzung
entkoppeln®, ,,Okosystemleistungen aufwerten® und ,,In-
tegrative Konzepte stirken‘ gebiindelt.

Die neue Wachstumsdebatte

*2. In Deutschland, aber auch international wird derzeit
intensiv iliber die griine Wirtschaft und die Postwachs-
tumsgesellschaft diskutiert. Im Kern geht es darum, ob
und wie ein kontinuierliches Wirtschaftswachstum mdog-
lich ist, ohne langfristig globale dkologische Grenzen zu
iiberschreiten. Okologische Grenziiberschreitungen wer-
den im Falle des Klimawandels, des Verlustes von biolo-
gischer Vielfalt, zu hoher Nihrstofffrachten, der Uberfi-
schung, der Landnahme fiir kommerzielle Nutzungen, der
Bodenerosion oder der Wasserknappheit bereits in etli-
chen Regionen festgestellt.

Die Uberschreitung kologischer Grenzen kann Umkipp-
effekte mit sich bringen, die gravierende Riickwirkungen
auf Umwelt, Wirtschaft und Gesellschaft hétten. Die Ein-
haltung dieser Grenzen sollte daher Prioritét in der natio-
nalen, europdischen und internationalen Umweltdiskus-
sion erhalten — nicht nur im Klimaschutz.

So unbestreitbar die Tatsache ist, dass 6kologische Gren-
zen bestehen, so anspruchsvoll ist es, sie auf den ver-
schiedenen rdumlichen Ebenen konkret zu bestimmen.
Neben naturwissenschaftlichen Erkenntnissen miissen da-
bei auch normative Wertungen iiber gesellschaftlich ak-
zeptable Risiken und das erwartete Mall an Vorsorge eine
wichtige Rolle spielen.

Okologische Grenzen einzuhalten bedeutet jedoch nicht
unbedingt das Ende des Wachstums. Die Potenziale der

Entkopplung von Wohlfahrt und Ressourcennutzung sind
langst nicht ausgeschopft, das gilt insbesondere fiir die
Energieversorgung. Unverzichtbar fiir ein Wirtschaften
innerhalb 6kologischer Grenzen ist eine Innovationsstra-
tegie, die mit der Transformation groBer Infrastrukturen
und Produktionssysteme einhergeht. Die derzeitigen
Marktpreise liefern hierfiir aber aufgrund vielféltigen
Markt- und auch Staatsversagens nicht die richtigen Si-
gnale. Die staatlichen Institutionen werden — korrespon-
dierend zu der auch verfassungsrechtlich verankerten
Verantwortung (Artikel 20a GG, Artikel 191 AEUV) —
auch regulativ eingreifen miissen, um Zukunftslosungen
zum Durchbruch zu verhelfen.

Es ist allerdings moglich, dass selbst bei Ausnutzung aller
Potenziale einer 6kologischen Transformation langfristig
Grenzen fiir das Wirtschaftswachstum bestehen. Aus die-
sem Grunde ist es wichtig, frilhzeitig eine Debatte da-
riiber zu beginnen, wie essenzielle gesellschaftspolitische
Ziele auch ohne oder mit sehr niedrigem Wachstum er-
reichbar bleiben. Zentrale Handlungsfelder dieser vor-
sorglichen Debatte sind die Entschirfung von Vertei-
lungskonflikten, die Sicherung der Beschiftigung,
Investitionen in eine wachstumsunabhingige Wirtschaft
und die Finanzierung von Staatsausgaben und Sozialsys-
temen. Daneben sollte zur besseren Kommunikation der
Erreichung wohlfahrtsrelevanter Ziele auch die Messung
von Wohlfahrt neu iiberdacht werden.

Wohlfahrt und Ressourcennutzung entkoppeln

*3. Der erste Themenkomplex des Gutachtens befasst
sich mit den Potenzialen und Gestaltungsmoglichkeiten
der Entkopplung anhand von vier Themenfeldern: den
metallischen und mineralischen Rohstoffen, dem Lebens-
mittelkonsum, dem Giiterverkehr und der Mobilitdt in
Ballungsrdumen. In allen vier Bereichen war ein wach-
sendes Volkseinkommen bisher mit einer Zunahme um-
weltbelastender Aktivitdten verbunden. Nicht zuletzt des-
wegen stehen sie aktuell vor grofen Okologischen
Herausforderungen. In allen diesen Bereichen bestehen
aber Moglichkeiten zur Entkopplung von Wohlfahrt und
Umweltbelastung, die darauf abzielen, die Inanspruch-
nahme der Umwelt als Schadstoffsenke oder Ressource
deutlich zu verringern, ohne negative Auswirkungen auf
die wirtschaftliche Entwicklung und andere Umweltme-
dien zu haben.

Metallische und mineralische Rohstoffe

*4, In der aktuellen Diskussion um abiotische, nicht-
energetische Rohstoffe steht die Versorgungssicherheit
fiir eine leistungsfahige Wirtschaft im Vordergrund. Die
Umweltfolgen der Rohstoffwirtschaft werden dagegen
vergleichsweise wenig zur Kenntnis genommen. Insbe-
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sondere beim Abbau von Rohstoffen finden weitrei-
chende Eingriffe in den Naturhaushalt statt. Die weiteren
Verarbeitungsschritte sind vielfach mit einem erheblichen
klimawirksamen Energie- und einem risikobehafteten
Chemikalieneinsatz verbunden.

Eine umweltvertriagliche Rohstoffwirtschaft zielt zum ei-
nen auf eine Entkopplung von Rohstoffverbrauch und
Wohlfahrt durch mehr Effizienz, zum anderen auf die
Verminderung der Umweltauswirkungen der Rohstoff-
wirtschaft. Ansatzpunkte bestehen in einer deutlich ge-
steigerten Kreislauffilhrung von Rohstoffen sowie der
Reduktion der Umweltbelastungen entlang der gesamten
Wertschopfungskette. Eine besondere Herausforderung
fiir die Rohstoffwirtschaft ist die Verminderung der Um-
weltfolgen der Rohstoffgewinnung, weil diese mittler-
weile weitgehend im Ausland stattfindet.

Der SRU sieht die folgenden Handlungsansitze als ziel-
fihrend fiir eine umweltvertrdglichere Rohstoffwirt-
schaft an: Die Kreislauffithrung ldsst sich zum Beispiel
durch Mindeststandards fiir die Entsorgung von Elektro-
und Elektronikschrott, die Festlegung hoherer Verwer-
tungsquoten, verpflichtende Funktionsnachweise von Ge-
brauchtgeriten flir den Export sowie die Etablierung von
Pfandsystemen fiir Mobiltelefone und Computer aus-
bauen.

National und europiisch kann die Umweltvertraglichkeit
des Rohstoffabbaus durch ein Biindel ordnungsrechtli-
cher und dkonomischer Instrumente verbessert werden.
So sollte das Bergrecht mit dem Ziel einer Stirkung der
Naturschutzbelange reformiert werden. Zudem kann die
Einfithrung einer Primérbaustoffsteuer den Druck auf ei-
nen weiteren Abbau mineralischer Rohstoffe in Deutsch-
land reduzieren und einen Anreiz zur erweiterten Nut-
zung von Sekundédrrohstoffen in der Bauindustrie geben.

Weiterhin kann eine knappe statt der bisher iiblichen
grofziigigen Ausstattung der Industrie mit Emissions-
rechten die Klimavertraglichkeit der Produktion rohstoft-
intensiver Gliter verbessern. Dafiir miissen die ab 2013
zur Vergabe von Zertifikaten festzulegenden sektoralen
Benchmarks ambitionierte Emissionsreduktionsverpflich-
tungen zur Folge haben. Etwaige Carbon-Leakage-
Effekte diirfen nicht zu Uberallokationen von Emissions-
rechten in gewissen Sektoren fiihren, zu denen auch und
gerade die rohstoffintensiven Industrien gehdren. Uberal-
lokationen gefdhrden die Wirksamkeit des gesamten
Emissionshandelssystems. Um das bestehende Uberange-
bot an Zertifikaten zu verringern, muss das Emissionsziel
bis 2020 verschérft werden.

Die Umweltvertriaglichkeit des Rohstoffabbaus in roh-
stoffexportierenden Léndern sollte durch internationale
Rohstoffabkommen und Zertifizierungssysteme mit ho-
hen Umwelt- und Sozialstandards fiir die Rohstoffgewin-
nung verankert werden. Die Bundesregierung und die EU
konnen dabei wesentliche Treiber fiir ein internationales
Rohstoffrahmenabkommen werden.

Lebensmittelkonsum als Gegenstand von Politik

*5. Der Lebensmittelkonsum hat iiber Produktion, Ver-
arbeitung und Transport erheblichen Einfluss auf Umwelt
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und Natur. Dies gilt vor allem fiir den Fleischkonsum,
aber auch fiir den Konsum von Milchprodukten. Der hohe
Konsum tierischer Produkte in Deutschland, welche je
,Kalorie® deutlich mehr Fliache als pflanzliche Produkte
beanspruchen, ist im Hinblick auf die wachsende Weltbe-
volkerung und die gravierenden Umweltfolgen einer in-
tensiven Landwirtschaft nicht global verallgemeinerungs-
fahig. Es stellt sich daher die grundlegende Frage, wie die
Politik bei Verbrauchern einen umweltbewussteren Kon-
sumstil induzieren kann.

Es lassen sich dabei einige allgemeine Leitlinien fiir einen
umweltfreundlicheren Lebensmittelkonsum aufstellen:
Vordringlich ist zunichst eine Verringerung der Lebens-
mittelverluste. Eine Reduktion um mindestens 50 % bis
2025 sollte als politisches Ziel festgeschrieben werden.
Um dies zu erreichen, sollten unter anderem die Vorgaben
fiir Haltbarkeitsdaten auf Verpackungen iiberarbeitet wer-
den.

Wiinschenswert ist, dass der Konsum tierischer Produkte
reduziert wird. Dazu wird der Bundesregierung empfoh-
len, den reduzierten Mehrwertsteuersatz auf tierische Pro-
dukte abzuschaffen. Des Weiteren sollten die Erfahrun-
gen, die mit der Einfilhrung einer Steuer auf gesittigte
Fettsduren in Danemark gemacht werden, evaluiert und
eine Einfilhrung auch in Deutschland gepriift werden,
wenn sich positive Umweltwirkungen zeigen.

Ferner sollten Produkte aus extensiver Weidehaltung bzw.
aus Fiitterung mit extensiv produziertem Futter bevorzugt
werden. Eine Erfolg versprechende Maflnahme zur For-
derung des Konsums von Gitern, die auf naturschutzge-
recht bewirtschafteten Flachen hergestellt werden, wére
es, zusitzlich zu dem bestehenden EU-Oko-Siegel ein
»Naturschutz-Siegel“ einzufiihren. Dieses soll Produkte
kennzeichnen, die auf Flichen hergestellt wurden, auf de-
nen Agrarumweltmafnahmen durchgefiihrt werden oder
die unter Vertragsnaturschutz stehen. Zur Férderung eines
umweltbewussteren Konsumstils sollten dariiber hinaus
Informationskampagnen verstarkt, Bildungsangebote ver-
bessert und das Angebot im offentlichen AuBer-Haus-
Verzehr umgestaltet werden. Auch sollte die Politik ver-
mehrt die Einrichtung von Dialogforen und Runden
Tischen zur Vernetzung privater Akteure anregen, um die
groflen Potenziale zu nutzen, die nicht-staatliche Akteure
in diesem Bereich haben.

Giiterverkehr und Klimaschutz

*6. Die prognostizierten Wachstumsraten des (Strallen-)
Giiterverkehrs sind so hoch, dass ohne einschneidende
MaBnahmen die nationalen Klimaschutzziele fiir 2050
gefdhrdet sind. Bisher hat es die Verkehrspolitik aller-
dings versdumt, zielfithrende Konzepte fiir einen nachhal-
tigen Giiterverkehr zu entwickeln.

Die bisher zugrunde gelegten Wachstumsprognosen
scheinen zu hoch angesetzt. Sie setzen zumeist einen dy-
namischen Zubau von Infrastrukturen voraus, der ange-
sichts stark wachsender Kosten und begrenzter Budgets
nicht realistisch erscheint. Infrastrukturknappheit, deut-
lich steigende Transportkosten und der Strukturwandel
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der Volkswirtschaft werden das Verkehrswachstum aller
Voraussicht nach spiirbar ddmpfen.

Eine solche Entkopplung von Wirtschafts- und Giiterver-
kehrswachstum sowie weitere — technische und logisti-
sche — Effizienzverbesserungen werden allerdings nicht
ausreichen, um die Klimaschutzziele zu erreichen. Daher
ist es langfristig notwendig, den Giiterverkehr auf erneu-
erbare Energietriger umzustellen. Da Biokraftstoffe aus
nachhaltigem Anbau nur in unzureichenden Mengen ver-
fiigbar sein werden, erfordert dies vorrangig die Umstel-
lung auf regenerativ-elektrische Systeme. Dabei gibt es
zwar weitgehend unterschétzte Potenziale einer Verlage-
rung von der Strafle auf die Schiene, diese werden aber
ebenfalls nicht ausreichen. Ergénzend bedarf es daher
auch einer ,,regenerativen Elektrifizierung der Strafle®.

Hierzu stellen nach bisherigen Untersuchungen oberlei-
tungsgefiihrte Systeme fiir Lkws eine interessante Option
dar. Die Einfiihrung eines Oberleitungssystems fiir elek-
trisch betriebene Lkws (Trolley-Trucks) sollte vor diesem
Hintergrund umfassend technisch, 6konomisch und euro-
parechtlich gepriift und in Demonstrationsprojekten er-
probt werden. Zudem sollten die Wechselwirkungen zum
Schienengiiterverkehr untersucht werden.

Die technischen Potenziale der Effizienzsteigerung des
Giiterverkehrs sollten insbesondere durch die Festschrei-
bung verbindlicher Verbrauchsgrenzwerte fiir Lkws
ausgeschopft werden. Zusitzliche Anreize fiir technolo-
gische Innovation, logistische Optimierung und Verlage-
rung auf die Schiene wiirden die Besteuerung von Kraft-
stoffen gemdB ihres Kohlenstoffgehalts und die
Beriicksichtigung externer Kosten in der Lkw-Maut bie-
ten.

In der Infrastrukturpolitik sind neue Prioritdten zugunsten
klimavertréglicher Verkehrslosungen auf der Schiene und
der Strale vordringlich. Die Bundesverkehrswegepla-
nung sollte daher zu einer zielorientierten strategischen
Netzplanung mit einer vorrangigen Ausrichtung an Kli-
mazielen umgestaltet werden. Hierzu sollte das Verfahren
auf eine gesetzliche Grundlage gestellt werden, wobei
Umweltpriifung und Offentlichkeitsbeteiligung zu einem
frithen Zeitpunkt zu gewahrleisten sind.

Mobilitit und Lebensqualitdt in Ballungsrdumen

*7. In Ballungsrdumen verdichten sich die Probleme der
Ubernutzung natiirlicher Ressourcen und die Nutzungs-
konflikte um den begrenzten offentlichen Raum. Hier
zeigen sich besonders deutlich die Folgen einer vom Au-
toverkehr gepragten Mobilitét fiir die urbane Lebensqua-
litdt: Neben Larmbelastungen, Luftschadstoffemissionen
und Unfallrisiken verringert der Autoverkehr das Ange-
bot an ruhigen und griinen Aufenthaltsriumen und
schrinkt die Mobilitdt nicht-automobiler Bevolkerungs-
gruppen ein. In Ballungsrdumen bieten sich zugleich aber
auch vielfaltige Moglichkeiten fiir eine nachhaltige Mobi-
litat.

Um die Ballungsrdume vom Kfz-Verkehr zu entlasten
und den Verkehr insgesamt umweltvertraglich zu gestal-
ten, ist eine Verschiebung der Verkehrstrdgeranteile not-

wendig. Als mittelfristiges Ziel sollte angestrebt werden,
den Anteil des Umweltverbundes (6ffentlicher Personen-
nahverkehr (OPNV), Fahrrad- und FuBverkehr) am Mo-
dal Split bis 2025 vom jeweiligen Stand um 20 % und
langfristig auf einen Anteil von 70 bis 80 % zu erhdhen.

Um ein solches Ziel zu erreichen, sind zum einen ver-
stirkte FordermaBBnahmen und Investitionen in den Um-
weltverbund erforderlich. Dazu zéhlen eine fahrrad- und
fullgdngerfreundliche Infrastruktur mit Tempo 30 als Re-
gelgeschwindigkeit fiir motorisierte Fahrzeuge in Innen-
stidten. Die Erhaltung des OPNV kann langfristig nur
durch die Schaffung eines OPNV-Finanzierungsgesetzes
des Bundes gesichert werden.

Zum anderen ist aber auch die Korrektur ungerechtfertig-
ter und umweltschéddlicher Subventionen fiir den Auto-
verkehr notwendig (z. B. die ermiBigte Dieselbesteue-
rung und die niedrige Besteuerung privat genutzter
Dienstwagen).

Eine integrierte Verkehrsentwicklungsplanung, die eine
effektive Stadt-Umland-Kooperation einschlieit, kann
zur Entkopplung von Verkehr und Mobilitdt beitragen.
Der weiterhin verbleibende Autoverkehr muss moglichst
emissionsarm sein. Dazu sollten die Umweltzonen stu-
fenweise weiterentwickelt werden.

Okosystemleistungen aufwerten

*8. Der zweite Schwerpunkt ,,Okosystemleistungen
aufwerten befasst sich mit der Frage, wie eine deutliche
Aufwertung bisher vernachlissigter Okosystemleistungen
gelingen kann. Der SRU diskutiert dies beispielhaft fiir
Moore, Wilder und Meere. Bei all diesen Themen stellt
sich die Frage, wie Okosysteme gegeniiber unmittelbaren
kommerziellen Nutzungsinteressen so gestiarkt werden
konnen, dass sie dauerhaft auch nicht-marktfahige Leis-
tungen erbringen.

Umweltgerechte Waldnutzung

*9. Um die Waldfldchen konkurrieren unterschiedliche
Nutzungsanspriiche. Als Rohstoff, Baumaterial und Ener-
giequelle ist Holz von besonderer kommerzieller Bedeu-
tung. Mindestens ebenso wichtig ist aber die Funktion der
Wailder als natiirlicher Lebensraum sowie fiir den lokalen
und globalen Klimaschutz. Naturnahe Wilder bilden
einerseits eine wichtige Senke fiir Treibhausgase, ande-
rerseits sind sie fiir die Anpassung an die durch den Kli-
mawandel zu erwartenden Extremwetterereignisse we-
sentlich.

Mit dem Anstieg der Energie- und Rohstoffpreise droht
eine Kommerzialisierung der Waldnutzung, die die nicht-
kommerziellen Funktionen der Wilder zunehmend ge-
fahrdet. Bei der Nutzung muss jedoch dem Schutz der na-
tirlichen Lebensgrundlagen Vorrang gegeben werden.
Daher miissen MaBinahmen ergriffen werden, um diese
nachhaltig zu erhalten.

Die Ziele der nationalen Strategie zur biologischen Viel-
falt fiir den Lebensraum Wald miissen dringend umge-
setzt und in entsprechenden raumkonkreten Strategien der
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Liander festgelegt werden. Dabei sind unter anderem Fl&-
chen mit natiirlicher Entwicklung auf 10 % der geeigne-
ten Waldflache der offentlichen Hand rechtlich abzusi-
chern. Ein hochwertiges Zertifizierungssystem sollte auf
mindestens 80 % der Waldfliche angewendet werden.

Okologische Mindeststandards sollten fiir die gesamte
Waldflache Deutschlands gelten. Dazu konnten zum Bei-
spiel eine Konkretisierung des Begriffs der ,,ordnungsge-
méBen Forstwirtschaft in § 11 Absatz 1 Bundeswaldge-
setz beitragen oder eine Verordnungserméchtigung im
Bundesnaturschutzgesetz. Diese Standards wiirden
gleichzeitig auch den BewertungsmaBstab fiir die Hono-
rierung dariiber hinausgehender offentlicher Leistungen
bilden. Bei der Erfassung von Wildschidden sollten auch
Schiaden an der biologischen Vielfalt in die Schadenser-
mittlung mit einbezogen werden. Die Vermeidung von
Wildschiden sollte prioritdr gegeniiber monetéren Ersatz-
maBnahmen sein.

Zur Abmilderung des Klimawandels in den kommenden
Jahrzehnten sollte der Aufbau weiterer Kohlenstoffvor-
rite im Wald durch ein hoheres Bestandsalter angestrebt
werden. Ein hohes Alter des Waldes ist gleichzeitig die
Grundlage fiir das Vorkommen vieler gefdhrdeter Wald-
arten. Um die Kohlenstoffspeicherfunktion zu schiitzen,
empfiehlt der SRU eine schonende Nutzung von Bio-
masse aus Wéldern. Dabei sollten mindestens 50 % der
natiirlichen Holzvorréte erhalten bleiben. Unter Beriick-
sichtigung von Natur- und Bodenschutz sollten die Poten-
ziale von Landschaftspflegeholz und Resthdlzern
erschlossen werden. Fiir eine vollstindige Kohlenstoft-
bilanzierung miisste grundsétzlich neben der ober- und
unterirdischen Biomasse auch der in Totholzvorriten,
Streu und Waldboden gespeicherte Kohlenstoff beriick-
sichtigt werden.

Moorbéden als Kohlenstoffspeicher

*10. Moorboden leisten einen herausragenden, jedoch
bislang weitgehend vernachldssigten Beitrag zum Klima-
schutz. Sie enthalten und speichern grofe Mengen an
Kohlenstoff. Diese Okosystemleistung der Moorbdden
wird durch die Entwésserung der Flachen, insbesondere
fiir die landwirtschaftliche Nutzung, zerstort. In Deutsch-
land betrifft dies rund 12.000 km?, die mit etwa 4 % zu
den jéhrlichen Treibhausgasemissionen Deutschlands
beitragen und damit etwa ein Drittel der Treibhausgas-
emissionen aus der Landwirtschaft verursachen.

Die langfristige Riickfiihrung von Moorbdden in einen
naturnahen Zustand durch Wiedervernissung, Nutzungs-
extensivierung und Renaturierung kann damit einen we-
sentlichen Beitrag zum Klimaschutz leisten. Neben der
Klimaentlastung entstehen auch positive Synergieeffekte
fiir die Biodiversitit und den Wasserhaushalt. Um kon-
krete SchutzmaBnahmen vornehmen zu kénnen, miissen
zundchst die Datengrundlagen geschaffen und harmoni-
siert werden. Der SRU empfiehlt daher eine Bundesinitia-
tive Moorschutz in zwei Phasen.

In Phase I sollen bis 2015 Kenndaten iiber Lage, Zustand
(Nutzung, Wasserstand, Biodiversititszustand und -poten-
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zial) und Besitzverhiltnisse aller Moorflichen erhoben
werden. Parallel sind ein Kataster und eine Austausch-
plattform {iiber die abgeschlossenen und laufenden
Renaturierungen aufzubauen. Naturnahe Moore sind zu
sichern und ihr Erhaltungszustand soweit notwendig zu
verbessern.

In Phase II wird fiir alle Hochmoorbdden eine Wasser-
standsanhebung bis zu einem naturnahen Zustand vorge-
sehen (soweit hydrologisch moglich). Fiir den Schutz von
Hochmoorbdden auch iiber Deutschland hinaus ist ein
Torfausstiegsplan zu erarbeiten, der neben einem Ende
des Torfabbaus in Deutschland auch die Erforschung von
Alternativen sowie den Erlass eines Verwendungsverbo-
tes fir Torf beinhaltet. Auf Niedermoorbdden soll der
Wasserstand angehoben und die Nutzung extensiviert
werden, um eine deutliche Senkung der Treibhausgas-
emissionen aus diesen Béden zu erreichen.

Erfolge sowie Fehlentwicklungen der Schutz-, Exten-
sivierungs- und Renaturierungsmafinahmen miissen in ei-
nem Monitoringprogramm dokumentiert werden.

Die Leistung intakter Moore fiir den Klimaschutz muss
zudem angemessen honoriert werden. Infrage kommen
der Ausbau der Finanzierungsmdoglichkeiten des Moor-
schutzes, die Beseitigung von Fehlanreizen, die eine Ent-
wisserung attraktiv machen, und die Honorierung von
Nutzungsextensivierung und Pflege renaturierter Moor-
bdden. Der Schutzstatus von Moorbdden sollte zudem im
Natur- und Bodenschutzrecht gerade gegentiber konkur-
rierenden Nutzungen gestérkt werden.

Sektoriibergreifender Meeresschutz

*41. Nord- und Ostsee stehen unter einem erheblichen
Nutzungsdruck, der zu vielfdltigen Belastungen der dorti-
gen Okosysteme fiihrt. Verantwortlich hierfiir sind unter-
schiedliche Verursacher, vor allem die Fischerei, die
Landwirtschaft, die Seeschifffahrt und die Energie- und
Rohstoffgewinnung. Konsequenzen dieser Eingriffe sind
unter anderem Verdnderungen im Nahrungsnetz, die
Schadigung von Bodenlebensgemeinschaften, Eutrophie-
rung, Verlarmung und die Anreicherung von Schadstof-
fen in Organismen am Ende der Nahrungsketten.

Zentrale Herausforderung der Meerespolitik ist die Inte-
gration des Meeresschutzes in die verschiedenen Sektor-
politiken. Dafiir miissen die Politiken gedndert und an-
spruchsvolle ~ Schutzziele festgelegt werden. Die
Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie (MSRL) der EU ver-
folgt zwar einen umfassenden Ansatz zum Schutz der
Meere, hat aber nur wenig Einfluss auf die relevanten,
insbesondere europiischen, Sektorpolitiken. Trotzdem ist
eine anspruchsvolle Richtlinienumsetzung mit erhebli-
chen Chancen fiir den Meeresschutz verbunden. Die Ziele
und Instrumente der regionalen Meeresschutzabkommen
(Helsinki- und OSPAR-Ubereinkommen) bieten hierfiir
eine wichtige Grundlage und sollten soweit wie moglich
aufgegriffen werden.

Auf der europdischen Ebene sind weitergehende Refor-
men der Gemeinsamen Fischereipolitik und der Gemein-
samen Agrarpolitik vorrangig. International miissen die
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Umweltstandards in der Seeschifffahrt fortentwickelt
werden. Ambitionierte, im Rahmen der MSRL-Umset-
zung festgelegte Meeresschutzziele, die in der europdi-
schen Meerespolitik verankert werden, bieten eine
Chance fiir eine meeresschutzgerechte Weiterentwick-
lung der relevanten Politiken.

Dariiber hinaus kann der Meeresschutz verbessert werden
durch die Schaffung eines hohen Schutzstatus in den
Meeresschutzgebieten, einschlieBlich zielfithrender Ma-
nagementpldne, der Einrichtung von Nullnutzungszonen
und von addquaten Monitoringprogrammen sowie durch
die Starkung der steuernden Wirkung der Raumordnungs-
plane fiir die deutsche ausschlieliche Wirtschaftszone
(AWZ).

Eine institutionelle und personelle Starkung des Meeres-
schutzes in Deutschland ist unabdingbar, damit die Erhal-
tung der marinen Biodiversitit und der Ressourcen der
Meere gelingt. In diesem Zusammenhang ist die Einrich-
tung eines Meeresbundesamtes zu priifen.

Integrative Konzepte stiirken

*12. Der dritte Teil des Gutachtens ,Integrative Kon-
zepte stiarken® befasst sich mit wesentlichen institutionel-
len Grundlagen erfolgreicher Umweltpolitik. Grundlage
eines effektiven Umweltschutzes ist ein medieniibergrei-
fendes Umweltmonitoring, das die Wechselwirkungen
zwischen Stoffeintrigen und der Dynamik von Okosyste-
men angemessen abbildet. Zu einem medieniibergreifen-
den Ansatz im Umweltschutz gehéren auch integrative
Verfahren, die Problemverlagerungen von einem Um-
weltmedium auf das andere erfassen und verhindern.
Exemplarisch wird dies am Beispiel des Anlagenzulas-
sungsrechts diskutiert. Von herausragender Bedeutung ist
die Integration von Umweltbelangen in andere Sektoren.
Ausgangspunkt hierfiir ist ein aktualisiertes und langfris-
tig ausgerichtetes Zielsystem, welches als Kompass dient
und an welchem die Leistungsfahigkeit und der Erfolg
von Mafinahmen gemessen werden kénnen. Umweltpro-
gramme und Nachhaltigkeitsstrategien auf der europdi-
schen und nationalen Ebene sind die geeigneten Prozesse,
solche Ziele qualifiziert zu diskutieren und politisch
hochrangig zu verankern.

Integrierter Umweltschutz am Beispiel des Anlagen-
zulassungsrechts

*13. Umweltschutz erfordert grundsitzlich eine inte-
grierte Betrachtung, wenn Probleme sinnvoll gelost und
nicht lediglich verschoben werden sollen. In Deutschland
ist aber im Anlagenzulassungsrecht der vom européi-
schen Recht vorgegebene medieniibergreifende Ansatz
noch nicht vollstdndig verwirklicht. Dieser erfordert eine
ganzheitliche Betrachtung der Umwelt, um so Belas-
tungsverlagerungen zu vermeiden. Dies gilt zundchst im
Hinblick auf die formelle Integration bei der Anlagenzu-
lassung. Ziel sollte es sein, wie in der Industrieemissions-
richtlinie (IED) vorgegeben, sicherzustellen, dass alle fiir
diese Verfahren zustdndigen Behorden anhand eines
wirksamen integrierten Konzepts vorgehen. Dies ist in

Deutschland bislang nur in wenigen Bundesldndern der
Fall. Weitergehend bestehen sogar Tendenzen zu einer
Kommunalisierung der Umweltverwaltungen in einzel-
nen Bundesldndern, was die Integration der Verfahren
weiter erschwert. In diesem Sinne sollte das von Arti-
kel 23 Absatz 1 IED geforderte System fiir Umweltins-
pektionen genutzt werden, um alle Umweltauswirkungen
gemeinsam zu erfassen. Dies wire ein Anstol3, die Behor-
den so zu organisieren, dass nur eine Stelle fiir die Inspek-
tionen und fiir die Genehmigung und Uberwachung ins-
gesamt zustdndig ist.

Wiinschenswert wire zudem ein einheitlicher Genehmi-
gungstatbestand in Form einer integrierten Vorhabenge-
nehmigung (IVG). Ein solcher lieBe sich auf Landes-
ebene nur sinnvoll mit Leben fiillen, wenn die
entsprechenden Fachbehdrden zusammengefiihrt werden
wiirden. Es wire beispielsweise moglich, die IVG als
Stammregelung im Sinne einer Angebotsgesetzgebung
im Verwaltungsverfahrensgesetz zu verankern.

Im Hinblick auf die materielle Integration bestehen emis-
sionsseitig gute Griinde, auf generell-abstrakte Grenz-
werte zurlickzugreifen. Allerdings sollten die Emissions-
grenzwerte der Technischen Anleitung zur Reinhaltung
der Luft (TA Luft) im Rahmen einer Rechtsverordnung
(Bundes-Immissionsschutzverordnung) geregelt werden.
Insbesondere mit Blick auf eine verbesserte Umsetzung
europarechtlicher Vorgaben des integrierten Umwelt-
schutzes hilt der SRU iiberdies eine Offnung der gebun-
denen Genehmigung in Richtung einer Ermessens-
entscheidung fiir erforderlich. Diese lieBe sich
gegebenenfalls um Ermessens- und Abwiagungsdirekti-
ven ergdnzen. Eine solche Regelung wiirde nicht zuletzt
der herrschenden Praxis besser gerecht werden, in der
sich die gebundene Entscheidung weitgehend einer Er-
messensentscheidung angendhert hat. Gerade der Ansatz,
dass sensible Umweltmedien wie das Wasser grundsétz-
lich einem staatlichen Ordnungsrahmen unterstellt wer-
den konnen und daher kein strikter Anspruch auf
Umweltnutzung bestehen kann, ldsst sich in verfassungs-
konformer Weise auch auf andere Umweltmedien wie
Luft und Boden iibertragen. Angesichts der ansonsten
schwer zu erreichenden nationalen Luftqualititsziele
konnte den Behorden auf diese Weise ein Versagungser-
messen erdffnet werden, wenn gesetzlich vorgeschrie-
bene Luftqualitétsziele nicht eingehalten werden.

Medieniibergreifendes Monitoring

*14. Natur und Umwelt bilden die Grundlage nachhalti-
ger Entwicklung. Thr Zustand wird durch multifaktorielle
Umweltbelastungen beeinflusst, deren Regelung durch
unterschiedliche, teils konkurrierende Zusténdigkeiten in
der Verwaltung gespiegelt wird. Politische und wirt-
schaftliche Entscheidungen miissen an dem Ziel der Er-
haltung oder Wiederherstellung eines guten Zustands der
Okosysteme ausgerichtet werden. Umweltmonitoring lie-
fert die wesentlichen Grundlagen dafiir, Probleme friih-
zeitig erkennen zu konnen, die Realitétstauglichkeit mo-
dellierter Wirkungszusammenhédnge zu priifen, die
Effektivitdt politischer Mafinahmen zu evaluieren und
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nicht zuletzt integrierten Umweltschutz materiell zu
ermdglichen. Monitoring sollte Nutzungseinfliisse, Stoff-
belastungen und Wirkungen des Klimawandels mit
Zustandsdaten zur Biodiversitét verkniipfen und Verénde-
rungen im Naturraum abbilden.

Hierfiir ist einerseits ein medieniibergreifendes Monito-
ring erforderlich, welches die Untersuchung von Exposi-
tion und Wirkung von Stoffen iiber mehrere Umweltme-
dien kombiniert. Fiir allgemeine, reprisentative Aussagen
zum Zustand der Biodiversitdt in den verschiedenen
Landnutzungstypen liefert die flichendeckende Einfiih-
rung der 6kologischen Flichenstichprobe die notwendi-
gen Informationsgrundlagen.

Die verschiedenen Monitoringaktivititen sollten durch
bundesweit einheitliche Standards — auch fiir das Monito-
ring von Chemikalien — auf Grundlage der Gesetzge-
bungskompetenz im Naturschutzrecht koordiniert und
beim Statistischen Bundesamt institutionalisiert werden.
Insgesamt kann durch diese Kooperation der Informa-
tionsfluss zwischen den Behorden verbessert werden. Da-
durch kénnte auch ein transparenter Zugang der Offent-
lichkeit zu den Monitoringergebnissen geschaffen
werden.

Konsistenz zwischen den Vollzugsaufgaben stellt auch
ein wesentliches Ziel der Europdischen Kommission und
ihrer wissenschaftlichen Gremien dar. Daher sollte dafiir
gesorgt werden, dass insbesondere die stoffbezogenen In-
formationen aus der REACH-Verordnung in das medien-
iibergreifende Monitoring integriert und die Ergebnisse
wiederum beim Vollzug der REACH-Verordnung genutzt
werden. Die entstandenen Kosten sollten insbesondere im
Bereich des Monitorings von Chemikalien und der Gen-
technik von den Verursachern iibernommen werden.

Umwelt- und Nachhaltigkeitsstrategien

*15. Auch zwanzig Jahre nach der Rio-Konferenz ist es
— trotz partieller Erfolge — nicht gelungen, Entwicklungs-
pfade in Deutschland, Europa und der Welt systematisch
so auszurichten, dass Okologische Grenzen eingehalten
werden. Der Widerspruch, dass trotz vieler Erfolge der
Umweltpolitik bedrohliche 6kologische Trends fortbeste-
hen, zeigt, wie groB3 die politischen Herausforderungen
sind. Der SRU hilt es daher fiir notwendig, die 6kologi-
schen Schutzgiiter stirker ins Zentrum des (umwelt-)poli-
tischen Handelns zu stellen und tief greifende Transfor-
mationsprozesse anzustofien.
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Solche Prozesse bergen enorme, auch politische Heraus-
forderungen, die noch kaum in einer breiteren gesell-
schaftlichen Debatte reflektiert werden. Politische Strate-
gieprozesse konnen einen wichtigen Beitrag dazu leisten,
eine qualifizierte Diskussion um &kologische Leitplanken
zu fiihren, solche Leitplanken weiter zu operationalisie-
ren und politisch verbindlich zu verankern.

Das 7. Umweltaktionsprogramm der EU bietet eine ak-
tuelle Gelegenheit, mittel- und langfristige umweltpoliti-
sche Ziele zu formulieren, fortzuentwickeln und den um-
weltpolitischen Handlungsrahmen fiir die ndchste Dekade
abzustecken.

Auch in Deutschland konnte ein iibergreifendes Umwelt-
programm zur Aufwertung der Umweltpolitik beitragen
und wichtige umweltpolitische Impulse geben. Dariiber
hinaus ist das Zielsystem der nationalen Nachhaltigkeits-
strategie aktualisierungsbediirftig. Die in den Fortschritts-
berichten der Nachhaltigkeitsstrategie dokumentierten
Zielverfehlungen bieten einen Anlass, die Strategie stér-
ker auf das Erreichen von Umweltzielen auszurichten.
Dies gilt auch fiir thematische Umweltstrategien und fiir
relevante Strategien anderer Ressorts (z. B. Verkehr,
Landwirtschaft und Bauen).

Die staatliche Verantwortung fiir den Schutz der natiirli-
chen Lebensgrundlagen kann insbesondere auch durch
institutionelle Vorkehrungen gestérkt werden. Hierzu ge-
horen der Vorschlag der Einfiihrung einer Umweltintegra-
tionsklausel nach europdischem Vorbild (Artikel 11
AEUV) in das Grundgesetz oder auch die Stirkung des
Umweltressorts im Bundeskabinett (z. B. Einfiihrung ei-
nes suspensiven Widerspruchsrechts des Umweltministe-
riums sowie eines Initiativrechts in anderen Geschiftsbe-
reichen).

Schlusswort

*16. Angesichts der aktuellen Erkenntnisse iiber die
Grenziiberschreitungen, die das Wohlstandsmodell der
letzten Jahrhunderte infrage stellen konnten, ist eine Neu-
orientierung der Umweltpolitik erforderlich. Eine qualifi-
zierte Debatte {iber die Neuorientierung erfordert eine
wissenschaftliche Informationsbasis iiber die wirtschaftli-
chen und gesellschaftlichen Folgen von Grenziiberschrei-
tungen, Handlungsoptionen zu deren Vermeidung und
eine breite Offentlichkeit. Ahnlich wie beim Klimaschutz
sollte es nach Ansicht des SRU grundsitzlich moglich
sein, auch trotz sehr unterschiedlicher Interessen in der
pluralistischen Demokratie einen soliden Konsens iiber
den Handlungsbedarf herzustellen.
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Das Konzept des Umweltradars

0 Einfiihrung

0.1 Umweltschutz und -gutachten im Wandel

0.1.1 Neue Herausforderungen der Umwelt-

politik

1.  Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU)
beridt seit nunmehr vierzig Jahren die umweltpolitischen
Instanzen sowie die Offentlichkeit der Bundesrepublik
Deutschland. Die Gutachten, Stellungnahmen und Kom-
mentare des Rates sind immer auch ein Spiegel der um-
weltpolitischen Herausforderungen der jeweiligen Zeit.

Die Umweltpolitik der letzten Jahrzehnte war insbeson-
dere dort besonders erfolgreich, wo klar abgegrenzte Pro-
bleme zu bewiéltigen waren und technisch wirksame Lo-
sungen zur Verfligung standen: Die Luftreinhaltung, der
Gewisserschutz und die Abfallpolitik bieten zahlreiche
Beispiele fiir technikbasierte Problemlosungen, die er-
folgreich waren ohne steuernd in die Eigenlogik der ver-
ursachenden Sektoren und Politikbereiche einzugreifen.
Die kostengiinstigen Mdglichkeiten dieses Musters von
Problemlésungen sind in den letzten Jahrzehnten vielfach
ausgeschopft worden. Manche Probleme — beispielsweise
die Verschmutzung von Luft und Wasser durch stationére
Anlagen — sind auf diese Weise erfolgreich angegangen
worden, andere — etwa der Klimawandel, der Verlust der
biologischen Vielfalt und diffuse Stoffeintrige — entzie-
hen sich aber eines solchen Losungsansatzes. Um ange-
messene Strategien fiir die dringenden Umweltprobleme
des 21. Jahrhunderts entwickeln zu kénnen, muss daher
der Wirkungskreis der Umweltpolitik sektoral, rdumlich
und zeitlich neu ausgerichtet und gleichzeitig ausgeweitet
werden.

Die Notwendigkeit einer ganzheitlichen Umweltpolitik
wurde bereits im Ersten Umweltprogramm der Bundesre-
gierung von 1971 erkannt, wonach eine Umweltpolitik
nur erfolgreich sein kann, wenn sie iiber punktuelle und
rein technische Problemldsungen hinausreicht.

2. Zu Beginn der derzeitigen Ratsperiode (2008 bis
2012) hat sich der SRU daher intensiv mit der Frage be-
schiftigt, wie die wissenschaftliche Politikberatung den
neuen Herausforderungen der Umweltpolitik gerecht
werden kann.

Danach sind vier grofie globale Trends und Herausforde-
rungen festzustellen:

— Der Verlust der biologischen Vielfalt, das heif3t an Le-
bensrdumen, Arten und genetischer Vielfalt, aufgrund
des erheblichen Intensivierungsdrucks in der Land-
wirtschaft und einer betrachtlichen Landnahme fiir die
Agrarproduktion. Ausloser hierfiir sind eine wach-
sende Weltbevolkerung, die verdnderten Erndhrungs-
gewohnheiten der grofler werdenden globalen neuen

Mittelschichten und die wachsende Nachfrage nach
biogener Energie und Rohstoffen.

— Der Klimawandel, der durch einen bisher ungebrems-
ten Anstieg der Treibhausgasemissionen durch immer
noch zunehmende fossile Energiesysteme und gravie-
rende Landnutzungsdnderungen beschleunigt wird.
Die Abwehr gefahrlicher Klimaverdnderungen setzt in
den Industrieldndern zwingend eine Dekarbonisierung
der Energieversorgung bis 2050 und verdnderte Land-
nutzungssysteme voraus. Legt man strenge Nachhal-
tigkeitskriterien an, so kann dies nur durch den Aus-
stieg aus dem nuklear-fossilen Energiesystem und
dem Ausbau erneuerbarer Energietrager gelingen.

— Das Wachstum des Giiterverkehrs. Als besonderes
Problem erscheint in diesem Kontext vor allem die un-
gebremst hohe Zunahme des (Giiter-) Verkehrs, dessen
Verdopplung bis 2050 erwartet wird. Hier sind in der
Diskussion kaum Losungen in Sicht.

— Der stark wachsende weltweite Rohstoff- und Res-
sourcenbedarf. Dieser ruft entlang der Wertschdp-
fungskette von der Rohstoffgewinnung bis zum Abfall
vielfache Umweltschdden hervor. Eine Trendumkehr
des globalen Ressourcenbedarfes ist nicht in Sicht.

3. Diese Trends spielen eine wesentliche Rolle fiir die
deutsche und européische Umweltpolitik. Erstens haben
sie erhebliche Riickwirkungen auf Wirtschaft und Gesell-
schaft. Zweitens ist die Rolle Europas als direkter und in-
direkter Mitverursacher nicht zu vernachldssigen. Und
drittens sind insbesondere in Deutschland erhebliche,
zum Teil vorbildliche Problemldsungskapazititen vor-
handen. Sie haben den SRU bewogen, ein neues Konzept
der Begutachtung zu erarbeiten, welches auf mittelfristige
Herausforderungen der international wie national zu be-
obachtenden Trends auf die deutsche Umweltpolitik fo-
kussiert. Es wurde in bewusster Analogie zur Technik als
Umweltradar bezeichnet.

0.1.2 Das Konzept des Umweltradars

4. Der SRU hat nach seinem Einrichtungserlass den
Auftrag zur periodischen Begutachtung der Umweltsitua-
tion und Umweltbedingungen und zur Erleichterung der
umweltpolitischen Urteilsbildung. Er soll bei Bedarf auch
Fehlentwicklungen aufzeigen. Die im Einrichtungserlass
verbriefte Unabhéngigkeit des Rates ist dabei neben der
interdisziplindren Zusammensetzung des Rates die zen-
trale Voraussetzung, um diesen Aufgaben fachkundig und
glaubwiirdig nachkommen zu kénnen.

5. Im vorliegenden Umweltgutachten erfolgt die perio-
dische Begutachtung nicht als Umwelt- oder Nachhaltig-
keitsbericht, sondern im Sinne einer strategischen
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Schwerpunktsetzung. Der SRU hat bewusst auf eine be-
schreibende Gesamtschau verzichtet und stattdessen we-
nige Themen identifiziert, fiir die er einen besonderen
Handlungs- oder Orientierungsbedarf in der 6ffentlichen
Debatte sieht oder bei denen wichtige grundlegende Wei-
chenstellungen anstehen. Er betont damit seine im Ein-
richtungserlass formulierte Aufgabe, die Urteilsbildung
aller umweltpolitisch verantwortlichen Instanzen in
Deutschland zu erleichtern. Die Auswahl der strategi-
schen Schwerpunkte erfolgte in Ergédnzung zu den in der
Berufungsperiode bereits in Sondergutachten und Stel-
lungnahmen ausfiihrlich behandelten Themen: Vorsorge-
strategien fiir Nanomaterialien (2011), Wege zur 100 %
erneuerbaren Stromversorgung (2011), Fischbestéinde
nachhaltig bewirtschaften (2011), Fiir eine zeitgeméile
Gemeinsame Agrarpolitik (2009). Auswahlkriterien fiir
die Schwerpunktthemen des vorliegenden Umweltgut-
achtens waren:

Tragweite des Problems,

Zukunftsrelevanz,

Représentativitdt auch fiir andere Themen,

Aufmerksamkeitsschwerpunkte der fachlichen Um-
weltdiskussion.

Auf der Basis eigener Analysen sowie wichtiger Zu-
kunftsberichte iiber groe Entwicklungstrends der néchs-
ten Jahrzehnte und der oben genannten Kriterien hat der
SRU in einem Screeningverfahren iiber neunzig poten-
zielle Themen identifiziert, diskutiert und bewertet. Aus
einem mehrstufigen Auswahlprozess sind elf Schwer-
punktthemen hervorgegangen, die zu drei thematischen
Clustern gebiindelt wurden: Entkopplung, Okosystem-
leistungen und Governance.

Dem Umweltgutachten 2012 hat der SRU den program-
matischen Titel ,,Verantwortung in einer begrenzten
Welt* gegeben. ,,()kologische Grenzen‘ und ,,Verantwor-
tung* sind die zentralen Leitbegriffe des Gutachtens, die
exemplarisch in den jeweiligen Einzelthemen untersucht
werden.

0.2
0.2.1

6. Fiir die umweltpolitische Zukunftsdebatte sind die
immer stirker sichtbar werdenden ,,0kologischen Gren-
zen® von zentraler Bedeutung. Intuitiv ist sofort erfassbar,
dass es in einer begrenzten Welt keine unbegrenzte Inan-
spruchnahme natiirlicher Ressourcen geben kann. Die
Regenerationsfahigkeit nachwachsender Ressourcen ist
ebenso begrenzt, wie die Aufnahmefihigkeit gegeniiber
den Schadstoff- und Abfallfrachten des industriellen
Stoffwechsels. Zunehmend wird damit sichtbar, dass wir
mittlerweile in einer ,,vollen Welt“ (Herman E. Daly) le-
ben, in der der Raubbau an vorhandenen 6kologischen
Vermogensbestinden, am Naturkapital, nicht ldnger igno-
riert werden kann. Um die weltweite Schédigung lebens-
erhaltender natiirlicher Systeme durch den Menschen zu
beschreiben, wird mittlerweile gar vom ,,Anthropozén®
gesprochen.

Leitbegriffe des Umweltgutachtens
Okologische Grenzen

20

Bei einem ungebremsten Trend bestimmter Wachstums-
treiber sind negative Riickwirkungen auf Wirtschaft, Le-
bensqualitdt und sogar politische Stabilitdt nicht auszu-
schlieBen. Die Preise fiir Ol und Rohstoffe sind seit eini-
gen Jahren tlberproportional angestiegen. Sie sind auch
als Signal fiir die 6konomischen Riickwirkungen einer
sehr stark wachsenden globalen Nachfrage fiir natiirliche
Ressourcen zu werten. Teilweise spiegelt der Preisanstieg
bereits erkennbare Knappheiten, zumeist aber erst poli-
tisch oder wirtschaftlich bedingte Angebotsengpisse.

7. Viele natiirliche Ressourcen haben aber keinen di-
rekten Knappheitspreis. Sie haben den Charakter nicht
marktfahiger 6ffentlicher Giiter. Es bestehen zudem lange
Latenzphasen und komplexe Wirkungsketten zwischen
Ubernutzung und direkt spiirbaren Folgen. Wenn systemi-
sche Storungen, Zusammenbriiche oder Umkippeffekte
auftreten, kann es angesichts erheblicher ,, Bremswege*
bereits zu spiit fiir eine Kurskorrektur sein. Okonomische
Folgen der Ubernutzung erscheinen daher erst spit als
Kostenfaktor und oftmals nicht bei denen, die diese Kos-
ten verursacht haben. Aus diesem Grunde kann das Pro-
blem der knappen Verfiigbarkeit von Ressourcen nicht al-
leine dem Markt {iberlassen werden. Ernsthafte
Riickwirkungen von Grenziiberschreitungen auf die Wirt-
schaft und die internationale Sicherheit sind dann zu be-
fiirchten. Insofern sollten rechtzeitig Lektionen aus Er-
fahrungen in anderen Lindern und aus den zahlreichen
historischen Beispielen gezogen werden

Die okonomische Bedeutung von okologischen Grenz-
iiberschreitungen wird zum Zeitpunkt des Erscheinens
dieses Umweltgutachtens aktuell im Kontext der Rio+20-
Konferenz international diskutiert. Das Leitbild der grii-
nen Wirtschaft betont dabei nicht nur die Wachstums- und
Marktchancen von Umwelttechnologien, sondern gerade
auch die 6konomische Bedeutung natiirlicher Ressour-
cen. Thre Zerstérung zwingt zu Reparatur- und Defensiv-
ausgaben, die die Wohlfahrtsgewinne des Wachstums
tibertreffen konnen. Natiirliche Ressourcen sind ein es-
senzieller Produktionsfaktor, der unzureichend im Wirt-
schaftskalkiil berticksichtigt wird.

8. Aus diesen Griinden ist ein Wirtschaften innerhalb
sicherer planetarischer Grenzen, wie es vom Erdsys-
temansatz vertreten wird, der Ausgangspunkt dieses Um-
weltgutachtens. Wo o6kologische Grenzen exakt liegen
konnten, ist international bisher nur fiir einzelne Stoff-
kreisldufe vereinbart worden. Relativ am weitesten
fortgeschritten ist die Klimadebatte. Aber 6kologische
Grenzen sollten auch fiir andere Belastungsfaktoren na-
tirlicher Systeme — insbesondere fiir die Treiber des Ver-
lustes an biologischer Vielfalt, die SiiBwassernutzung
oder fiir die Belastung mit persistenten, toxischen und
bioakkumulierenden Stoffen — national, regional und lo-
kal bestimmt werden.

Dabei ist die Bestimmung der 6kologischen Grenzen und
vor allem auch die Formulierung einer fairen Verteilung
von Nutzungsanspriichen, die solche Grenzen respektie-
ren, nicht nur eine rein wissenschaftliche, sondern auch
eine politische Aufgabe. Technik, Natur- und Gesell-
schaftswissenschaften konnen das Wissen um die Zusam-
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menhénge zur Verfiigung stellen, die Wechselbeziehun-
gen zwischen oOkosystemarer und gesellschaftlicher
Stabilitdt offenlegen und Handlungsansitze formulieren.
Letztlich ist es aber Verantwortung und Aufgabe von
Politik, die Konsequenzen aus solchen Erkenntnissen zu
ziehen und Leitbegriffe, wie die Erhaltung der ,,natiirli-
chen Lebensgrundlagen™ und ,,Gerechtigkeit™, mit fass-
baren und vermittelbaren Inhalten zu fiillen. Der SRU
spricht sich daher klar fiir einen Zielbildungs- und Umset-
zungsprozess innerhalb der demokratischen Institutionen
aus. Dabei ist selbstverstindlich, dass eine breite gesell-
schaftliche Unterstiitzung wesentliche Voraussetzung le-
gitimen politischen Handelns ist, auch wenn dies schwie-
rig und aufwendig erscheint. Wissenschaft kann diesen
Zielbildungsprozess durch Information fundieren und
durch gute offentliche Kommunikation auch verstérken,
aber nicht ersetzen.

Ein umweltpolitischer Handlungsschwerpunkt wird die
Kontingentierung global kritischer systemrelevanter
Stoffstrome werden. Dabei sollten global vertrdgliche
Budgets entwickelt und faire nationale und europdische
Nutzungsrechte formuliert werden.

Globale Wertschopfungsketten und weltweit deutlich
werdende 6kologische Grenzen fiithren auch zu neuen Di-
mensionen 0kologischer Verantwortung.

0.2.2 Dimensionen 6kologischer
Verantwortung

9. Die ,technologische Zivilisation” (Hans Jonas) er-
offnet in mannigfaltiger Hinsicht neue Dimensionen indi-
vidueller, staatlicher, sowie internationaler Verantwor-
tung, auch und insbesondere in 6kologischer Hinsicht.
Die ortliche, zeitliche und intergenerationelle Reichweite
anthropogener Handlungen ist grofer denn je in der
Menschheitsgeschichte und stellt damit auch die handeln-
den Akteure ebenfalls vor neue Herausforderungen, deren
Dimensionen in der klassischen Verantwortungsethik
nicht antizipiert werden konnten.

Okologische Grenzen konnen vielfach nur in einer globa-
len Perspektive angemessen erkannt werden, ihre wirk-
same Einhaltung und Respektierung setzt aber letztlich
eine Vielzahl koordinierter individueller Entscheidungen
und Verhaltensidnderungen auf allen Ebenen voraus. Wie
sich solchermaflen Verantwortung fiir die Erhaltung na-
tirlicher Lebensgrundlagen in den verschiedensten Di-
mensionen und Handlungsebenen zwischen Weltgemein-
schaft und Biirger entfalten und auspridgen kann, ist eine
der groflen Gestaltungsfragen der umweltpolitischen Dis-
kussion.

Es ist offensichtlich, dass schon wegen der Globalitét der
Wirkungszusammenhénge und der zeitlich-rdumlichen
Entkopplung von Handeln und Handlungsfolgen der al-
leinige moralische Appell an die individuelle Verantwor-
tung eine Uberforderung wire. Schon aus diesem Grunde
sind der Staat und seine internationale Kooperationsfa-
higkeit gefordert.

Traditionell ist der verantwortungsbewusste Umgang mit
den biirgerlichen Freiheitsrechten als Staatsbiirger, Unter-

nehmer oder Verbraucher dann besonders ausgeprigt und
erwartbar, wenn Handlungsfolgen zeitnah und unmittel-
bar, mithin also vorhersehbar erfolgen. Dann kann der ka-
tegorische Imperativ im Sinne von Immanuel Kant einge-
fordert werden: ,,Handle nur nach derjenigen Maxime,
durch die du zugleich wollen kannst, dass sie ein allge-
meines Gesetz werde.* Bei vielen Umweltproblemen sind
die Folgen individueller Handlungen zu komplex, um
diese Handlungsmaxime praktisch werden zu lassen: Ur-
sache und Wirkung sind zeitlich und ortlich stark entkop-
pelt. Der deutsche Philosoph Hans Jonas hat darauthin
den kategorischen Imperativ von Kant zum 6kologischen
Imperativ weiterentwickelt. Demnach lautet die neue Ma-
xime des Handelns: ,,Handle so, dass die Wirkungen dei-
ner Handlung vertréglich sind mit der Permanenz echten
menschlichen Lebens auf Erden.” Individuelle Konsum-
oder Investitionsentscheidungen wirken in anderen Teilen
der Welt (z. B. Lebensmittel, Rohstoffe, Energiever-
brauch) und oft mit erheblichen Zeitverzogerungen. Zum
Beispiel schliefit sich das Ozonloch nicht sofort, selbst
wenn die Freisetzung ozonschidigender Substanzen ein-
gestellt wird. Solche langen ,,Bremswege* erfordern
Friihzeitigkeit im Handeln und damit eine neue Qualitét
fir verantwortliches Handeln, die sich inzwischen nicht
nur politisch, sondern auch rechtlich im fiir die Umwelt-
politik allgemein anerkannten Vorsorgeprinzip Ausdruck
verschafft (vgl. Sondergutachten ,,Vorsorgestrategien fiir
Nanomaterialien* (2011)).

Die oftmals beobachtete Kluft zwischen Problemerkennt-
nis und verantwortlichem individuellen Handeln resultiert
auch aus der Kluft zwischen dem globalen Charakter ei-
nes Problems und den individuellen Wirkungsmoglich-
keiten. Viele globale Trends sind Folge unzdhliger indi-
vidueller Entscheidungen und haben damit einen
systemischen Charakter. Auch wenn Grenziiberschreitun-
gen und verschérfte Problemlagen bereits deutlich er-
kannt werden, sind sie doch zu groB fiir eine individuelle
Beeinflussung. Als Individuum steht man diesen Trends
zundchst bestenfalls als Beobachter oder politischer Ak-
teur gegeniiber. Das individuelle Konsumverhalten kann
daher nur dann Verdnderungen bewirken, wenn hieraus
eine sehr breite gesellschaftliche Bewegung entsteht, die
durch staatliche Rahmenvorgaben flankiert wird.

Maoglichkeiten und Grenzen individueller
Verantwortung

10. Auf der individuellen Handlungsebene der Verbrau-
cher, Unternehmer oder politisch engagierter Biirger erge-
ben sich zunichst vielfdltige Handlungsmoglichkeiten.
Ein von vielen Menschen praktizierter umweltbewusster
Konsum kann Mirkte und Marktanteile verschieben. Das
Wachstum der 6kologischen Landwirtschaft ist nur eines
der Erfolgsbeispiele, die in diesem Gutachten erwéhnt
werden. Es gibt zahlreiche, wiederholt auch mit Preisen
ausgezeichnete Unternehmen, die okologische Markt-
nischen besetzt haben oder technisch-unternehmerische
Pionierleistungen iibernommen haben. In Biirgerinitiati-
ven, Verbianden und Parteien organisierte Biirger kdnnen
auf das gesellschaftliche Meinungsklima einwirken und
damit auch die Handlungs- und Gestaltungsspielrdume
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von Politik zum Teil entscheidend beeinflussen. Die
Kehrtwende der Bundesregierung in der Energiepolitik ist
hierfiir ein aktuelles Erfolgsbeispiel. Bisher hat diese Be-
wegung von unten aber aus nachvollziehbaren Griinden
nur bei wenigen Themen die notwendige kritische Masse
an Teilnehmern erreichen kdnnen. Das hat sicher mit ver-
breiteten konsumorientierten Werthaltungen und Lebens-
einstellungen zu tun, aber auch mit den Rahmenbedin-
gungen fiir individuelle Marktentscheidungen. Wo
umweltschidliche Optionen auf dem Markt besonders at-
traktiv erscheinen oder wegen einer verfehlten Steuer-
und Subventionspolitik besonders billig sind, wo die Kos-
ten individueller Verhaltensverdnderungen im Verhéltnis
zur Umweltentlastung sehr hoch erscheinen oder mit Po-
sitionsverlusten am Markt verbunden sind, dort besteht
ein politischer Gestaltungsbedarf iiber die individuelle
Handlungsebene hinaus.

Die staatliche Verantwortung

11. Gerade wegen dieser Uberforderung individueller
Verantwortung hat der Staat eine besondere Verantwor-
tung in der Formulierung von Rahmenbedingungen,
Anreizen fiir die Marktakteure und fiir den Ausbau um-
weltvertriglicher Infrastrukturen. Dies ist verfassungs-
rechtlich anspruchsvoll formuliert.

Nach dem Staatsziel ,,Umweltschutz unserer Verfassung,
Artikel 20a Grundgesetz (GG), sollen die natiirlichen Le-
bensgrundlagen explizit ,,auch in Verantwortung fiir die
kiinftigen Generationen® geschiitzt werden. Unter Verant-
wortung wird gemeinhin die Pflicht verstanden, fiir
Handlungen einzustehen, ihre Folgen zu tragen sowie Re-
chenschaft (im Sinne von ,,Rede und Antwort stehen®) zu
geben. Verantwortung kann dartiber hinaus als ethisches
Prinzip und im Rechtssinne konkretisiert werden. Der Be-
griff kann die Dimension einer Pflicht haben, fiir die Fol-
gen eigenen Verhaltens einzustehen. Er kann aber auch
die Dimension einer Verantwortung ,,fiir etwas®, fiir das
man zu sorgen hat, haben. Hieraus erwichst die Pflicht,
alles zu tun, was zur Erreichung des vorgegebenen Ziels
erforderlich ist. Dabei bleibt Verantwortung immer ein
zunéchst rein formeller Begriff, der erst durch die Verbin-
dung mit einem konkreten Gegenstand materiellen Inhalt
bekommt.

Nach Artikel 20a GG ,,schiitzt” der Staat die natiirlichen
Lebensgrundlagen. Dieser Schutzauftrag umfasst tiber die
reine Gefahrenabwehr auch die Risikovorsorge (vgl. Son-
dergutachten ,,Vorsorgestrategien fiir Nanomaterialien®
(2011)). Insoweit darf in materieller Hinsicht ein gewis-
Recht, die Entfaltung nachfolgender Generationen zu be-
hindern. In der Folge kann eine belastende Gestaltung der
Umwelt grundsitzlich nur dann legitimiert sein, wenn die
zukiinftigen Generationen die von ihren Vorgéngern ge-
troffenen Entscheidungen revidieren und die entsprechen-
den Wirkungen beseitigen konnen. Aktuelle Entscheidun-
gen erhalten damit eine speziell zu beriicksichtigende,
langfristig orientierte Zukunftsdimension, die auf interge-
nerationelle Gerechtigkeit gerichtet ist. Im Ergebnis er-
halt der rechtlich verpflichtende Schutzauftrag des Staa-
tes fiir die Umwelt gemil3 Artikel 20a GG iber die
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ses Untermal} an Schutz nicht unterschritten werden. Ar-
tikel 20a GG koppelt explizit die ,kiinftigen Generatio-
nen“ mit der Verantwortung im Hinblick auf die
natlirlichen Lebensgrundlagen. Unter den , kiinftigen Ge-
nerationen” sind die zur Zeit des jeweiligen Handelns
noch ungeborenen Generationen zu verstehen. Zu Adres-
saten und damit Verpflichteten der Verantwortung werden
damit die jeweils lebenden, handelnden und entscheiden-
den Generationen. Diese diirfen daher nicht nur an sich
und die bereits lebenden jiingeren Generationen denken,
sondern haben in eine viel weitere Zukunft zu planen. Da-
raus resultieren Aufgaben der ,,Langzeitverantwortung®
und ,,Generationengerechtigkeit”, die mit dem Begriff der
Nachhaltigkeit korrespondieren. Letztlich gibt es dabei
keine Grenze in die Zukunft hinein. Allenfalls nimmt die
Verantwortung auf der Zeitachse eine graduell groflere
Abstraktheit dergestalt an, dass menschliches Leben auf
der Erde unter natiirlichen Bedingungen moglich bleiben
muss.

Der Begriff der Verantwortung in Artikel 20a GG impli-
ziert eine Pflichtenstellung der lebenden Generationen,
nicht aber eine Zuerkennung von Rechten an kiinftige Ge-
nerationen. Gleichwohl unterstreichen auch die Grund-
rechte die staatliche Verantwortung fiir den Umwelt-
schutz. Mit Blick auf die Bindung allen staatlichen
Handelns an die Grundrechte (Artikel 1 Absatz 3 GG)
kommt es im Rahmen der staatlichen Schutzpflicht fiir
verfassungsrechtliche Giiter (insb. Leben und Gesund-
heit, Artikel 2 Absatz 2 GG) nicht zwingend darauf an, ob
ein bestimmter Mensch konkret gefahrdet wird, sondern
darauf, dass iiberhaupt ein Mensch gefihrdet werden
kann. In der Folge muss sich die Schutzpflicht auch in die
Zukunft erstrecken. Der Staat ist demnach auch aus den
Grundrechten verpflichtet, die grundrechtlichen Schutz-
giiter kiinftiger Generationen zu achten und zu schiitzen.

Unabhéngig von aller ethischen Begriindung, sei sie phi-
losophisch oder religids motiviert, impliziert der verfas-
sungsrechtliche Begriff der Verantwortung somit, dass
diejenigen, die aktuell zu handeln und zu entscheiden ha-
ben, die zukiinftigen Generationen im Hinblick auf deren
Lebensmoglichkeiten mit zu beriicksichtigen haben.
Auch deren natiirlichen Lebensgrundlagen diirfen nicht
zerstort oder erheblich beeintrachtigt werden. Dabei ist es
den gegenwirtig lebenden Generationen nicht generell
verwehrt, bestimmte Entscheidungen mit Langzeitwir-
kungen zu treffen. Denn auch ihnen kommt aufgrund ih-
res Rechts auf Lebensgestaltung die Moglichkeit zu, ihre
Umwelt in eigener Verantwortung zu gestalten. Aus dem
Recht, das eigene Leben zu gestalten, folgt aber nicht das
,»Verantwortung fiir die kiinftigen Generationen* eine be-
sondere Zukunftsdimension, die man mit den Begriffen
der Langzeitverantwortung und der Generationengerech-
tigkeit konkretisieren kann. Korrespondierend wird Arti-
kel 20a GG nicht nur als Ausdruck des Grundsatzes der
nachhaltigen Entwicklung, sondern auch des Vorsorge-
prinzips in seinen Auspragungen der Ressourcen- und Ri-
sikovorsorge verstanden.

Mit der staatlichen Verantwortung fiir die Lebensgrundla-
gen zukiinftiger Generationen ist zum Ausdruck gebracht,
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dass die natiirlichen Lebensgrundlagen auch fiir die Zu-
kunft zu erhalten sind. Erforderlich ist daher zunéchst,
dass der Umweltschutz addquat auf die zeitlichen Erfor-
dernisse reagieren muss. Er muss daher dynamisch ausge-
staltet und insofern angemessen zu den Bedrohungen der
Umwelt einerseits und den — auch technischen — Mdglich-
keiten andererseits sein. Insoweit drdngen sich Parallelen
zur Debatte um das Ausmal} der zuldssigen Staatsver-
schuldung auf, die ebenfalls als staatliche Vorausverfii-
gung lber die Zukunft definiert wird. Vereinfacht gesagt,
besteht der Grundgedanke der verfassungsrechtlichen Re-
gelungen darin, die Entscheidungsfreiheit fiir nachfol-
gende Generationen dadurch zu wahren, dass nur so viel
an Schulden gemacht wird, wie auch an Werten in Form
von Investitionen hinterlassen wird. Es ist also die Zu-
kunftsbezogenheit, die Kredite und Investitionen mitei-
nander verbindet. Hierdurch kann gewahrleistet werden,
dass kiinftige Generationen — zumindest theoretisch — im-
mer von einem gleichen Wertbestand ausgehen konnen,
sodass sie in ihrer demokratischen Entscheidungsfreiheit
nicht durch finanzielle Altlasten beschrinkt werden. Da-
ran ankniipfend lésst sich folgern, dass auch im Bereich
des Schutzes der natiirlichen Lebensgrundlagen den kiinf-
tigen Generationen grundsitzlich keine Gesamtver-
schlechterung der 6kologischen Gesamtsituation hinter-
lassen werden darf. Infolgedessen besteht eine
verfassungsrechtliche Pflicht zum sparsamen Umgang
mit Ressourcen, mithin zur Ressourcenvorsorge. Grund-
sdtzlich darf nur so wenig an Umweltressourcen (wozu
auch Wasser und Luft zéhlen) verbraucht werden, wie
sich aus eigener Kraft regenerieren kann. Bei nicht-erneu-
erbaren Ressourcen besteht eine Pflicht zur groftmogli-
chen Schonung. Wo mdglich, ist fiir funktional addquaten
Ersatz zu sorgen, sodass der Bestand an Ressourcen ins-
gesamt betrachtet gleich bleibt. Entsprechend dem Prin-
zip eines ausgeglichenen Haushalts, miissen Ressourcen-
verbrauch und Ressourcenerneuerung grundsétzlich
ausgeglichen sein. Auch andere Haushaltsgrundsétze las-
sen sich als Interpretationsansitze fiir Artikel 20a GG
fruchtbar machen. So sind bei der Bestimmung der
Vorgaben des verfassungsrechtlich gebotenen Umwelt-
schutzes, entsprechend dem Prinzip der Einheit des Haus-
haltes, moglichst alle relevanten Faktoren im Zusammen-
hang zu sehen und entsprechend dem Prinzip der
Vollstindigkeit allesamt in die Abwagung einzustellen.
Hier spiegelt sich der Ansatz des — mit dem Vorsorgeprin-
zip korrespondierenden — integrierten Umweltschutzes
wider.

12. Einem solch anspruchsvollen Auftrag kann der Staat
jedoch nur effektiv nachkommen, wenn es hierfiir auch
einen hinreichenden gesellschaftlichen Riickhalt gibt. De-
mokratisch verfasste Staaten stehen nicht autonom als
Sachverwalter eines iibergeordneten allgemeinen Interes-
ses, wie dem der Erhaltung natiirlicher Lebensgrundla-
gen, iber der Gesellschaft, sondern sie haben die Auf-
gabe, zu einem Ausgleich der unterschiedlichen und
widerspriichlichen Interessen in pluralistischen Gesell-
schaften beizutragen und gleichwohl allgemein verbindli-
che Entscheidungen zu treffen. Dies muss in offenen und
transparenten Entscheidungsverfahren erfolgen, die allen

Interessen faire Mitwirkungsmdglichkeiten einrdumen
(Input-Legitimitit) und gleichfalls wirksame und effek-
tive Losungen fiir oOffentliche Probleme entwickeln.
Schon auf der Ebene des Nationalstaates ist damit die
Wahrnehmung 6kologischer Verantwortung im Lichte wi-
derstreitender Interessen voraussetzungsvoll. Die Ein-
flussmoglichkeiten  allgemeiner  Langfristinteressen
gegeniiber speziellen Kurzfristinteressen in diesen Kon-
flikten kdnnen sicher durch kluge institutionelle Arrange-
ments, wie sie auch in diesem Gutachten angeregt werden
(z. B. Starkung internationaler Panels aus Wissenschaft
und Politik, Nachhaltigkeitspriifung politischer Pro-
gramme), gestirkt werden, aber dies dndert nichts an der
Notwendigkeit eines Interessenausgleichs durch faire
Verfahren.

Die internationale Dimension

13. Umweltprobleme kennen keine Grenzen. Die Ursa-
chen fiir den Verlust an biologischer Vielfalt, Klimaver-
anderungen, Luft- und Wasserverschmutzung, Ausbeu-
tung natiirlicher Ressourcen — all dies sind Probleme, die
eine internationale Zusammenarbeit bei der Suche nach
Losungen erfordern. Umweltschutz ist zudem eine Frage
der fairen Lastenverteilung, sowohl innerhalb als auch
zwischen den Generationen. Da sich viele Folgen von
Umweltzerstorung in den am wenigsten entwickelten
Landern mit den geringsten Problemldsungskapazititen
niederschlagen, ist es im Sinne der internationalen Ge-
rechtigkeit notwendig, dass reichere Lander bei der Lo-
sung von Umweltproblemen die Fiithrung iibernechmen
und die Entwicklungsldnder bei einer nachhaltigen Ent-
wicklung und der Einddimmung von Umweltschdden un-
terstiitzen.

Jedoch ist der Nationalstaat mit der Tatsache konfrontiert,
dass die Reichweite seines Handelns zur Losung globaler
Probleme zu begrenzt ist. Die Kosten einer dkologisch
abgeleiteten nationalen Selbstbeschrinkung aus interna-
tionaler Verantwortung heraus sind schwerlich zu vermit-
teln, wenn nicht mindestens die Aussicht besteht, dass
sich alle Staaten frither oder spéter angemessen beteili-
gen. In vergrofertem Mafstab gilt dies auch fiir die
Ebene der Europédischen Union. Internationale Umwelt-
abkommen bieten damit die geeignete Handlungsebene
fiir die Regelung globaler Umweltprobleme.

14. Bereits vor vierzig Jahren wurde in der Stockholmer
Erklarung iiber die Umwelt des Menschen die ,,Pflicht al-
ler Regierungen® verankert, die natiirlichen Ressourcen
und die dkologischen Systeme des Planeten zu schiitzen.
Die Praambel betont die Notwendigkeit, die Umwelt fiir
heutige und zukiinftige Generationen zu schiitzen und zu
verbessern — ein Ziel, das im Einklang mit den etablierten
und grundlegenden Zielen des Friedens und der weltwei-
ten wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung zu verfol-
gen ist. Im ersten Grundsatz der Erkldrung heif3t es, dass
»der Mensch die ernste Verantwortung fiir den Schutz und
die Verbesserung der Umwelt fiir heutige und kiinftige
Generationen trigt* und im zweiten Prinzip wird argu-
mentiert: ,,Die natlirlichen Ressourcen der Erde, ein-
schlieBlich von Luft, Wasser, Boden, Flora und Fauna,
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und vor allem reprisentative Beispiele natiirlicher Oko-
systeme, miissen zum Nutzen heutiger und kiinftiger Ge-
nerationen durch sorgfiltige Planung und Verwaltung ge-
sichert werden [...]“. Das fiinfte Prinzip unterstreicht die
Gefahr der Erschopfung nicht-erneuerbarer Ressourcen
der Erde und fordert dazu auf, sicherzustellen, dass die
Vorteile aus deren Nutzung von allen geteilt werden.

In der Folge der Stockholmer Erkldrung wurden diese
Konzepte in verschiedene internationale Abkommen und
Institutionen eingebettet. Das Ubereinkommen iiber die
biologische Vielfalt umfasst Perspektiven sowohl der in-
tra- als auch der intergenerationalen Gerechtigkeit, die
Forderung nach einer gerechten Verteilung der Vorteile
aus der Nutzung genetischer Ressourcen sowie die Erhal-
tung und nachhaltige Nutzung der biologischen Vielfalt
zum Nutzen heutiger und kiinftiger Generationen. In
Bezug auf den Klimawandel fordert Artikel 2 des Rah-
mentibereinkommens der Vereinten Nationen iiber Kli-
maénderungen (UNFCCC) eine ,,Stabilisierung der Treib-
hausgaskonzentrationen in der Atmosphdre auf einem
Niveau, das eine gefdhrliche anthropogene Storung des
Klimasystems verhindert. Die Priambel des Uberein-
kommens richtet sich auch auf die Bedeutung der Gerech-
tigkeit zwischen den Generationen und fordert daher den
Schutz des Weltklimas fiir die heutigen und kiinftigen Ge-
nerationen der Menschheit. Es sollen Vorsichtsmafinah-
men ergriffen werden, um den Ursachen des Klimawan-
dels vorzubeugen, sie zu verhindern oder zu minimieren
sowie dessen negative Auswirkungen zu mildern.

15. Durch die Bemiihungen, das Vorsorgeprinzip im in-
ternationalen Recht zu integrieren, sollen die Auswirkun-
gen von heute getroffenen MafBnahmen auf zukiinftige
Generationen beriicksichtigt werden. Doch trotz einer zu-
nehmenden Verankerung des Vorsorgeprinzips sowie der
intra- und intergenerationalen Verteilung von Rechten im
Volkerrecht bleiben internationale Institutionen zu
schwach, um den Fortschritt ausreichend voranzutreiben.

Dabher sind nicht nur gesellschaftliche Akteure, wie Um-
weltorganisationen, auf internationaler Ebene von grofler
Bedeutung, sondern auch international handlungsféhige
Institutionen.

Es liegt eindeutig in der Verantwortung dieser Genera-
tion und in erster Linie in der Verantwortung von Regie-
rungen auf allen Ebenen — international, national und lo-
kal — die erforderlichen Maflnahmen zu ergreifen, damit
die Belastungsgrenzen der Erde nicht {iberschritten, son-
dern das Naturerbe und die Ressourcen des Planeten zum
Nutzen dieser und der kiinftigen Generationen geschiitzt
werden.

16. Das quilend langsame Tempo der Einleitung von
MaBnahmen und Reformen auf internationaler Ebene legt
eine grofere Verantwortung auf industrialisierte Lander
wie Deutschland, die das Know-how und die Fahigkeit
haben, um als Vorreiter und Vorbild fiir andere agieren zu
konnen. Internationale Umweltabkommen sind grund-
sétzlich realisierbar, wie zahlreiche Erfolgsbeispiele zei-
gen (z. B. das Montreal-Abkommen oder die internatio-
nalen Meeresschutzabkommen fiir Nord- und Ostsee),
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aber sie miissen zwischen souverdnen Staaten vereinbart
werden, die in der Lage sind, die vereinbarten Problemlo-
sungen auch innenpolitisch zu legitimieren. Dies ist kein
einfacher, zumeist ebenfalls ein sehr langwieriger und
konflikttrachtiger Weg. Aus diesem Grunde sollten inter-
nationale Vereinbarungen auch nicht als Voraussetzung
national verantwortlichen Handelns gesehen werden, son-
dern eher als Ergebnis multipler nationaler Eigenanstren-
gungen. Die Vorbildeffekte, die dieses nationale, verant-
wortliche Vorgehen auslésen und die Entfaltung von
Handlungs- und Losungskapazititen, die hieraus national
wie international resultieren, kdnnen langfristig auch die
Zustimmung zu strengen internationalen Umweltabkom-
men erleichtern. Es geht damit um das dynamische Wech-
selspiel zwischen nationaler Vorreiterrolle und internatio-
nalen Vereinbarungen. Dabei kann die zukiinftige
Wirtschaftsentwicklung nur dann innerhalb dkologischer
Grenzen vonstattengehen, wenn der Ressourcenver-
brauch in den westlichen Léndern so umgestellt wird,
dass er global verallgemeinerbar ist.

0.3
0.3.1

Grundsatzfragen des Umweltradars
Die Themenschwerpunkte

17. Die neue Aktualitit der Diskussion um die 6kologi-
schen Grenzen ergibt sich vor allem daraus, dass die pla-
netarischen Grenzen mittlerweile wissenschaftlich prazi-
ser erfasst werden konnten als noch vor vierzig Jahren
und dass die Uberschreitung 6kologischer Grenzen be-
reits in Teilen belegt ist oder in anderen Féllen absehbar
bevorsteht. Ein Wirtschaften innerhalb okologischer
Grenzen erfordert zunéchst die absolute ,,Entkopplung
von Wohlfahrt und Ressourcennutzung™ — so das Thema
des ersten Schwerpunktes des Gutachtens. Geldnge dies
nicht hinreichend, stiinde auch das Wirtschaftswachstum
zur Disposition, alleine schon weil die defensiven Kosten
und die Kosten der Umweltschidden stark zunehmen wiir-
den. Das erste Themencluster des Gutachtens befasst sich
daher mit den Potenzialen und Gestaltungsmoglichkeiten
der Entkopplung anhand von vier Themenfeldern: einer
umweltvertrdglichen Rohstoffwirtschaft, dem Lebensmit-
telkonsum, dem Gilterverkehr und der Mobilitdt in Bal-
lungsrdumen. In allen vier Bereichen waren wachsende
Einkommen historisch immer auch mit einer Zunahme
umweltbelastender Aktivititen verbunden. Nicht zuletzt
deswegen stehen sie aktuell vor groBen 6kologischen He-
rausforderungen: Klarungsbediirftig ist insbesondere, wie
weit Entkopplungsstrategien reichen, die darauf abzielen,
die Inanspruchnahme der Umwelt als Schadstoffsenke
oder Ressource deutlich zu senken, ohne negative Aus-
wirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung zu haben
und ohne Probleme zu verlagern.

18. Nutzungsgrenzen gibt es auch fiir wichtige Okosys-
teme in Deutschland. Viele Okosysteme befinden sich un-
ter einem verstirkten Druck konkurrierender, zum Teil
wachsender Nutzungsanspriiche, die die Funktionsfahig-
keit und damit auch wichtige Okosystemleistungen ge-
fihrden kénnen. Der zweite Schwerpunkt ,,Okosystem-
leistungen aufwerten befasst sich daher mit der Frage,
wie eine deutliche Aufwertung bisher vernachldssigter
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Okosystemleistungen gelingen kann. Der SRU diskutiert
dies beispielhaft fiir die Wilder, Moore und Meere. Die
,,Qratisleistung” der Moorbdoden fiir den Klimaschutz
— die aktive Festlegung von Kohlenstoff im Boden — ist
bereits heute weitgehend verloren. Auch die Wilder wer-
den als Lebensraum und Okosystem iiberfordert, wenn
die Brenn- und Nutzholzgewinnung weiter auf Kosten der
anderen Funktionen wie der Festlegung von Kohlenstoff
vorangetrieben wird. Nord- und Ostsee stehen unter be-
sonderem Stress, weil sie sowohl als Schadstoffsenke als
auch als Transportweg fiir die internationale Schifffahrt,
als Lebensraum fiir kommerziell genutzte Arten, als Off-
shore-Windenergiestandort und als Erholungsraum kon-
kurrierenden Nutzungen und Belastungen ausgesetzt
sind. Als strategische Frage stellt sich, wie Okosysteme
gegeniiber unmittelbaren kommerziellen Nutzungsinte-
ressen so gestiarkt werden konnen, dass sie dauerhaft auch
nicht marktfahige Leistungen erbringen.

19. Der dritte Teil des Gutachtens ,,Integrative Kon-
zepte stiarken befasst sich mit wesentlichen institutionel-
len Grundlagen erfolgreicher Umweltpolitik. Zu diesen
gehoren — neben den hier nicht ndher analysierten Um-
weltverwaltungen, mit denen sich der SRU 2007 intensiv
im Rahmen des Sondergutachtens ,,Umweltverwaltungen
unter Reformdruck® beschiftigt hat — unter anderem die
Verfahrensregeln einer wirksamen Integration von Um-
weltbelangen bei der Anlagengenehmigung. Dartiber hi-
naus stellt ein medieniibergreifendes Umweltmonitoring,
das Grundlage eines jeden Frithwarnsystems ist, wichtige
Ursache-Wirkungsketten aufdecken kann oder der Politik-
evaluation dient, eine weitere bedeutende Siule eines
ganzheitlichen umweltpolitischen Konzeptes dar. Ein
weiterer Gegenstand der Betrachtung der institutionellen
Maoglichkeiten des abschlieBenden Themenkomplexes ist
ein aktualisiertes und langfristig ausgerichtetes Zielsys-
tem, das als Kompass fiir die Akteure des Umweltschut-
zes dient und an dessen Mafstab die Leistungsfahigkeit
und der Erfolg umweltpolitischer Mainahmen gemessen
werden konnen. Umweltprogramme und Nachhaltigkeits-
strategien auf der europdischen und nationalen Ebene
sind die geeigneten Foren, solche Ziele qualifiziert zu dis-
kutieren und politisch hochrangig zu verankern.

0.3.2 Wohlfahrt und Ressourcennutzung
entkoppeln

20. Inder Debatte um die Entkopplung von Ressourcen-
inanspruchnahme und Wohlfahrt ist zu unterscheiden
zwischen einem engen Entkopplungsbegriff, wie er oft in
der Debatte um Energie- und Rohstoffeffizienz verwendet
wird, und der das Verhéltnis von Energie oder Mate-
rialeinsatz zur volkswirtschaftlichen Produktion be-
stimmt, und einem weiter gefassten, der die Umweltef-
fekte des Energie- und Materialeinsatzes ins Blickfeld
nimmt. Die Potenziale einer eng verstandenen Entkopp-
lung sind zumeist begrenzt, weil fiir eine bestimmte
Produktion ein Mindestmal von Energie- und Materi-
aleinsatz unverzichtbar ist. Auf diesen engen Entkopp-
lungsbegriff beschrinken sich viele Wachstumskritiker.
Wesentlich weiter reichen aber die Potenziale der weit
verstandenen Entkopplung, weil durch sie auch die Um-

weltfolgen des unverzichtbaren Energie- und Materialein-
satzes noch wesentlich reduziert werden konnen.

21. In der Energiedebatte konnte vielfach — nicht zuletzt
im Sondergutachten des SRU ,,Wege zur 100 % erneuer-
baren Stromversorgung® (2011) — nachgewiesen werden,
dass eine Kombination aus Energieeffizienz und einem
vollstindigen Ubergang hin zu einer Stromversorgung
aus erneuerbaren Energien nicht nur technisch moglich,
sondern mit dem konventionellen energiepolitischen Ziel-
dreieck vereinbar ist. Auch global kénnte ein effizient ge-
deckter Energiebedarf weitgehend mit klimaneutralen,
erncuerbaren Energien gesichert werden. In diesem Seg-
ment der Umwelt- und Klimapolitik kann damit relativ
robust postuliert werden, dass griines Wachstum, die Er-
reichung anspruchsvoller, an 6kologischen Grenzen aus-
gerichtete Ziele und moderate Wachstumsraten mdglich
sind, wenn man den weiten Entkopplungsbegriff anlegt.

In diesem Umweltgutachten werden weitere, besonders
anspruchsvolle Handlungsfelder einer Entkopplung be-
handelt: die Rohstoffwirtschaft, der Lebensmittelkonsum,
der Giiterverkehr sowie die Mobilitdt und Lebensqualitit
in Ballungsrdumen.

Rohstoffe und Lebensmittel

22. Mineralische Rohstoffe und Metalle wie seltene Er-
den sind fiir ein Industrieland, auch insbesondere fiir den
Ubergang in ein regeneratives Zeitalter, unabdingbar. Die
verschiedenen Initiativen und Strategien auf nationaler
und europdischer Ebene haben dies erkannt und setzen
auf Ressourceneffizienz als zentralen Losungsansatz.
Ressourceneffizienz setzt aber zunédchst nur auf eine Ent-
kopplung im engeren Sinne durch Kreislauffiihrung, ei-
nen moglichst verlustfreien Rohstoffeinsatz und den Er-
satz knapper durch weniger knappe Rohstoffe. Ein
umfassendes Verstindnis von Entkopplung, das die Ver-
minderung und Vermeidung der zahlreichen Umweltfol-
gen der Rohstoffgewinnung adressiert, steht noch nicht
auf der Agenda.

23. Das Leitbild der Ressourceneffizienz stofit aber
auch, wie in dem Kapitel zur umweltvertrdglichen Roh-
stoffwirtschaft gezeigt wird, an Grenzen. So entstehen die
Umweltfolgen der Rohstoffgewinnung zumeist au3erhalb
des territorialen Zugriffs der deutschen oder européischen
Umweltpolitik. Fiir eine umweltvertragliche Rohstoff-
wirtschaft wére schon viel getan, wenn in den Exportlan-
dern die in der EU giiltigen Standards gelten wiirden. Ein
Ansatz dies voranzutreiben wiren freiwillige Zertifizie-
rungssysteme, die zumindest Umweltaspekte beriicksich-
tigen, oder die Formulierung von Umweltstandards in
bilateralen Rohstoffpartnerschaften. Letztlich werden sol-
che Ansidtze modellhaft vorbildliche Losungen entwi-
ckeln konnen. Langfristig wird aber kein Weg an interna-
tionalen Handelsabkommen vorbeifiihren, in denen
umweltpolitische mit sozialpolitischen, entwicklungs-
politischen und den Exporterldszielen zu einem Interes-
senausgleich gebracht werden konnen.

24. Auch das Niveau des nationalen Konsums von
Fleisch- und Milchprodukten in Industrieldndern ist hin-
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sichtlich Flachenbedarf und anderer Umweltwirkungen
angesichts einer weiter wachsenden Weltbevolkerung
nicht globalisierungsfédhig. Der SRU hat dieses Hand-
lungsfeld als einen Testfall fiir Suffizienzstrategien unter-
sucht. Wer weniger tierische Produkte zu sich nimmt und
dabei auch noch konsequent auf Herkunft und Erzeu-
gungsbedingungen achtet, kann zu einer Umweltentlas-
tung durch einen verdnderten Lebensstil und verdnderte
Konsumgewohnheiten beitragen. Er oder sie tut damit zu-
meist auch Gutes fiir die eigene Gesundheit. Individuelles
Verbraucherverhalten ist dabei aber nicht immer rich-
tungssicher. Es entstehen zum Beispiel unterschiedliche
okologische Auswirkungen je nachdem, wie intensiv die
Flachen zur Produktion des eingesetzten Futters bewirt-
schaftet werden und ob dabei Acker- oder Griinlandfla-
chen genutzt werden. Auf die landwirtschaftliche Produk-
tionsweise konnen Verbraucher nur sehr begrenzt
Einfluss nehmen, hier liegen aber groe Umweltentlas-
tungspotenziale. Insoweit ist ein integrierter Ansatz aus
strengeren Umweltanforderungen fiir die Nahrungsmittel-
erzeugung und einer intelligenten Kontextsteuerung des
Verbraucherverhaltens, zum Beispiel durch Information,
Umwelt- und Giitesiegel, umweltgerechte Angebote in
Kantinen und Mensen und preisliche Instrumente, erfor-
derlich.

Verkehr und Mobilit:it

25. Zwischen dem ungebremst hohen Wachstum des
Giterverkehrs und den Klimaschutzzielen klafft eine Lii-
cke, die bisher als kaum bewiltigbar angesehen wurde.
Vorstellbar sind jedoch mehrere Optionen, die in einer
klugen Kombination das Problem l6sen konnten. Zu-
nichst ist mehr Realismus hinsichtlich solcher Zweckpro-
gnosen angebracht, die davon ausgehen, dass sich das
Wachstum des Giiterverkehrs so fortsetzen konnte wie in
der Vergangenheit. Realistischer ist es, von Séttigungs-
tendenzen auszugehen und von Verkehrswegekapazité-
ten, die alleine schon aus finanziellen Griinden nicht mit
dem prognostizierten Wachstum mithalten kénnen. Die
Nachfrage nach Logistikdienstleistungen wird sich anpas-
sen konnen und miissen. Damit verringert sich die pro-
gnostizierte Liicke zwischen den CO,-Emissionen des
Giiterverkehrs und den Klimaschutzzielen. Einen weite-
ren, wenn auch begrenzten Losungsbeitrag konnen effi-
zientere Fahrzeuge oder neue Kraftstoffe, die auf der Ba-
sis erneuerbarer Energien erzeugt werden, leisten. Es
bleibt als groBes Handlungsfeld die Elektrifizierung des
Giiterverkehrs, primédr durch eine Verlagerung auf die
Schiene, ergidnzend durch oberleitungsgefiihrte Systeme
fir mit Elektromotoren ausgestattete Lkws (Trolley-
Trucks) auf den wichtigen Autobahnkorridoren. Die
Potenziale dieser beiden Elektrifizierungsoptionen sind
wesentlich grofler als weitgehend angenommen und soll-
ten unvoreingenommen gepriift werden. Wichtigstes Ge-
staltungsfeld der nichsten Jahre wird die Novellierung
des Bundesverkehrswegeplans sein, der zu einer strategi-
schen Netzplanung umgestaltet und durch den zielorien-
tierte Weichenstellungen fiir einen zukunftsfahigen und
klimavertrdglichen Giiterverkehr getroffen werden soll-
ten.
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26. Eine hohe Lebensqualitit in Ballungsraumen ist
ohne eine Entkopplung von Mobilitit und (Auto-)Verkehr
nicht moglich. Zwar ist Mobilitit Bestandteil einer hohen
Lebensqualitit, aber diese setzt auch eine ruhige Umge-
bung, attraktive offentliche Aufenthaltsplitze, Freirdume
fiir Kinder und vor allem leichte Erreichbarkeit sowie die
Néhe wichtiger Einrichtungen und Dienstleistungen vo-
raus. Der Autoverkehr und autozentrierte Infrastrukturen
behindern diese Bediirfnisse. Daher ist eine neue Balance
zwischen den konkurrierenden Nutzungsanspriichen an
den urbanen Raum nétig, die den Mobilitédtsbediirfnissen
der FuBginger, Kinder, dlterer Menschen und der Fahr-
radfahrer eine hohere Prioritét als bisher einrfumt. Zen-
tral ist, dass ein attraktiver offentlicher Personennahver-
kehr gefordert und auch in Zukunft angemessen finanziert
wird. Mehr denn je ist hierfiir eine integrierte Stadtent-
wicklungs- und Verkehrsplanung noétig.

27. Die Handlungsfelder Rohstoffe, Lebensmittel und
Verkehr machen deutlich: Innovative Ansétze konnen er-
heblich zur Entkopplung von Wirtschaftsentwicklung und
Inanspruchnahme natiirlicher Ressourcen beitragen. Ge-
fragt sind dabei aber komplexe Innovationsstrategien.
Nationales und internationales Handeln muss zukiinftig
Anreize fir Technikinnovationen, neue Infrastrukturen
sowie umweltgerechtes Verbraucherverhalten setzen und
dabei Fordermafinahmen und Beschridnkungen klug auf-
einander abstimmen. Solche Handlungsfelder einer sek-
toriibergreifenden O6kologischen Modernisierung sollten
ein Schwerpunkt der Arbeit der Bundesregierung werden.

Eine neue Wachstumsfrage?

28. Selbst bei einer umfassenden, ambitionierten und
optimal umgesetzten Innovationsstrategie zur Entkopp-
lung von Wohlfahrt und Ressourcennutzung besteht ein
begriindeter Restzweifel, ob diese auf Dauer hinreichend
sein kann. Dies mag vielleicht weniger fiir einen Umstieg
auf eine regenerative Gesamtenergieversorgung gelten als
vielmehr fiir den besorgniserregend wachsenden mensch-
lichen Einfluss auf naturnahe Okosysteme. Es kann daher
moglich sein, dass sich auf Dauer die Wachstumsfrage
stellt, entweder als Folge der stark wachsenden Kosten
fiir die Gewinnung, die Erhaltung, die Wiederherstellung
oder den Ersatz der fiir die Wirtschaft erforderlichen na-
tiirlichen Ressourcen, als Folge ungesteuerter Krisenent-
wicklungen oder aber einer freiwilligen vorsorgenden
Selbstbeschriankung, um den Stoff- und Energiedurchsatz
auf einer dauerhaft tragfdhigen Basis zu halten. Auch
wenn es nicht angebracht und vor allem nicht zielfiihrend
wire, eine Politik der undifferenzierten Wachstumsdros-
selung als Element der Umweltvorsorge anzustreben,
sollte intensiver iiber die Bedingungen gesellschaftlicher,
sozialer und 6konomischer Stabilitdt in wachstumsschwa-
chen Demokratien geforscht werden. Viele gesellschaftli-
che Funktionssysteme und auch die Legitimation von
Politik sind essenziell noch vom Wachstum abhéngig.

29. Der Ersatz des Wachstumsziels durch ein allgemei-
nes Wohlfahrtsziel und die Entwicklung eines entspre-
chenden Indikators wéren erste Schritte in die Richtung
einer Neuorientierung. Diskutiert werden muss aber si-
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cher auch iiber das Verhiltnis privaten Konsums zum
Schutz offentlicher Giiter, Dienstleistungen und Infra-
strukturen, liber neue Formen der Arbeitszeitpolitik, iiber
Einkommensverteilung oder die zukunftsfahige Finanzie-
rungsbasis der 6ffentlichen Haushalte.

Eine Wirtschaft ohne oder mit sehr geringem Wachstum
wirft zahlreiche 6konomische und gesellschaftspolitische
Grundsatzfragen auf, die auch in der Enquete-Kommis-
sion ,,Wachstum, Wohlstand und Lebensqualitit behan-
delt werden und deren Arbeit fortgesetzt werden sollte.
Wichtig ist aber auch, dass sich die Gesellschafts- und vor
allem die Wirtschaftswissenschaften intensiver mit Fra-
gen einer langfristigen Sicherung gesellschaftlicher Stabi-
litdt in einer begrenzten Welt befassen.

0.3.3 Okosystemleistungen aufwerten

30. Mit dem Millennium Ecosystem Assessment von
2005 und dem TEEB-Bericht (The Economics of Ecosys-
tems and Biodiversity) von 2010 ist der Wert der Leistun-
gen der Natur fiir Wirtschaft und Menschen international
hervorgehoben worden. Die Natur liefert Nahrungsmittel
und Rohstoffe (sog. bereitstellende Leistungen), wichtige
Reinigungs- und Schutzleistungen (sog. regulierende
Leistungen), kann zum Klimaschutz durch Bodenbildung
(sog. unterstiitzende Leistungen) sowie der Erholung und
dem menschlichen Wohlbefinden beitragen (sog. kultu-
relle Leistungen). Okosystemleistungen konnen durch
sehr unterschiedliche Artenzusammensetzungen und
Okosysteme erbracht werden. Wenn einzelne Okosystem-
leistungen iibernutzt werden, bedeutet dies {iberwiegend,
dass andere und auch mégliche zukiinftige Okosystem-
leistungen eingeschrénkt werden. Problematisch ist daher
eine isolierte Betrachtung einzelner Okosystemleistungen
unabhéngig von deren Einbindung in den 6kologischen
Kontext. So werden teilweise MaBinahmen dadurch be-
griindet, dass sie bestimmte Okosystemleistungen fordern
oder bereitstellen, obwohl sie zum Verlust von Biodiver-
sitdt filhren, wie zum Beispiel die Anlage von Plantagen
fiir schnell wachsende Holzer als Brennstoff. Aus diesem
Grunde sollte vorsorgeorientiert immer bewusst der
Schutz der Biodiversitit und Okosystemleistungen im
Zusammenhang betrachtet werden. Auch wenn Okosys-
temleistungen zum Teil monetarisiert werden kdnnen, so
ist zu beachten, dass schon angesichts der Komplexitét
von Okosystemleistungen dieses mit groBen Unsicherhei-
ten behaftet ist.

Wiilder, Moore, Meere

31. Die Funktionsvielfalt von Wildern und Meeren ist
auflerordentlich breit. Sie dienen beispielsweise als Roh-
stoff- und Energielieferant, als Kohlenstoffsenke, als Le-
bensraum fiir Jagdwild bzw. Nutzfischarten oder seltene
Tier- und Pflanzenarten oder als Erholungsgebiet des
Menschen.

Intakte Moore sind zum Beispiel wichtige Lebensrdume
fir viele stark gefdhrdete Arten, sie speichern Koh-
lenstoff, puffern als Wasserspeicher Trockenheit und

Starkregen ab und fungieren als Néahrstoffpuffer und
-speicher.

Hinsichtlich des Meeresschutzes hat sich bereits der 6ko-
systemare Ansatz als Leitlinie etabliert, der langfristige
Nutzungs- und Schutzinteressen zum Ausgleich bringen
soll.

32. Evident ist aber die Asymmetrie zwischen den un-
mittelbar kommerziellen Nutzungen dieser Okosysteme
und den nicht monetarisierten oder nur schwer monetari-
sierbaren Leistungen. Als gewinntrdchtige Einnahme-
quellen haben die kommerziellen Nutzungen natiirlicher
Ressourcen faktisch Prioritdt und beeintrachtigen damit
das Potenzial der anderen oder moglicherweise auch zu-
kiinftig notwendigen Leistungen. Hier muss die Umwelt-
politik zukiinftig wesentlich aktiver und energischer ge-
gensteuern, als sie es bisher tut. Die Wertschitzung,
insbesondere von unterstiitzenden und regulierenden
Okosystemleistungen, sollte eine umweltpolitische Prio-
ritit werden. Diese Okosystemleistungen, die in den Be-
reich der offentlichen Giter fallen, miissen angemessen
honoriert werden. Es ist liberlegenswert, zum Beispiel die
Einnahmen aus der Auktionierung des Emissionshandels
vermehrt fiir die Stirkung der Klimaschutzleistungen in-
takter Moore und nachhaltig bewirtschafteter Wélder ein-
zusetzen. Die Funktionserhaltung wichtiger Okosysteme
setzt auch aktivere ordnungsrechtliche Eingriffe voraus.
So sollten 6kologische Mindeststandards auch fiir die
Forstwirtschaft entsprechend konkret und praxisnah aus-
formuliert werden. Insgesamt sind integrierte Erhaltungs-
und Bewirtschaftungskonzepte gefragt, wie sie im Rah-
men der Umsetzung der Meeresstrategie-Rahmenrichtli-
nie oder auch in einigen Bundesldndern fiir den Moor-
schutz und die naturnahe Waldbewirtschaftung entwickelt
werden.

33. Bund und Lander werden gemeinsam eine systema-
tische Bestandsaufnahme 6kosystemarer Leistungen und
ihrer aktuellen und moglichen Funktionsgefdhrdungen
durchzufiihren haben. Diese werden damit messbar und
kommunizierbar. Konflikte zwischen verschiedenen An-
spriichen und Nachfragen an Landschaften werden somit
sichtbar und bewusst. Zudem ist ein umfassendes Finan-
zierungs- und Regulierungskonzept erforderlich, um die
Erhaltung und die Wiederherstellung 6kosystemarer Leis-
tungen im Einklang mit Naturschutzzielen gegeniiber rein
kommerziellen Nutzungen attraktiv zu machen. Vordring-
lich sind dabei die im Gutachten fokussierten Handlungs-
felder der Erhaltung naturnaher Wilder, die Sicherung
bzw. Renaturierung der Moore und der Schutz der Meere.

0.3.4

34. Aktueller denn je erforderlich ist die Integration von
Umweltaspekten in alle relevanten Sektoren, wie sie seit
langem in den EU-Vertrdgen selbst und in Strategiedoku-
menten der europdischen Institutionen verankert ist. Im
Zuge einer externen Integration werden die Erfordernisse
des Umweltschutzes bei der Ausgestaltung anderer Sek-
torpolitiken (z. B. Energie, Verkehr, Landwirtschaft) ein-
bezogen, wihrend im Zuge einer internen Integration
nicht nur einzelne Medien, sondern die Umwelt als Gan-

Integrative Konzepte starken
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Einfiihrung

zes in den Blick genommen wird. Nur wenn dies erfolgt,
konnen innovative, effiziente und langfristig wirksame
Losungen umgesetzt werden. Die Umweltpolitik kann
und sollte zwar nicht in allen relevanten Handlungsfel-
dern die Federfiihrung iibernehmen, so wie es etwa bei
den erneuerbaren Energien sehr erfolgreich geschehen ist.
Mehr denn je kommt ihr jedoch eine Impuls-, Vermitt-
lungs- und Innovationsrolle zu, die Bedeutung 6kologi-
scher Grenzziehungen auch in die Zielbildung anderer
Sektoren zu verankern.

Integrierter Umweltschutz

35. Es kommt insbesondere darauf an, Problemverlage-
rungen zu vermeiden. So konnten unter dem Banner eines
griimen Wachstums eindimensionale Problemldsungen
gravierende Probleme in anderen Bereichen verursachen.
Paradebeispiel einer Problemverlagerung ist der Versuch,
Klimaschutz im Verkehrsbereich durch Agrokraftstoffe
voranzutreiben. Zielkonflikte zwischen Klimaschutz und
Naturschutz sind auch in anderen Handlungsfeldern, zum
Beispiel dem beschleunigten Bau neuer Stromleitungen
oder dem Ausbau der Offshore-Windenergie, moglich
und im Einzelfall auszubalancieren. Mehr denn je kommt
es also auf eine ,externe und interne* Integration zwi-
schen verschiedenen medialen Schutzzielen an. Der SRU
diskutiert Herausforderungen des integrierten Umwelt-
schutzes am Beispiel des Genehmigungsrechts fiir Indus-
tricanlagen. FEine integrierte Vorhabengenechmigung
konnte nach Auffassung des SRU dazu beitragen, den
komplexen Herausforderungen eines iibermedialen, Pro-
blemverlagerungen vermeidenden Umweltschutzes durch
eine kompetente Einheitsbehorde (eine Genehmigung in
einem Verfahren durch eine Behorde) Rechnung zu tra-
gen.

VYom Wissen zum Handeln

36. Die Wertschitzung von Okosystemleistungen be-
ginnt mit einer geeigneten Wissensbasis, einerseits zu den
aktuellen und potenziellen Leistungen, andererseits aber
auch zu den oftmals schleichenden Trends der Degradie-
rung. Problemanalyse, Frilhwarnung und Zielkontrolle
gehoren entsprechend zu den wichtigen Aufgaben eines
Monitoring. Vielfach sind die Wirkungen von Stoffeintra-
gen in die Natur noch nicht bekannt. Dies gilt insbeson-
dere fiir Kumulationseffekte, Additionseffekte, rdumliche
und zeitliche Distanz von Wirkungen und systemische
Wirkungen. Ohne ein regelméBiges und qualitativ hoch-
wertiges Monitoring wird es kaum mdoglich sein, den Be-
langen des integrierten Umweltschutzes zu entsprechen
und festzustellen, ob bestimmte UmweltpolitikmafBnah-
men zielfithrend sind oder gegebenenfalls nachgesteuert
werden miissen. Fiir jeweils spezielle sektorale Fragen
und Themen gibt es zwar spezielle Beobachtungspro-
gramme, diese sind aber nicht zu einer integrierten
Umweltbeobachtung zusammengefiihrt. Dies gilt insbe-
sondere fiir ein allgemeines repriasentatives Biodiversi-
tatsmonitoring, eine Gesamtschau der Folgen von Klima-
wandel, stofflichen Eintrdgen aus diffusen Quellen und
den moglichen Wirkungen von gentechnisch verdnderten
Organismen auf die biologische Vielfalt. Im Vergleich zu

28

den Informationsgewinnen sind die Mehrkosten vertret-
bar. Zudem gibt es durchaus auch Einsparmoglichkeiten
durch die Zusammenfassung bislang unkoordinierter Mo-
nitoringaktivitdten. Ein medieniibergreifendes Monito-
ring sollte mit einem bundesweiten Netz der 6kologi-
schen Flachenstichprobe kombiniert werden.

37. Vordringlich sind sicher die modulare Einfithrung
der dkologischen Flachenstichprobe in allen Bundeslin-
dern sowie eine medieniibergreifende Umweltbeobach-
tung tiber mehrere Umweltmedien. Auch die Erfolgskon-
trolle der REACH-Verordnung kann durch Integration der
Ergebnisse in ein medieniibergreifendes Monitoring we-
sentlich verbessert werden.

Uberdies setzt die internationale Diskussion um &kologi-
sche Grenziiberschreitungen in wichtigen Okosystemen
eine bessere Verzahnung von wissenschaftlicher Be-
obachtung und Politik voraus. Mit dem IPCC wurde hin-
sichtlich des Klimaschutzes ein solches Gremium ge-
schaffen, das einerseits in regelméaBigen Berichten durch
hunderte von Klimawissenschaftlern den Stand von Wis-
sen und Forschung zum Klimawandel sowie die Hand-
lungsmoglichkeiten zusammentrdgt, zum anderen dies
eng mit der internationalen Klimapolitik verzahnt. Ohne
die regelmédBigen Sachstandsberichte des IPCC wére der
auf der 16. Vertragsstaatenkonferenz der Klimarahmen-
konvention in Cancun gefundene internationale Konsens
kaum vorstellbar. Das 2-Grad-Ziel ist insbesondere des-
halb bedeutsam, weil es — neben dem weitgehenden Ver-
bot ozonschiddigender Substanzen durch das Montreal-
Protokoll — eines der wenigen internationalen Ziele ist,
das auf der Basis dkologischer Grenzen eine Leitplanke
darstellt. Nach dem Vorbild des IPCC wird zurzeit auch
eine internationale Plattform zwischen Wissenschaft und
Politik im Bereich der Biodiversitidt (IPBES) aufgebaut.
Ebenso wird nach dem Vorbild des IPCC das UNEP-Res-
sourcenpanel etabliert.

Strategien

38. Angesichts der Komplexitét der Aufgaben und einer
Impulsrolle, die iiber die Umweltpolitik hinausreicht,
kommt groflen iibergeordneten Strategieprozessen eine
besondere Rolle zu. Auf der europdischen Ebene existie-
ren zahlreiche Strategiepapiere im Umweltbereich, pro-
blematisch ist aber die Konsistenz und Kohédrenz zwi-
schen diesen Strategien. Gerade diejenigen Strategien,
bzw. Programme, die diese sichern konnten — die Nach-
haltigkeitsstrategie und das 7. Umweltaktionsprogramm —
werden im ersten Fall iiberhaupt nicht mehr, im zweiten
Fall eher halbherzig von der Europdischen Kommission
weiterverfolgt. Beide kdnnen nicht durch die Wachstums-
agenda ersetzt werden — auch wenn diese mit ,,nachhaltig,
intelligent und inklusiv* qualifiziert ist. Auch auf natio-
naler Ebene besteht Aktualisierungsbedarf. Der nationa-
len Nachhaltigkeitsstrategie fehlt insbesondere der in Be-
zug auf die dort akzentuierte Generationsgerechtigkeit
wichtige mittlere Zeithorizont. Ein integriertes nationales
Umweltprogramm, das in der Lage wire, Umweltziele
differenzierter zu behandeln als es die ibergreifende
Nachhaltigkeitsstrategie leisten kann, gibt es seit Jahr-
zehnten nicht mehr. Solche Strategieprozesse wiren die
geeignete Plattform, um die dringend anstehende wissen-
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schaftliche und politische Diskussion um 6kologische
Grenzen und faire Nutzungsanspriiche Deutschlands und
der EU zu formulieren und verbindlich zu verankern. Sie
konnten und sollten die dringend erforderlichen Impulse
fiir eine Wiederaufwertung der Umweltpolitik liefern.

39. Das Konzept der dkologischen Grenzen sollte ein
zentraler konzeptioneller Referenzpunkt der Debatte um
die Neuformulierung von Umwelt- und Nachhaltigkeits-
strategien auf nationaler und europdischer Ebene werden.

Umwelt- und Nachhaltigkeitsstrategien sind auch Instru-
mente der 6ffentlichen Kommunikation und Vermittlung
eines grundlegenderen Handlungsbedarfs und damit auch
der dringenden Aufwertung der Umweltpolitik.

Angesichts der aktuellen Erkenntnisse iiber Grenziiber-
schreitungen, die das Wohlstandsmodell der letzten Jahr-
hunderte infrage stellen konnten, ist eine Neuorientierung
der Umweltpolitik erforderlich. Die nachfolgenden Kapi-
tel wollen insoweit Wege aufzeigen.
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Nachhaltiges Wirtschaften innerhalb okologischer Grenzen

1 Die neue Wachstumsdebatte

11 Einleitung

40. In Deutschland, aber auch international ist die Frage
der Vereinbarkeit von Wirtschaftswachstum und Nach-
haltigkeit derzeit wieder Gegenstand politischer und
gesellschaftlicher Debatten. Dabei mehren sich nach-
denkliche und wachstumskritische Stimmen aus unter-
schiedlichen  Richtungen (BINSWANGER 2010;
ENDERLEIN 2010; FITOUSSI und LAURENT 2008;
HINTERBERGER etal. 2009; JACKSON 2009a;
MIEGEL 2010; PAECH 2009a; SCHOR 2010; SEIDL
und ZAHRNT 2010b). Das Interesse der Politik zeigt sich
nicht zuletzt in der Einsetzung einer Enquete-Kommis-
sion im Deutschen Bundestag zum Themenkomplex
Wachstum, Wohlstand und Lebensqualitét.

Die Diskussion um das Wachstum in einer begrenzten
Welt ist nicht neu. Bereits in den 1970er-Jahren 16ste der
Bericht zu den ,,Grenzen des Wachstums* an den Club of
Rome eine Kontroverse in Wissenschaft und Offentlich-
keit aus (MEADOWS et al. 1972). Heute lebt die Debatte
erneut auf, dabei hat sich der Fokus allerdings verscho-
ben. Wihrend die Diskussion iiber die Grenzen des
Wachstums in den 1970er-Jahren einen starken Fokus auf
die Verfiigbarkeit nicht-erneuerbarer Ressourcen legte,
steht heute die Ubernutzung und Zerstérung wichtiger
Okosysteme im Lichte erkennbarer biophysischer Gren-
zen im Vordergrund.

Im vorliegenden Kapitel setzt sich der Sachverstindigen-
rat fiir Umweltfragen (SRU) mit dieser neuen Wachs-
tumsdebatte auseinander. Nach Auffassung des SRU
sollte das Konzept der 6kologischen Grenzen in den Mit-
telpunkt der umwelt-, wirtschafts- und gesellschaftspoliti-
schen Debatte geriickt werden. Okologische Grenziiber-
schreitungen haben schwerwiegende Okonomische,
soziale und (sicherheits-)politische Folgen. Zu akzeptie-
ren, dass es dkologische Grenzen gibt, deren Uberschrei-
tung unbedingt vermieden werden sollte, hat zwar weit-
reichende Konsequenzen fiir Wirtschaft und Politik, muss
aber nicht von vornherein mit einem Ende des Wirt-
schaftswachstums gleichgesetzt werden. Zunéchst ist
vielmehr auszuloten, wie weit eine absolute Entkopplung
von Umweltinanspruchnahme und Wirtschaftsentwick-
lung reicht. Die Idee einer griinen Wirtschaft, wie sie im
Vorfeld der Rio+20-Konferenz diskutiert wird (vgl. Ab-
schn. 11.3.3), ist in dieser Hinsicht sehr optimistisch. Der
SRU vertritt in diesem Kapitel die Einschitzung, dass
zwar erhebliche Entkopplungspotenziale bestehen, dass
aber nicht mit Sicherheit bestétigt werden kann, ob diese
ausreichen werden. Diese Vorsorgeiiberlegung rechtfer-
tigt ein Nachdenken in Wissenschaft und Politik i{iber die
Bedingungen von Wohlfahrt jenseits von Wirtschafts-
wachstum.

1.2 Nachhaltiges Wirtschaften innerhalb
okologischer Grenzen
1.2.1 Die Naturbedingtheit der Okonomie und

starke Nachhaltigkeit

41. Neuere Veroffentlichungen (IPCC 2007; EEA
2010a; REID et al. 2005) bringen eine héufig verdringte
Erkenntnis wieder verstdrkt ins Bewusstsein: Die natiirli-
che Umwelt, vor allem das Klima und die Biodiversitit,
sind die Grundlage des menschlichen Lebens. Ohne funk-
tionierende Okosysteme und die Erhaltung des Naturka-
pitals sind stabile Gesellschafts- und Wirtschaftssysteme
nicht denkbar. Thermodynamisch gesehen ist das globale
6kologische System durch komplexe Strukturen mit ge-
ringer Entropie, das heiflit hoher Ordnung, gekennzeich-
net. Das dkonomische System dagegen wandelt natiirli-
che Strukturen mit niedriger Entropie um (beispielsweise
durch die Verbrennung von Kohle und Ol) und erhoht da-
durch das Entropieniveau (DALY 1996; GEORGESCU-
ROEGEN 1971; CLEVELAND und RUTH 1997). Ohne
das umfassende dkologische System, das negentropische
Strukturen aufgrund der ihm eigenen Produktivitit immer
wieder neu aufbaut (etwa durch Fotosynthese und geneti-
sche Proliferation), wire die Okonomie langfristig nicht
denkbar (SRU 2002, Tz. 20 ff.). Die Okonomie in ihren
stofflichen Dimensionen zehrt von ,,Grofen”, die sie
nicht selbst produzieren, sondern nur verbrauchen kann.
Das 6konomische System muss sich daher im Rahmen
der Reproduktionskapazitdt der Natur bewegen. Nachhal-
tigkeit bedeutet, sich innerhalb der damit gegebenen 6ko-
logischen Grenzen zu bewegen.

Erster und zweiter Hauptsatz der Thermodynamik

— Nach dem ersten Hauptsatz der Thermodynamik
kann Energie weder produziert noch vernichtet wer-
den. Energie kann lediglich durch thermodynami-
sche Umwandlungsprozesse — wie beispielsweise
durch Verbrennung — ganz oder teilweise von einer
Energieform in eine andere iiberfiihrt werden. In ei-
nem abgeschlossenen System bleibt somit die
Summe aller Energien bei jeder Umwandlung kon-
stant. Ebenso kann Materie in einem abgeschlosse-
nen System weder erzeugt noch vernichtet werden.
Es gilt demzufolge das Gesetz der Massenerhaltung.

— Der zweite Hauptsatz der Thermodynamik ist als
malBgebliche Einschrankung des ersten Hauptsatzes
zu verstehen. Alle natiirlichen Prozesse, nicht nur
thermodynamische ~Umwandlungsprozesse, sind
nicht umkehrbar (irreversibel), das heifit, sie kdnnen
,»von selbst® nur in eine Richtung ablaufen, wihrend
des Prozesses wird Energie entwertet und sie lassen

33



Die neue Wachstumsdebatte

sich nur durch zuséitzlichen Aufwand ,,von aullen‘
wieder umkehren, wodurch immer Veranderungen in
der Umgebung zuriick bleiben.

Zur quantitativen Bewertung und mathematischen For-
mulierung des Grades der Irreversibilitdt dient die En-
tropie ,,S“ als bestimmende Zustandsgrofle. Die Entro-
pie beschreibt die Unordnung in einem System. Es
gelten folgende Voraussetzungen:

— Je hoher die Entropie in einem System, desto grofer
ist dessen Unordnung.

— Die Entropie ist immer groBer Null.

— Die Entropie eines vollstindig isolierten (adiabaten)
geschlossenen Systems kann niemals abnehmen.

— Bei irreversiblen Prozessen, das heilt bei jeder Zu-
standsédnderung, nimmt die Entropie eines vollstidn-
dig isolierten (adiabaten) geschlossenen Systems zu.

— Eine Umkehrung natiirlicher Prozesse, was einer Re-
duktion der Entropie gleichkommt, ist immer mit ei-
nem bestimmten Energieaufwand ,,von auflen® ver-
bunden.

Das konventionelle Modell der Nachhaltigkeit, das eine
grundsétzlich gleichberechtigte Abwigung von 6konomi-
schen, dkologischen und sozialen Zielen vorsieht, bertick-
sichtigt den iibergeordneten Charakter des Okologischen
Rahmens nicht ausreichend. Insbesondere in der neoklas-
sischen Okonomie ist die These verbreitet, dass zukiinfti-
gen Generationen lediglich ein konstanter Gesamtbestand
an Kapitalien hinterlassen werden muss (SRU 2002).

Abbildung 1-1

Dies impliziert, dass es zuléssig ist, Naturkapital zu ver-
brauchen und in Sachkapital oder Wissen zu transformie-
ren, solange dadurch der Gesamtbestand an Nutzen stif-
tendem Kapital insgesamt nicht sinkt. Diese These der
Substituierbarkeit von Naturkapital durch andere Kapital-
formen steht im Zentrum des Konzepts der schwachen
Nachhaltigkeit.

Demgegeniiber bekennt sich der SRU zum Konzept der
starken Nachhaltigkeit, er hilt die Substituierbarkeit von
Naturkapital durch andere Kapitalformen nur in engen
Grenzen flir moglich. Die Erhaltung der 6kologischen
Tragfahigkeit verlangt, dass Abwégungsentscheidungen
zwischen verschiedenen Nachhaltigkeitszielen innerhalb
eines gesetzten O0kologischen Rahmens getroffen werden
miissen (Abb. 1-1).

42. Es kann jedoch kontrovers diskutiert werden, inwie-
weit es innerhalb dieser Grenzen Ermessensspielrdume
bei der Abwigung zwischen den verschiedenen Nachhal-
tigkeitsdimensionen gibt (SRU 2002, Kap. 1.3). Wéhrend
im Bereich abiotischer Rohstoffe eine gewisse Substitu-
ierbarkeit von Naturkapital durch Wissen und Sachkapital
im Einzelfall plausibel sein kann, ist im Bereich der bio-
genen Ressourcen und Okosysteme sowie deren Dienst-
leistungen stirker von einer Nicht-Substituierbarkeit aus-
zugehen (SRU 2002, Tz. 28). Auch mit Blick auf das
Vorsorgeprinzip wird daraus abgeleitet, dass das Naturka-
pital moglichst konstant zu halten ist (OTT 2009).

In einer ,,vollen Welt“ (DALY 2005) — also einer Welt, in
der Menschen und menschengemachte Dinge die Natur in
erheblichem Mafle verdringt haben — bedarf es daher
Grenzziehungen fiir den physischen Energie- und Mate-

Nachhaltigkeitsmodell, das die Einbettung menschlicher Aktivititen in eine begrenzte Umwelt hervorhebt

absolute Grenzen/
Schutzpflicht bei

der Erhaltung der
Lebensgrundlagen in
globaler Perspektive:
- Klima

- Biodiversitat

- Bdden

- Luft

-Wasser
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Quelle: SRU 2011b
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rieumsatz (,,throughput®), der notwendigerweise immer
mit der Nutzung natiirlicher Ressourcen und natiirlicher
Senken fiir Abfallstrome verbunden ist. Wie DALY
(1992) aufgezeigt hat, kann es angesichts schwindender
Spielrdume fiir die Naturnutzung nicht mehr nur um die
traditionellen Aufgaben des effizienten Einsatzes (Allo-
kation) und der gerechten Verteilung (Distribution) von
natiirlichen Ressourcen gehen, sondern es muss in erster
Linie der Umfang der Ressourcennutzung und Schad-
stoffbelastung (Scale) gesteuert werden. Ein {iberladenes
Schiff kann nicht durch das Verschieben der Fracht vor
dem Untergehen bewahrt werden, sondern vor allem da-
durch, dass die Ladung auf ein vertragliches Maf} redu-
ziert wird (ebd.). Dies bedeutet, dass es nicht in erster Li-
nie darum gehen kann, lediglich eine effiziente Nutzung
und Verteilung der natiirlichen Ressourcen zu erreichen.
Vor allem muss die Umweltnutzung absolut begrenzt
werden.

43. Bei der Inanspruchnahme globaler Ressourcen stellt
sich dabei zusétzlich die Frage der intragenerativen, ins-
besondere der globalen Verteilungsgerechtigkeit. Der
SRU bekennt sich ausdriicklich zum Prinzip der fairen
und gleichen Pro-Kopf-Nutzungsanspriiche auf natiirliche
Ressourcen, das auch in der nationalen Nachhaltigkeits-
strategie zum Ausdruck kommt: ,In ethischer Betrach-
tung hat jeder Mensch das gleiche Recht darauf, Ressour-
cen in Anspruch zu nehmen, solange sie nicht iibernutzt
werden (Bundesregierung 2008, S. 20). Das Ziel muss
also sein, in Deutschland die Nutzung 6kologischer Res-
sourcen auf ein Mal} zu reduzieren, das global verallge-
meinerbar ist.

Aus Sicht des SRU sollte Deutschland in dieser Weise
seine globale Verantwortung wahrnehmen, selbst wenn
zundchst noch nicht alle anderen Staaten auf denselben
Weg einschwenken. Zum einen sind Vorreiter notwendig,
um andere Industrie- und Schwellenlédnder von der Um-
setzbarkeit nachhaltiger Strategien zu liberzeugen und bei
Entwicklungsldndern Vertrauen zu schaffen. Zudem kon-
nen diese Vorreiter auch selbst profitieren, indem sie
Technologiefiihrerschaft gewinnen und besser als andere
auf neue Anforderungen und Marktsituationen vorbereitet
sind (SRU 2002; 2008). Dennoch sollte parallel eine
Verankerung entsprechender Ziele und MafBnahmen
(Kap. 11) auf europdischer und internationaler Ebene an-
gestrebt werden, um mdglichst rasch moglichst groBe
Verbesserungen der Umweltsituation zu erzielen.

1.2.2 Okosystemleistungen

44. Eine Veranschaulichung und Konkretisierung der
Bedeutung von Naturkapital liefert das Konzept der Oko-
systemleistungen (ecosystem services). Es wurde von
EHRLICH und EHRLICH (1981) eingefiihrt und baut auf
fritheren Verdffentlichungen auf, die versuchten, den ge-
sellschaftlichen Nutzen der Natur und der Naturfunktio-
nen zu verdeutlichen (GOMEZ-BAGGETHUN et al.
2010). Die Arbeiten zeigten auf, dass der Verlust von bio-
logischer Vielfalt direkt die Prozesse in Okosystemen be-
einflusst, die fiir das Wohlergehen des Menschen grundle-
gend sein konnen. Einen frithen Versuch, die Funktionen
der Natur und die Natur selbst zu monetarisieren, unter-
nahmen COSTANZA etal. (1997). Auf die politische
Agenda gelangte das Thema mit dem Millennium
Ecosystem Assessment (MA) (REID etal. 2005). Das
MA wurde von den Vereinten Nationen beauftragt, einen
Uberblick iiber den globalen Zustand von wichtigen Oko-
systemleistungen zu geben.

Okosystemleistungen werden als die Leistungen defi-
niert, die Menschen von Okosystemen erhalten (MA
2003, S.3: BOX 1 Key Definitions), oder einfacher als
»okologische Prozesse, die fiir das Wohlbefinden von
Menschen von Bedeutung und damit wertvoll sind*
(ESER etal. 2011). Die Definition des MA und der
TEEB-Studie (The Economics of Ecosystems and Biodi-
versity; TEEB 2010, S. 33) schlieBt in den Begriff ,,Oko-
systemleistungen auch Giiter wie Holz oder Nahrungs-
mittel mit ein, enthélt also materielle, energetische und
nicht-materielle Aspekte. Die TEEB-Studie unterscheidet
auch noch zwischen direkten (z. B. Konsum von Nahrung
oder Genuss schoner Landschaften) und indirekten Bei-
tragen (z. B. Reinigung von Trinkwasser durch Bodenfilt-
ration).

45. Ziel all dieser Typologien ist es, die Abhdngigkeit
des Menschen von der Natur sichtbarer zu machen, und
zu zeigen, welchen Wert die Leistungen der Natur fiir das
menschliche Leben und Wirtschaften besitzen. Vor allem
unterstlitzende Leistungen wie der Nahrstoffzyklus und
die Bodenbildung und viele regulierende Leistungen wie
Bestdubung oder Schédlings- und Erosionsregulierung
werden bislang von der Gesellschaft selbstverstindlich
und kostenfrei in Anspruch genommen und nicht ange-

messen geschiitzt (Tab. 1-1).
Tabelle 1-1

Kategorien von Okosystemleistungen

Unterstiitzende Leistungen (Supporting services)

z. B. Primérproduktion durch Photosynthese, Bodenbildung und
Néhrstoffkreislaufe

Bereitstellende Leistungen (Provisioning services)

z. B. das Bereitstellen von Nahrung, Wasser, Holz und Brenn-
stoffen sowie pharmazeutischen Produkten

Regulierende Leistungen (Regulating services)

z. B. das Reinigen von Luft und Wasser sowie die Regulierung
des Klimas, Schutz vor Naturkatastrophen und Krankheiten

Kulturelle Leistungen (Cultural services)

z. B. Inspiration, Bildung, dsthetische Werte sowie Erholung
und Entspannung

Quelle: BECK et al. 2006, verdndert
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46. Problematisch ist jedoch eine isolierte Betrachtung
einzelner Okosystemleistungen unabhiingig von deren
Einbindung in den 6kologischen Kontext. So werden teil-
weise MaBnahmen dadurch begriindet, dass sie be-
stimmte Okosystemleistungen fordern oder bereitstellen,
obwohl sie zum Verlust von Biodiversitét fithren. Eine
unreflektierte Nutzung des Begriffs der Okosystemlei-
stungen kann somit gerade dem Natur- und Umweltschutz
entgegenstehen. Nur wenn der Schutz von Okosys-
temleistungen Teil des Natur- und Umweltschutzes ist,
werden beide Teilziele erreicht. Aus diesem Grund wird
im Rahmen des Ubereinkommens iiber die biologische
Vielfalt (Convention on Biological Diversity — CBD)
auch immer vom Schutz von Biodiversitit und Oko-
systemleistungen gesprochen (z. B. im Strategischen Plan
2011 bis 2020, SCBD 2010a). Auch die neue EU-Bio-
diversitdtsstrategie fiir das Jahr 2020 nennt beide Begriffe
im Zusammenhang (Europdische Kommission 2011c).

47. Zu beriicksichtigen ist dariiber hinaus, dass die 6ko-
nomische Bewertung von Okosystemleistungen vor allem
dann an ihre Grenzen stoBt, wenn Okosysteme sehr kom-
plex sind, wenn Unsicherheiten iiber Wirkungszusam-
menhénge bestehen und wenn Umkipppunkte, an denen
Systeme instabil werden, nicht vorhergesagt werden kon-
nen. In diesen Fillen ist eine monetire Bewertung wis-
senschaftlich besonders unzuverldssig. AuBerdem sind
die Methoden der Bewertung bei manchen Giitern we-
sentlich schwieriger anzuwenden als bei anderen. Da-
riiber hinaus hdngen die Ergebnisse einer 6konomischen
Bewertung 6kologischer Giiter immer auch von notwen-
digerweise subjektiven methodischen Entscheidungen
derjenigen ab, die solche Studien durchfiihren. Diese va-
riieren je nach Art des zu bewertenden Guts, der verwen-
deten Methoden und des betrachteten Zeitraums in unter-
schiedlichem MaBe (BRONDIZIO und GATZWEILER
2010). In der Praxis birgt die dkonomische Bewertung
von Okosystemen das Risiko einer verengten oder ver-
zerrten Wahrnehmung verschiedener Umweltaspekte.

1.2.3 Okologische Grenzen

48. Der Begriff der 6kologischen Grenzen verweist zu-
nichst auf die unbezweifelbare biophysische Begrenzt-
heit der Erde im Hinblick auf die Verfligbarkeit von na-
tirlichen Ressourcen und die Aufnahmefihigkeit von
Senken. Er kann jedoch nicht als ein rein naturwissen-
schaftlicher Begriff verstanden werden. Naturwissen-
schaften konnen durch die Beschreibung von faktischen
Zusammenhingen Verfiigungswissen bereitstellen. So
konnen sie Kausalzusammenhdnge und Wirkungsketten
identifizieren und unter Umsténden Eintrittswahrschein-
lichkeiten fiir bestimmte Entwicklungen oder Ereignisse
angeben. Okologische Grenzen beschreiben jedoch
Schwellen, jenseits derer unerwiinschte Ereignisse zu er-
warten sind. Was ,,unerwiinscht ist, 14sst sich aber nicht
nur naturwissenschaftlich bestimmen. Angesichts wissen-
schaftlicher Unsicherheiten erfordern Aussagen iiber dko-
logische Grenzen immer auch Urteile {iber das Mal} an
Vorsorge, das gesellschaftlich angemessen erscheint
(ROCKSTROM etal. 2011; SRU 2011c). In diesem
Sinne wird auch der Begriff der Leitplanken verwendet
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als ,,quantitativ definierte Schadensgrenzen, deren Verlet-
zung heute oder in Zukunft intolerable Folgen mit sich
brachte“ (WBGU 2005, S.28; 1997). Die Festlegung
okologischer Grenzen oder Leitplanken setzt in demokra-
tisch verfassten Gesellschaften eine breite gesellschaftli-
che und politische Akzeptanz in einem langfristigen, auf-
geklarten Eigeninteresse voraus (vgl. Abschn. 1.6.1 und
Kap. 11).

49. Operationalisiert wird der Begriff der dkologischen
Grenzen beispielsweise durch das Konzept der ,,planetari-
schen Grenzen® (planetary boundaries) und das des ,,si-
cheren Handlungsraumes* (safe operating space) fiir
menschliche Aktivititen (ROCKSTROM et al. 2009).
Dabei wird unterschieden zwischen Prozessen mit kriti-
schen globalen Schwellenwerten (wie z. B. bei der welt-
weit ausgestoBenen Menge an Treibhausgasemissionen)
und Prozessen wie Landnutzungsinderungen, bei denen
nach derzeitigem Kenntnisstand solche globale Schwel-
len nicht bestehen. Bei diesen kann es aber durch eine
stetige bzw. schleichende Verschlechterung zum Zu-
sammenbruch wichtiger Funktionen (wie z. B. der Koh-
lenstoffaufnahmefahigkeit) kommen, die Auswirkungen
auf globale Prozesse haben oder aggregiert zu einem glo-
balen Problem werden kénnen (Abb. 1-2). Ein Uber-
schreiten der planetarischen Grenzen kann einen ,,abrup-
ten, nicht-linearen 6kologischen Wandel in kontinentalen
bis planetarischen Systemen“ auslosen (ROCKSTROM
et al. 2009, S. 1).

Bei schleichenden Entwicklungen liegt der kritische
Schwellenbereich dort, wo die ,,Resilienz® von natiirli-
chen Systemen beeintrachtigt wird — also ihre Féahigkeit,
sich von Stérungen und Schocks zu erholen und ihre
Funktionsfahigkeit aufrecht zu erhalten (WALKER und
SALT 2006). Okologische Grenzen kénnen angesichts
der Komplexitét der Systeme und Prozesse nicht als klare
Linie gedacht werden, sondern als ,,Korridore der Elasti-
zitdt“ (SACHS und SANTARIUS 2005).

Unterhalb der Erdsystembetrachtung auf den regionalen
oder lokalen Ebenen gibt es schon linger Analysen der
Tragfahigkeitsgrenzen oder ,.critical loads vor allem hin-
sichtlich versauernder und eutrophierender Luftschad-
stoffe (vgl. Kap. 10). Grenzen lassen sich auch auf der
Basis der natiirlichen Reproduktion erneuerbarer Res-
sourcen identifizieren.

Okologische Grenzen und starke Nachhaltigkeit

50. Zu beachten ist, dass die Erhaltung des Naturkapi-
tals — ein Kernelement des Leitbilds der starken Nachhal-
tigkeit (vgl. Tz. 41) — ein grundsitzlich anderes Schutz-
konzept darstellt als die Einhaltung o&kologischer
Grenzen. Grundsitzlich ist die Erhaltung des Naturkapi-
tals der strengere Mafstab, weil er jede Minderung zu
vermeiden sucht und sich nicht nur an der Vermeidung
von Katastrophen orientiert. Dennoch ist das Konzept der
okologischen Grenzen eine sinnvolle Ergénzung zum
Leitbild der starken Nachhaltigkeit, da es expliziter auf
kritische Belastungsschwellen fiir wichtige globale Oko-
systeme verweist. Es muss jedoch als komplementir ver-
standen werden in dem Sinne, dass es verwendet wird,
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Abbildung 1-2

Planetarische Grenzen, Schwellenwerte und Unsicherheit
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um Mindestanforderungen an den Umweltschutz zu for-
mulieren, ohne dabei das hohere Anspruchsniveau der
starken Nachhaltigkeit infrage zu stellen.

1.2.4 Grenziiberschreitungen: Krisen-
entwicklungen und Indikatoren

Beispiele weltweiter 6kologischer
Grenziiberschreitungen

51. Die Menschheit nimmt einen immer gro3eren Anteil
der verfiigharen Umweltressourcen in Anspruch und
schédigt dabei natiirliche Systeme irreversibel. Menschli-
che Aktivititen beeinflussen das natiirliche Erdsystem
heute so stark, dass einige Wissenschaftler die gegenwir-
tige geologische Epoche als ,,Anthropozin“ bezeichnen
(STEFFEN et al. 2007; CRUTZEN 2002). Global werden
okologische Grenzen beispielsweise in folgenden Berei-
chen iiberschritten:

— Mit dem fortschreitenden Klimawandel steigt der
Meeresspiegel, Gletscher schmelzen ab, wetterbe-
dingte Extremereignisse treten haufiger auf und irre-
versible Umkippeffekte werden wahrscheinlicher
(IPCC 2007).

— Trotz aller internationalen Verhandlungen und An-
strengungen ist es nicht gelungen, den Verlust an bio-
logischer Vielfalt auch nur zu verlangsamen, wie es
sich die internationale Gemeinschaft im Jahr 2002 als
Ziel bis 2010 vorgenommen hatte. Der Artenverlust
setzt sich ungebremst mit einem Vielfachen der natiir-
lichen Verlustrate fort. Der Living Planet Index, ein
MaB fiir die Entwicklung der globalen Biodiversitét,
zeigt einen Riickgang der Bestdnde ausgewéhlter Indi-
katorarten um fast 30 % seit 1970 (WWF et al. 2010).

— Etwa 60 % der untersuchten Okosystemleistungen
sind bereits degradiert oder durch nicht-nachhaltige
Nutzung geféhrdet (REID et al. 2005). Die Waldflache
nimmt global ab, insbesondere die Flache der Tropen-
wilder geht kontinuierlich und in dramatischem Aus-
mal zuriick. Tropische Korallenriffe kollabieren
(UNEP 2007a, S.88; SCBD 2010b). Die Uberfi-
schung der Meere ist nach wie vor eines der groflen
ungeldsten Probleme; etwa 80 % der Bestinde in den
Weltmeeren ist bereits iiberfischt oder bis an ihre
Grenzen ausgebeutet (FAO 2009). Nicht-nachhaltige
Land- und Wassernutzung fiihrt in Verbindung mit
dem Klimawandel zur Desertifikation bzw. zum Ver-
lust fruchtbarer Boden durch Erosion, Versalzung und
Néhrstoffverlust.

— Die weltweit pro Kopf verfiigbare Wassermenge
nimmt ab, vor allem durch Ubernutzung von Grund-
und Oberflichenwasserressourcen. In Zukunft wer-
den immer mehr Menschen unter Wassermangel lei-
den (UNEP 2007b, S.11). Wasserverschmutzung
bleibt weltweit eine der wichtigsten Ursachen fiir
Krankheit und Tod.

— Bereits heute eignet sich die Menschheit etwa ein
Viertel der potenziellen Nettoprimirproduktion der
Erde an, in erster Linie durch Ernte von Biomasse fiir
die Produktion von Nahrung oder fiir die Gewinnung
von Baustoffen und Energie, aber auch durch Flachen-
inanspruchnahme fiir die Siedlungs- und Infrastruktur-
entwicklung (HABERL etal. 2007). Lebensrdume
und Nahrungsangebot fiir andere Arten werden somit
durch den Menschen bereits in erheblichem Mafe ein-
geschrankt. Durch die wachsende Weltbevolkerung
und sich @ndernde Erndhrungsgewohnheiten konnte
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sich der Bedarf an landwirtschaftlichen Produkten bis
2050 um 70 % erh6éhen. Dadurch wiirden Landnut-
zung und Landnutzungsénderungen weiter zunehmen.

52. Insgesamt gefahrden diese unterschiedlichen, sich in
vielen Fillen gegenseitig verschirfenden ©kologischen
Grenziiberschreitungen die Lebensgrundlagen von meh-
reren hundert Millionen Menschen. Sie wirken sich in
vielfaltiger Weise auf okologische und gesellschaftliche
Systeme aus, indem sie etwa Lebensmittelkrisen verursa-
chen, Wassermangel verstirken und soziale Konflikte um
natiirliche Ressourcen verschirfen. Okologische Grenz-
iiberschreitungen konnen Lebensrdume fiir Menschen
und Tiere zerstoren und Ausloser fiir Migration und
Flucht sein. Damit haben sie nicht nur umweltpolitische,
sondern auch wirtschafts- und sicherheitspolitische Be-
deutung. Heute bereits akut betroffen sind héufig die
darmsten Teile der Bevolkerung in Entwicklungsldndern,
deren Lebensunterhalt von den lokalen natiirlichen Res-
sourcen abhdngt (NIEKISCH 2006). Die Degradierung
von Okosystemen ist daher auch ein Hindernis fiir das Er-
reichen der Millenniums-Entwicklungsziele (UNDP
2011).

Dagegen sind die Auswirkungen in Industrieldndern bis-
lang deutlich seltener unmittelbar spiirbar. In Deutschland
sind etwa die Verluste an Okosystemleistungen in vielen
Bereichen geringer als auf globaler Ebene, unter anderem
aufgrund der bestehenden Umwelt- und Naturschutzge-
setzgebung und entsprechender Maflnahmen. Gleichzei-
tig tragen unter anderem aber Importe von Giitern oder
der Ausstol von Treibhausgasen (THG) in Deutschland
dazu bei, dass Okosysteme auch in anderen Lindern ge-
schédigt werden (BECK et al. 2006).

Indikatoren der Grenziiberschreitung

53. Verschiedene globale Indikatorensysteme zeigen
auf, dass man bereits heute von Grenziiberschreitungen
ausgehen muss. Obwohl bei allen Indikatoren, insbeson-
dere komplexen Indikatorsystemen, unvermeidliche me-
thodische Schwichen bestehen, ist diese Aussage robust.

54. Die Berechnungen zum ékologischen Fufabdruck
etwa zeigen, dass die Menschheit inzwischen mehr natiir-
liche Ressourcen in Anspruch nimmt, als die Erde auf
Dauer bereitstellen kann. Der 6kologische Fuflabdruck
misst die biologisch produktive Land- und Wasserfléche,
die notwendig ist, um die vom Menschen genutzten er-
neuerbaren Ressourcen bereitzustellen und um durch
menschliche Aktivitdten verursachtes Kohlendioxid
(CO,) zu absorbieren. Die sogenannte Biokapazitét be-
zeichnet die Flache, die zur Erzeugung der Ressourcen
und zur Aufnahme der Schadstoffe tatsachlich zur Verfii-
gung steht. Die Belastung ist mit dem Wirtschafts- und
Bevolkerungswachstum seit Beginn der 1960er-Jahre
kontinuierlich gestiegen und die Tragféhigkeit der Erde
wurde bereits Anfang der 1970er-Jahre {iiberschritten.
Heute tbersteigt der okologische FuBabdruck der
Menschheit die Biokapazitit der Erde um 50 % (WWF
et al. 2010).
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Ein anderer flichenbezogener Indikator misst im Rahmen
einer Lebenszyklus-Analyse den Flachenbedarf entlang
der gesamten Produktionskette. BRINGEZU und
BLEISCHWITZ (2009, S. 39 ff.) schlagen hier das soge-
nannte Global Land Use Accounting of Agricultural Crop-
land (GLUA ,,nq) als Indikator vor. Der Indikator umfasst
die Flachennutzung fiir landwirtschaftliche Produktion
fiir Lebensmittel- und Nicht-Lebensmittel-Verwendungen
(inklusive Tierhaltung) weltweit und beriicksichtigt damit
auch die Flachenanspriiche, die bei der Produktion impor-
tierter Produkte entstehen. Wenn die global im Jahr 2050
voraussichtlich verfiigbare landwirtschaftliche Flache auf
9 Milliarden Menschen gleichméBig aufgeteilt werden
sollte, ergibt sich ein Zielwert von 0,2 ha pro Person
(BRINGEZU 2009). Fiir Deutschland sollte — beriicksich-
tigt man die im globalen Vergleich sehr hohe landwirt-
schaftliche Produktivitdt — der Zielwert noch deutlich
niedriger angesetzt werden (vgl. Kap. 3, Tz. 164). Tat-
sdchlich lag der GLUA, .4 pro Person im Jahr 2004 in
Deutschland jedoch nach Berechnungen von BRINGEZU
und SCHUTZ (2009, S. 131) mit 0,25 ha um 25 % iiber
dem Zielniveau. Mit circa 61 % macht die tierisch ba-
sierte Erndhrung dabei den groften Anteil dieses Flachen-
bedarfs aus (vgl. Kap. 3, Tz. 166). Sollte in Deutschland
der Verbrauch nachwachsender Rohstoffe, insbesondere
fiir die energetische Verwendung, wie erwartet deutlich
steigen, konnte der GLUA ., Im Jahr 2030 mit
0,28 bis 0,3 ha pro Person die dann noch weltweit zur
Verfiigung stehende Flache deutlich iiberschreiten (BAU-
Szenarien in BRINGEZU und SCHUTZ 2009, S. 132).

55. Auf der Basis einer anderen Methodik schlagen
ROCKSTROM etal. (2009) planetarische Belastungs-
grenzen fir zehn verschiedene natiirliche Systeme und
Prozesse vor (Tab. 1-2). Die planetarischen Grenzen defi-
nieren den sicheren Handlungsraum fiir menschliche Ak-
tivitat, der jeweils ausreichend weit von moglichen ,,Um-
kipppunkten oder gefdhrlichen Belastungsniveaus
entfernt ist. Die Systeme sollten innerhalb dieser Grenzen
bleiben, um abrupte, irreversible und katastrophale Um-
weltverdnderungen zu vermeiden. Die Bestimmung der
Grenzen orientiert sich soweit mdglich an neuester wis-
senschaftlicher Forschung, kann aber aufgrund der Da-
tenlage nicht in allen Féllen mit der gleichen Prézision er-
folgen. Beim Verlust der Biodiversitit beispielsweise ist
der Zusammenhang mit der Stabilitdt und Resilienz von
Okosystemen nicht ausreichend wissenschaftlich eta-
bliert. ROCKSTROM et al. (2009) setzen eine Verlustrate
von zehn Arten pro Million Arten pro Jahr als vorldufige
Grenze, die nicht iiberschritten werden sollte. Dies wiirde
dem zehn- bis hundertfachen der natiirlichen Verlustrate
entsprechen. Fiir die atmosphérische CO,-Konzentration
wird die sichere Belastungsschwelle auf den Wert von
350 ppm gesetzt. Diese Einschdtzung ist unter anderem
gestiitzt auf Modellierungen eines amerikanischen For-
scherteams (HANSEN et al. 2008), die langsame Feed-
backprozesse beispielsweise durch Anderungen des
Riickstrahlvermdgens der Erdoberfliche beriicksichti-
gen. Zudem konnte bei 350 ppm die Stabilitét polarer Eis-
schilder gesichert werden.



Nachhaltiges Wirtschaften innerhalb okologischer Grenzen

Beim Klimawandel, dem Verlust von biologischer Viel-
falt und in Bezug auf Eingriffe in den globalen Stickstoff-
kreislauf sind die Grenzen der Belastbarkeit nach Ein-
schidtzung der Autoren bereits iiberschritten. Andere
Belastungen  (Phosphorkreislauf, Versauerung der
Ozeane, Landnutzung, SiiBwassernutzung) befinden sich
in der Néhe der Grenzen (Tab. 1-2).

56. Zudem treten zunehmend die systemischen Zusam-
menhénge zwischen den verschiedenen Umweltproble-
men ins Blickfeld. Diese kdnnen nicht mehr als voneinan-

der unabhingige, einfach zu bestimmende Probleme
gesehen werden, sondern miissen als ein komplexes Wir-
kungsgefiige verstanden werden, das durch Riickkopp-
lungsmechanismen und nicht-lineare Zusammenhénge
gekennzeichnet ist (EEA 2010b, S. 113 ff.;; PBL 2009;
OECD 2008). So kann die erhohte Nachfrage nach Bio-
kraftstoffen, urspriinglich 6kologisch motiviert, zur Ro-
dung natiirlicher Wilder in Entwicklungsléndern und
zum Anbau von Biomassepflanzen in Monokulturen fiih-
ren. Dies fiihrt zur Freisetzung von THG, zerstort Lebens-
rdume, beeintrichtigt die Bodenfruchtbarkeit, fordert

Tabelle 1-2
Planetarische Grenzen
vorge- derzeitiger vorin-
Erdsystemprozesse Parameter schlagene dustrieller
Status
Grenze Wert
Klimawandel 1. atmosphérische CO,-Konzentration 350 387 280
(ppm, Volumenanteil)
2. Veranderung der Strahlungsleistung 1 1,5 0
(Watt pro m?)

Biodiversitéts- Aussterberate (Zahl der Arten pro einer Mil- 10 > 100 0,1 -1
verlustrate lion Arten pro Jahr)
Stickstoffzyklus Menge an N,, die fiir anthropogene Nutzung 35 121 0
(mit dem Phosphor- aus der Atmosphére entnommen wird
zyklus verbunden) (Millionen Tonnen pro Jahr)
Phosphorzyklus (mit | Menge an Phosphor, die in die Ozeane gelangt 11 8,5-9,5 ~1
dem Stickstoffzyklus | (Millionen Tonnen pro Jahr)
verbunden)
Stratosphérischer Ozonkonzentration 276 283 290
Ozonabbau (Dobson-Einheit)
Versauerung der Globale durchschnittliche Aragonitsittigung 2,75 2,90 3,44
Ozeane im Oberflichenwasser von Meeren
globale SiiB3- Verbrauch an SiiBwasser durch den Menschen 4.000 2.600 415
wassernutzung (km3 pro Jahr)
Landnutzungs- % der globalen Bodenbedeckung, die in 15 11,7 niedrig
anderungen Ackerland umgewandelt wird
atmosphirische Gesamtpartikelkonzentration in der noch zu bestimmen
Aerosolbelastung Atmosphére, auf regionaler Basis
Verschmutzung durch | z. B.: emittierte Mengen in die globale Umwelt noch zu bestimmen
Chemikalien oder Konzentrationen in der globalen Umwelt

an persistenten organischen Schadstoffen,

Kunststoffen, endokrinen Disruptoren,

Schwermetallen und radioaktiven Abféllen

oder die daraus folgenden Wirkungen auf

Okosysteme und die Funktionsféhigkeit

des Erdsystems

Graue Schattierung: Planetarische Grenzen sind bereits tiberschritten.

Quelle: ROCKSTROM et al. 2009, eigene Ubersetzung
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Erosion, gefdhrdet so dauerhaft die Lebensgrundlagen der
einheimischen Bevolkerung und 16st damit heftige soziale
Konflikte aus. Der Verlust von Biodiversitt ist ein Bei-
spiel fiir ein hochkomplexes Umweltproblem, dessen Ur-
sachen in unzéhligen wirtschaftlichen Aktivititen und ih-
rem Zusammenspiel liegen, unter anderem der Nutzung
erneuerbarer Ressourcen durch Landwirtschaft und Fi-
scherei, der Zerstorung und Beeintriichtigung von Oko-
systemen und Lebensrdumen durch den Abbau nicht-
erneuerbarer Rohstoffe oder der Zerschneidung von Oko-
systemen durch Infrastrukturentwicklung, Industrieent-
wicklung und Siedlung.

1.3 Die Debatte um Wachstum und Nach-
haltigkeit: von Green Growth bis

Degrowth

57. Von besonderer Brisanz in der aktuellen Wachs-
tumsdebatte ist die Frage, ob ein systematisches Respek-
tieren Okologischer Grenzen dauerhaft mit Skonomi-
schem Wachstum vereinbar ist. Diese Fragestellung ist
zunichst eine grundsitzlich konzeptionelle. Die gegen-
wirtige Diskussion iiber die Grenzen des Wachstums ver-
lauft zwischen zwei Polen: den optimistischen Konzepten
des griinen Wachstums (green growth) und den wachs-
tumskritischen Konzepten einer Postwachstumsgesell-
schaft. Im Folgenden werden die Grundziige der Debatte
und die zentralen Argumente und Kontroversen darge-
stellt.

Griines Wachstum

58. Das Leitbild des griinen Wachstums basiert im We-
sentlichen auf dem Konzept der 6kologischen Moderni-
sierung (JANICKE 2008; MOL und SONNENFELD
2000; s. a. Abschn. 11.3.3 zum Begriff der griinen Oko-
nomie). Es stellt eine Abkehr von einem Paradigma dar,
das Umweltschutz aus einer kurzfristigen und statischen
Perspektive grundsétzlich als Kostenfaktor ansieht, der
zudem die internationale Wettbewerbsfahigkeit behindert.
Das Konzept des grilnen Wachstums geht davon aus, dass
eine Entkopplung von Wirtschaftswachstum und Um-
weltschdden zu erreichen ist und dass gleichzeitig Um-
weltschutz 6konomische Chancen erdffnen kann. Dahin-
ter steht der Gedanke, dass durch gezielte Investitionen in
umwelteffiziente und ressourcenschonende Technolo-
gien Entwicklungspfade eingeschlagen werden konnen,
die gleichermallen zur Vermeidung von Umweltschiden,
zur Schonung nicht-erneuerbarer Ressourcen und zu
Wirtschaftswachstum beitragen (OECD 2011b). Dabei
soll technologischer Fortschritt die Energie- und Material-
effizienz in einem Maf3e steigern, dass die 6konomische
Wertschopfung zunimmt und gleichzeitig die Belastung
der Umwelt vermindert wird. Fiir wichtige Wirtschafts-
und Technologiebereiche ist gezeigt worden, dass eine
Erhohung der Oko-Effizienz um den Faktor fiinf (von
WEIZSACKER et al. 2010) oder sogar zehn (SCHMIDT-
BLEEK 2009) technisch mdglich ist. Verwandt mit den
Vorstellungen eines grilnen Wachstums sind frithere Kon-
zepte eines ,,qualitativen Wachstums® (MAJER 1984;
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CAPRA und HENDERSON 2009) oder eines ,,0kologi-
schen Strukturwandels* (SIMONIS 2011).

Grofle Aufmerksamkeit hat das Konzept des griinen
Wachstums wihrend der jlingsten Wirtschafts- und Fi-
nanzkrise erhalten. In der Folgezeit der Weltwirtschafts-
krise von 2008 entstanden zahlreiche Vorschldge fiir
einen ,,Green New Deal“, welcher durch Investitionspro-
gramme umweltfreundliche Infrastrukturen und weitere
umweltorientierte MafBnahmen fordern und auf diese
Weise Konjunkturpolitik betreiben sollte (UNEP 2010;
BLASCH etal. 2010; OECD 2011b; JAEGER et al.
2009; JANICKE und JACOB 2008; EKINS 2000).

Wohlstand ohne Wachstum, Postwachstum und
Degrowth

59. Der Vorstellung vom griinen Wachstum gegeniiber
steht eine Position, die auf ,,Wohlstand ohne Wachstum*
(JACKSON 2009a; MIEGEL 2010), Postwachstum
(PAECH 2009a; SEIDL und ZAHRNT 2010b) oder in
extremeren Auspragungen auch auf Schrumpfung
(Degrowth, z. B. Beitrdge in FLIPO und SCHNEIDER
2008; LATOUCHE 2010) abzielt. Ihr liegt in der Regel
die These zugrunde, dass eine hinreichende Entkopplung
des Wirtschaftswachstums von seiner materiellen und
energetischen Basis nicht gelingen wird und sich daher in
einer endlichen Welt das Wachstum der Wirtschaft nicht
grenzenlos fortsetzen kann.

60. Die Wachstumskritiker teilen somit den Technolo-
gie- und Steuerungsoptimismus nicht, der hinter der Vor-
stellung eines griinen Wachstums steht. Sie weisen viel-
mehr darauf hin, dass Steigerungen der Effizienz in einer
wachsenden Wirtschaft leicht durch den Gesamtanstieg
der Produktion kompensiert werden konnen (Rebound-
Effekt), und sehen die Grenzen fiir Entkopplung und De-
materialisierung. Sie begriinden sie sowohl mit den Er-
haltungssétzen der Thermodynamik als auch mit der Re-
alitdt der bestehenden Produktionsstrukturen sowie der
tatséchlich beobachteten engen Kopplung zwischen Wirt-
schaftswachstum und Umweltbelastung (SORRELL
2010; SCHOR 2010; JACKSON 2009a; PAECH 2009b;
SORRELL 2007; HUESEMANN 2003; Kap. 1.4). Da-
riiber hinaus werden zwei weitere Argumente fiir eine kri-
tische Auseinandersetzung mit dem Wirtschaftswachstum
angefiihrt. Zum einen wird die These vertreten, dass es in
vielen Industrieldndern ohnehin eine Tendenz zu langfris-
tig sinkenden Wachstumsraten gibe (REUTER 2010;
MIEGEL 2010; DIEFENBACHER und ZIESCHANK
2009), die auf vielfiltige dkonomische und soziale Fakto-
ren zuriickzufiihren ist. Zum anderen wird darauf ver-
wiesen, dass in Lindern, die bereits einen bestimmten
materiellen Lebensstandard erreicht haben, hohere Ein-
kommen immer weniger zu einer Steigerung des Wohl-
ergehens von Gesellschaften beitragen, also der Grenz-
nutzen steigender Einkommen abnimmt (ausfiihrlich
dazu: JACKSON 2009b, S. 38 ff.). Dies zeigen sowohl
Erkenntnisse der Zufriedenheitsforschung als auch eine
Betrachtung verschiedener objektiver Messgroflen wie
Lebenserwartung, Bildung und sozialer Zusammenhalt
(FREY und FREY MARTI 2010, S. 460; MIEGEL 2010,
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S. 30). Wiahrend demnach fiir reiche Lander das durch-
schnittliche Einkommen auf viele wohlstandsrelevante
GrofBen keinen erheblichen Einfluss mehr ausiibt, gibt es
belastbare Hinweise dafiir, dass ein Zusammenhang zwi-
schen dem Grad der Einkommensungleichheit innerhalb
eines Landes und dem gesellschaftlichen Wohl besteht
(WILKINSON und PICKETT 2010).

61. Wihrend die Degrowth-Bewegung und verwandte
Stromungen explizit ein Schrumpfen der Wirtschaft als
Voraussetzung fiir Nachhaltigkeit fordern, sehen andere
Autoren eine Befreiung von Wachstumszwéngen als we-
sentliches Ziel. Als Grundproblematik wird eine Fixie-
rung auf wirtschaftliches Wachstum gesehen, die nicht
unterscheidet zwischen nachhaltigeren Produktionen und
Strukturen, die wachsen sollen, und solchen, die
schrumpfen miissen, sondern ,,alles begriifit, was produ-
ziert und abgesetzt wird und Einkommen schafft”
(SCHERHORN 2010, S. 3). Die Postwachstumsgesell-
schaft beschreibt die Zielvorstellung einer Gesellschaft,
die ,,nicht existenziell auf Wirtschaftswachstum angewie-
sen“ und in der Wachstum nicht mehr dominierendes
Paradigma von Wirtschaft, Politik und Gesellschaft ist
(SEIDL und ZAHRNT 2010b, S. 34). Dabei kann eine
nicht — oder weniger stark — wachsende Wirtschaft trotz-
dem dynamisch sein. Ob das Bruttoinlandsprodukt (BIP)
weiterhin wéchst, ist aus dieser Perspektive nicht mehr
die zentrale Frage. Wirtschaftswachstum ist willkommen,
solange es nicht auf dem Verzehr der Substanz an Natur-
kapital beruht (SCHERHORN 2010; DALY 1996).

Insgesamt ist den dargestellten wachstumskritischen Kon-
zepten — trotz ihrer unterschiedlichen Nuancierungen — ge-
mein, dass sie einen grundlegenden Paradigmenwechsel
fordern, bei dem nicht das Wirtschaftswachstum, sondern
das Leitbild einer nachhaltigen Entwicklung im Zentrum
politischen, gesellschaftlichen und 6konomischen Han-
delns steht (SCHERHORN 2010, S. 6).

1.4 Entkopplung — Perspektiven und Grenzen

62. Die Antwort auf die Frage, ob Strategien des griinen
Wachstums ausreichen, um einen Entwicklungspfad in-
nerhalb dkologischer Grenzen zu erreichen oder ob auch
Postwachstumsstrategien in Betracht gezogen werden
miissen, hingt davon ab, in welchem Mafle Wirtschafts-
leistung und Umweltbelastung entkoppelt werden kon-
nen. Dabei kann Entkopplung im engeren Sinne als Ent-
kopplung der Wirtschaftsleistung vom Verbrauch
natiirlicher Ressourcen verstanden werden. Aus dkologi-
scher Perspektive ist jedoch ein breiteres Verstindnis
sinnvoll, das auch eine zweite Dimension einbezieht,
nidmlich die Entkopplung des Energie- bzw. Materialver-
brauchs von den Umweltbelastungen (vgl. Kap. 2,
Abb. 2-5). Dariiber hinaus muss zwischen relativer und
absoluter Entkopplung unterschieden werden: Von relati-
ver Entkopplung spricht man, wenn die dkologische Effi-
zienz der Wirtschaftsaktivitdt zwar zunimmt, der Effekt
aber zu einem Teil durch das Wachstum der Wirtschaft
aufgezehrt wird. Absolute Entkopplung ist erst dann er-
reicht, wenn trotz Wirtschaftswachstum der absolute Um-
fang des Umweltverbrauchs zuriickgeht.

Historische Entwicklung: enge Kopplung von
Wirtschaftsleistung und Umweltbelastung in
zentralen Problembereichen

63. Das Verhiltnis zwischen Wirtschaftsleistung und
Umweltbelastung ist schon seit langer Zeit Gegenstand
wissenschaftlicher Forschung und Debatte. Ein Ergebnis
der Forschung ist, dass das Verhéltnis differenziert be-
trachtet werden muss, weil wesentliche Unterschiede
zwischen einzelnen Problembereichen bestehen. Anfang
der 1990er-Jahre war die optimistische Sicht verbreitet,
dass die Umweltbelastung bei steigendem Wohlstandsni-
veau (nach anfanglicher Steigerung aufgrund von Indust-
rialisierungsprozessen) entwicklungslogisch durch Mo-
dernisierungsprozesse sinkt (JANICKE 2001; TORRAS
und BOYCE 1998; de BRUYN et al. 1998). Die Hoff-
nung, die Entwicklung reicher Lander hin zu Dienstleis-
tungsgesellschaften wiirde ihren Okologischen FuBab-
druck von selbst reduzieren, hat sich nicht erfiillt.
Wiéhrend dieses Wandlungsprofil in Bezug auf einige
— vor allem technisch zu bewiltigende — Problembereiche
zutrifft, zeigt sich fiir viele Umweltbelastungen ein
anderes Bild (VICTOR 2010, S.241; JANICKE und
VOLKERY 2001).

64. Historische Zeitreihen machen deutlich, dass in der
Vergangenheit das Wachstum der Weltbevolkerung und
des durchschnittlichen Einkommens mit einem Anstieg
der weltweiten CO,-Emissionen, des Verbrauchs von
Energie und Rohstoffen und des okologischen FuBab-
drucks gekoppelt war (WWF et al. 2010). Dabei nahm die
Gesamtbelastung kontinuierlich zu, obwohl die Ressour-
cen immer effizienter genutzt wurden, eine relative
Entkopplung also stattfand. Zu dhnlichen Ergebnissen
kommen Landervergleiche. So wurde beispielsweise auf-
gezeigt, dass Einkommen ein wesentlicher Treiber fiir ho-
here CO,-Emissionen und eine Reihe anderer Umweltbe-
lastungen ist (BRADSHAW et al. 2010). Im Durchschnitt
geht eine Verdopplung des Wohlstands mit einem Anstieg
der CO,-Emissionen pro Kopf um 80 % einher (UNEP
und IPSRM 2010).

65. Dennoch unterscheiden sich die Emissionen auch
zwischen Landern mit einem &hnlichen Einkommensni-
veau bedingt durch unterschiedliche demografische, tech-
nologische, kulturelle und geografische Gegebenheiten
(GIROD und de HAAN 2009; LENZEN et al. 2006). Un-
terschiedliche Emissionsniveaus bei &hnlichem Pro-
Kopf-Einkommen sind damit auch ein Hinweis auf Ent-
kopplungspotenziale. Ambitionierte Umweltpolitik kann
eine absolute Entkopplung bei zentralen Groflen errei-
chen. Dazu gehoren beispielsweise der Energie- und Res-
sourcenverbrauch in Deutschland und die THG-Emissio-
nen in der EU. Entgegen dem globalen Trend zeichnen
sich in Deutschland beim Energie- und Ressourcenver-
brauch Tendenzen einer absoluten Entkopplung ab. Der
Energieverbrauch war in den letzten Jahrzehnten — bei
wachsender Wirtschaftsleistung — leicht riickldufig
(BMWi 2011), der Rohstoffverbrauch weitgehend
konstant (BUYNY etal. 2009, S.51; SCHUTZ und
BRINGEZU 2008).
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66. Ein Grund fiir die Schwierigkeit der absoluten Ent-
kopplung ist der sogenannte Rebound-Effekt. Damit wird
die Tatsache bezeichnet, dass Effizienzverbesserungen
hiufig Nachfragesteigerungen induzieren, welche die er-
zielten Einsparungen unter Umstinden kompensieren
konnen. Zu diesem Phénomen tragen mehrere Effekte
bei. Zum einen bringen Effizienzgewinne tendenziell
Preissenkungen mit sich, die unmittelbar zu einem erhdh-
ten Verbrauch des effizienten Produktes bzw. der effizien-
ten Dienstleistung fithren konnen. Zum anderen sind sie
mit einer Steigerung des Realeinkommens verbunden, die
einen erhdhten Konsum anderer Produkte und Dienstleis-
tungen erlaubt. Die Umweltwirkungen des zuséitzlichen
Konsums bestimmen dabei, in welchem Mal3e Umweltef-
fizienzeffekte kompensiert werden. Vor allem fiir den Be-
reich der Energieeffizienz ist der Rebound-Effekt empi-
risch gut belegt (SORRELL 2007; 2010 fiir einen
Uberblick), vergleichbare Effekte gibt es aber auch in an-
deren Bereichen, zum Beispiel beim Rohstoff- und Mate-
rialverbrauch (MEYER etal. 2011) und im Verkehr
(FRONDEL et al. 2008).

Historisch ist somit im Hinblick auf zentrale Problembe-
reiche wie den Gesamtressourcenverbrauch oder die
THG-Emissionen eher die relative als die absolute Ent-
kopplung die Regel. Dabei ist auch relative Entkopplung
kein Automatismus, sondern Folge von Weltmarktpreisen
oder regulativer Umweltpolitik (EDENHOFER et al.
2009, S. 4).

Theoretische Perspektiven aus Okonomie und
Thermodynamik

67. Die Auseinandersetzung mit der Frage, wie trotz be-
grenzter natiirlicher Ressourcen Wachstum aufrecht er-
halten werden kann, hat in der dkonomischen Theorie
eine lange Tradition (bereits in den 1970er-Jahren:
SOLOW 1974; DASGUPTA und HEAL 1979). Werden
in der Produktionsfunktion begrenzte natiirliche Ressour-
cen als eine eigene Kapitalform beriicksichtigt, fiihrt dies
nur dann zu einer Begrenzung des Wachstums, wenn
diese Ressourcen nicht erneuerbar und nicht durch men-
schengemachtes Kapital substituierbar sind. Die Antwort
der 6konomischen Theorie auf die Entkopplungsfrage
hiangt somit davon ab, wie optimistisch die Annahmen
sind, die hinsichtlich der Substituierbarkeit getroffen wer-
den. Nimmt man an, dass sogenannte Backstopp-Techno-
logien existieren, mit deren Hilfe das gleiche Produkt
ohne die begrenzte Ressource bzw. ohne Umweltbelas-
tung hergestellt werden kann, ist die Wachstumsbegren-
zung aufgehoben (SOLOW 1974; DUIMOVITS 2009;
AGHION und HOWITT 2009, S. 379 ff.).

Traditionell herrschte in der Neoklassik und auch in der
aus ihr hervorgegangenen Umweltékonomie hinsichtlich
der Substituierbarkeit groBer Optimismus. Ende der
1990er-Jahre gestanden allerdings zwei fiihrende Okono-
men, Robert Solow und Joseph Stiglitz, in einer Antwort
auf eine heftige Kritik des okologischen Okonomen
Herman Daly ein, dass eine vollstdndige Substitution von
natiirlichem durch menschengemachtes Kapital nicht
moglich ist, da physisches Kapital immer den Abbau na-
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tiirlicher Ressourcen voraussetzt (DALY 1997; SOLOW
1997; STIGLITZ 1997). SOLOW (1997) korrigierte frii-
here Aussagen dahin gehend, dass es letztendlich vor al-
lem um die Substituierbarkeit nicht-erneuerbarer Res-
sourcen durch erneuerbare geht und nicht um deren
Substituierbarkeit durch menschengemachtes Kapital.

Auch fiir die meisten erneuerbaren Ressourcen muss man
allerdings mittlerweile von deutlichen Nutzungsgrenzen
ausgehen (WBGU 2009). Zudem ist angesichts des heuti-
gen Wissensstands aus den Umweltwissenschaften die
Konzentration auf einzelne begrenzte natiirliche Ressour-
cen und deren Substituierbarkeit nicht mehr ausreichend.
Vielmehr miissen die verschiedenen 6kologischen Gren-
zen und die moglichen Verlagerungseffekte, die bei der
Substitution einer Ressource durch eine andere entstehen
konnen, integriert betrachtet werden (WESTLEY et al.
2011).

Entkopplung bei der Energieversorgung

68. Dass eine vollstindige Entkopplung wirtschaftlicher
Aktivitdt von einer energetischen und materiellen Basis
nicht moglich ist, ergibt sich aus der Naturwissenschaft
und insbesondere den Gesetzen der Thermodynamik,
wird aber vom wirtschaftswissenschaftlichen Mainstream
nur sehr zogernd anerkannt. Jede wirtschaftliche Aktivitét
benétigt den Einsatz von niitzlicher Energie (Exergie)
und ist mit der Erh6hung von Entropie (nicht mehr nutz-
barer Energie und irreversibel dissipierender Materie)
verbunden (GEORGESCU-ROEGEN 1971). Materielle
Produktion ist damit notwendigerweise mit der Entste-
hung nicht mehr nutzbarer Materialien, zumeist dissipati-
ver Abfallstrome oder Emissionen, verbunden (CLEVE-
LAND und RUTH 1997). Inputseitig gibt es zunichst
keine Grenze des Energieflusses: Die Erde ist in Bezug
auf die Energie ein offenes System. Durch die direkt und
indirekt nutzbare Sonneneinstrahlung steht eine erneuer-
bare Energiequelle zur Verfiigung. Die Umwandlung der
von der Sonneneinstrahlung abgeleiteten Energiequellen
in niitzliche Energie geht jedoch immer auch mit Um-
welteffekten einher, nicht zuletzt mit der Nutzung von
Flache. Ein weiterer Engpass liegt in der Assimilationsfa-
higkeit wichtiger natiirlicher Systeme als Senke fiir die
notwendige Kuppelproduktion beim Einsatz niitzlicher
Energie.

69. Fiir den zentralen Bereich der Energieversorgung
muss zumindest die Entkopplung der Wirtschaftsleistung
vom Energieverbrauch frither oder spater aufgrund der
thermodynamischen Gesetze an Grenzen stoflen. Die Ab-
hingigkeit wirtschaftlichen Wachstums von einer steigen-
den Zufuhr an hochwertiger Energie ist auch empirisch
gut belegt. Bereits Studien aus dem Bereich der neoklas-
sischen Okonomie, die mithilfe 6konometrischer Metho-
den und auf der Basis der Energiekosten bzw. -preise den
Zusammenhang zwischen Wirtschaftswachstum und
Energieverbrauch untersuchen, geben Hinweise darauf,
dass ein wechselseitiger Einfluss zwischen Energiever-
brauch und Wirtschaftswachstum besteht (Feedback-
Hypothese, z.B. APERGIS und PAYNE 2009;
CHONTANAWAT etal. 2008; NARAYAN und
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PRASAD 2008; PAYNE 2010, FRONDEL und
SCHMIDT 2004). Aus der eher 6kologisch gepriagten
Okonomie gibt es dariiber hinaus deutliche Hinweise da-
rauf, dass der Energieinput deutlich mehr zum Wirt-
schaftswachstum beitrégt, als es dem geringen Anteil der
Energie an den Inputkosten und den hieraus abgeleiteten
Elastizititen in den Produktionsfunktionen entspricht
(SORRELL 2010; AYRES und WARR 2010; VICTOR
2008, S.33; HOMER-DIXON 2006; GRAHL und
KUMMEL 2006).

70. Allerdings sind die thermodynamischen Grenzen
moglicherweise noch weit entfernt, wenn vorhandene Po-
tenziale bei der Effizienz der Energienutzung ausge-
schopft werden. AYRES und WARR (2010) zeigen, dass
die ,,niitzliche Arbeit”, die aus dem Einsatz von Energie
in die Produktion gespeist wurde, seit Beginn des
20. Jahrhunderts sehr viel starker zugenommen hat als der
Verbrauch von Brennstoffen selbst, da die Effizienz der
Energiekonversion im Lauf der Jahrzehnte stark gestei-
gert wurde. Die Autoren argumentieren, dass das Wachs-
tum der Arbeitsproduktivitit in den vergangenen Jahr-
hunderten nur durch die Verfiigbarkeit immer groBerer
Mengen hochwertiger Energie ermoglicht wurde und dass
der ,technische Fortschritt bzw. die ,,totale Faktorpro-
duktivitdt” — Konzepte, die in der konomischen Theorie
vage bleiben — tatsdchlich mit der Effizienz der Energie-
bzw. Ressourcenkonversion in der Wirtschaft gleichzu-
setzen sind. Die beobachtete Steigerung der Arbeitspro-
duktivitdt kam demnach vor allem dadurch zustande, dass
die Arbeitenden durch immer gréBBere Mengen hochwerti-
ger Energie unterstiitzt wurden (SORRELL 2010,
S. 1790). AYRES und WARR (2010) sehen auch weiter-
hin grofle Potenziale in einer Steigerung der Effizienz.
CULLEN etal. (2011) schétzen, dass unter technisch-
physikalischen Gesichtspunkten 73 % des globalen Ener-
gieverbrauchs allein durch Verbesserungen passiver ener-
gierelevanter Systeme (etwa Gebdudeisolierung, Design
von Geréten, Automobilen, Flugzeugen etc.) eingespart
werden kdnnte.

Der zweite Entkopplungsschritt, die Entkopplung des
Energieverbrauchs von den Umweltbelastungen, erfordert
die Umstellung auf Energiequellen mit einer mdglichst
geringen Umweltbelastung. Die Mdglichkeiten hierfiir
werden im folgenden Abschnitt dargestellt.

Zukunftsperspektiven der Entkopplung bei der
Energieversorgung

71. Eine Reihe von Szenariostudien fiir den Bereich
Klimaschutz verdeutlichen, dass unter technischen und
auch okonomischen Gesichtspunkten eine weitgehend
emissionsfreie Energieversorgung und damit auch eine
umfassende absolute Entkopplung der Energiebereit-
stellung von den THG-Emissionen moglich wére
(EDENHOFER et al. 2010). Mehrere aktuelle Studien
kommen ibereinstimmend zu dem Schluss, dass der
Strombedarf in Deutschland bzw. Europa weitgehend
oder vollstindig auf der Basis erneuerbarer Energien be-
friedigt werden konnte (SRU 2011d; EREC 2010; PwC
etal. 2010; ECF etal. 2010; Oko-Institut und Prognos

AG 2009; FoEE und SEI 2009). Auch auf globaler Ebene
ist eine weitgehend erneuerbare Energieversorgung vor-
stellbar (IPCC 2011; EREC und Greenpeace International
2010; WWF et al. 2011). Auch politische Strategiedoku-
mente auf nationaler und européischer Ebene gehen in-
zwischen davon aus, dass eine Reduktion der THG-Emis-
sionen um 80 % bis zum Jahr 2050 mdglich ist
(Europédische Kommission 2011d; BMWi und BMU
2010).

Fiir eines der zentralen Okologischen Probleme — die
Emission von THG — ist somit vermutlich mit den ent-
sprechenden politischen und gesellschaftlichen Anstren-
gungen eine umfassende absolute Entkopplung moglich.
Um die bestehenden Entkopplungsspielrdume zu nutzen,
sind politisch induzierte, radikale umwelttechnische
Innovationen und deren rasche, groflachige Anwendung
notwendig (JANICKE 2010a; 2008). Allerdings kénnen
sich auch hier Problemverlagerungen ergeben, denn die
erneuerbaren Energien konnen aufgrund ihres zum Teil
hohen Flachenbedarfs negative 6kologische Auswirkun-
gen mit sich bringen (SRU 2011d, Tz. 53 ff.). Durch ei-
nen Ausschluss oOkologisch sensibler Gebiete bei der
Standortauswahl konnen diese jedoch deutlich vermindert
werden.

Fazit

72. Es ist nicht ausgeschlossen, dass sich das Wirt-
schaftswachstum aufgrund oOkologischer Grenzen ver-
langsamt, nicht zuletzt auch, weil Umweltprobleme selbst
— beispielsweise der Klimawandel — negative Folgen fiir
die Wirtschaftsentwicklung haben. Wenn solche Wechsel-
wirkungen vorausschauend erfasst werden und institutio-
nell, politisch und gesellschaftlich angemessen auf sie re-
agiert wird, besteht die Chance, vorhandene Potenziale
der Entkopplung zu mobilisieren. Insgesamt ist davon
auszugehen, dass hier nach wie vor grofle Spielrdume be-
stehen. Zwar existieren langfristig thermodynamische
Grenzen fiir Entkopplung von Wirtschaftsaktivitdt und
Energie- und Materieinput, diese sind jedoch derzeit noch
nicht erreicht. Diese Potenziale durch Effizienzsteige-
rung, Energietrigersubstitution und Anderungen bei
Konsummustern zu nutzen, ist im Sinne einer Krisenver-
meidung unabdingbar und sollte daher politisch vorange-
trieben werden. Hierzu ist unter anderem eine grundle-
gende Transformationen groBer Versorgungssysteme und
Infrastrukturen notwendig, um zu vermeiden, dass Funk-
tionsstorungen natiirlicher Systeme sich unkontrolliert
und in moglicherweise katastrophaler Art auf das Wirt-
schaftssystem auswirken.

73. Starke Nachhaltigkeit muss prioritdres politisches
Ziel im Sinne langfristiger Systemstabilitdt sein und da-
mit Vorrang vor kurzfristigen Wachstumszielen erhalten.
Die wirtschaftliche Dynamik hat sich damit den vorsorge-
orientiert zu formulierenden Grenzziehungen anzupassen.
Dabei ist es weder sinnvoll noch planvoll steuerbar,
Wachstum explizit zu beschrinken oder gar zu verhin-
dern, aber es sollte auch nicht ohne Beriicksichtigung
Okologischer Folgekosten forciert werden. Ein Wert-
wachstum im Sinne qualitativ besserer und teurerer Pro-
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dukte bei gleichem oder niedrigerem Material- und Ener-
gieaufwand ist dann unproblematisch, wenn die
Belastungen fiir die Umwelt nicht zunehmen bzw. auf ein
nachhaltiges Mal} abgebaut, also Grenzen der 6kologi-
schen Belastung eingehalten werden (LAWN 2010; PA-
QUE 2010).

Allerdings bleibt offen, ob die Einhaltung naturwissen-
schaftlich fundierter und politisch bestimmter &kologi-
scher Grenzen langfristig mit Wachstum vereinbar ist. Fiir
den Fall, dass aufgrund globaler 6kologischer Begrenzun-
gen und fairer Nutzungsanspriiche an knappe Ressourcen
auch Auswirkungen auf das Wachstum nicht zu vermei-
den sind, sollten Wirtschaft, Gesellschaft und Politik auf
die resultierenden Herausforderungen vorbereitet sein. Je
besser dies gelingt, umso geringer werden die Kosten der
Anpassung an 6kologische Grenzen sein.

1.5

74. Wachstumsbefiirworter und viele Vertreter von
Green Growth halten Wachstum fiir eine notwendige Vo-
raussetzung fiir das Funktionieren von Gesellschaften
(PAQUE 2010; BAR et al. 2011). Sie betonen die Rolle
des Wachstums fiir die Aufrechterhaltung einer hohen
Beschiftigungsquote, die Stabilitét 6ffentlicher Haushalte
und staatlicher Sozialversicherungssysteme. Andere se-
hen das Streben nach Wachstum in der menschlichen Na-
tur begriindet bzw. als eine Voraussetzung fiir ethischen
und moralischen Fortschritt und warnen davor, dieses
Streben einzuschrianken (FRIEDMAN 2005).

Risiken des Nichtwachstums

Viele wachstumskritische Autoren nehmen die Risiken
des Nichtwachstums ernst, sehen die wesentliche Heraus-
forderung aber in ihrer Bewiltigung. JACKSON (2009a)
pragte fiir die Problematik in reichen Landern den Begriff
des ,,Wachstumsdilemmas‘. Demnach wiirden Volkswirt-
schaften ohne Wachstum in eine Rezessionsspirale gera-
ten, anderenfalls aber wiirde ein Wachstum in seiner heu-
tigen Struktur zum 6kologischen Kollaps fiithren (so auch
VICTOR 2008). Das Dilemma mag sich dadurch ent-
schirfen, dass seit einigen Jahrzehnten ohnehin in vielen
Industrieldndern und insbesondere in Deutschland ein
Trend hin zu niedrigeren Wachstumsraten zu beobachten
ist (zu abnehmenden Wachstumsraten vgl. BOURCADE
und HERZMANN 2006; DIEFENBACHER und
ZIESCHANK 2009; PRIEWE und RIETZLER 2010;
REUTER 2010).

Es geht demnach um zwei voneinander zu unterschei-
dende Fragen:

— Ist die Stabilitdt von marktwirtschaftlichen Systemen
auf Wachstum angewiesen?

—  Wie kann, wenn wirtschaftliches Wachstum auf Dauer
nicht moglich ist (z. B. wegen Riickwirkungen des
Okologischen auf das 6konomische System), eine gro-
Bere Unabhéngigkeit von Wachstum erreicht werden?

Im Folgenden wird zunéchst untersucht, inwieweit ein
Wachstumszwang aus der 6konomischen Theorie abzu-
leiten ist (Abschn. 1.5.1). In einem weiteren Schritt wer-
den Wachstumszwiénge in der politischen Realitdt be-
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mehr
in Ab-

trachtet (Abschn. 1.5.2). Ansitze fiir
Unabhéngigkeit vom Wachstum werden
schnitt 1.6.3 diskutiert.

1.5.1 Der ,Wachstumszwang“ in der

okonomischen Theorie

75. Das Wachstum einer Volkswirtschaft ist wesentlich
von der Hohe der Investitionen bzw. der Investitionsquote
abhingig. Investitionen haben einen Modernisierungs-,
einen Kapazitits- und einen Nachfrageeffekt (PRIEWE
und RIETZLER 2010, S. 44 ff.). Eine durch Investitionen
eingefiihrte neue Technologie muss unter Wettbewerbs-
bedingungen besser sein als eine alte, entweder dadurch,
dass sie Kosten senkt oder die Produktqualitit erhoht
(BARRO und SALA-I-MARTIN 2004; ELSENHANS
2011, S. 35 f.; ROMER 1990). Investitionen sind damit
fiir die Modernisierung einer Volkswirtschaft und die Er-
haltung der Wettbewerbsfahigkeit unverzichtbar. Sie kon-
nen zudem einen Kapazitétseffekt haben, der sich aus der
Hohe des Kapitalkoeffizienten, dem Wert der fiir eine zu-
satzliche Wertschopfungseinheit notwendigen Kapitalgii-
ter, bestimmen ldsst (HARROD 1968; DOMAR 1968).
Sie haben schlieBlich einen Nachfrageeffekt, da die In-
vestitionsausgaben zugleich Nachfrage fiir Arbeitskrifte,
Giiter und Dienstleistungen darstellen. In der Wachstums-
theorie wird die Hohe der Investitionen zunéchst durch
die Hohe der Ersparnisse erklart (HARROD 1968;
HELPMAN 2004; DOMAR 1968; SOLOW 1968; kri-
tisch: BINSWANGER 2006). Es ist aber alles andere als
selbstverstindlich, dass alle inldndischen Ersparnisse
auch im Inland investiert werden (KOO 2003; vgl. zur
dramatisch sinkenden Investitionsquote bei steigender
Sparquote in Deutschland: JAEGER 2011; REUTER
2000, S. 151 f. und 320 f.; PRIEWE und RIETZLER
2010). Da Unternehmensentscheidungen im Wesentli-
chen von Gewinnerwartungen abhidngen, miissen ange-
bots- und/oder nachfrageseitige Voraussetzungen fiir eine
der Sparquote entsprechenden privaten Investitionsnei-
gung gegeben sein (KALDOR und MIRRLEES 1968;
REUTER 2000, S.63 und 156 ff,; PRIEWE und
RIETZLER 2010; ELSENHANS 2011). Staatliche Inves-
titionen konnen zeitweilig private Investitionsausfille
kompensieren (KOO 2003; MITCHELL und MUYSKEN
2008), lassen sich aber — wie in der aktuellen Vertrau-
enskrise der Finanzmérkte sichtbar — nicht beliebig schul-
denbasiert steigern.

76. Hinreichende Renditeerwartungen fiir Investitionen
sind in zumindest monetidr wachsenden Mérkten eher zu
erfiillen als bei schrumpfenden. Der Wachstumsprozess
ist zugleich ,,Schrumpfungsrisiken* und potenziellen Un-
gleichgewichten ausgesetzt — sei es durch Kostensteige-
rungen oder durch Investitionszuriickhaltung infolge
schwichelnder Nachfrage oder anderer Faktoren. In die-
sem Sinne ist er prekdr (REUTER 2000). Es gibt kein en-
dogenes Naturgesetz, dass eine Marktwirtschaft dauerhaft
gleichgewichtig wichst (ELSENHANS 2011); zugleich
ist Stagnation und Schrumpfung wegen der sich damit de-
stabilisierenden und selbstverstiarkenden Tendenzen — der
»zentrifugalen Krifte (HARROD 1968, S. 44) —, wie sie
in den aktuellen Finanzkrisen zu beobachten sind
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(PEUKERT 2011), sehr riskant. Vom neoklassischen An-
passungsoptimismus, der davon ausgeht, dass sich auf
den verschiedenen Mirkten stets ein Gleichgewicht von
Angebot und Nachfrage einstellt, kann man in der Reali-
tdt nicht immer ausgehen (PRIEWE und RIETZLER
2010, S. 41). So fiithrt zum Beispiel eine Zinssenkung ge-
rade in Krisenzeiten nicht automatisch zu einer Wieder-
belebung der Investitionstétigkeit (KOO 2003). Struktur-
briiche infolge zunédchst konjunktureller Einbriiche
verstiarken oftmals den irreversiblen Verlust ganzer indus-
trieller Sektoren, so zum Beispiel der Textilindustrie oder
Teilen der Stahlindustrie in den 1970er-Jahren (PAQUE
2010, S. 187 f.).

77. Ohne wachsende Nachfrage finden letztlich weitge-
hend nachfragesenkende Rationalisierungsinvestitionen
statt. Theoretisch liee sich auf der Basis dieses Rationa-
lisierungstyps moglicherweise auch ein relativ stabiler
Schrumpfungspfad vorstellen, der vor allem auf kosten-
senkende Rationalisierungsinvestitionen und auf eine
Weitergabe von  Produktivitdtsfortschritten  durch
Arbeitszeitverkiirzungen  setzt (JACKSON  2009a;
BINSWANGER et al. 1988). Ob aber die Erwartung dau-
erhaft sinkender Konsumnachfrage vereinbar ist mit einer
stabilen Investitionsquote, die weitgehend durch Rationa-
lisierungsinvestitionen getragen ist, ist fraglich. In
Deutschland stehen jedenfalls die abnehmenden und im
internationalen Vergleich sehr niedrigen Investitionen der
letzten beiden Jahrzehnte in engem Zusammenhang mit
der schwachen Nachfragedynamik (PRIEWE und
RIETZLER 2010).

Auch monetire Theorieansitze, die die Kreditabhéngig-
keit privater Investitionen betonen (BINSWANGER
2006; SORRELL 2010), kommen letztlich zum selben
Ergebnis, dass eine Mindestrentabilitit privater Investi-
tionen gesichert sein muss und dass dies unter Wachs-
tumsbedingungen leichter herstellbar ist als ohne Wachs-
tum.

In diesem Sinne sollten die Risiken wirtschaftlicher Sta-
gnation und Rezession ernst genommen werden.

1.5.2 Wachstumszwange in der politischen
Realitat

78. Die Wachstumsorientierung von Wirtschaft, Politik
und Gesellschaft ist auch in demokratischen Marktwirt-
schaften fest institutionalisiert. Das expansive Streben
nach mehr Gewinn und Einkommen gehdrt zu den konsti-
tutionellen Merkmalen des Wettbewerbs in Marktwirt-
schaften und hat sich zugleich auch zutiefst in die ,,men-
talen Infrastrukturen“ (WELZER 2011), in Werte und
Handlungsorientierungen der Menschen eingepragt.
Ohne die Zéhmung durch Zivilgesellschaft und demokra-
tisch legitimierten Staat neigt dieser Expansionsdrang zu
Grenz- und MabBlosigkeit (STREECK 2011). Zugleich
sind aber wesentliche Elemente des modernen Wohl-
fahrtsstaates abhingig von einer wachsenden Okonomie
(SEIDL und ZAHRNT 2010b, S.23; OFFE und
BORCHERT 2006; PAQUE 2010; HOLZINGER 2010;
STREECK 2011).

79. Nicht zuletzt ist die politische Legitimitdt von Re-
gierungen westlicher Demokratien wesentlich von den
gelieferten Ergebnissen abhingig (Output-Legitimitét):
so insbesondere von einer erfolgreichen Okonomie, die
wachsende Realeinkommen und hohe Beschéftigung ver-
spricht, und von einer hohen Qualitét 6ffentlicher Giiter
und Sozialleistungen. Gleichwohl gibt es auch Beispiele
und Erfahrungen, dass in politischen Prozessen, die be-
stimmte Sach- und Handlungszwénge glaubwiirdig ver-
mitteln, auch unangenehme Einschrinkungen hingenom-
men werden (SCHARPF 2011).

80. Die Abhdngigkeit wichtiger Institutionen von
Wachstum kann exemplarisch am Beispiel von Beschifti-
gung, Offentlichen Dienstleistungen und Staatshaushalt
skizziert werden. Arbeitssparender technischer Fortschritt
ging frither mit produktivititsorientierten Lohnerhdhun-
gen einher, war damit ein wichtiger Treiber des Einkom-
menswachstums und ermdglichte eine breite Teilhabe am
erwirtschafteten Reichtum (PAQUE 2010, S.184;
HOLZINGER 2010, S. 30 f.). Arbeitssparender techni-
scher Fortschritt bedeutet aber, dass fiir die gleiche Pro-
duktion weniger Arbeitsstunden erforderlich sind. Ohne
Wachstum bedeutet dies, dass entweder die durchschnitt-
liche Lebensarbeitszeit entsprechend verkiirzt wird oder
sich die Arbeitslosigkeit erhoht (SPANGENBERG 2010;
REUTER 2010; VICTOR 2008, S. 211). Auch wenn man
in der letzten Dekade OECD-weit (Organisation for Eco-
nomic Co-operation and Development) eine kontinuierli-
che Abnahme der Jahresarbeitszeit um circa 100 h be-
obachten kann (OECD, 2011), so hat doch die Intensitét
der politischen und wissenschaftlichen Debatte um die
Verkiirzung der Arbeitszeiten im letzten Jahrzehnt deut-
lich abgenommen (zu einem aktuellen Stand der Debatte:
HOLZINGER 2010, S. 38 £.).

Weitere Bereiche, deren Funktionsweise zurzeit auf
Wachstum angewiesen ist, sind vor allem auch das Ren-
ten-, das Gesundheits- sowie das Bildungswesen und
nicht zuletzt die Staatsfinanzen (PAQUE 2010,
S. 159 ff)). Wegen der absehbaren demografischen Ent-
wicklung wiéren ohne Wachstum sowohl Umlage- als
auch Kapitaldeckungsverfahren zur Alterssicherung nicht
finanzierbar, wenn man stabile Lohnnebenkostenanteile
und einen Gleichschritt von Renten- und Einkommens-
entwicklung als unverriickbare Randbedingungen an-
strebt. Im Gesundheitswesen wiirden stagnierende Bei-
trige eine Uberpriifung des Leistungskatalogs und der
Effizienz des Gesamtsystems erfordern.

Wirtschaftswachstum gilt auch als Voraussetzung fiir so-
zialen Ausgleich. Empirisch ist der Zusammenhang zwi-
schen den Einkommen der relativ d&rmsten Bevolkerungs-
gruppen und Wirtschaftswachstum in westlichen
Industrieldndern stark, wéhrend er zur Sozialpolitik ins-
gesamt sehr schwach ist (KENWORTHY 2010;
HELPMAN 2004, S. 108). Aber auch die Sozialpolitik
kann — bei geeigneter Ausgestaltung — effektiv die Ein-
kommen der drmsten 20 % der Bevolkerung verbessern,
ohne andere gesellschaftspolitische Ziele dabei zu beein-
trachtigen (HOLZINGER 2010, S. 32; KENWORTHY
2011b).
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Die Umverteilung von Wachstumsgewinnen ist konflikt-
drmer als die Umverteilung von Besitzstédnden (zur Kon-
flikttrachtigkeit umverteilender Politiken schon LOWI
1972; HOLZINGER 2010). Dessen ungeachtet wire es
aber illusiondr zu meinen, dass Wachstum Verteilungs-
konflikte in reichen Gesellschaften vermeiden wiirde. Da
Verteilungswettbewerb in gesittigten Konsumgesell-
schaften sich stirker auf Statusgiiter richtet, die nicht be-
liebig vermehrbar und deshalb strukturell knapp sind,
werden steigende Einkommen eher den Statuswert eines
solchen Gutes entwerten und damit den Statuswettbewerb
auf andere Giiter verlagern, als die Gesellschaft tatséch-
lich zu befrieden (HIRSCH 1980). Typische Statusgiiter,
die sich entwerten, wenn sie breit zuginglich sind, sind
Héuser im Griinen, Tourismusparadiese, Bildungstitel
und gesellschaftlich wichtige Positionen. Ein verschirfter
Wettbewerb um solche ,,positionellen Giiter”, die knappe
gesellschaftliche Spitzenpositionen symbolisieren, heizt
die Wachstumsspirale immer wieder von neuem an, weil
sie letztlich hohere Einkommen oder verstirkte private
Investitionen in die personliche Karriere erfordern. Wenn
aber alle dies tun, dann reproduzieren sich die Statusun-
terschiede nur auf hoherem Niveau, ohne das tatsdchlich
mehr Befriedigung erreicht werden kdnnte.

Aus der Staatsverschuldung resultiert ebenfalls ein
Wachstumsdruck. Hohe Wachstumsraten versprechen si-
chere Zinszahlungen und einen Schuldenabbau ohne Ver-
zicht auf bestehende Ausgaben und ohne Steuererhdhun-
gen. Die Moglichkeit der Verschuldung mit spéterem
wachstumsbasierten Schuldenabbau bietet damit Regie-
rungen ein attraktives Gestaltungsfenster (PAQUE 2010,
S.204).

81. Insgesamt wird deutlich, dass zentrale gesellschaft-
liche Systeme in einer Wirtschaft mit Wachstum leichter
aufrecht erhalten werden konnen. Ohne Wachstum ver-
schérfen sich Zielkonflikte, Entscheidungsdilemmata und
letztlich viele gesellschaftliche Konflikte. Auf gesell-
schaftliche Integration zielende Politik wird wesentlich
anspruchsvoller und schwieriger, aber nicht unmaoglich.
Zudem konnte die Krisenanfilligkeit marktwirtschaftli-
cher Systeme, des Wohlfahrtsstaates und der gesellschaft-
lichen Integration in einer Wirtschaft ohne Wachstum er-
heblich zunehmen. Wird eine Gesellschaft zur
praventiven Abwehr oder aber infolge 6kologischer Kri-
sen auf Wirtschaftswachstum verzichten miissen, so sollte
sie darauf vorbereitet sein. Es ist daher eine der grofen
wissenschaftlichen und gesellschaftspolitischen Aufga-
ben, iiber eine deutliche Verminderung der Abhéingigkeit
vieler gesellschaftlicher Funktionsbereiche vom Wirt-
schaftswachstum und iiber die Losung der daraus resultie-
renden Probleme frithzeitig nachzudenken. In Ab-
schnitt 1.6.3 werden Ansitze hierzu diskutiert.

1.6 Herausforderungen fiir Politik, Gesell-

schaft und Wissenschaft

82. Im vorliegenden Kapitel wurde argumentiert, dass
noch grofle Spielrdume fiir Entkopplung von Wachstum
und Umweltnutzung bestehen und dass entschiedenere
politische Rahmenbedingungen notwendig sind, um eine
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Verminderung der Umweltnutzung auf allen Ebenen zu
erreichen. Es kann allerdings nicht ausgeschlossen wer-
den, dass eine Entkopplung nicht in allen Bereichen in
ausreichendem Mafle gelingt und dass langerfristig dko-
logische Grenziiberschreitungen nur bei begrenztem oder
verlangsamtem Wirtschaftswachstum vermieden werden
konnen. Auch in diesem Fall sollte das Ziel der Erhaltung
der natiirlichen Lebensgrundlagen im Vordergrund stehen
und alle dafiir notwendigen Anstrengungen sollten unter-
nommen werden. Aus der bisherigen Analyse ergeben
sich drei grundlegende Strategieansitze, auf die Einhal-
tung dkologischer Grenzen hinzuwirken:

— Zunichst miissen auf den relevanten Ebenen — je nach
Art des Umweltgutes auf globaler, européischer, natio-
naler oder ggf. auch sub-nationaler Ebene — Umwelt-
ziele formuliert und institutionalisiert werden, die
mindestens die Einhaltung wissenschaftlich fundierter
Grenzen der Tragekapazitdt sicherstellen.

— Mit Blick auf diese Ziele miissen Strategien fiir eine
weitreichende Transformation der Industriegesell-
schaft entwickelt werden, die neben einem radikalen
Technikwandel auch soziale Innovationen und Verén-
derungen der Konsum- und Lebensstile anstofen miis-
sen.

— SchlieBlich miissen zentrale gesellschaftliche Funk-
tionssysteme auf eine Zukunft vorbereitet werden, in
der die Volkswirtschaft nur in sehr geringem Mafle
wéchst. Dies ist nur durch eine Abkehr von der bisher
dominanten Strategie zu erreichen, die soziale Ziele
durch eine Erhohung des Wirtschaftswachstums zu er-
reichen versucht. Je besser dies gelingt, umso unab-
héngiger wird die Gesellschaft von einem fortgesetz-
ten Wirtschaftswachstum.

Um solche Ansitze zu entwickeln, ist unter anderem eine
neue Forschungsagenda fiir die Wirtschaftswissenschaf-
ten zu entwickeln, die sich insbesondere der Frage ma-
krookonomischer Stabilitit in einer ,,vollen Welt* (full
world, vgl. DALY 2005) widmet.

1.6.1 Umweltziele setzen, Wissenschaft und

Politik stiarker verzahnen

83. Politisches Handeln kann nur auf eine Einhaltung
okologischer Grenzen ausgerichtet werden, wenn zu-
nichst eine breite gesellschaftliche Ubereinstimmung
tiber die entsprechenden Umweltziele erreicht wird (vgl.
Kap. 11). Die Festlegung von Umweltqualitétszielen
muss dabei in angemessener Weise das Wissen um 6kolo-
gische Grenzen reflektieren, letztlich sind Umweltziele
aber immer auch gesellschaftliche Konventionen (vgl.
Abschn. 1.2.3). Dies wird nicht zuletzt daran deutlich,
dass sie vielfach mit implizit oder explizit formulierten
Gerechtigkeitsvorstellungen iiber das verbunden sind,
was als fairer Nutzungsanspruch globaler Gemeinschafts-
giiter verstanden werden kann. Solche allgemein verbind-
lichen Wertentscheidungen gehdren zur Kerndoméne de-
mokratischer Politik (HABERMAS 1992). Aus diesem
Grunde konnen Umweltziele nicht rein wissenschaftlich
abgeleitet werden, sondern sind letztlich Ergebnis eines



Herausforderungen fiir Politik, Gesellschaft und Wissenschaft

demokratischen Willensbildungs- und Entscheidungspro-
zesses, der allerdings wissenschaftlich informiert sein
sollte. Von herausragender Bedeutung ist daher eine sys-
tematische Stirkung der Wissensbasis im Bereich der bio-
physischen Grenzen und ihre Verkopplung mit der politi-
schen Willensbildung.

84. Als ein Modell fiir eine erfolgreiche Institutionali-
sierung wissenschaftlicher Politikberatung gelten Struk-
tur und Arbeitsweise des Intergovernmental Panel on Cli-
mate Change (IPCC), weil sie Politik und Wissenschaft in
einer Weise verkoppeln, die die Integritit und Autonomie
der beiden Funktionssysteme bewahrt. Der IPCC gilt als
eine der einflussreichsten internationalen Institutionen
der Klimapolitik (WBGU 2000). Ohne seine Arbeit wére
der lange Weg zu einem internationalen Konsens fiir das
2°-Ziel kaum vorstellbar. Erfolgsbedingung ist zum einen
die politische Einbettung der Arbeit. Diese gelingt durch
die Mandatierung und Verabschiedung der Zusammen-
fassung fiir Entscheidungstrager durch Vertreter der
Mitgliedstaaten sowie andererseits durch die Synchroni-
sierung der Arbeit mit den internationalen Klimaverhand-
lungen. Zum anderen wird eine auBerordentlich breite
Beteiligung von mehreren hundert Wissenschaftlern er-
moglicht, die die hohe Autoritdt der wissenschaftlichen
Erkenntnisse sichert. Dies wird verstirkt durch aufwen-
dige Qualitétssicherungsverfahren und Reviews des vor-
handenen Wissens.

Im Bereich der Biodiversitit scheiterte dagegen ein rein
wissenschaftlich institutionalisierter Ansatz, das Global
Biodiversity Assessment von 1995. Der Prozess erhielt
keine hinreichende politische Unterstiitzung auf Regie-
rungsebene, weil einzelne Staaten die Legitimitdt des
Gremiums und seiner Ergebnisse angezweifelt hatten
(LARIGAUDERIE und MOONEY 2010; VOHLAND
etal. 2011). Von diesen Erfahrungen beeinflusst waren
die Initiativen, analog zum IPCC ein Panel fiir Biodiver-
sitdit und Okosystemleistungen aufzubauen: die In-
tergovernmental Science-Policy Platform for Biodiversity
and Ecosystem Services (IPBES). Im Bereich der Nut-
zung natiirlicher Ressourcen besteht der International
Ressource Panel. Er ist aber noch ein bei der UNEP (Uni-
ted Nations Environment Programme) angesiedeltes und
hinsichtlich Ausstattung und zwischenstaatlicher politi-
scher Einbettung relativ schwach institutionalisiertes
Fachgremium, das ebenfalls eine Aufwertung analog zum
IPCC verdiente. Entsprechende Ideen fiir einen In-
tergovernmental Panel for Sustainable Resource Manage-
ment sind bereits entwickelt worden (BRINGEZU und
BLEISCHWITZ 2009).

Der Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Glo-
bale Umweltveranderungen (WBGU) hatte bereits im
Jahre 2000 die Einrichtung eines ,,Erd-Rates* empfohlen,
der zur Fritherkennung groBer Risikoentwicklungen und
zur Formulierung O6kologischer Leitplanken beitragen
sollte (WBGU 2000, S. 179 f.). Gerade im Hinblick auf
die Wechselwirkungen globaler systemischer Risiken ist
zumindest eine enge Kooperation verschiedener zwi-
schenstaatlicher Plattformen aus Wissenschaft und Regie-
rungen von grofler Bedeutung. Zudem héngt ihr Erfolg

wesentlich von der Finanz- und Personalausstattung und
von der Breite und Tiefe des verfligbaren Wissens um
planetarische Grenzen, Umkippeffekte und systemische
Risiken ab. Die Bundesregierung sollte daher den (Kapa-
zitdts-)Aufbau solcher Plattformen aktiv unterstiitzen.
Dies gilt sowohl fiir die weiter auszubauende wissen-
schaftliche Grundlagenforschung hinsichtlich geféhrdeter
Erdsysteme im Verantwortungsbereich des Bundesminis-
teriums fiir Bildung und Forschung (BMBF) (WBGU
2011), als auch fiir die internationalen Aufbau- und Griin-
dungsprozesse zwischenstaatlicher wissenschaftlicher
Expertenpanels.

Die Schliisselrolle ,.epistemischer” Gemeinschaften, bei
denen ein Konsens hinsichtlich Problemdiagnose und L&-
sung besteht, ist vor allem im Bereich internationaler
Umweltabkommen hinreichend erforscht (BOCHER
2007; BRAUN 1998; HAAS etal. 1993; HAAS 2004;
1992). Ein wissenschaftlich fundierter Fachkonsens in
der internationalen Wissenschaftsgemeinschaft kann zu
einem umweltpolitischen Anspruchsniveau von Umwelt-
abkommen beitragen, das eine an 6konomischen und na-
tionalen Interessen ausgerichtete Realpolitik nicht errei-
chen konnte.

85. Ansitze fiir eine Identifizierung kritischer Grenzen
an der Schnittstelle zwischen Politik und Wissenschaft
gibt es auch auf der européischen Ebene. Der Bericht der
Europdischen Umweltagentur zur Lage der Umwelt (EEA
2010b) stellt eine besorgniserregende Bestandsaufnahme
hinsichtlich der Ubernutzung und Uberforderung einzel-
ner Ressourcen dar. Es fehlt ihm aber die hinreichend
starke Kopplung an den politischen Prozess, die fiir eine
politisch konsentierte Formulierung von quantitativen
Grenzziehungen notwendig wire. Dariiber hinaus erfolgt
die Verzahnung wissenschaftlicher Analyse und Politik
relativ intensiv in einzelnen Umweltbereichen. Ein Bei-
spiel ist der Bereich der Fischerei, wo seit jiingster Zeit
der Internationale Rat fiir Meeresforschung (International
Council for the Exploration of the Sea — ICES) seine
Empfehlungen fiir die Festlegung von Fangquoten fiir
einzelne Fischbestinde auf das Konzept des grofftmogli-
chen Dauerertrags stiitzt (SRU, 2011a). Auch das Clean
Air for Europe (CAFE) Programme liefert die Grundla-
gen fiir eine an der Minimierung gesundheitlicher Risiken
und der Vermeidung der Uberschreitung kritischer Belas-
tungsgrenzen (critical levels) ausgerichteten européischen
Luftreinhaltepolitik (WURZEL 2002; SRU 2008;
BRUCKMANN 2010; vgl. auch Kap. 10). Gerade die eu-
ropdische Luftreinhaltepolitik war bisher ein Beispiel in-
tensiver und gegliickter institutioneller Verzahnung natur-
wissenschaftlicher und 6konomischer Modellierung und
Politik, die anspruchsvolle und robuste Qualitétsziele und
Emissionsbudgets fiir wichtige Luftschadstoffe formulie-
ren konnte. Dabei stiitzt sie sich wesentlich auch auf Er-
kenntnisse der World Health Organization (WHO). Syste-
matische Prozesse zur vorsorgeorientierten und
wissenschaftlich fundierten Identifikation von Belas-
tungsgrenzen sollten auch hinsichtlich anderer natiirlicher
Gemeinschaftsgiiter, Ressourcen und Senken (z. B. Wil-
der, Boden, Meere, SiiBwasser, griine Infrastrukturen und
nachhaltige Landnutzung, Stickstoffkreislauf) weiter vo-
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rangetrieben werden. Sie sollten mit hochrangigen
umweltpolitischen Prozessen verkoppelt und auf hoher
politischer Ebene in der Programmentwicklung beriick-
sichtigt werden. In diesem Sinne gibt es noch einen er-
heblichen Ausbaubedarf von Institutionen, die die Ver-
zahnung von Wissenschaft und Politik auf allen
Governance-Ebenen vorantreiben sowie die Grundlagen
fiir robuste Grenzen, Budgets und Leitplanken formulie-
ren und in die umweltpolitische Zielformulierung einspei-
sen. Dabei ist zunehmend auf die Kohérenz und die
Wechselwirkungen einzelner Bereiche zu achten, um Pro-
blemverlagerungen antizipieren und vermeiden zu kon-
nen. Vielfach geht es dabei darum, vorhandene Prozesse
und wissenschaftliche Ergebnisse auf einer hochrangigen
politischen Ebene verfiigbar zu machen und in politische
kommunizierbare Botschaften zu iibersetzen.

1.6.2 Entkopplungspotenziale ausschopfen

86. Fiir das Einschwenken auf einen nachhaltigen Ent-
wicklungspfad innerhalb 6kologischer Grenzen miissen
die Potenziale zur Entkopplung von Wachstum und Res-
sourcen- und Umweltverbrauch voll ausgeschopft werden
(FISCHER-KOWALSKI et al. 2011). Je besser die Sen-
kung des Energie- und Materialdurchsatzes der Wirt-
schaft gelingt, desto weniger dringlich stellt sich dem-
nach die Wachstumsfrage. Fiir eine absolute Entkopplung
miissen insbesondere zwei Handlungsansitze verfolgt
werden: Zundchst miissen die Infrastrukturen der Indus-
triegesellschaft einem fundamentalen Umbau unterliegen.
Zu diesen Infrastrukturen zdhlen unter anderem die ge-
samte Energieversorgung inklusive der Erzeugung und
der Ubertragung (SRU 2011d), simtliche Verkehrsinfra-
strukturen (Kap. 4) und in weiterem Sinne auch die land-
wirtschaftlichen Versorgungsstrukturen (SRU 2009). Da-
bei miissen biogene Ressourcen nachhaltig bewirtschaftet
werden (SRU 2007; 2011a; vgl. auch Kap. 2, 6 und 7).
Dartiiber hinaus werden dort, wo technische Losungen an
ihre Grenzen stoflen, auch verdnderte Konsum- und Ver-
haltensmuster fiir eine Entkopplung bedeutsam (z. B.
beim Lebensmittelkonsum und bei der Mobilitét; vgl.
Kap. 3 und 95).

Verschiedene Zukunftsszenarien zeigen, dass die Poten-
ziale fiir technologische Innovation und Effizienzsteige-
rung langst nicht ausgeschopft sind, aber dass in vielen
Bereichen neue technische Losungen auch mit sozialen
Innovationen einhergehen miissen. Im Folgenden wird ar-
gumentiert, dass der freie Markt alleine diese Potenziale
aber nicht nutzen kann. Der Staat wird daher regulativ
eingreifen miissen, darf dabei gleichzeitig aber nicht die
Innovationskraft privater Unternehmen unterlaufen.

87. Der SRU (2011d) hat exemplarisch am Beispiel
eines Ubergangs zu einer 100 % erneuerbaren Stromver-
sorgung dargelegt, wie ein wichtiger Sektor zu einem Kli-
maschutzziel beitragen kann, das sich an dem Erkenntnis-
stand in Bezug auf 6kologische Grenzen orientiert. Eine
klimaneutrale Stromversorgung durch erneuerbare Ener-
gien kann im Ubrigen nicht nur fiir Deutschland plausibel
gemacht werden, sondern auch fiir den européischen und
nordafrikanischen Raum (HERTIN etal. 2010; PATT
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et al. 2011; Europdische Kommission 2011b; 2011a) so-
wie fiir die globale Ebene (IPCC 2011; WBGU 2011;
WWEF etal. 2011). Durch gezielte Standortauswahl er-
neuerbarer Energieproduktion und die erfolgreiche Nut-
zung von Einsparpotenzialen kann eine Problemverlage-
rung zulasten der Belange des Natur- und
Landschaftsschutzes vermieden werden. Vor einer zu in-
tensiven Nutzung der Biomasse muss in diesem Sinne
wegen der absehbaren Nutzungskonflikte gewarnt wer-
den. Eine Ausweitung der Anbauflichen von Energie-
pflanzen ist hdufig mit negativen Auswirkungen auf Na-
tur und Landwirtschaft verbunden, insbesondere in Bezug
auf die Biodiversitdt, den Wasserhaushalt und den Boden
sowie auf eine Verstirkung der Flichenkonkurrenz (SRU
2011d, S. 55; 2007; SCHUMANN et al. 2010; DOYLE
et al. 2007; NITSCH et al. 2008; WBGU 2009; THRAN
et al. 2011).

Wihrend das Projekt einer nachhaltigen Energiebasis der
Wirtschaft bereits Konturen annimmt, kann dies von der
Erhaltung anderer natiirlicher Ressourcen, insbesondere
der biologischen Vielfalt, noch nicht gesagt werden. Es
wird also darauf ankommen, die Transformationsagenda
auch auf andere Schutzgiiter zu erweitern, insbesondere
um solch Problem verlagernde Strategien zu vermeiden,
die Klimaschutz auf Kosten anderer Naturgiiter betreiben
(WESTLEY etal. 2011; fiir Interdependenzen:
MACLEAN et al. 2010). Wichtige weitere zentrale Hand-
lungsbereiche, die in diesem Gutachten behandelt wer-
den, sind die Rohstoffbewirtschaftung (Kap. 2), die Ver-
kehrspolitik (Kap.4 und 5) sowie vor allem die
nachhaltige Bewirtschaftung verschiedener bedeutsamer
Okosysteme (Kap. 6 und 7). Auch eine Politik, die einen
nachhaltigeren Konsum fordert, sollte hierzu gezihlt wer-
den. Uberall lassen sich Handlungsstrategien entwickeln,
die den 6konomischen Nutzungsdruck auf wertvolle und
zum Teil funktionsgefihrdete Okosysteme entscheidend
vermindern konnen.

88. Innovationskapazititen liegen in einer freien Markt-
wirtschaft vor allem im Privatsektor. Aus diesem Grunde
ist dieser auch ein Schliisselakteur, der mobilisiert werden
muss, um Wege zu einem nachhaltigeren Entwicklungs-
pfad einzuschlagen (ALLENBY 1994). Es besteht aller-
dings auch die Moglichkeit, dass technologische Innova-
tionen eher Teil des Problems als seiner Losung sind
(WESTLEY et al. 2011; van der LEEUW 2010). Unter-
nehmen sind zu stédndiger Innovation angehalten, um im
Wettbewerb gegeniiber ihren Konkurrenten zu bestehen.
Es gilt nun, diese Innovationskraft sich dort entfalten zu
lassen, wo sie entweder keinen negativen Einfluss auf die
Umwelt hat oder Losungen zu den Herausforderungen ei-
ner nachhaltigen Wirtschaft bieten kann.

Radikale Innovation und breitere technologische Durch-
briiche sind oftmals Antworten auf 6konomisch oder poli-
tisch ausgeldste Verknappungssituationen (AYRES und
WARR 2010, mit zahlreichen historischen Beispielen).
Regulierung, die einen Rahmen fiir privatwirtschaftliches
Handeln bildet, kann demnach also, anders als hdufig von
den betroffenen Akteuren zunédchst wahrgenommen, ein
Innovationsmotor sein. Damit verbunden sind durchaus
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auch 6konomische Chancen. In manchen Bereichen wer-
den Okologische Investitionen (z.B. fiir erneuerbare
Energien, Gebdudesanierung, Infrastruktur und Netze) so
stark wachsen miissen, dass sie — zumindest fiir eine
Ubergangszeit — ein weiteres, aber die Umwelt entlasten-
des Wachstum des BIP generieren werden (BLASCH
et al. 2010; JAEGER et al. 2009; UNEP 2010).

89. Um diese Moglichkeiten ausnutzen zu kdnnen, muss
allerdings eine aktive Strukturpolitik zur Stirkung nach-
haltiger Technologiepfade betrieben werden (z. B. der
Elektrizititsversorgung, vgl. SRU 2011d). Ein aktivieren-
der Staat rechtfertigt sich vor allem wegen der marktinhé-
renten Innovationsbarrieren. WESTLEY et al. (2011) se-
hen vor allem im ,ingenuity gap®“, der =zeitlichen
Verzogerung zwischen Angebot und Nachfrage techni-
scher Losungen, eine Herausforderung. Grund ist eine ge-
wisse Pfadabhdngigkeit bei Innovationen, die zu stetigen
inkrementellen Verbesserungen, nicht aber zu fundamen-
tal neuen Entwicklungen fiihrt. Diese Pfadabhéngigkeiten
sind auch einer der Griinde, warum die OECD (2011a)
vor zu niedriger wirtschaftlicher Rentabilitdt und zu ge-
ringer Aneigenbarkeit der Renditen von griinen Investi-
tionen warnt. Angestolen werden miissen weitreichende
institutionelle Verdnderungen — sowohl top-down durch
staatliche Rahmenbedingungen als auch bottom-up durch
Lernprozesse (WESTLEY et al. 2011).

Es wird deutlich, dass eine flankierende politische Steue-
rung nicht nur aufgrund von Marktversagen im Zusam-
menhang mit externen Effekten gerechtfertigt ist (SRU
2008, S. 86 ff.; JANICKE 2008; 2010a). Vielmehr zeigt
die OECD-Studie, dass auch eine Reihe von Marktun-
vollkommenheiten als Investitionshemmnis fungiert
(Abb. 1-3). In Industrienationen, in denen Umweltpolitik
weit vorangeschritten ist, ist diese Stellschraube entschei-
dend.

Der ,ensuring state” (GIDDENS 2009, S. 69) definiert
sich vor allem durch die staatliche Letztverantwortung fiir
das Einhalten von Umweltzielen, die sich an 6kologi-
schen Grenzen orientieren, fiir deren Monitoring und fiir
die Entwicklung von zielfiihrenden Prozessen zu ihrer in-
stitutionellen Verankerung. Innerhalb der gesetzten Leit-
planken gelten aber die Regeln des freien Marktes, eine
gezielte Allokation der begrenzten Ressourcen findet
nicht statt. Ziel ist es, umfangreiche private Investitionen
anzureizen, die zum Teil auch entgegen vorherrschenden
Markttrends die Transformation von Produktionsprozes-
sen und Infrastrukturen stimulieren. Gleichzeitig darf Re-
gulierung aber nicht zu weiteren Unsicherheiten fiihren,
sondern muss die 6kologischen Grenzen, innerhalb derer
sich die Wirtschaft frei entfalten kann, langfristig klar

festlegen.

Abbildung 1-3
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1.6.3 Lebensqualitiat unabhangig von
Wachstum verbessern

90. Es gibt gute Griinde davon auszugehen, dass sich
selbst bei Ausnutzung aller Potenziale einer 6kologischen
Transformation langfristig Grenzen fiir das Wirtschafts-
wachstum ergeben werden (Tz. 72). Aus diesem Grunde
ist es wichtig, friihzeitig eine konzeptionelle Debatte zu
beginnen, wie gesellschaftliche Stabilitit auch ohne
Wachstum oder mit sehr niedrigen Wachstumsraten erhal-
ten werden kann. Letztlich bedeutet dies, dass Wege ge-
sucht werden, wichtige gesellschaftspolitische Ziele und
ein hohes Maf} an Lebensqualitét auch bei sehr niedrigen
Wachstumsraten zu erreichen. Folgende Bereiche miissen
dabei betrachtet werden:

— Messung von Wohlfahrt,
— Entschirfung von Verteilungskonflikten,
— Sicherung der Beschiftigung,

— Investitionen in einer wachstumsunabhingigen Wirt-
schaft und

— Finanzierung von Staatsausgaben und Sozialsystemen.

Es existieren erste Uberlegungen zu der Ausgestaltung ei-
ner Postwachstumsgesellschaft (JACKSON 2009a;
HOLZINGER 2010; SEIDL und ZAHRNT 2010b), es
besteht aber Bedarf an weiterer Auseinandersetzung mit
den Herausforderungen, denen sich eine Gesellschaft
ohne Wachstum stellen muss.

Im Folgenden werden erste Losungsansitze fiir die oben
genannten Bereiche skizziert, die ndher analysiert und
weiterentwickelt werden miissen. Wichtig ist, dass sich
zentrale Akteure aus Wissenschaft und Politik, etwa die
grolen Wirtschaftsforschungsinstitute, politische Par-
teien, Arbeitgeber und Gewerkschaften, mit diesen Fra-
gen auseinandersetzen. Staatliche Institutionen sollten
diesen Prozess unterstiitzen, indem sie entsprechende
Forschungsprogramme auflegen, Projekte ausschreiben
und vergeben und gesellschaftliche Diskussionsprozesse
initiieren.

Wohlfahrtsmessung

91. Wenn Wohlfahrtssteigerung nicht mehr in erster Li-
nie durch Wirtschaftswachstum erreicht werden kann
oder soll, ist zundchst ein differenzierteres Verstindnis
von Wohlfahrt notwendig. Wohlfahrt ist als ein MaR3 des
Wohlbefindens bzw. der Lebensqualitit einer Bevolke-
rung zu verstehen. Wihrend ein gewisser materieller
Wohlstand ein zentraler Faktor hoher Lebensqualitét ist,
so werden ab einem bestimmten Einkommensniveau eine
Reihe anderer Indikatoren wie Gesundheit, Bildung, Na-
tur, Freundschaften oder sozialer Status insbesondere in
reichen Industrienationen immer bedeutender. Das Eas-
terlin-Paradox (EASTERLIN 1974) beschreibt diesbe-
ziiglich das Phanomen, dass ein steigendes Pro-Kopf-Ein-
kommen wenig Einfluss auf das subjektiv empfundene
Wohlbefinden einer Bevolkerung hat. Wéhrend sich in
der fiihrenden Wirtschaftsmacht USA zum Beispiel seit
1950 das Pro-Kopf-Einkommen verdreifacht hat, hat sich
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der Anteil der Bevdlkerung, der sich als sehr gliicklich
empfindet, kaum erh6ht und ist seit 1970 sogar leicht
gesunken (fiir Statistiken mehrerer Léander vgl.
VEENHOVEN 2012). Aus diesen Ergebnissen ldsst sich
schlieflen, dass eine reine Fokussierung auf Wirtschafts-
wachstum nicht das prioritére politische Ziel einer Regie-
rung sein sollte. Andere Faktoren wie soziale Ausgewo-
genheit in der Bevolkerung, saubere und intakte Umwelt,
ein funktionierendes Gesundheitssystem und kulturelle
Bildungsmoglichkeiten sind mindestens ebenso wichtig.

Dass das BIP selbst kein addquates MaB fiir gesellschaft-
liche Wohlfahrt ist, ist weitgehend unstrittig. Defensive
Ausgaben zur Beseitigung von Umweltschidden oder so-
zialen Missstdnden bedeuten Wohlstandsverluste, sie ge-
hen aber positiv in die Berechnung des BIP ein. Die
herausragende Bedeutung, die dem BIP als Wohlstandsin-
dikator in der Offentlichen Prdsentation und Wahrneh-
mung zukommt, ist zudem nicht gerechtfertigt, da es viele
relevante politische Ziele, wie nachhaltige Entwicklung
oder sozialen = Zusammenhalt, nicht abbildet
(PENNEKAMP 2011, S. 14).

92. Uber alternative Methoden und Indikatoren zur
Wohlstandsmessung wird national und international breit
debattiert (fir Ubersichten s. PENNEKAMP 2011,
S. 16 ff.; POLLITT etal. 2010, S.59 ff.; BANDURA
2008; Europdische Kommission 2007, factsheets). Dabei
dreht sich eine zentrale Kontroverse darum, ob sich alter-
native Messmethoden auf aggregierte Indizes (beispiels-
weise ein um 6kologische und soziale Faktoren korrigier-
tes BIP) oder auf einen breiteren Satz von Indikatoren
stiitzen sollen. Disaggregierte Indikatorensdtze werden in
einigen aktuellen Publikationen empfohlen, weil sie
transparenter sind und die Problematik der Aggregation
vermeiden (SVR und CAE 2010; STIGLITZ et al. 2009;
BACHMANN und STEUWER 2010). Eine Vielzahl von
Indikatoren wird jedoch bereits erhoben und verwendet
(z. B. in politischen Strategieprozessen; vgl. Kap. 11.3),
ihr Bekanntheitsgrad und ihre Bedeutung als Orientie-
rungsgrofle fiir die Politik sind jedoch im Vergleich zum
BIP gering. Aggregierte monetére Indizes kdnnen im Ver-
gleich zu disaggregierten Indikatorensdtzen eine groflere
kommunikative Kraft entfalten, da sie dem BIP direkt ge-
geniibergestellt werden konnen (DIEFENBACHER und
ZIESCHANK 2009). Daher erscheint es sinnvoll, beste-
hende Ansétze zu einem robusten, in der Fachwelt aner-
kannten Leitindikator auszubauen.

Ein vielversprechender Ansatz fiir eine aggregierte alter-
native Messmethode ist der nationale Wohlfahrtsindex
(NWI) (DIEFENBACHER und ZIESCHANK 2009).
AusgangsgroBe des NWI ist der private Verbrauch, eine
zentrale Komponente des traditionellen BIP. Aufgrund
der Annahme, dass zusétzliches Wachstum des privaten
Verbrauchs gesamtgesellschaftlich umso weniger zur
Steigerung der Wohlfahrt beitrigt, je ungleicher die Ein-
kommen verteilt sind, wird der private Verbrauch mit ei-
nem Index der Einkommensverteilung gewichtet (ebd.).
Zusitzlich werden ausgewihlte, vom BIP nicht erfasste
wohlfahrtsstiftende Komponenten hinzuaddiert (z. B. un-
bezahlte Hausarbeit und ehrenamtliches Engagement).
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Abgezogen werden Komponenten, die als wohlfahrtsmin-
dernd angesehen werden (z. B. Kosten von Verkehrsun-
fallen und von Umweltbelastung). Schlielich werden
Korrekturen in Bezug auf das zeitliche Auseinanderfallen
von Ausgaben und Nutzen sowie im 6konomischen Be-
reich (z. B. Nettokapitalausstattung) vorgenommen. Auf-
grund der Vergleichbarkeit der Kerngrofien kann der Ver-
lauf des NWI direkt mit dem des BIP verglichen werden.
Gleichzeitig konnen auch die einzelnen Variablen, die in
den NWI einflieBen, separat dargestellt werden, sodass
ihr jeweiliger Einfluss transparent bleibt.

Der SRU ist der Auffassung, dass — aufbauend auf beste-
henden Vorarbeiten — die Bundesregierung im néchsten
Schritt das Statistische Bundesamt beauftragen sollte,
eine robuste und standardisierte Methode fiir einen aggre-
gierten Wohlfahrtsindex zu erarbeiten. Dieser sollte dann
— wie das BIP — regelméBig an prominenter Stelle verof-
fentlicht, in seinen Komponenten bewertet und diskutiert
werden. Dabei bietet sich auch eine Verwendung im Rah-
men der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie an.

Die Nutzung eines standardisierten Wohlfahrtsindex
macht dabei allerdings keinesfalls die Weiterentwicklung
relevanter Einzelindikatoren tiberfliissig. Hier ist es wich-
tig, neben den Indikatoren fiir monetire Stromgroflen
auch Indikatoren weiterzuentwickeln und zu erheben, die
den Vermdgensstand fiir Natur- und Sozialkapital syste-
matisch abbilden (STIGLITZ et al. 2009).

Verteilungskonflikte

93. In einer Wirtschaft, in der das Steueraufkommen
und das BIP wachsen, kann zwar sozialer Ausgleich ohne
absolute Einbuflen bestimmter Gruppen organisiert wer-
den, Verteilungskonflikte in Industrienationen finden aber
insbesondere in Form eines Wettbewerbs um Statusgiiter
statt und lassen sich durch Wirtschaftswachstum nicht
vollstindig vermeiden. Unabhingig vom zukiinftigen
Wachstum einer Volkswirtschaft miissen demnach Kon-
zepte entwickelt werden, die diesen Wettbewerb zéhmen.
HIRSCH (1980) hat diesbeziiglich in seinem grundlegen-
den Buch iber die ,,sozialen Grenzen“ des Wachstums
bereits zahlreiche Vorschlige gemacht (vgl. Ab-
schn. 1.5.2). Zu den wesentlichen von ihm vorgeschlage-
nen Ansétzen gehoren:

— verminderte Prdmien auf Statusgiiter (z. B. durch 6f-
fentlichen Zugang zu exklusiven Grundstiicken),

— Dampfung des positionalen Wettbewerbs (z. B. flache
Hierarchien),

— Neuordnung der Einkommens- und Vermogensvertei-
lung (z. B. gesellschaftlich akzeptiertes Verhéltnis von
Spitzen- und Durchschnittsverdiensten),

— Verminderung der Attraktivitdt positionaler Arbeits-
stellen (z. B. Transparenz iiber Zeit- oder Mobili-
titsanforderungen).

Manche solcher Ansitze finden sich auch in der neueren
wachstumskritischen Literatur. Im Fokus steht dort die
Einkommensverteilung. Je stirker die Einkommensun-
gleichheit ist, desto stirker wird der Wettbewerb um Sta-

tusgiiter auf immer héherem Niveau angeregt, ohne dass
es zur Befriedung kommt. Ein gesellschaftlicher Konsens
zur Begrenzung exzessiver Einkommensungleichheit
kann deshalb als eine Voraussetzung fiir Nachhaltigkeit
bzw. mehr Wachstumsunabhéngigkeit gesehen werden
(DALY 2009; SCHERHORN 2010; JACKSON 2009a;
WILKINSON und PICKETT 2010). Zusitzlich kann die
Verminderung der Ungleichheit einen Beitrag zur Erho-
hung der durchschnittlichen Lebensqualitét leisten. Kon-
krete Vorschldge beziehen sich auf eine Festlegung von
Minimal- und Maximaleinkommen, Grenzen fiir das Ver-
héltnis zwischen hochstem und niedrigstem Einkommen
in einem Unternehmen (DALY 2009) oder mehr Arbeit-
nehmerbeteiligung an Unternehmen (WILKINSON und
PICKETT 2010). Zu bedenken ist bei all diesen Vorschli-
gen, dass das Verhiltnis von Einkommensverteilung zu
Wachstum wissenschaftlich nicht eindeutig geklart ist, es
gibt durchaus ernst zu nehmende Hinweise, dass entge-
gen der weitverbreiteten Auffassung stirkere gesell-
schaftliche Ungleichheit auch zu einem Wachstumshin-
dernis werden kann (HELPMAN 2004, S.90f).
Entsprechend ist auch vorstellbar, dass gerade eine stér-
kere Umverteilung zugunsten des drmeren Fiinftels der
Bevolkerung wachstumsforderlich ist (KENWORTHY
2011b, S. 96 1.).

Auch konventionelle Forderungen nach héherer Besteue-
rung von Erbschaften und hohen Vermogen und Einkom-
men werden erhoben (SCHERHORN 2010; BOFINGER
2010). Hierdurch koénnen private Ersparnisse investiven
Zwecken zugefiihrt werden, beispielsweise um mehr ge-
sellschaftsnahe Dienstleistungen zu finanzieren oder ei-
nen gerechteren Zugang zu Bildungschancen und Infra-
strukturen zu ermdglichen (aus dem MOORE et al. 2010;
REUTER 2010).

Die Auswirkungen einer Verschlechterung der Einkom-
mensposition kénnen zudem durch flankierende Maf3nah-
men abgemildert werden. Gesellschaftliche Diskussio-
nen um die Inhalte eines neuen Wohlfahrtsmafes (Tz. 92)
konnen neue Konzepte gegentiiber einer allein an Arbeit
und materiellen Giitern orientierten Zufriedenheit entwi-
ckeln.

Beschiftigung

94. Einer der wesentlichen Griinde, dass die Politik auf
das Wachstumsziel setzt, ist die Vorstellung, dass Wachs-
tum hilft, die Arbeitslosigkeit zu beseitigen. Im Allgemei-
nen wird davon ausgegangen, dass das Wirtschaftswachs-
tum einen bestimmten Wert erreichen muss, damit bei
unverdnderter durchschnittlicher Lebensarbeitszeit auch
die Beschéftigung steigt (,,Beschiftigungsschwelle). In
einer nicht wachsenden Wirtschaft wiirde die Zunahme
der Arbeitsproduktivitit, also die pro Arbeitseinheit er-
wirtschaftete Einheit BIP (bei ansonsten gleichbleibenden
Bedingungen), zu einem Anstieg der Arbeitslosigkeit
fithren.

Auswege konnen zum einen in einer Begrenzung des Ar-
beitsangebots liegen, was vor allem durch eine Verringe-
rung der Wochen- bzw. Lebensarbeitszeit erreichbar wire
(JACKSON 2009a; SCHERHORN 2010; SCHOR 2010).
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SCHOR (2010) zeigt, dass seit dem Beginn der Industria-
lisierung eine Verkiirzung der jahrlichen Arbeitszeit pro
Person in den USA und anderen Industrieldndern dazu
beigetragen hat, Arbeitslosigkeit zu vermeiden — und
nicht der gesamte Produktivitidtszuwachs durch Wachs-
tum aufgefangen wurde. In ersten Szenariostudien, die ei-
nen Ubergang zu einer stabilen nicht-wachsenden Wirt-
schaft erreichen, ist die Verringerung der formalen
Arbeitszeit eine relevante Stellschraube (VICTOR und
ROSENBLUTH 2007; RASKIN etal. 2010). Kiirzere
Arbeitszeiten konnen durchaus als wohlstandssteigernd
verbucht werden, sofern Wohlstand nicht nur als Einkom-
men, sondern auch als Lebens- und Umweltqualitdt defi-
niert wird. Soziale Aspekte miissen dabei aber beachtet
werden. Eine verkiirzte Arbeitszeit darf nicht zu Einkom-
mensverlusten fithren, die sozial schwichere Schichten
der Bevolkerung in die Armut treibt. Zudem miisste ge-
wihrleistet sein, dass die Reduzierung der Arbeitszeit
entsprechend verteilt wird.

Hierbei ist allerdings zu beachten, dass in der Zukunft
auch aufgrund des demografischen Wandels ein Uberan-
gebot an Arbeit nicht in allen Qualifikationsfeldern glei-
chermaflen zu finden sein wird, sodass solche Mafinah-
men flexibel sein miissen. HOPFLINGER (2010)
argumentiert, dass zur Finanzierung der Alterssicherungs-
systeme in einer nicht wachsenden Wirtschaft (gerade an-
gesichts des demografischen Wandels) eine Ausweitung
der formellen und informellen Lebensarbeitszeit nach
oben (,,produktives Alter*) notwendig werden wird.

Der Anstieg der gesamtgesellschaftlichen Arbeitsproduk-
tivitét lasst sich verringern, ohne dass die Innovationsta-
tigkeit einer Industrie begrenzt werden muss, die sich in
der internationalen Arbeitsteilung behaupten muss. Be-
reits eine stidrkere Ausrichtung privaten und staatlichen
Konsums auf arbeitsintensiver hergestellte Giiter (z. B.
Bioprodukte, Qualitdtsprodukte) und Dienstleistungen
(z. B. Bildung, Kinderbetreuung und Pflege) erhoht die
Arbeitsintensitét, die als Arbeitseinsatz bezogen auf das
BIP gemessen wird. Wenn es zunehmend der Einsatz der
menschlichen Arbeitskraft ist, der den Wert schafft, kann
die Arbeitsproduktivitdt in diesen Sektoren nur innerhalb
enger Grenzen gesteigert werden, ohne die Qualitdt der
Leistung zu reduzieren (JACKSON 2009a, S. 132 f.).

Eine Anderung der Besteuerungsgrundlage, die nicht wie
heute die Unternehmen bestraft, die arbeitsintensiv pro-
duzieren, kann zudem die relative Vorziiglichkeit arbeits-
sparenden technischen Fortschritts verringern. Hier lésst
sich auch durch den Einsatz von Steuern auf Umwelt- und
Materialverbrauch eine Win-win-Situation erzielen. Vor-
und Nachteile verschiedener Konzepte sollten hier ndher
gepriift werden. Ziel eines Umbaus des Steuersystems
muss es auf jeden Fall sein, Arbeit zu entlasten und Ener-
gie- und Umweltverbrauch zu belasten.

Investitionen in einer wachstumsunabhéingigen
Wirtschaft

95. In Kapitel 1.5 wurde bereits die Krisenanfilligkeit
marktwirtschaftlicher Systeme angesprochen, die im We-
sentlichen auf den Rentabilititserwartungen privater In-
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vestitionen beruht. Niedriges Wachstum und entspre-
chend geringe Absatzerwartungen konnen eine
Abwirtsspirale aus sinkender Investitionsneigung und
Einkommen zur Folge haben (Tz. 76).

Im Gegensatz zu privaten Investitionen sind staatliche In-
vestitionen nicht auf eine Mindestrentabilitit angewiesen
und deshalb weniger anfillig fiir krisenhafte Prozesse.
Voraussetzung ist dabei allerdings, dass es sich um pro-
duktive Zukunftsinvestitionen handelt, die zwar wertge-
schétzt, aber privat nicht in gleichem Maf3e mobilisierbar
sind (z.B. Bildung, Infrastrukturen) (PAQUE 2010,
S. 205). Dabei muss der Bewertungsmalstab aber deut-
lich breiter sein, als eine rein 6konomische Rentabilitéts-
betrachtung (PRIEWE und RIETZLER 2010).

Staatliche oder durch Anreize und Vorgaben ausgeloste
private Investitionen werden notwendig sein, wenn der
Umbau des Wirtschaftssystems auf nachhaltigere Struktu-
ren erfolgreich sein soll. Nach unterschiedlichen Schét-
zungen wird allein ein anspruchsvoller Klimaschutz die
Investitionsquote in der EU um 1 bis 4 % des BIP stei-
gern konnen (Europdische Kommission 2011b; JAEGER
et al. 2011). Investitionen kdnnen dazu dienen, notwen-
dige Infrastrukturen aufzubauen, oder auch verstirkt in
Naturkapital, also beispielsweise in die Erhaltung von
Okosystemen oder ,.kultiviertes* natiirliches Kapital wie
bewirtschaftete Waélder und Viehbestinde, flieBen
(DALY 1996, S. 80; dhnlich POLLITT et al. 2010, S. 78;
HELM 2010). SCHERHORN (2010) spricht von ,,Rein-
vestition in Gemeingiiter*. Auch die UNEP (2011) betont
in ihrem Ansatz fiir eine grilne Wirtschaft die deutliche
Steigerung von Investitionen in die Erhaltung des Natur-
kapitals. Bei einem solchen Ansatz muss sich laut
JACKSON (2009a) auch die ,,Okologie des Investierens*
selbst Andern: Okologische Investitionen konnen niedri-
gere Renditeraten und ldngere Renditezeitraume aufwei-
sen und sind von einem konventionellen Standpunkt aus
gesehen moglicherweise weniger ,,produktiv*. Ahnliches
konnte fiir verstirkte Investitionen in o6ffentliche Giiter
gelten, wie beispielsweise in den Bereichen offentlicher
Personenverkehr, Bildung, Pflege und Gesundheit
(REUTER 2010). Hinsichtlich der staatlichen Nettoinves-
titionen in solche offentlichen Giiter ist Deutschland je-
doch im europdischen Vergleich Schlusslicht und besal3
zeitweise sogar eine negative Nettoinvestitionsquote
(PRIEWE und RIETZLER 2010, S. 20). Dies ist zum Teil
auch auf die prekire Finanzsituation der Kommunen zu-
riickzufiihren.

Allerdings sind staatliche Investitionen auf Staatseinnah-
men angewiesen. Bei schrumpfendem Volkseinkommen
nehmen im Wesentlichen auch Einkommen und auf Wert-
schopfung basierende Staatseinnahmen notwendiger-
weise ab. Sie werfen damit das Thema der Staatsfinanzie-
rung auf. Ein solcher Ansatz fiihrt letztlich zu einer
stirkeren Verwendung des erwirtschafteten Einkommens
fiir 6ffentliche statt fiir private Giiter und damit zu einer
Zunahme der Staatsquote. Eine grofe Herausforderung
liegt darin, hierfiir die notwendige breite gesellschaftliche
Unterstiitzung zu gewinnen.
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Finanzierung von Staatsausgaben und Sozialsystemen

96. Die Finanzierung des Staatshaushaltes hingt we-
sentlich von der Hohe der Steuereinnahmen ab. Im inter-
nationalen Vergleich gibt es keinen Hinweis darauf, dass
die Hohe der Steuerquote — zumindest in der beobach-
teten groflen Spannbreite — Auswirkungen auf die wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit eines Landes hat
(KENWORTHY 2011a). Es gibt durchaus sehr dyna-
misch wachsende Lénder mit einer sehr hohen Steuer-
und Abgabenquote. Dessen ungeachtet wird eine — aus
welchen Griinden auch immer — gering wachsende Wirt-
schaft ohne eine wachsende Staatsquote kaum sozialver-
traglich gestaltbar sein.

Gleichwohl gilt die deutsche Finanzierungsstruktur des
Sozialstaates mit einem iiberdurchschnittlich hohen
Lohnnebenkostenanteil und einem relativ geringen Anteil
der Einkommensbesteuerung im internationalen Ver-
gleich insbesondere beschéiftigungspolitisch als ungiinstig
(KENWORTHY 2011b, S.85; BOFINGER 2010,
S. 169 f.; JARASS 2010) und ist entsprechend aus vielen
Griinden korrekturbediirftig. Einkommensbezogene Steu-
ern sind in den letzten Jahrzehnten — insbesondere man-
gels effektiver internationaler Koordinierung zur Schlie-
Bung von Steuerparadiesen — kontinuierlich reduziert
worden, indirekte Steuern trotz ihrer eher regressiven
Wirkungen  erhéht worden (SCHARPF  2006;
GENSCHEL und ZANGL 2007).

Solche Fragen einer effektiven Sicherung der Einnahmen
fiir Staatshaushalt und Sozialversicherungssystem und ih-
rer Struktur in einer europdisch integrierten und global
verflochtenen Volkswirtschaft sind im Kontext einer
schwach wachsenden Volkswirtschaft dringlicher zu kla-
ren, als bei hohen Wachstumsraten.

Ebenfalls einer differenzierten Betrachtung bedarf das
Thema Staatsverschuldung. Zunéchst ist festzuhalten,
dass eine Verschuldung bei einem Zinssatz, der dauerhaft
iiber dem Einnahmewachstum des Staates liegt, zu einer
immer hoheren Schuldenquote fiihrt. Gerade wenn der
Anteil der Staatsverschuldung am Bruttosozialprodukt
bereits hoch ist, fiihrt diese ohne Wirtschaftswachstum in
eine bedenkliche Schuldenspirale.

Zugleich ist ein schneller Abbau der Staatsverschuldung
nicht in jeder volkswirtschaftlichen Situation sinnvoll
(SCHARPF 2011; BOFINGER 2010; von Weizsicker:
Das Janusgesicht der Staatsschulden, FAZ.NET vom
5. Juni 2010). Wie eine gleichermal3en sozialvertrigliche,
konjunkturneutrale Riickfiihrung der Staatsverschuldung
bei Wahrung der staatlichen Handlungsfahigkeit gelingen
kann, ist zweifelsohne eine der zentralen zu kldrenden
Herausforderungen in einer Postwachstumsdkonomie.
Allzu rigide institutionelle Vorgaben, die ohne Riicksicht
auf volkswirtschaftliche oder gesamteuropéische Zusam-
menhinge zu einem ausgeglichenen Haushalt zwingen
(SEIDL und ZAHRNT 2010a), kdnnten dabei eher kon-
traproduktiv sein.

Ein weiteres Problem ergibt sich fiir die Sozialversiche-
rungssysteme, insbesondere der Rentensysteme, das
durch den demografischen Wandel noch verstirkt wird

(HOPFLINGER 2010). Der Anteil am Volkseinkommen,
der fiir Renten und Pensionen ausgegeben werden muss,
steigt. Ohne Wachstum fiihrt dies zu einem geringeren
Nettoeinkommen der Erwerbstitigen. Diese sind zwar in
der Summe auch weniger mit Kosten fiir die Erziehung
und Ausbildung von Nachkommen belastet, dennoch
wird es aller Wahrscheinlichkeit nach Widerstinde gegen
hohe Abziige vom Bruttogehalt geben. Gleichzeitig ver-
teuert diese Entwicklung unter dem heutigen System der
Finanzierung der Sozialsysteme die relativen Arbeitskos-
ten und erhoht damit die Vorteile arbeitssparenden techni-
schen Fortschritts. Wie die Sozialsysteme zukunftsfahig
gemacht werden konnen, ist dauerhaft Gegenstand von
Forschung und politischer Diskussion. Wie sie unabhén-
gig vom Wachstum gemacht werden koénnen, sollte in
diese Arbeiten als zentrale Fragestellung integriert wer-
den.

1.6.4 Herausforderungen fiir die 6konomische
Theorieentwicklung

97. Die Weiterentwicklung 6konomischer Theorien und
ihre Vermittlung an deutschen Schulen und Hochschulen
sollten sich verstarkt mit den 6kologischen Grenzen des
Wachstums und ihrer Bedeutung fiir Ziele und Strukturen
des Wirtschaftens auseinandersetzen.

Diese Diskussion steht bislang zumindest im wirtschafts-
wissenschaftlichen Mainstream iiberwiegend noch aus.
Aktuelle Standardlehrbiicher zur 6konomischen Wachs-
tumstheorie (AGHION und HOWITT 2009; BARRO und
SALA-I-MARTIN 2004; ROMER 2012) setzen sich
nicht angemessen mit den naturwissenschaftlichen Er-
kenntnissen zu physischen Grenzen des Wachstums aus-
einander. Grundsitzliche theoretische Uberlegungen zu
den Moglichkeiten und Grenzen des Wachstums und der
Stabilitdt des okonomischen Systems bei einer immer
stirker werdenden Belastung der Natur, die auf das Wohl-
befinden der Wirtschaftssubjekte und die Funktionsfahig-
keit der Wirtschaft zuriickwirkt, fehlen.

Zwar haben die Umwelt- und Ressourcenékonomie sowie
die 6kologische Okonomie dazu beigetragen, der mate-
riellen Basis der Wirtschaft wieder grof3ere Beachtung zu
verschaffen, allerdings bestehen auch hier noch grofle
Defizite. So stellt die dkologische Okonomie keine um-
fassende makrodkonomische Theorie bereit und kann
keine befriedigenden Aussagen dariiber treffen, wie sich
okologisch bedingte Restriktionen auf die wirtschaftliche
Dynamik auswirken und ob bzw. unter welchen Bedin-
gungen ein makrookonomisch moglichst krisenfreier
Ubergang  vorstellbar ist (KRONENBERG 2010,
S. 1492). In der aktuellen Literatur sind bisher nur erste
Ansétze einer solchen Okologischen Makrodkonomie
oder Forderungen nach deren Entwicklung zu erkennen
(SCHOR 2010; JOHNSON 2010; MIEGEL 2010; JACK-
SON 2009a; VICTOR 2008; FITOUSSI und LAURENT
2008).

Die bislang in der Umweltdkonomie vorherrschende
Fokussierung auf einzelne begrenzte Ressourcen und
Umweltprobleme sollte erweitert werden, da sie nicht
mehr dem Stand der naturwissenschaftlichen Forschung
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zu den Grenzen des Wachstums entspricht. Stattdessen
miissen verstirkt Systemzusammenhénge beriicksichtigt
und 6kologische Grenzen als ein multidimensionales Pro-
blem behandelt werden. Der SRU empfiehlt in diesem
Zusammenhang:

— Die Frage, wieweit sich Umweltbelastungen durch
umwelttechnische Innovation vom Wachstum entkop-
peln lassen und wieweit Wachstum durch die Be-
grenztheit natiirlicher Ressourcen beschrankt wird,
sollte verstirkt empirisch, in Zusammenarbeit mit den
Naturwissenschaften und unter Beriicksichtigung von
Verlagerungseffekten zwischen verschiedenen okolo-
gischen Problemen untersucht werden.

— Kiinftig sollte zudem die Frage nach der Substituier-
barkeit zwischen erneuerbaren und nicht-erneuerba-
ren Ressourcen eine groflere Bedeutung erlangen. Die
maximale nachhaltige Nutzungsrate erneuerbarer Res-
sourcen (bzw. von Senken fiir Umweltverschmutzung)
wird dann entscheidend fiir das maximal erreichbare
Wachstum bzw. die dauerhaft erreichbare physische
GroBe der Okonomie (AGHION und HOWITT 20009,
S. 382; DUIMOVITS 2009, S. 18; JONES 2002). Vo-
raussetzung fiir derartige Untersuchungen ist entspre-
chend ein differenzierterer Umgang mit dem Begriff
des Kapitals, der neben menschengemachtem Produk-
tionskapital auch die verschiedenen Arten von Natur-
kapital beriicksichtigt und die jeweilige Bedeutung fiir
den Produktionsprozess realistisch beschreibt.

— Nicht zuletzt verdient auch in der Wirtschaftswissen-
schaft der Umgang mit Unsicherheit und Risiko eine
hohere Aufmerksamkeit. Wahrend sich die Umwelt-
wissenschaft zunehmend auf den Umgang mit Unsi-
cherheit, Wahrscheinlichkeiten und nicht-linearen Er-
eignissen konzentriert, bleibt die O6konomische
Theorie zu einem hohen Grad deterministisch. ,,Least
risk planning* konnte zunehmend an die Seite von
»least cost planning* treten (JOHNSON 2010, S. 9).

1.7

98. Nachhaltiges Wirtschaften setzt die Einhaltung 6ko-
logischer Grenzen voraus. Grenziiberschreitungen fithren
nicht nur zu irreversiblen 6kosystemaren Schiden, sie un-
terminieren auch die 6konomischen Grundlagen und wer-
den damit auch langfristig auf wirtschaftliche Entwick-
lungsmoglichkeiten zuriickwirken. Das Respektieren von
okologischen Grenzen ist damit Langfristdkonomie.

Schlussfolgerungen

So unbestreitbar die Tatsache ist, dass 6kologische Gren-
zen bestehen, so problematisch ist ihre konkrete Bestim-
mung. Aus Sicht des SRU kann der Begriff der ,,6kologi-
schen Grenzen“ nicht rein naturwissenschaftlich
verstanden werden, sondern enthilt immer auch eine nor-
mative Komponente. Grenzen stehen immer in Bezug zu
dem, was man vermeiden oder erreichen mochte und ent-
halten ein Vorsorgeelement. So bedarf es fiir die Grenzbe-
stimmung einer wissenschaftlich fundierten Diskussion
dariiber, welche Arten von Risiken man lieber vermeiden
mochte und wie stark die notwendigen Sicherheitsab-
stinde sein sollen. Einem demokratischen politischen
Willensbildungsprozess sollte auch die Bestimmung des-
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sen unterliegen, was man als faire nationale Nutzungs-
rechte bei der Inanspruchnahme global begrenzter Ge-
meinschaftsgiiter betrachtet. In diesem Sinne bedarf es
einer engen Verzahnung wissenschaftlicher Information
und demokratisch legitimierter, politischer Zielbildung,
zum Beispiel nach dem Vorbild des IPCC in der Klima-
diskussion.

Unverzichtbar und alternativlos fiir ein Wirtschaften in-
nerhalb sicherer planetarischer Grenzen ist eine techni-
sche Innovationsstrategie, die einerseits auf Ressour-
ceneffizienz setzt und damit den Bedarf von Energie und
Material fiir die Produktion von Giitern und Dienstleis-
tungen vermindert, und andererseits den weiterhin hohen
und notwendigen Energie- und Materialeinsatz in mog-
lichst umweltvertraglicher Weise herstellt (vgl. Kap. 2
und 4). Eine solche Innovationsstrategie, die eine abso-
lute Entkopplung von Wirtschaftswachstum und Natur-
verbrauch bewirkt, wird nicht nur mit der Transformation
groBer Infrastrukturen und Produktionssysteme, sondern
auch mit einem Wandel von Konsum- und Lebensstilen
einhergehen miissen.

Gleichwohl gibt es ernst zu nehmende Hinweise darauf,
dass auf Dauer die Einhaltung okologischer Grenzen
selbst bei einer denkbar radikalen Entkopplungs- und
Substitutionsstrategie nicht mit Wirtschaftswachstum
vereinbar sein konnte. Aus Griinden der Vorsorge sollten
daher Politik, Gesellschaft, Wissenschaft und Okonomie
sich auf diese Moglichkeit friihzeitig einstellen. Derzeit
sind wichtige Funktionssysteme von Wirtschaft, Staat
und Gesellschaft — beispielsweise die sozialen Versiche-
rungssysteme — auf Wachstum essenziell angewiesen.
Wenn jedoch eine hohe Lebensqualitit zum zentralen
MaBstab des Wirtschaftens wird, so kann diese grundsétz-
lich auch jenseits einer Wachstumsorientierung erreicht
werden. Als Teil einer Vorsorgestrategie bedarf es nach
Auffassung des SRU eines breiten gesellschaftlichen Dis-
kussionsprozesses, der insbesondere die folgenden Fra-
genkomplexe betreffen sollte:

— Was ist das Ziel von Wirtschaft? Ist es die Steigerung
des verfiigbaren Einkommens oder die eines neuen
MaBes von Wohlfahrt? Wie sollte ein solches Wohl-
fahrtsmaf} aussehen?

— Welche Konsum- und Lebensstile sind noch global
verallgemeinerungsfihig und welche bediirfen einer
Anderung?

— Wie soll sich das Verhiltnis von Ausgaben fiir 6ffentli-
che Giiter und Gemeinwohlbelange zu privaten Inves-
titionen und Konsum, die Staatsquote, weiterentwi-
ckeln? Der Bedarf an offentlichen Ausgaben wird in
absehbarer Zeit eher zunehmen. Sie werden auch eine
stabilisierende Rolle fiir die Wirtschaftsentwicklung
einnehmen konnen, wenn private Investitionen in ei-
ner wachstumsschwachen Wirtschaft abnehmen. Zu-
gleich wird auch die Niveau- und Qualititserhaltung
der Sozialversicherungssysteme bei sehr niedrigen
Wachstumsraten einer verstdrkten staatlichen Unter-
stiitzung bediirfen.

— Wie sollen — moglicherweise steigende — 6ffentliche
Ausgaben hinreichend finanziert werden? Die struktu-
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relle Unterfinanzierung oOffentlicher Haushalte, die
durch Kreditaufnahme gedeckt wurde, wird in einer
wachstumsschwachen Wirtschaft nicht mehr moglich
sein. Es bedarf einer verbesserten und erweiterten
Steuerbasis.

— Wie soll sich die Einkommensverteilung weiterentwi-
ckeln? Sehr starke Einkommensungleichheit gepaart
mit verstidrktem Wettbewerb um Statusgiiter gilt als ei-
ner der wesentlichen gesellschaftlichen Wachstums-
motoren. Zugleich ist gesellschaftlicher Zusammen-
halt bei sehr geringen Wachstumsraten und extremer
Ungleichheit stark gefahrdet.

— Wie sollen Produktivitdtsgewinne in Zukunft verteilt
werden — in Form hoherer Lohne, kiirzerer Arbeitszei-
ten oder durch eine hdhere Aneignung durch die 6f-
fentlichen Haushalte zur Finanzierung auch durch die
demografische Entwicklung gefahrdeter Sozialver-
sicherungen?

Solche grundlegenden Fragen einer Vorsorgestrategie, die
Wachstumsrisiken in einer begrenzten Welt antizipiert,
bediirfen einer griindlichen natur- und gesellschaftswis-
senschaftlichen Vorbereitung und einer breiten offentli-
chen Diskussion.
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21 Problemstellung

99. Natiirliche Ressourcen dienen als Lebensgrundlage
und sind Basis der Wirtschaft. Unter Ressourcen sind da-
bei sowohl Wasser, Boden und Luft als auch biotische
(z. B. Holz) und abiotische Rohstoffe (z. B. Metalle, Mi-
nerale, fossile Energietriger) zu verstehen. Aufgrund der
sehr unterschiedlichen Eigenschaften und Verwendungs-
zwecke verschiedener Ressourcen ist eine differenzierte
Betrachtung sinnvoll. Im vorliegenden Kapitel soll die
derzeitige Bewirtschaftung der abiotischen, nicht-fossilen
Rohstoffe (d. h. metallisch und mineralisch) kritisch ana-
lysiert werden. Bei der Bewirtschaftung dieser Rohstoffe
kann es zu schwerwiegenden Umweltfolgen kommen.
Verschirfend kommt hinzu, dass der Bedarf an Metallen
und mineralischen Rohstoffen national und international
rapide ansteigt (vgl. Tz. 104). Der Nachfrageboom sorgt
bei einigen Rohstoffen zumindest fiir voriibergehende
Knappheiten und Preissteigerungen. Dies macht ein Vor-
dringen in immer tiefer gelegene Erdschichten und die
ErschlieBung von Minen mit deutlich niedrigeren Erzkon-
zentrationen wirtschaftlich. Gleichzeitig steigt der Explo-
rationsdruck in dkologisch sensiblen Regionen. Ziel die-
ses Kapitels ist es, die 6kologischen Folgen, die sich aus
diesen Entwicklungen ergeben, ndher zu beleuchten und
geeignete Maflnahmen zu untersuchen, die einen umwelt-
vertriglicheren Umgang mit abiotischen, nicht-fossilen
Rohstoffen ermoglichen.

100. Auf europdischer Ebene wird die Rohstofffrage
durchaus als dringend wahrgenommen: Die Leitinitiative
,»,Ressourcenschonendes Europa® (Europdische Kommis-
sion 2011f), die Kommissionsmitteilung ,,Grundstoff-
mdirkte und Rohstoffe: Herausforderungen und Losungsan-
sitze* (Europdische Kommission 2011d), die européische
Rohstoffinitiative (Europédische Kommission 2008b), der
Fahrplan fiir ein ressourcenschonendes Europa“ (Euro-
paische Kommission 2011c) und der aktuelle Bericht des
Europédischen Parlamentes iiber eine erfolgreiche Roh-
stoffstrategie fiir Europa (Européisches Parlament — Aus-
schuss fiir Industrie, Forschung und Energie 2011) belegen
dies. Das Ziel dieser Dokumente ist jedoch in erster Linie
die Versorgungssicherheit durch einen ungestorten Zugriff
auf Rohstoffe, wihrend dkologische und soziale Konse-
quenzen der Rohstoffwirtschaft nur unzureichend beriick-
sichtigt werden. Lediglich der Bericht des europdischen
Parlamentes greift Fragen der Verbrauchssenkung, des Re-
cyclings, der Instrumentierung sowie der Verantwortlich-
keiten fiir Umweltwirkungen in Forderldndern auf. Auch
die Rohstoffstrategie der Bundesregierung verfolgt vor
allem das Ziel einer bedarfsgerechten Versorgung der In-
dustrie mit Rohstoffen und blendet dkologische Aspekte
weitestgehend aus (BMWi 2010). Das Deutsche Ressour-
ceneffizienzprogramm (ProgRess) unter Federfiihrung des

Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reak-
torsicherheit (BMU) ergénzt die Strategie und greift dabei
nun auch die dkologische Dimension der Rohstoffpolitik
auf (BMU 2011a). Der Schwerpunkt des Programms liegt
auf Handlungsansétzen fiir einen effizienteren Umgang
mit Rohstoffen, der fiir eine umweltvertrdglichere Roh-
stoffwirtschaft wesentlich, jedoch allein nicht ausreichend
ist.

Dieses Kapitel wird belegen, dass insbesondere die Um-
weltdimension in der Gewinnungsphase (vgl. Kap. 2.2)
sowie die Potenziale einer besseren Verkniipfung der Roh-
stoff- und Abfallpolitik stirker beriicksichtigt werden
miissen. Durch den Ausbau der Kreislauffithrung von
Rohstoffen bestehen in einer Volkswirtschaft gro3e Chan-
cen fiir die Sicherung der Versorgung (RNE 2011). Derzeit
werden die Vorgaben der Abfallrahmenrichtlinie 2008/98/
EG in deutsches Recht umgesetzt. Die Novellierung der
Richtlinie {iber Elektro- und Elektronik-Altgerdte 2002/
96/EG (engl. Waste Electrical and Electronic Equipment
Directive — WEEE-Richtlinie) wird aber sehr kontrovers
diskutiert (Europdische Kommission — Generaldirektion
Umwelt 2012). AuBlerdem stehen derzeit die niedrigen Re-
cyclingraten vieler Rohstoffe (MOSS et al. 2011) im Fo-
kus (UNEP 2011).

101. Eine umweltvertrdgliche Ausgestaltung der deut-
schen Rohstoffpolitik stellt insbesondere deshalb eine
Herausforderung dar, weil Deutschland einen grof3en Teil
der in der Wirtschaft genutzten Rohstoffe importiert.
Wiéhrend mineralische Rohstoffe wie Sand und Kies
weitgehend in Deutschland gefordert und verarbeitet wer-
den (BGR 2010), muss nahezu die gesamte Menge an
metallischen Rohstoffen aus dem Ausland eingefiihrt
werden. So konnen die mit dem nationalen Abbau von
mineralischen Rohstoffen verbundenen Umweltwirkun-
gen direkt iiberwacht und reguliert werden, die durch me-
tallische Rohstoffe verursachten Umweltfolgen dagegen
liegen weitgehend auflerhalb des direkten Einflussbe-
reichs Deutschlands. In vielen Forderlindern liegen die
Sozial- und Umweltstandards deutlich unter den in
Deutschland geltenden Anforderungen. Die Problematik
angemessener Arbeits- und Sozialbedingungen kann in
diesem Gutachten nicht ausgefiihrt werden, sollte von der
Bundesregierung aber mit gleicher Intensitét wie eine Mi-
nimierung der Umweltwirkungen vorangetrieben werden.

102. Eine Richtungsinderung der Rohstoffpolitik, die
zur Reduzierung der Umweltauswirkungen der Rohstoft-
wirtschaft fiihrt, hat zahlreiche 6kologische Vorteile: Sie
reduziert die Belastungen fiir die biologische Vielfalt, die
toxischen Folgen fiir Mensch und Umwelt sowie den Ver-
brauch von Energie und Wasser. Gleichzeitig ist eine um-
weltvertriagliche Rohstoffwirtschaft mit 6konomischen
Chancen verbunden. Rohstoffeffizienz reduziert den Be-
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darf an endlichen und teurer werdenden Rohstoffen und
sie verringert die Abhdngigkeit von Importen aus unsi-
cheren Versorgungsquellen. Die Wettbewerbsfahigkeit
der deutschen Industrie wird sich dabei nicht nur durch
eine rohstoffeffizientere Produktion und die damit ver-
bundenen Kosteneinsparungen erhéhen, sondern auch zu
weltweiten Absatzmoglichkeiten durch den Export zu-
kunftsfahiger Technologien fithren. Eine Stirkung der
Kreislaufwirtschaft kann zudem neue Arbeitspldtze in
Deutschland schaffen.

2.2 Umweltauswirkungen der

Rohstoffwirtschaft

103. Im Folgenden werden unter dem Begriff der Roh-
stoffwirtschaft alle Stufen der Wertschopfungskette zu-
sammengefasst (s. Abb. 2-1). Die Rohstoffgewinnung
umfasst den Abbau und die Aufbereitung (Extraktion).
Unter der Rohstoffverarbeitung werden die Grundstoff-
und Giiterproduktion verstanden, die Rohstoffnutzung
umschreibt die Konsum- und Entsorgungsphase. Der
Rohstoftverbrauch ist die messbare Menge an Rohstof-
fen, die in der volkswirtschaftlichen Produktion verwen-
det wird.

Die zunehmende Entnahme und Nutzung von Rohstoffen
fithrt tiber die gesamte Wertschopfungskette zu Umwelt-
belastungen (Abb. 2-1). Die schwerwiegendsten Belastun-
gen fallen in die ersten drei Stufen der Wertschopfungs-
kette. Bei der Rohstoffgewinnung findet ein Flachen- und
Naturverbrauch statt. Gleichzeitig kommt es zum Austrag

Abbildung 2-1

der geforderten Rohstoffe selbst (z. B. Bleistdube), von
(z. B. radioaktiven) Begleitstoffen bzw. von zum Abbau
eingesetzten Hilfsstoffen (z. B. Cyanid und Quecksilber
bei der Gewinnung von Gold). Die Grundstoff- und Giter-
produktion erfordert hiufig einen hohen Energie- und
Wassereinsatz und fiihrt zu Emissionen von Schadstoffen,
die Mensch und Natur belasten. SchlieBlich werden aus
den Stoffstromen Abfallmengen, die einerseits unvollstan-
dig recycelt werden, andererseits die Umwelt bei unsach-
geméiler Beseitigung schidigen konnen (SANDER und
SCHILLING 2011).

Die Folgen der Rohstoffnutzung sind zunichst lokal und
regional begrenzt — mit Ausnahme der Treibhausgasemis-
sionen (THG-Emissionen), die aus dem hohen Energiever-
brauch bei der Gewinnung und Verarbeitung resultieren.
Entwicklungs- und Schwellenldander mit unzureichenden
Umweltstandards sind von den negativen Auswirkungen
in Folge der Rohstoffentnahme besonders betroffen. Auch
in Deutschland ist der Abbau von Rohstoffen wie Kies und
Sand nicht ohne negative Folgen fiir die Umwelt (MESS-
NER und SCHOLZ 2000). Aufgrund der Kumulation der
negativen lokalen Belastungen ist in Folge der globalen
Rohstoffentnahme von einem ubiquitiren Problem zu
sprechen, das zwar zunidchst nur lokal zu Belastungen
fiihrt, in der Summe aber ein Problem von globalem Aus-
maf darstellt.

104. Das Bewusstsein fiir die Auswirkungen des Roh-
stoffabbaus ist aufgrund einer fehlenden zentralen Doku-
mentation (von Menge, Herkunft, Gewinnungsverfahren
usw.) wenig ausgeprigt. Die Umweltauswirkungen in
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Entwicklungs- und Schwellenldndern sind nicht systema-
tisch quantifizierbar, wéhrend die Risiken im européi-
schen Umfeld aufgrund bestehender Regulierungen als
beherrschbar gelten konnen. Unstreitig ist jedoch, dass
die Belastungen mit einer steigenden Nachfrage weiter
anwachsen. Seit Anfang der 1990er-Jahre hat sich die
weltweite Entnahme von mineralischen und metallischen
Rohstoffen auf 35 Mrd. t verdoppelt (Abb. 2-2). Fiir das
mit entnommene, nicht verwertete Material (taubes Ge-
stein u. 4.) konnen etwa 40 % hinzugerechnet werden
(SERI 2009).

Wenn sich der gegenwértige Trend fortsetzt, ist bis 2030
mit einer weltweiten Entnahme und Nutzung von minera-
lischen und metallischen Rohstoffen von circa 50 Mrd. t
zu rechnen (SERI 2009). Treiber dieses Wachstums ist
insbesondere die steigende Nachfrage in aufstrebenden
Schwellenldndern wie China, Indien oder Brasilien.

Bei einer ErschlieBung von Vorkommen mit immer nied-
rigeren Konzentrationen (Abb. 2-3) verschirfen sich die
Umweltauswirkungen aufgrund des hoheren Energicauf-
wands der Forderung, der aufwendigeren Aufbereitung
der Rohstoffe sowie der steigenden Abraummengen.

Eine weltweit steigende Rohstoffnachfrage erhoht den
Druck auf Regionen, die sehr sensibel auf anthropogene

Einfliisse reagieren (wie z. B. die Arktis), und lokal auf
Schutzgebiete und deren unmittelbare Umgebung.

Im Folgenden werden qualitativ die negativen Umwelt-
auswirkungen der Rohstoffwirtschaft auf die biologische
Vielfalt, die toxischen Folgen fiir Mensch und Natur so-
wie der Energieverbrauch der Rohstoffwirtschaft darge-
stellt. Die Auswirkungen der Rohstoffgewinnung in mari-
nen und bislang noch weitgehend unerforschten Gebieten
wie der Tiefsee konnen in diesem Rahmen nicht betrach-
tet werden.

2.21 Auswirkungen auf die biologische Vielfalt

105. Der Abbau von Rohstoffen stellt immer einen Ein-
griff in das jeweilige Okosystem mit Auswirkungen auf
die lokale Biodiversitit dar. Er fiihrt nicht nur zur Ent-
nahme wertvoller Rohstoffe, sondern setzt aullerdem
grofle Massen weiterer, ungenutzter Stoffe in Bewegung,
die auch abgebaut werden miissen, um an die gewiinsch-
ten Stoffe zu gelangen. So fallen beispielsweise in Ka-
nada zur Herstellung von 1 t Kupfer 99 t Abraum an, die
ebenfalls extrahiert werden (SDWF 2011). Der mit dem
Abbau verbundene Flachenverbrauch kann zu deutlichen
Verinderungen der betroffenen Okosysteme und zu ei-
nem Verlust der lokalen biologischen Vielfalt fithren. Ne-
ben der Zerstorung von Lebensrdumen kdnnen Belastun-

Abbildung 2-2

Weltweite Entnahme von mineralischen und metallischen Rohstoffen 1900 bis 2009
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Abbildung 2-3

Erzgehalte in Nickel- und Kupferminen 1885 bis 2010
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gen durch Emissionen wie Larm, Staub und Schadstoffe,
aber auch drastische Veranderungen des Wasserhaushalts
und des Landschaftsbildes entstehen. Die Erheblichkeit
der Auswirkungen héngt neben der Art und dem Umfang
des Eingriffs von seiner Dauer, seiner Intensitit und dem
Zeitpunkt, zu dem er stattfindet, ab. Entscheidend sind
weiterhin die Widerstandsfahigkeit (Resilienz) des jewei-
ligen Okosystems sowie seine Naturnihe (Europiische
Kommission 2011b). Je nach Art des Eingriffs ist der Ein-
fluss nicht nur auf die eigentliche Abbaufldche be-
schrinkt, sondern umfasst auch die fiir den Abbau beno-
tigte Infrastruktur wie Stralen oder Lagerflichen und
angrenzende Gebiete zum Beispiel durch Emissionen
oder Grundwasserabsenkung.

106. Mit steigenden Rohstoffpreisen wird die Erschlie-
Bung neuer Abbaugebiete lukrativer. Eine satellitenge-
stiitzte Studie konnte beispielsweise zeigen, dass die
Abholzung des peruanischen Regenwaldes — einem welt-
weiten ,,Biodiversitdts-Hotspot* — parallel zum steigenden
Goldpreis zunimmt. Zwischen 2003 und 2009 vervielfach-
ten sich sowohl der Goldpreis als auch die jéhrlich abge-
holzte Flache. Gleichzeitig stiegen die Importe von
Quecksilber, das im Kleinbergbau zur Goldgewinnung
verwendet und dabei zu grofen Teilen freigesetzt wird
(SWENSON et al. 2011).

In Deutschland werden vor allem mineralische Baustoffe
(Sande, Kiese, Steine) und fossile Energietrager (Kohle,
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Erdgas) gefordert. Dabei gelten bereits hohe Umweltstan-
dards sowohl beim Abbau als auch fiir die Folgenutzung.
Diese Abbaufldchen konnen als Rohbodenstandorte von
Bedeutung fiir seltene Pionierarten sein (NABU 2004).
Dennoch kann es auch hier zu Auswirkungen durch die
Zerstorung von (natiirlichen) Okosystemen, Belastungen
durch Emissionen wie Ldrm und Staub, aber auch durch
Verdnderungen des Wasserhaushalts und des Land-
schaftsbildes kommen. Betrichtliche Auswirkungen auf
den Wasserhaushalt hat der Nassabbau von Kies, bei dem
nach dem Abtragen der Deckschichten das Grundwasser
freigelegt wird und es leicht zu Eintrdgen von Schadstof-
fen und zur Verschlechterung der Grundwasserqualitét
kommen kann (MESSNER und SCHOLZ 2000). Okono-
misch abbauwiirdige Kiesvorkommen liegen oft in den
Auen grofler FlieBgewisser, die durch den sinkenden
Grundwasserstand infolge des Kiesabbaus austrocknen
und dadurch zerstort werden kénnen. 90 % dieser natur-
schutzfachlich wertvollen Lebensrdaume sind aufgrund
intensiver Nutzungen bereits deutlich bis sehr stark ver-
andert (BMU und BfN 2009). Wird Kies im Trockenver-
fahren abgebaut, kann der Tagebau nach dem Abbauende
wiederverfiillt oder — wie in den meisten Fillen in
Deutschland — geflutet werden. Dadurch entstehen zwar
Sekundérhabitate, die aber aufgrund ihrer Attraktivitat
hiufig als Naherholungsgebiete (Baggersee) genutzt wer-
den. Der dadurch entstehende Besucherdruck schriankt
die Bedeutung fiir den Naturschutz ein (NABU 2004).
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Durch umsichtige Auswahl der Abbaugebiete und eine
spitere Renaturierung bzw. Rekultivierung konnen die
Umweltbelastungen vermindert und Lebensrdume gesi-
chert oder gezielt als naturschutzfachlich wertvolle Se-
kundérhabitate entwickelt werden (NABU 2004). Ein
Eingriff in den Naturhaushalt 6kologisch hochst sensibler
Gebiete wie zum Beispiel dem Regenwald und Gebieten
mit hohem Schutzstatus oder in noch weitgehend uner-
forschten Gebieten wie der Tiefsee (van DOVER 2011)
kann jedoch zu irreversiblen Belastungen und unverhélt-
nismdBig groBen Schéden fithren.

2.2.2 Toxische Wirkungen fiir Mensch
und Umwelt

107. Die akuten toxischen Wirkungen der Rohstoffwirt-
schaft riicken vor allem durch spektakuldre Ereignisse wie
Dammbriiche in Absetzanlagen von metallurgischen
Schldmmen (Baia-Mare/Ruménien, Aznalcdllar/Spanien)
ins 6ffentliche Bewusstsein. Die schleichenden Folgen da-
gegen werden kaum wahrgenommen, da sie hiufig zeitlich
verzogert auftreten, kaum dokumentiert werden und sich
vor allem nicht eindeutig einer einzelnen Ursache zuord-
nen lassen. Sie konnen jedoch ebenfalls schwerwiegende
Schiden an Mensch und Natur verursachen.

Arbeits- und Umwelttoxizitit

108. Der Bergbau und die Aufbereitung von Erzen ge-
horen weltweit zu den groften Einzelquellen von Um-
weltgiften (HARRIS et al. 2011). Gesundheitsschiaden in-
folge der Rohstoffgewinnung entstehen zunichst fiir die
Bergleute, die aufgrund unzureichender Sicherheitsstan-
dards hdufig an Krankheiten wie Staublunge, Asthma
oder schleichenden Vergiftungen leiden bzw. Unfallge-
fahren ausgesetzt sind (SERI 2009). Auch bei der Verar-
beitung von Rohstoffen und der Entsorgung von Reststof-
fen kann es zu Schadstoffemissionen und -immissionen
kommen, insbesondere wenn veraltete Technologien be-
nutzt werden. Im Klein- und Kleinstbergbau werden zum
Beispiel in der Goldgewinnung Verfahren angewendet,
die zu erheblichen Quecksilberemissionen fiihren. Nach
Schétzungen werden etwa ein Drittel (etwa 1 000 t/a) der
weltweiten Quecksilberemissionen bei der Gewinnung
von Gold im Klein- und Kleinstbergbau verursacht, der
15 % der jahrlichen weltweiten Goldproduktion ausmacht
(TELMER und VEIGA 2009; Artisanal Gold Council
2011). Die Umweltfolgen der Quecksilberemissionen
sind die biogene Bildung des viel toxischeren organi-
schen Quecksilbers, das weitrdumig und iiber Jahrzehnte
die Gewisser und die Fische kontaminiert und damit die
menschliche Gesundheit gefdhrdet. Seltene Erden sind
hiufig mit radioaktivem Thorium vergesellschaftet, das
gemeinsam mit weiteren toxischen Abfallprodukten in
kilometerlangen Auffangbecken lagert. In Australien
(Mount Weld) liegt das weltweit grofite Vorkommen sel-
tener Erden auBerhalb Chinas. Die dort abgebauten Erze
werden nach Malaysia transportiert (SCHULER et al.
2011), wo auch die radioaktiv belasteten Abfille aus der
Aufbereitung abgelagert werden.

Betroffen von den negativen Auswirkungen sind nicht
nur die Arbeiter, sondern auch die Anwohner. Hier beste-
hen starke Belastungen durch Grundwasser- und Luftver-
schmutzung. So enthilt der Staub, der beim Abbau und
Transport entsteht, hdufig hohe Dosen Arsen, Blei, andere
Schwermetalle oder auch Radionuklide.

Die Arbeits- und Umwelttoxizitdt der Rohstoffgewinnung
und -verarbeitung ist international ein unzureichend be-
handeltes Problem. Da die Gesundheitsgefahren der Roh-
stoffférderung meist weit weg von den Verbrauchern in
den Industrienationen liegen, fehlt diesen hiufig ein Be-
wusstsein dafiir. Das Blacksmith Institute verdffentlicht
gemeinsam mit Green Cross jedes Jahr ein Gutachten
iiber die am stdrksten verschmutzten Orte der Welt, die
schlimmsten Verursacher von Schadstoffemissionen oder
die gefahrlichsten Schadstoffe (GRANT etal. 2006;
BLOCK et al. 2007; ERICSON et al. 2008; BLOCK und
HANRAHAN 2009; McCARTOR und BECKER 2010).
Ein GroBteil dieser Belastungen steht in direktem oder in-
direktem Zusammenhang mit der Rohstoffgewinnung
und -verarbeitung. Nach den Untersuchungen sind mehr
als hundert Millionen Menschen Schadstoffbelastungen
ausgesetzt, die iiber den international empfohlenen Ge-
sundheitsstandards liegen. Damit sind im internationalen
Vergleich durch Rohstoffnutzung etwa so viele Menschen
gesundheitlich betroffen wie von Krankheiten wie Tuber-
kulose, Malaria und HIV/AIDS. Die Folgen sind physi-
sche und mentale Behinderungen, Atemwegserkrankun-
gen, Fehl- und Frithgeburten, verminderte Intelligenz,
Organfehlfunktionen, neurologische Fehlsteuerungen,
Krebserkrankungen und verringerte Lebenserwartungen
(McCARTOR und BECKER 2010).

OKkotoxizitit

109. Eine langfristige und weitrdumige Gefdhrdung der
Natur stellt die Kontaminierung des Grund- und Ober-
flichenwassers, der Luft und des Bodens mit toxischen
Stoffen dar. Das Abwasser aus Grubenraum oder Abraum-
halden kann duB3erst sdurehaltig sein und hohe Konzentra-
tionen geloster Schwermetalle enthalten. Vier Hauptfor-
men der Belastung von Wasser durch den Bergbau kdnnen
unterschieden werden (SDWF 2011): sogenannte ,,Acid
Mine Drainage* (saure, schwermetallhaltige Grubenwiés-
ser), Kontamination mit Schwermetallen (z. B. Arsen, Ko-
balt, Kupfer, Kadmium, Blei, Silber, Zink), chemische
Verschmutzung (z. B. mit Cyanid, Schwefelsdure), Ero-
sion des nicht bewachsenen Bodens und anschlieSende Se-
dimentation. Das Trinkwasser kann so durch Schadstoffe
belastet und auch fiir die Bewédsserung landwirtschaftli-
cher Boden unbrauchbar werden.

Die Hauptverschmutzung der Luft entsteht durch Staub-
belastung wiahrend des Abbaus und des Transports von
Rohstoffen (AEA Energy & Environment 2008). Die
Aufbereitung ist meist mit dem Einsatz fossiler Energie-
trager verbunden, sodass es auch zu NO, und SO,-Emis-
sionen kommt. Stoffeintridge iiber Luft und Wasser in
Boden konnen auch in groBerer Entfernung zu den eigent-
lichen Abbauflachen stattfinden. Beispielsweise sind in
China 10 % der landwirtschaftlichen Fliche mit Schwer-
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metallen belastet. Dabei spielt insbesondere die Belas-
tung mit Blei eine groBe Rolle, aber auch die Grenzwerte
fiir Cadmium und Zink werden auf vielen Flidchen iiber-
schritten (BUCKLEY 2011).

2.2.3 Wirkungen auf Grund- und
Oberflachenwasser

110. Bei der Gewinnung von Rohstoffen unter Tage ist
die Absenkung des Grundwassers hiufig zwingend not-
wendig, wodurch — abhéngig von den jeweiligen hydrolo-
gischen und klimatischen Bedingungen — der Haushalt
sowohl des Oberflachen- als auch des Grundwassers be-
einflusst werden. Verdnderungen des Grundwassers kon-
nen sich auch in weiter Entfernung von den Minen aus-
wirken (SDWF 2011). Bei der weiteren Aufbereitung und
Verarbeitung der Rohstoffe wird Wasser fiir Trenn- und
Waschverfahren sowie zur Kiihlung (direkte Nutzung)
und indirekt bei der Stromerzeugung in Anspruch genom-
men (NORGATE 2010). Der Wasserverbrauch steigt ana-
log zum Energieverbrauch (s. Abschn. 2.2.4) mit abneh-
mendem Erzgehalt.

In Chile werden beispielsweise jéhrlich 57 Mio. m* Was-
ser fiir die Kupferaufbereitung verwendet (GLOKAL
Change 2011), was insbesondere in einer extrem trocke-
nen Zone wie der Atacama-Wiiste, in der Chiles grofite
Kupfermine liegt, zwangslaufig zu einer Verdnderung des
Wasserhaushaltes flihrt. Problematisch ist dabei einerseits
die Kontamination des Wassers, andererseits der Wasser-
verlust durch Verdunstung bei der Schlammlagerung. Der
Wasserbedarf zur Aufbereitung von Erzen bei der Kup-
fergewinnung betrigt circa 4 bis 10 m3/t Roherz (WECO-
BIS 2011b) (Weltproduktion 2010: 16,2 Mio. t (USGS
2011)). Bei der Herstellung von 1 t Aluminium (Weltpro-
duktion 2010: 41 Mio. t (USGS 2011)) fallen sogar bis zu
57 m3 Abwasser an (WECOBIS 2011a).

Auch die Gewinnung von Lithium, das als Batteriegrund-
stoff eine relevante Rolle fiir den Ausbau der Elektromo-
bilitdt spielt, kann zu erheblichen Umweltbeeintréchti-
gungen fithren. Bolivien verfiigt iiber die weltweit
grofiten Vorrdte — 6 bis 9 Mio. t auf 10.000 km?2 Salzton-
ebene in 3.600 m Hohe —, deren Erschlieung derzeit vor-
bereitet wird (HONOLD 2010). Fir eine Gewinnung
wird lithiumhaltige Lauge, die unterhalb der Ebene liegt,
an die Oberfldche gepumpt und durch Verdunstung kon-
zentriert. Die Hochebene ist jedoch gleichzeitig das wich-
tigste Wassereinzugsgebiet der Region, von dem die
Landwirtschaft abhéngt. Schon heute herrscht dort Was-
sermangel, die Wasserreserven gelten als nicht erneuer-
bar, da die Grundwasserneubildung lange Zeitrdume be-
ndtigt. Auswirkungen einer Lithiumgewinnung wéren
neben der Zerstérung von Okosystemen der hohe Wasser-
verbrauch, Abwisser und Luftverunreinigungen (z. B. Li-
thiumcarbonat) (Global 2000 und SERI 2011; FEIL und
RUTTINGER 2010).

2.2.4 Auswirkungen auf den Energieverbrauch

111. Die Gewinnung und Weiterverarbeitung von Roh-
stoffen sind sehr energieaufwendige Prozesse. Allein der
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Bergbau ist fiir ungefdhr 7 % des weltweiten Energiever-
brauchs verantwortlich (MACLEAN et al. 2010). Fiir die
Bereitstellung dieser Energie werden meist fossile Ener-
gietrdger genutzt. Bei abnehmenden Erzkonzentrationen
in den Minen ist zukiinftig, insbesondere aufgrund der
groBBeren Mengen zu entsorgender Reststoffe und der
Notwendigkeit immer tieferer Bohrungen, mit einem wei-
teren Anstieg des Energieverbrauchs zu rechnen (NOR-
GATE 2010). Diese Entwicklung ist zum Beispiel bei
Gold schon heute deutlich zu erkennen (FISCHER-KO-
WALSKI et al. 2011). MACLEAN et al. (2010) kommen
daher in Modellszenarien zu dem Schluss, dass vor allem
der Energieverbrauch — neben lokaler Wasserknappheit
und Flachenverbrauch — zu einem einschriankenden Fak-
tor der Metallproduktion zu werden droht.

Abbildung 2-4 zeigt den Energiebedarf fiir die Gewin-
nung und Aufbereitung einzelner Rohstoffe in Verbin-
dung mit den weltweit geforderten Mengen. Die Aufbe-
reitung von Massenmetallen wie zum Beispiel Kupfer
oder Stahl hat einen vergleichsweise geringen Energiebe-
darf, diese werden aber in viel groleren Mengen gefor-
dert bzw. produziert. Der absolute Energiecaufwand ist da-
her deutlich hoher.

Steigende Energiepreise machen das Recycling der Mas-
senmetalle schon heute attraktiv (s. Tz. 120 ff.). Stahl,
Kupfer und Aluminium stehen in lohnenden Mengen,
ausreichender Qualitidt und mit den vorhandenen Techni-
ken riickgewinnbar zur Verfiigung (WVM 2011). Der
Energieaufwand fiir die Herstellung von Sekundirmetal-
len betrigt fiir Aluminium beispielsweise nur 5 % und fiir
Kupfer 29 % der Priméarproduktion (FRISCHENSCHLA-
GER et al. 2010).

112. Energierelevant ist bei den mineralischen Rohstof-
fen trotz der hohen Foérdermengen weniger die Phase der
Gewinnung. Die dabei entstechenden THG-Emissionen
sind beispielsweise bei Sand oder Kies wesentlich gerin-
ger als bei der Metallproduktion. Von grof3er Bedeutung
ist dagegen der hohe Energiebedarf bei der Herstellung
von Zement aus mineralischen Rohstoffen, der mit den
weltweit stark wachsenden Bediirfnissen nach Wohnraum
und Infrastruktur ansteigt (HORVATH 2004).

Die Substitution fossiler durch regenerative Energietriger
kann die THG-Emissionen reduzieren. In verschiedenen
Potenzialanalysen wurde eine mogliche globale Versor-
gung bis 2050 durch regenerative Energien von 80 bis na-
hezu 100 % errechnet (WWF 2011; IPCC 2011). Eine
grofle Herausforderung wird darin bestehen, erneuerbare
Energien dort zur Verfiigung zu stellen, wo sie zur Roh-
stoffentnahme und -verarbeitung gebraucht werden, also
vor allem in Schwellen- und Entwicklungslédndern. Die
Nutzung erneuerbarer Energiequellen kann allerdings
auch — wegen der damit verbundenen Technologien — zu
einer steigenden Nachfrage nach bestimmten Rohstoffen
beitragen (MOSS et al. 2011).

2.2.5 Zwischenfazit

113. Der Abbau von Rohstoffen bedingt immer einen
Eingriff in den Naturhaushalt. Er kann zu einer Ver-
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Abbildung 2-4

Produktion 2010 weltweit und Energiebedarf fiir die Gewinnung ausgewihlter Primérmetalle
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schlechterung oder einem Verlust von Okosystemen, Be-
eintrdchtigungen des Wasserhaushalts sowie zu Schad-
stoff- und THG-Emissionen fithren. Die Stirke der
Auswirkungen ist dabei abhédngig von den jeweiligen lo-
kalen Rahmenbedingungen, wie beispielsweise der Natur-
niihe des Okosystems. Von entscheidender Bedeutung sind
der Ort der Forderung, die Fordermenge, die Konzentra-
tion der geforderten Rohstoffe, die (toxischen) Begleit-
stoffe und die eingesetzte Fordertechnik. Die Umweltaus-
wirkungen unterscheiden sich weiterhin je nach Art des
abgebauten Rohstoffs. Die Auswirkungen der Gewinnung
von Massenmetallen hidngen sowohl mit den erheblichen
Mengen als auch mit dem groBen Energiebedarf fiir Ab-
bau, Extraktion und Weiterverarbeitung zusammen. Die
Gewinnung von Technologierohstoffen verursacht insbe-
sondere toxische Folgen fiir Mensch und Umwelt. Der Ab-
bau von Baumineralien ist aufgrund der groflen Forder-
mengen durch einen hohen Flidchenverbrauch und damit
einhergehenden Verinderungen und Verlusten von Oko-
systemen gekennzeichnet.

Die 6kologischen Auswirkungen der Rohstoffwirtschaft
lassen sich aufgrund fehlender Daten und Bewertungs-
grundlagen nicht systematisch quantifizieren. Die qualita-
tiven Untersuchungen belegen aber, dass die Wirkungen
der Rohstoffwirtschaft grof3 sind und aufgrund der steigen-
den globalen Nachfrage sowie der Erschopfung leicht zu-

ginglicher Rohstoffvorkommen in Zukunft weiter steigen
werden. Besondere Gefahr besteht wegen des wachsenden
Explorationsdrucks fiir 6kologisch sensible Gebiete, in de-
nen auf einen Abbau génzlich verzichtet werden sollte.

23 Ziele und Handlungsansitze einer um-
weltvertraglichen Rohstoffwirtschaft
2.3.1 Pladoyer fiir ein zweifaches

Entkopplungskonzept

114. Die Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung (OECD) definierte 2001 Entkopp-
lung als Bruch zwischen negativer Umweltbelastung (en-
vironmental bads) und wirtschaftlicher Produktion
(economic goods) (OECD 2001). Die EU verwendet das
Konzept ebenfalls prominent, wie zum Beispiel in der Mit-
teilung der europédischen Kommission vom 21. Dezember
2005 ,,Thematische Strategie fiir eine nachhaltige Nutzung
natiirlicher Ressourcen. Demnach sollen natiirliche Res-
sourcen (Rohstoffe, Luft, Wasser, Boden, der physische
Raum, Windenergie, geothermische Energie, Gezeiten-,
Sonnenenergie) durch eine Reduzierung der negativen
Umweltauswirkungen bei gleichzeitigem Wirtschafts-
wachstum nachhaltig genutzt werden. Das International
Resource Panel (IRP), das beim Umweltprogramm der
Vereinten Nationen (UNEP) angesiedelt ist, unterscheidet
zwischen Entkopplung des Ressourcenverbrauchs (,,Re-
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source decoupling) und Entkopplung der Auswirkungen
(,,impact decoupling®) (FISCHER-KOWALSKI et al.
2011, S. 5). Eine Entkopplung des Ressourcenverbrauchs
ist vor allem durch Produktivitdtsfortschritte zu erzielen,
wodurch je produzierter Wirtschaftseinheit eine geringere
Menge Ressourcen bendtigt werden. Eine Entkopplung
der Auswirkungen erfordert laut dem IRP eine Verringe-
rung der Umweltauswirkungen bei wachsender Wert-
schopfung im 6konomischen Sinne.

In Anlehnung an diese Studien wird der Sachverstiandigen-
rat fir Umweltfragen (SRU) im Folgenden den Entkopp-
lungsbegriff auf abiotische, nicht energetische Rohstoffe
anwenden. Eine umweltvertrdgliche Rohstoffpolitik sollte
aus Sicht des SRU zum einen auf einer Entkopplung des
Rohstoffverbrauchs und zum anderen auf der Entkopplung
der Umweltauswirkungen aufbauen (vgl. Abb. 2-5). Beide
Ziele sollten parallel verfolgt werden. Anders als der IRP
definiert der SRU die Entkopplung der Umweltauswirkun-
gen als Bruch zwischen den Umweltauswirkungen und
dem gesamten Rohstoffverbrauch und nicht zwischen den
Umweltauswirkungen und der Wirtschaftsleistung. Dies
hat den Vorteil, dass die zwei Entkopplungsziele kumula-
tiv betrachtet und die Wechselwirkungen besser in Bezug
gebracht werden. So kénnen zum Beispiel Erfolge in ei-
nem der beiden Entkopplungsziele die Erreichung des
anderen erleichtern oder erschweren: Ein geringerer Mate-

Abbildung 2-5

rialbedarf reduziert die Notwendigkeit, auch sehr umwelt-
sensible Vorrdte zu erschlieBen. Strenge Umweltauflagen
verteuern die Rohstoffe und reizen dadurch Effizienz-
potenziale an. Gleichzeitig kann aber beispielsweise die
Entwicklung kleinerer Gerdte den Einsatz seltener Roh-
stoffe notwendig machen, deren vermehrte Nutzung unter
Umsténden die ErschlieBung neuer Minen erforderlich
macht, was mit zusédtzlichen Umweltschidden verbunden
sein kann. Im Gegensatz zu den Massenmetallen werden
diese Rohstoffe aufgrund ihres geringen Anteils in Pro-
dukten meist nicht zuriickgewonnen und gehen damit ver-
loren. Insgesamt muss eine Effizienzsteigerung also nicht
zwangslaufig in positiven Umwelteffekten resultieren.

Dartiiber hinaus gibt der Begriff der Wohlfahrt ein umfas-
senderes Bild von Lebensqualitit wieder als das Bruttoin-
landsprodukt (BIP) (vgl. Kap. 1). Wohlfahrt ist zunéchst
als theoretisches Konzept zu verstehen, das eine Mess-
groBe fiir den gesamtwirtschaftlichen Nutzen beschreibt
und damit iiber eine eindimensionale Fokussierung auf
die reine Produktionsquantitédt einer Volkswirtschaft hi-
nausgeht. Bei der Datenerhebung muss derzeit noch auf
das BIP zuriickgegriffen werden. Die Messbarkeit von
Wohlfahrt sollte daher weiterentwickelt werden.

Unterschieden werden muss zwischen relativer und abso-
luter Entkopplung. Relative Entkopplung bedeutet, dass

Die zwei Entkopplungsziele einer umweltvertriglichen Rohstoffwirtschaft
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die Wachstumsrate des Rohstoffverbrauchs kleiner ist als
das Wohlfahrtswachstum (erster Entkopplungsschritt),
bzw. dass die Umweltauswirkungen je genutzter Tonne
Rohstoffe geringer werden (zweiter Entkopplungsschritt).
Absolute Entkopplung erfordert hingegen, dass sich der
Rohstoffverbrauch unabhingig vom Wohlfahrtswachstum
reduziert und die Umweltfolgen des Rohstoffverbrauchs
in ihrem Gesamtausmal} zuriickgehen. Wéhrend relative
Entkopplung in Industrienationen nicht ungewdhnlich ist,
ist eine absolute Reduzierung des Rohstoffverbrauchs du-
Berst selten (FISCHER-KOWALSKI et al. 2011).

Die Entkopplung der Umweltauswirkungen wurde in der
Politik bisher vernachlissigt, bedarf aber einer gleichwer-
tigen Aufmerksamkeit. Eine Quantifizierung der Um-
weltfolgen erweist sich allerdings als duflerst komplex, da
biophysische Grenzwerte der Belastung nicht verallge-
meinerbar sind und die Umweltwirkungen zudem iiber
die Zeit und tiber Staatsgrenzen hinweg erfasst werden
miissen. Umso wichtiger erscheint die Weiterentwicklung
geeigneter Indikatoren (vgl. Abschn. 2.3.5).

115. Die groBten Potenziale zur Reduzierung der Um-
weltauswirkungen der Rohstoffwirtschaft liegen in den
ersten Stufen der Wertschopfungskette. Die groften bis-
lang noch unerschlossenen Potenziale zur Effizienzstei-
gerung hingegen liegen bei der Giiternutzung und der Ab-
fallwirtschaft (Abb. 2-6).

Von entscheidender Bedeutung ist, dass Verbesserungen
der Rohstoffeffizienz an einer Stelle nicht zu einer Erho-
hung der Umweltauswirkungen auf einer anderen Stufe
der Wertschopfungskette fiihren sollten. Gerade bei der
Miniaturisierung muss beriicksichtigt werden, dass Er-
folge in der Materialeffizienz auf Kosten der Recycling-
fahigkeit der genutzten Rohstoffe gehen konnen.

2.3.2 Entkopplung von Rohstoffverbrauch
und Wohlfahrt

116. Eine Entkopplung des Rohstoffverbrauchs bedeu-
tet, dass der Rohstoffverbrauch und die Wohlfahrt im
Trend auseinandergehen. Wéhrend die Wohlfahrt weiter
wichst, soll der Rohstoffverbrauch langfristig sinken. Da-

fiir ist je Material-Input ein groferer volkswirtschaftlicher
Nutzen zu erwirtschaften.

Global ist eine Entkopplung nur durch gemeinsames Han-
deln zu erreichen (vgl. Abschn. 2.4.4), denn es besteht die
Gefahr, dass ein Nachfrageriickgang eines Landes durch
Nachfragesteigerungen anderer kompensiert wird. Es ist
vor allem die Kooperation der Industrienationen gefragt,
deren Rohstoffverbrauch um ein Vielfaches tiber dem der
Schwellen- und Entwicklungsléandern liegt (SERI 2009).
Wenn es ihnen gelingt, die Moglichkeiten einer rohstoff-
effizienten und gleichzeitig wohlhabenden Gesellschaft
vorzuleben, kann dies auch auf die Entwicklungspfade
heute noch drmerer Lander wirken.

Giiterproduktion

117. Materialeffizienz kann zunichst vor allem durch
eine Optimierung der Konstruktion, des Designs bzw. von
Produktionsprozessen (Reduzierung des Verschnitts, in-
nerbetriebliches Recycling) gesteigert werden. Radikale
Verbesserungen sind durch Innovationen zu erwarten, die
zu einem neuen Design von Produkten und Verfahren fiih-
ren und Funktionalitidten von Produkten auf rohstoffarme-
rem Weg bereitstellen. Ein Beispiel hierfiir ist die Kombi-
nation der Funktionen ,,Drucken®, , Kopieren®, ,,Scannen*
und ,,Faxen in einem einzigen Gerit.

Rohstoffe kdonnen auch eingespart werden, indem ein Pro-
dukt durch ein weniger rohstoffintensives (z. B. CDs statt
Schallplatten, Digital- statt Analogfotografie) ersetzt wird.
Hierdurch kann der Bedarf an Rohstoffen gesenkt werden,
ohne dass dadurch Einschriankungen fiir den Konsumenten
entstehen. Die Miniaturisierung von Produkten kann aller-
dings auch zur Folge haben, dass bestimmte Produkte bzw.
Produktteile aufgrund ihrer Komplexitit und der geringen
Mengen nicht mehr recycelt werden konnen. Dies ist vor
allem ein Problem fiir Technologierohstoffe, die in Elek-
trogeriten, aber auch in umweltrelevanten Technologien
verwendet werden, beispielsweise Metalle der Platin-
gruppe (PGM) wie Ruthenium, Rhodium, Palladium, In-
dium, Tellur, Kobalt etc. (HAGELUKEN und MESKERS
2010).

Abbildung 2-6

Hauptumweltbelastungen und -effizienzpotenziale entlang der Wertschopfungskette

Hauptumweltbelastungen:

Entkopplung der Umweltauswirkungen

Haupteffizienzpotenziale:
Entkopplung des Rohstoffverbrauchs
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SRU/UG 2012/Abb. 2-6
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Uber den gesamten Lebenszyklus hinweg gesehen kann
eine effizientere Nutzung von Rohstoffen auch durch eine
Nutzungsdauerverldngerung sowie eine Erhohung der
Nutzungsintensitit erzielt werden (HAAKE 1996). Eine
Schwerpunktsetzung auf Haltbarkeit beim Design und bei
der Produktion ist hierbei Grundvoraussetzung. Hersteller
konnen ihre Produkte langlebiger gestalten, indem sie
zum Beispiel verschleiflfestere Bauteile wéihlen oder den
Verschleif3 auf preiswerte, leicht austauschbare Elemente
lenken. Bereits bei der Konstruktion sollte stirker darauf
geachtet werden, dass spéter die Demontage erleichtert
wird, und dass Bauteile einzeln ausgetauscht und autbe-
reitet werden konnen (modulare Konstruktion). Diese
Bauweise ist Voraussetzung fiir innovationsoffene Lang-
zeitprodukte, bei denen materialintensive, aber kaum
noch Neuerungen unterliegende Komponenten (z. B. Ge-
hiuse, Trommel und Standgewichte einer Waschma-
schine) moglichst lange genutzt werden, wihrend andere
Bauteile leicht und rasch an den technischen Fortschritt
angepasst werden koénnen (z. B. Motoren, Steuerungen,
Bedienelemente). Ein weiterer Ansatz ist eine Update-
Funktion von Betriebsprogrammen, wie sie zum Beispiel
fiir Waschmaschinen angeboten wird.

118. Viele MaBnahmen zur Erh6hung der Rohstoffeffi-
zienz bei der Giiterproduktion gehen mit Kosteneinspa-
rungen fiir die Produzenten einher und erschlieBen so
auch wirtschaftliche Potenziale. Manche Malnahmen
rechnen sich allerdings erst bei weiter steigenden Roh-
stoffpreisen. Wiederum andere sind zundchst nicht mit
kurzfristigen 0konomischen Interessen von Herstellern
vereinbar (z. B. Nutzungsdauerverldngerung). Aulerdem
kann es aufgrund unzureichend informierter Verbraucher
zu einer Marktverdringung der rohstoffeffizienten Pro-
dukte kommen.

Die Moglichkeiten zur Steigerung der Materialeffizienz
in Unternehmen werden je nach Branche im Bereich we-
niger Prozente bis zu 20 % des Bruttoproduktionswertes
geschitzt (Arthur D. Little et al. 2005, S. 57). Auch die
Deutsche Materialeffizienzagentur schétzt, dass in den
kleineren und mittleren Unternehmen des deutschen ver-
arbeitenden Gewerbes im Durchschnitt mindestens 20 %
der Materialkosten durch effizientere Produktionsablaufe
eingespart werden konnten. Dies entspriche fiir die ge-
samte Volkswirtschaft Werten von etwa 100 Mrd. Euro
pro Jahr (DEMEA 2011).

Dass selbst die wirtschaftlichen Potenziale der Effizienz-
steigerung bisher nicht erschlossen worden sind, ist auf
eine Reihe von Hemmnissen zuriickzufiihren, wie zum
Beispiel fehlende Anreize, fehlender Zugang zu Wissen
und Technologien oder geringe Recyclingqualititen
(RADEMAEKERS et al. 2011, S. 27 ft.). Bei einer Befra-
gung von kleinen und mittleren Unternehmen gaben nur
16 % an, Ressourceneffizienzpotenziale bereits vollstan-
dig ausgeschopft zu haben. Als Hemmnisse fiir die Inan-
spruchnahme von Forderprogrammen nannten die Unter-
nehmen die Offenlegung von Betriebsgeheimnissen, den
Einsatz externer Berater, eine komplizierte Antragstel-
lung, den unsicheren Erfolg der Malnahmen sowie lange
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Laufzeiten bis zum Wirksamwerden der Mafinahmen
(VDI Zentrum Ressourceneffizienz 2011).

Giiternutzung

119. Gegenwirtig werden Bediirfnisse {iberwiegend
durch den Kauf oder Konsum von Produkten befriedigt
(HINTERBERGER 2011). Um Wohlstand bei geringerem
Ressourcenverbrauch zu sichern, miissen sich daher auch
Nachfragemuster und die Art der Nutzung von Giitern &n-
dern (FAULSTICH und SCHENKEL 1993). Insbesondere
geht es darum, die Nachfrage nach materialintensiven Gii-
tern zu reduzieren oder auch die Nutzungsintensitét zu er-
hohen. Beispielsweise werden aufgearbeitete GroBgerite
in der Medizintechnik bereits erfolgreich mit einem
Marktanteil von circa 10 % vertrieben (Handelsblatt: Ge-
sundheit vom Recyclinghof, 5. September 2010). Eine
weitere Moglichkeit dazu bietet der Ersatz von Produkten
durch Dienstleistungen, sodass nicht mehr die Produktion
und der Verkauf von Produkten im Vordergrund stehen,
sondern die Bereitstellung von Nutzen fiir den Konsumen-
ten. In diesem Sinne kdnnen Leasing-Systeme zielfiihrend
sein. Beim Leasing bleiben die Hersteller Eigentiimer der
Produkte, der Kunde erwirbt lediglich ein Nutzungsrecht.
Andern sich die Bediirfnisse des Kunden, erhilt der Her-
steller seine Produkte wihrend der Nutzungsphase oder
am Ende der Lebensdauer zuriick und steht in der Verant-
wortung, diese erneut zu vermarkten oder zu entsorgen.
Damit entsteht ein Anreiz fir die Hersteller, Produkte so
zu produzieren, dass Updates und Verbesserungen leicht
vorgenommen werden kdnnen.

Abfallwirtschaft

120. Die Abfallwirtschaft wird zunehmend als Quelle
fiir Rohstoffe wahrgenommen (Européische Kommission
2011f; BMU 2011b). Mdglicherweise beginnt ein grund-
legender Wandel der Abfallentsorgung von einer Rechts-
pflicht hin zu einem attraktiven Geschéftsfeld. Dies hingt
aber in hohem Mafe von den Primérrohstoffkosten im
Vergleich zu den Kosten qualitativ gleichwertiger Sekun-
dérrohstoffe ab, die ihrerseits von physikalisch-chemi-
schen Grenzen, dem Anteil dissipativer Verwendungen
(Feinverteilung eines Rohstoffs in verschiedenen Anwen-
dungsbereichen) sowie dem Vorhandensein von Technolo-
gien und Infrastruktur abhéngen (BUCHERT et al. 2009).

Alle verarbeiteten Rohstoffe werden nach ihrer Nutzung
zu potenziellen Sekundérrohstoffen. Diese werden teil-
weise durch den Export von Gebrauchtwaren und Abfal-
len dem heimischen Wirtschaftssystem entzogen. Abzu-
ziehen vom theoretischen Gesamtpotenzial sind weiterhin
diffuse Verluste (wie z. B. aufgrund von Abrieb in Pla-
tinkatalysatoren) (HAGELUKEN et al. 2005) und durch
Schadstoffe belastete Mengen, die dem System entzogen
und sicher abgelagert werden miissen. Allerdings sind
selbst diese abgelagerten, teilweise belasteten Mengen als
Rohstofflager zu betrachten, das unter verdnderten 6ko-
nomischen und technischen Rahmenbedingungen zu ei-
ner mittel- oder langfristig nutzbaren Quelle werden kann
(z. B. Stiube aus der Abgasreinigung (FEHRENBACH
et al. 2007)).
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121. Deutschland hat mit 72 % (Anteil aller ,,einem
stofflichen Verwertungsverfahren™ zugefiihrten Abfall-
mengen) europaweit eine der hochsten Recyclingquoten
(Statistisches Bundesamt 2011b). Eine Bewertung der
Recyclingpolitik Deutschlands muss aber auch mit Blick
auf weitere Aspekte erfolgen:

Welche Materialmengen stehen in Deutschland fiir ein Re-
cycling zur Verfiigung? Neben der Recyclingquote ist vor
allem interessant, welcher Anteil der aus Rohstoffsicht be-
deutsamen Stoffstrome wie Metallschrotte bzw. Ge-
brauchtprodukte in Deutschland (bzw. Europa) fiir die
Riickgewinnung von Rohstoffen {iberhaupt zur Verfligung
steht. Hierfiir miissen die Stoffstrome, die in die nationalen
Entsorgungsanlagen gelangen, mit den exportierten Men-
gen verglichen werden. Der Export von Gebrauchtproduk-
ten ist grundsdtzlich Teil des internationalen Handels. Er
stellt allerdings dann ein Problem dar, wenn Elektro-
schrott, der als Gebrauchtware deklariert wurde, exportiert
wird (vgl. Tz. 145). Die Verwertung dieser gefdhrlichen,
aber rohstoffreichen Abfille erfiillt in vielen Landern, die
diese Stoffe importieren, weder soziale noch 6kologische
Standards. Es bedarf einer politischen Entscheidung, ob
und wie Stoffstrome (z. B. Gebrauchtfahrzeuge oder Elek-
tro-/Elektronikschrott) in nationale Verwertungswege ge-
lenkt werden konnen.

Welche Mengen an Sekundarrohstoffen kdnnen zuriick-
gewonnen werden? Aufgrund der Zusammensetzung der
Abfille sowie technischer und physikalischer Grenzen
beim Recycling ist die Outputmenge an Sekundérrohstof-
fen deutlich geringer als die Inputmenge an Abfillen. Ne-
ben der Unterstiitzung technischer Innovationen besteht
hier Verbesserungsbedarf bei der Erfassung, um hoéhere
Reinheiten zu erreichen.

Auf welchem Niveau werden die gewonnenen Sekundér-
rohstoffe eingesetzt? Das Verwertungsspektrum reicht
von hochwertigem Einsatz auf dem gleichen Niveau wie
ein Primérrohstoff (z. B. Metalle) iiber abnehmende Qua-
litdten bei mehrfachen Verwertungszyklen (z. B. Papier)
bis zum einmaligen Einsatz (z. B. Bauschutt zur Geldnde-
modellierung auf Deponien). Aus dkologischer Sicht ist
die Aufbereitung und Verwertung eines Sekundérrohstof-
fes immer auf dem jeweils hochstmoglichen Niveau an-
zustreben. Kaskadennutzungen sind daher empfehlens-
wert, denn sie gewdhrleisten, dass Rohstoffe so lange wie
moglich im Wirtschaftskreislauf erhalten bleiben. Die
Bundesregierung sollte MaBBnahmen fordern, die den Ein-
satz von Sekundirrohstoffen auf hohem Niveau voran-
treiben.

Wie hoch ist der 6kologische Nutzen des Recyclings? Der
Einsatz von Energie, Wasser, Luft, Fldche usw. fiir Erfas-
sung, Transport und Aufbereitungsverfahren muss ins
Verhéltnis zum Okologischen Aufwand der Primérpro-
duktion, aber auch zur Endlichkeit der Vorrite gesetzt
werden. Diese Abwégung stand bisher unter der Vorbe-
dingung einer wirtschaftlichen Zumutbarkeit, die sich am
Vergleich mit den Kosten fiir alternative Entsorgungsver-
fahren (z. B. thermische Verwertung oder Deponierung)
orientiert. Starke Umweltwirkungen der Primérproduk-
tion und Knappheiten miissen kiinftig eine deutlich stér-

kere Rolle bei der Bewertung von Recyclingaktivititen
spielen, auch wenn sie sich (noch) nicht in den Marktprei-
sen widerspiegeln.

122. Die Potenziale der stofflichen Verwertung sind
noch erheblich. Einzelne Rohstoffe wie Metalle lassen
sich ohne Qualitdtsverluste (aber durchaus unter Mengen-
verlusten) wieder direkt in die Wertschopfungskette ein-
speisen. Mehr als die Hélfte des in Deutschland produ-
zierten Aluminiums, Kupfers und Zinks wird bereits aus
Recycling-Vorstoffen gewonnen (WVM 2011). Diese ho-
hen Raten werden jedoch nur fiir einzelne Massenmetalle
erreicht. Gerade die Technologierohstoffe wie Indium,
Tantal, Lithium oder Neodym werden dagegen weltweit
zu weniger als 1 % zuriickgewonnen (UNEP 2011). Dies
beruht auf fehlenden Recyclinginfrastrukturen und Auf-
bereitungstechnologien sowie den geringen Mengen je
Produkt. Diese Kleinstmengen sind fiir die Erreichung
von Recyclingquoten, die einen Mindestverwertungsan-
teil an der Gesamtmasse fordern, unbedeutend. Auch
mangelnde Information der Hersteller und Konsumenten
kann eine Ursache fiir die niedrigen Recyclingquoten
sein. Andere Rohstoffe (z. B. Mischkunststoffe, Bau-
schutt) kdnnen aufgrund ihrer Eigenschaften oder Verbin-
dungen nicht wieder ihrem urspriinglichen Zweck zuge-
fithrt werden, dienen aber an anderer Stelle als Ersatz fiir
Primérrohstoffe. Auch diese Art der Kaskadennutzung
filhrt zu einer Mengen- und Wirkungsreduzierung des
Rohstoffverbrauchs.

Insgesamt gilt es, hohe Qualititen in Verbindung mit ho-
hen Riickgewinnungsraten zu erzielen. Dafiir bedarf es
einerseits der Weiterentwicklung der Aufbereitungstech-
nik, andererseits Veranderungen der Inputstoffe, zum Bei-
spiel durch Verwendungsverbote fiir Schadstoffe (siche
z. B. RoHS-Richtlinie 2011/65/EU, Forderung nach mi-
neral6lfreien Druckfarben u. a.) sowie einer erfolgreiche-
ren Sammlung und Erfassung.

123. Zu beachten ist bei all diesen Ansdtzen fiir eine
Entkopplung von Rohstoffverbrauch und Wohlfahrt, dass
Effizienzfortschritte grundsétzlich durch Rebound-Ef-
fekte gefdhrdet sind (vgl. Kap. 1.3). Rebound-Effekte
sollten daher beachtet und durch entsprechend ausgestal-
tete flankierende Maflnahmen vermieden werden.

2.3.3 Entkopplung von Rohstoffverbrauch
und Umweltauswirkungen

124. Eine Entkopplung von Rohstoffverbrauch und
Umweltauswirkungen erfordert die Minimierung der Um-
weltauswirkungen je Materialeinheit. Eine Festlegung
konkreter Entkopplungsziele stellt sich aufgrund der
Quantifizierungsprobleme der Belastungen schwierig dar
(vgl. Kap. 2.2). Grundsétzlich sollten aber der Natur-
schutz (Gebiets- und Artenschutz) sowie der Schutz der
menschlichen Gesundheit auf allen Stufen der Wert-
schopfungskette prioritér berticksichtigt werden. Wie Ka-
pitel 2.2 gezeigt hat, bestechen hohe Belastungen fiir
Mensch und Natur besonders bei der Rohstoffgewinnung
und der Grundstoffproduktion. Die Giiterproduktion hat
wegen des Bedarfs an fossilen Energietrdgern vor allem
Auswirkungen auf den Klimawandel.
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Die Entkopplung von Rohstoftverbrauch und Umweltaus-
wirkungen mit dem Ziel des Schutzes von Natur, Umwelt
und menschlicher Gesundheit kann auf nationaler bzw.
EU-Ebene durch verschiedene MafBinahmen gefordert wer-
den, insbesondere durch eine strenge Umweltgesetzge-
bung. Demgegeniiber ist es schwieriger, die weltweiten
Umweltbelastungen, die durch die Rohstoffwirtschaft ver-
ursacht werden, zu beeinflussen. Um Verantwortung fiir
den deutschen Rohstoffverbrauch zu tibernehmen, sollte
die Bundesregierung anstreben, auch die Umweltwirkun-
gen aullerhalb Deutschlands zu verringern. Dies ldsst sich
auf verschiedenen Wegen erreichen. So kann es sinnvoll
sein, einen Rohstoff durch einen umweltvertraglicheren zu
ersetzen. Wiahrend solche Substitutionen den Druck auf
die Umwelt kurzfristig fiir einen Rohstoff verringern kon-
nen, hat diese Strategie aber ihre Grenzen. Langfristig
werden auch durch sie neue Begehrlichkeiten nach auf-
wendiger auszubeutenden Rohstofflagern geweckt, wo-
durch neue Knappheiten entstehen kdnnen.

Durch internationale Zusammenarbeit im Rahmen der
Auflen-, Entwicklungs- und Wirtschaftspolitik sollten
Deutschland und die EU daher gemeinsam mit Schwel-
len- und Entwicklungsléndern Umweltprobleme der Roh-
stoffwirtschaft im Rahmen von Vertrigen minimieren
(vgl. Abschn. 2.4.4). Aus 6kologischer Sicht ist es priori-
tar, die Auswirkungen des Abbaus zu verringern. Ge-
meinsam mit den Forderlédndern sollten 6kologische, 6ko-
nomische und soziale Rahmenbedingungen entwickelt
werden, um dort eine hohe Akzeptanz zu erreichen. Dafiir
ist vor allem auch ein gezielter Technologie- und Wissens-
transfer erforderlich.

2.3.4 Zieldefinition

125. Die Rohstoffwirtschaft trdgt in erheblichem Um-
fang zur Uberschreitung globaler, regionaler und lokaler
okologischer Grenzen bei. Den kurzfristigen Vorteilen ei-
nes grofziigigen Konsums erschopfbarer Rohstoffe ste-
hen schwerwiegende Folgen einer nicht-umweltvertragli-
chen Rohstoffwirtschaft gegeniiber, die vor allem von den
Entwicklungs- und Schwellenldndern getragen werden.
Die Vielzahl der negativen Umweltfolgen, beispielsweise
in den Bereichen Klimawandel, Biodiversitétsverlust und
toxische Wirkungen auf Mensch und Umwelt, lassen sich
global zwar nicht systematisch quantifizieren, die qualita-
tive Betrachtung der Auswirkungen zeigt aber, dass ohne
einen Kurswechsel in der Rohstoffwirtschaft weitrei-
chende oOkologische Schiden zu erwarten sind (vgl.
Kap. 2.2). Es ist deutlich geworden, dass der weiterhin
weltweit wachsende Rohstoffkonsum gebremst werden
muss. Dabei stellt sich die Frage nach dem Anspruchsni-
veau einer umweltvertraglichen Rohstoffwirtschaft.

126. In der neoklassischen Ressourcendkonomik wird
das optimale Abbautempo von erschopfbaren Ressourcen
bestimmt durch die Nachfragefunktion und die Hohe der
Diskontrate sowie evtl. verfiigbare Ersatzstoffe (MEYER
et al. 1998). Eine strenge Auslegung des Prinzips der star-
ken Nachhaltigkeit wiirde hingegen bedeuten, dass nicht-
erneuerbare Rohstoffe prinzipiell nicht in Anspruch ge-
nommen werden diirfen, da selbst der sparsamste Ver-
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brauch allmdhlich zur Erschépfung fithrt (SRU 2002,
S. 66; KLEPPER 1999, S. 313). Mit einem Abbauverzicht
wire allerdings weder heutigen noch kiinftigen Generatio-
nen gedient. Da auflerdem im Bereich der stofflichen Res-
sourcen die Annahme einer gewissen Substituierbarkeit
plausibel erscheint, ist hier — im Gegensatz zum Bereich
der Funktionen 6kologischer Systeme — die Anwendbar-
keit des Prinzips der schwachen Nachhaltigkeit zu recht-
fertigen. Erschopfbare Rohstoffe sollten jedoch nur in dem
MaBle verbraucht werden, wie gleichzeitig physisch und
funktionell gleichwertiger Ersatz an regenerierbaren Res-
sourcen geschaffen wird (SRU 2002, Tz. 28 f.).

127. Bei global gehandelten Rohstoffen stellt sich da-
riiber hinaus die Frage der intragenerativen, vor allem
globalen Gerechtigkeit der Ressourcennutzung. Der SRU
bekennt sich zum Prinzip der fairen und gleichen Pro-
Kopf-Nutzungsanspriiche auf natiirliche Ressourcen, das
auch in der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie zum Aus-
druck kommt (Bundesregierung 2008, S. 20). Auch um
Spielrdume fiir die legitimen Entwicklungsbestrebungen
armerer Weltregionen zu schaffen, sollten Lander mit ho-
hem Pro-Kopf-Verbrauch ihren Verbrauch grundsétzlich
auf ein global verallgemeinerbares Niveau absenken
(BRINGEZU und BLEISCHWITZ 2009; BRINGEZU
2009; SERI 2009). Nimmt man eine Stabilisierung des
globalen Materialbedarfs bis 2050 bei gleichem weltwei-
ten Pro-Kopf-Verbrauch an, so ergibt sich das Ziel, den
aktuellen Durchschnittsverbrauch in der EU von gegen-
wartig circa 16t auf circa 6t pro Kopf (gemessen in
DMC (Domestic Material Consumption)) oder 10t pro
Kopf (gemessen in TMC (Total Material Consumption))
zu reduzieren (FISCHER-KOWALSKI et al. 2010, S. 11;
Cambridge Econometrics et al. 2011, S. 8). Dariiber hi-
naus sollte Deutschland mehr Verantwortung fiir die Um-
weltbelastungen der ersten Stufe der Wertschopfungs-
kette, den Abbau und die Extraktion, in anderen Landern
iibernehmen. Auch wenn die Gewinnung vieler Rohstoffe
auflerhalb Deutschlands stattfindet, bestehen Einfluss-
moglichkeiten (vgl. Abschn. 2.4.4).

Fiir einen verantwortungsbewussten und umweltvertragli-
chen Umgang mit den begrenzten Rohstoffvorriten der
Erde sind daher zusammenfassend die folgenden Ziele zu
verfolgen:

— Entkopplung des Rohstoffverbrauchs von der Wohl-
fahrt mit dem Ziel einer Absenkung des Pro-Kopf-
Verbrauchs auf ein global verallgemeinerbares Ni-
veau,

— Entkopplung der Umweltauswirkungen vom Rohstoff-
verbrauch vorrangig durch eine Senkung der Umwelt-
belastungen bei der Gewinnung von Rohstoffen und

— weitreichende Kreislauffithrung von Rohstoffen.

2.3.5 Indikatoren fiir Entkopplungsziele

Kenntnis von Stoffstromen

128. Um den Erfolg einer umweltvertraglichen Roh-
stoffwirtschaft messen zu konnen, sind qualifizierte Ziele
und eine angemessene Datengrundlage notwendig. Der
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Lebensweg von Rohstoffen ist aber nur in Ausnahmefl-
len von der Exploration bis zur Entsorgung dokumentiert.
Bislang werden Indikatoren fiir den Verbrauch, die Pro-
duktivitdt oder die Riickfithrung in den Produktionskreis-
lauf vorwiegend massebezogen und ohne Differenzierung
nach einzelnen Rohstoffen erhoben.

Zur Ausgestaltung effektiver politischer Instrumente fehlt
es in Deutschland und Europa derzeit haufig an der Erfas-
sung wichtiger Grundlagendaten (ERDMANN et al. 2011).
Dringend benétigt wird eine Dokumentation des Lebens-
wegs (Abb. 2-7) ausgewdhlter Rohstoffe, die entweder in
groBBer Menge in der Wirtschaft bendtigt werden oder de-
ren Nutzung besonders kritische Folgen fiir Mensch und
Umwelt hat (z. B. Technologierohstofte, einzelne Massen-
metalle).

Idealerweise konnte zusétzlich nicht nur die nach ver-
schiedenen Rohstoffen erfasste Menge importierter Pri-
marrohstoffe sowie Halb- und Fertigwaren, sondern auch

deren Hauptverwendungsgebiete sowie Exporte von Roh-
stoffen erfasst werden. Als erste Grundlage konnen Daten
des Statistischen Bundesamtes (Aufenhandelsstatistik)
sowie der Deutschen Rohstoffagentur dienen (BGR 2010).
Die Einfliisse auf die Rohstoffnutzung (Konjunktur, Tech-
nologiefortschritt, Import/Export, Wiederverwendung
etc.) sind sehr vielschichtig, das Stoffstrommodell weist
dementsprechend eine erhohte Komplexitét auf. Kritisch
dabei ist unter anderem die zeitliche Verzogerung bis zu ei-
ner Rickfiihrung eines Rohstoffes in den Produktions-
kreislauf. Die Verfolgung der Stoffstrome ermdglicht Aus-
sagen iiber das mittel- und langfristig verfiigbare Potenzial
an qualitdtsgesicherten Sekundérrohstoffen. Ein aktuelles
Forschungsvorhaben iiber die Inhaltsstoffe, Mengen und
Stoffstrome von Elektro- und Elektronikgeridten (EUWID
2011b) analysiert beispielsweise Wege der Umsetzung ei-
ner differenzierten Stoffstromdokumentation. Die Bun-
desregierung sollte diese Daten fiir ausgewahlte Rohstoffe
verpflichtend erfassen und zentral dokumentieren lassen.

Abbildung 2-7

Wege der Rohstoffe im Wirtschaftssystem
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Indikatoren

129. Es gibt bislang keine Indikatoren, die die Umwelt-
wirkungen der Rohstoffwirtschaft umfassend abbilden.
Die Entwicklung von Indikatoren ist daher von zentraler
Bedeutung fiir die Rohstoffpolitik und sollte von der Bun-
desregierung aktiv unterstiitzt und europdisch weiterhin
vorangetrieben werden. Ein einziger aggregierter Indika-
tor wird allerdings nur unzureichend die verschiedenen
Facetten einer umweltvertraglichen Rohstoffwirtschaft
wiedergeben konnen. Zum Teil kann auf bestehende Da-
tensétze zuriickgegriffen werden. Hier sind vor allem so-
genannte Materialflussindikatoren zu nennen, die Produk-
tivitdtsfortschritte darstellen konnen. Diese Ansdtze sind
zu begriilen und weiterzuentwickeln.

Zur Messung des Materialeinsatzes werden vor allem der
DMI (Direct Material Input) oder der TMR (Total Mate-
rial Requirement) verwendet (BRINGEZU und
BLEISCHWITZ 2009, S. 23 ff.; s. Tab. 2-1). Durch diese
kann der mengenmafige Materialeinsatz einer Wirtschaft
berechnet werden. Der Unterschied zwischen den beiden
Indikatoren besteht darin, dass der TMR auch nicht ver-
wertete Entnahme wie Abraum und Bergmaterial beriick-
sichtigt. Da jede bewegte Menge ein Eingriff in die Natur
darstellt, ist der TMR 06kologisch weitreichender. Aller-
dings erweist sich die Datenerfassung — vor allem interna-
tional — als schwierig. Werden die Materialflussindikato-
ren in Relation zur Wirtschaftsleistung gestellt, lassen
sich dadurch auch Produktivitatsfortschritte messen.

Tabelle 2-1

Im Rahmen der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie wurde
im Jahre 2002 das Ziel formuliert, bis zum Jahr 2020 eine
Verdopplung der gesamtwirtschaftlichen Rohstoffproduk-
tivitat (Verhiltnis von BIP zu Materialeinsatz) gegeniiber
1994 zu erreichen (Bundesregierung 2002). Dafiir berech-
net das Statistische Bundesamt den DMI fiir den abioti-
schen Rohstoffeinsatz als Summe der Entnahme von Roh-
stoffen im Inland und der Importe von Rohstoffen sowie
von Halb- und Fertigwaren (jeweils in Tonnen). Zwischen
1994 und 2010 ist die Rohstoffproduktivitit demnach um
47,5 % gestiegen (Statistisches Bundesamt 2011c). Um
das Ziel der Nachhaltigkeitsstrategie zu erreichen, ist eine
Fortfithrung derzeitiger Produktivitdtsfortschritte nicht
ganz ausreichend (EGELER 2010).

Dem Produktivitatsfortschritt liegt neben einem Riick-
gang der Rohstoffentnahme im Inland auch ein Anstieg
der Einfuhr insbesondere von Halb- und Fertigwaren zu-
grunde. Aufgrund der derzeitigen Berechnungsmethode,
die Importe von Halb- und Fertigwaren nur in ihrem Ei-
gengewicht betrachtet, ergibt sich auch dann ein ver-
meintlicher Produktivititsfortschritt, wenn Rohstoffe, die
bislang im Inland entnommen oder importiert wurden,
nun durch die Einfuhr von weiter verarbeiteten Produkten
ersetzt werden (EGELER 2010). Das Statistische Bun-
desamt und das Umweltbundesamt (UBA) haben daher in
einem Projekt eine Weiterentwicklung des DMI unter-
sucht (BUYNY et al. 2009). Der Indikator soll nun um ei-
nen Materialindikator in Rohstoffidquivalenten (DMIg;)
erginzt werden, der statt nur des Gewichts der importier-

Ubersicht relevanter Materialflussindikatoren

Typ Akronym

Name und Beschreibung

Input DMI

Direct Material Input = Direkter Materialeinsatz
(DMI = Inléndische Entnahme + Importe)

DMI,;

DMI in Rohstoffiaquivalenten (anstatt nur das reine Gewicht der Importe von Halb- und
Fertigwaren zu beriicksichtigen, wird zusétzlich auch das Gewicht der fiir deren Herstel-
lung verbrauchten Rohstoffe beriicksichtigt)

TMR

Importe)

Total Material Requirement = Vollstindiger Materialaufwand
(TMR = DMI + nicht verwertete inldndische Entnahme + nicht verwertete Entnahme der

TMRg4

der Importe)

TMR in Rohstoffdquivalenten
(TMRy; = DMI4 + nicht verwertete inldndische Entnahme + nicht verwertete Entnahme

Verbrauch |DMC

porte)

Domestic Material Consumption = Inldndischer Materialverbrauch (DMC = DMI — Ex-

DMCg;

DMC in Rohstoffaquivalenten (anstatt nur das reine Gewicht der Importe und Exporte
von Halb- und Fertigwaren zu beriicksichtigen, wird zusitzlich auch das Gewicht der fiir
deren Herstellung verbrauchten Rohstoffe beriicksichtigt)

™C

Total Material Consumption = Vollstdndiger Materialverbrauch
(TMC = TMR - Exporte — nicht verwertete Entnahme von Exporten)

SRU/UG 2012/Tab. 2-1
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ten Giiter auch das Gewicht aller iiber die gesamte Pro-
duktionskette der importierten Giiter hinweg eingesetzten
Stoffe beriicksichtigt (BUYNY et al. 2009). Die nicht
verwertete Entnahme wird dabei nicht einberechnet. Um
auch diese zu beriicksichtigen, ist der TMRyy erforder-
lich, wofiir die Datenlage derzeit aber noch nicht ausrei-
chend ist. Die Nutzung des DMI,; ist zu begriilen (SRU
2011a), denn mit diesem werden Produktivitits- und Effi-
zienzfortschritte deutlicher, die nicht Folge wirtschafts-
struktureller Verschiebung sind (wie z. B. die Verlage-
rung vorderer Produktionsstufen von Industrienationen in
Schwellenldnder).

Wird das Gewicht aller {iber die gesamte Produktions-
kette der importierten Giiter hinweg eingesetzten Stoffe
in die Berechnung einbezogen, liegt die Steigerung der
Produktivitit zwischen 2000 und 2008 bei nur 6,9 %, im
Vergleich zu 17,1 % nach der Berechnung des Indikators
der Nachhaltigkeitsstrategie. Dem Produktivititsfort-
schritt liegt ein steigendes BIP bei einem leicht steigen-
den Materialeinsatz (gemd DMIg; plus 3 % Verénde-
rung im Zeitraum 2000 bis 2008) zugrunde (Statistisches
Bundesamt 2010). Anders als der derzeitige Indikator es
andeutet, wire der absolute Materialeinsatz in Deutsch-
land nach diesen Berechnungen nicht riicklaufig. Nach
dieser Berechnungsmethode wird das Ziel der Nachhal-
tigkeitsstrategie weit verfehlt.

Fiir eine Berechnung der Rohstoffproduktivitdt wiren au-
Berdem weiter differenzierte Datensétze vorteilhaft (SRU
2011a). Ein Blick auf die Entwicklung der verschiedenen
Rohstoffarten (Energierohstoffe, Baumineralien, Metall-
erze), auf denen der DMI beruht, erlaubt schon heute inte-
ressante Schlussfolgerungen. Wihrend sich der Einsatz
von Baumineralien, gemessen als DMI, im Zeitraum
zwischen 2000 und 2008 um 19,8 % reduziert hat, ist der
Materialeinsatz von Erzen in der gleichen Zeit um 14,3 %
gestiegen (Statistisches Bundesamt 2010). Produktivitéts-
fortschritte sind bisher also fast ausschlieflich auf einen
geringeren Einsatz von Baumineralien zuriickzufiihren,
auch wenn es durchaus auch Effizienzpotenziale bei der
Nutzung anderer Rohstoffe gibt. Interessant wire daher
eine weitere Aufschliisselung der Entwicklungen bei den
Erzen nach verschiedenen Metallen, sodass die unter-
schiedlichen Fortschritte erkennbar wiirden.

130. Neben dem Materialeinsatz einer Volkswirtschaft
ist auch der inldndische Materialverbrauch, der DMC,
eine wichtige Grofe. Indem vom Materialeinsatz der
Wirtschaft eines Landes jegliche Rohstoffexporte subtra-
hiert werden, konnen Riickschliisse auf das Konsumver-
halten eines Landes gezogen werden. Verbrauchsindika-
toren sind gut fiir linderiibergreifende Vergleiche
geeignet. Wie beim DMI ist auch beim DMC eine Be-
rechnung in Rohstoffiquivalenten (DMCy;) aussagekrif-
tiger. Fiir den internationalen Vergleich sollte der DMCp x
pro Kopf gewihlt werden. In Deutschland sinkt der inlén-
dische Materialverbrauch DMCy, wenn auch ausgehend
von einem hohen Niveau. Griinde fiir das Absinken sind
vor allem ein starker Anstieg der Exporte gegeniiber den
Importen sowie die durchschnittlich hohere Rohstoffin-
tensitét der exportierten Produkte. Im Zeitraum zwischen

2000 und 2008 ist ein Riickgang des inldndischen Materi-
alverbrauchs um 18,5 % erkennbar (Statistisches Bundes-
amt 2010). Der Riickgang des inldndischen Verbrauchs
von Erzen in dieser Zeit betrigt 25,8 %, von Bauminera-
lien 26,4 % und von Industriemineralien 9,9 %. Dieser
Trend sollte abgesichert werden. Neben dem bestehenden
Produktivitdtsziel der Bundesregierung sollten daher auch
Ziele fiir eine weitere schrittweise Senkung des Pro-
Kopf-Verbrauchs politisch festgelegt werden.

131. Die Pflichten und Erfolge der Kreislaufwirtschaft
werden liber Recyclingquoten dokumentiert, die eine sehr
unterschiedliche Aussagekraft haben (s. Tz. 121 sowie
UNEP 2011). Kriterium fiir eine Bewertung der Erfolge
der Kreislaufwirtschaft sollte kiinftig die Substitutions-
quote sein, das Mengenverhéltnis von wieder in der Produk-
tion einsetzbaren Sekundérrohstoffen zum gesamtwirt-
schaftlichen Materialeinsatz. Nach ersten Schétzungen des
Statistischen Bundesamtes aus dem Jahre 2006 betrégt die
Substitutionsquote derzeit 4,1 % fiir die stoffliche Nut-
zung (biotisch, abiotisch sowie Abfille zur Verwertung)
(Statistisches Bundesamt 2010). Hier ist eine grofere In-
dikatortiefe, die fiir einzelne Rohstoffe trennscharf eine
Substitutionsquote erfasst, notwendig. Dies sollte durch
das Statistische Bundesamt geschehen.

Die Bundesregierung sollte aulerdem Ziele fiir eine stei-
gende Substitutionsquote formulieren. Dafiir sind aber
zundchst weitere Untersuchungen erforderlich, welche
Anteile an Primérrohstoffen sich technisch durch Sekun-
darrohstoffe ersetzen lassen konnen.

Umweltbelastungen

132. Die Materialflussindikatoren geben indirekt auch
Auskunft iiber die durch eine Volkswirtschaft verursach-
ten globalen Umweltbelastungen, denn in der Regel geht
ein erhohter Rohstoffverbrauch auch mit verstirkter Um-
weltzerstorung einher (BRINGEZU 2009). Uber spezifi-
sche Belastungen — zum Beispiel durch bestimmte Minen —
konnen sie allerdings keine Auskunft geben. Der Nachteil
der Materialflussindikatoren ist, dass zwischen der Ab-
baumenge und den negativen Umweltauswirkungen kein
verallgemeinerbarer Kausalzusammenhang bestehen
muss. Ein Mengenindikator kann nicht zwischen den &u-
Berst verschiedenen Belastungen unterschiedlicher Roh-
stoffe differenzieren. AuBlerdem sind die negativen Aus-
wirkungen, neben der reinen Masse des Abbaus, auch von
anderen Faktoren abhéngig, wie der genutzten Technolo-
gie, der Expertise der Arbeiter, der spezifischen Landes-
charakteristika, der Toxizitdt des Rohstoffs in Beriihrung
mit anderen Stoffen oder der Konzentration des Rohstof-
fes im Boden. Aus diesem Grund sind weitere Indikato-
ren erforderlich, die neben den Materialflussindikatoren
die negativen Umweltwirkungen besser erfassen konnen.

AYRES (2001) kritisiert den TMC und empfiehlt stattdes-
sen die fiir die Extraktion, Umwandlung und Veredelung
benutzte Energie als geeigneteres Mal}. Der kumulierte
(fossile) Energieverbrauch als Indikator hat den Vorteil,
dass er einen quantifizierbaren Wert fiir den Aufwand der
Gewinnung und Weiterverarbeitung bietet. Anhand dieses
Ansatzes konnen Rohstoffvorkommen weltweit besser
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miteinander verglichen werden. Der kumulierte Energie-
verbrauch kann den Beitrag des Rohstoffabbaus zum an-
thropogenen Treibhauseffekt dokumentieren. Weitere
Umweltbelastungen wie die negativen Einfliisse auf die
menschliche Gesundheit oder die Auswirkungen auf die
Biodiversitét kann er allerdings nicht oder nicht besser als
der TMC darstellen.

Daten, die als Indikatoren fiir regionale Belastungen von
Mensch und Umwelt geeignet sind, konnten jedoch auch
im Rahmen von Monitoringprogrammen zur Uberwa-
chung (noch festzulegender) international standardisierter
Grenzwerte (WHO 2007) erhoben werden. Voraussetzung
ist jedoch die Durchfiihrung von entsprechenden Untersu-
chungen, deren 6ffentliche Dokumentation und Biinde-
lung.

Abschlie3end ist daher festzuhalten, dass fiir eine bessere
Dokumentation der Umweltbelastungen der Rohstoft-
wirtschaft ein Set an Indikatoren zusammengestellt wer-
den sollte. Neben einem Massenindikator — am besten
dem TMC — wiére zusitzlich ein Indikator fiir den kumu-
lierten Energieverbrauch sowie regional erhobene Daten
iiber Umweltbelastungen sinnvoll.

24  Wege zu einer umweltvertraglichen

Rohstoffwirtschaft: Instrumente

133. Es stehen grundsitzlich zahlreiche, sich gegensei-
tig ergidnzende ordnungsrechtliche, 6konomische und in-
formatorische Instrumente zur Verfiigung, die die Roh-
stoffproduktivitidt erhéhen sowie Umweltauswirkungen
reduzieren konnen (s. Uberblick Tab. 2-2). Wihrend in
Deutschland und Europa hohe Umweltstandards gelten,
sind sie in einer Reihe anderer Lander entweder deutlich
niedriger oder bestehende Umweltgesetze werden nicht
vollzogen. Problematisch bleibt dabei, dass nationale
Politik nur begrenzt Einfluss auf die Umweltstandards
nehmen kann, die beim Abbau von Rohstoffen in anderen
Landern angewandt werden. Auf Grundlage einer um-
fangreichen Analyse moglicher Handlungsfelder werden
einige vielversprechende Instrumente betrachtet, die eine
strategische Bedeutung fiir eine umweltvertragliche Roh-
stoffwirtschaft haben. Hierzu gehoren:

— das nationale Berg-, Naturschutz- und Wasserrecht,
die einen umweltvertraglichen ,heimischen® Roh-
stoffabbau gewdhrleisten und die Verwirklichung
kurzfristiger wirtschaftlicher Interessen auf Kosten
des Naturkapitals verhindern sollen,

— Okonomische und abfallpolitische Instrumente, die auf
Rohstoff- und Energieeffizienz durch stoffliche Kreis-
lauffithrung und klimaschonende Rohstoffwirtschaft
setzen,

— Umweltstandards, die insbesondere die internationali-
sierten Wertschopfungsketten der Rohstoffwirtschaft
einbeziehen konnen.

Fiir die im Folgenden nicht ausfiihrlich diskutierten Hand-
lungsansitze, insbesondere im Bereich Entkopplung von
Rohstoftverbrauch und Wohlfahrt, sei auf die Empfehlun-
gen des Deutschen Ressourceneffizienzprogramms
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(ProgRess) verwiesen, deren Konkretisierung und Umset-
zung der SRU nachdriicklich unterstiitzt (BMU 2011a).

2.41 Bergrecht, Naturschutz- und Wasserrecht

134. Die Entnahme von Rohstoffen und fossilen Ener-
gietrdgern kann mit erheblichen Beeintrachtigungen der
biologischen Vielfalt verbunden sein. Dazu zdhlen zum
Beispiel der Verlust an Lebensrdumen fiir Arten und Ar-
tengemeinschaften, der Verlust gewachsener Bodenstruk-
turen und Beeintrachtigungen des Grundwassers (BMU
2007, S. 50). Die Gewinnung von Rohstoffen unterliegt
einer Vielzahl bundes- und landesrechtlicher Regelungen,
zu denen insbesondere das Bergrecht zdhlt, das fiir die
von ihm erfassten Sachverhalte eine spezialgesetzliche
Regelung darstellt.

Das Bundesberggesetz (BBergG) unterscheidet zwischen
grundeigenen (Eigentum des Grundeigentiimers) und
bergfreien (nicht Eigentum des Grundeigentiimers) Bo-
denschétzen (§ 3 Absatz 2 BBergG). Dem BBergG unter-
fallen alle bergfreien Bodenschitze. Dazu gehoren unter
anderem Stein- und Braunkohle, Erd6l und Erdgas, Stein-
und Kalisalz sowie Erze (§ 3 Absatz 3 BBergG). Unter
den grundeigenen Bodenschitzen gilt das BBergG nur fiir
bestimmte Steine und Erden sowie ausgewéhlte Industrie-
minerale (§ 3 Absatz 4 BBergG). Der groflere Teil der
grundeigenen Bodenschétze wird von dem Gesetz nicht
erfasst. Allerdings gilt das Bergrecht auch immer dann,
wenn Rohstoffe untertéigig aufgesucht und gewonnen
werden (§ 3 Absatz 4 Nummer 2 BBergG).

Das BBergG ist ausschlielich auf die Sicherung der
Rohstoffversorgung durch die Gewinnung von Boden-
schitzen gerichtet (§ 1 Nummer 1 BBergG). Dies wird
auch aus der sogenannten Rohstoffsicherungsklausel in
§ 48 Absatz 1 BBergG deutlich: Danach ist dafiir Sorge
zu tragen, dass die Aufsuchung und Gewinnung so wenig
wie moglich beeintrachtigt wird. Als Folge ist die Rechts-
stellung von Naturschutzbelangen im BBergG nur
schwach ausgeprégt. Eine Priifung von Naturschutzbelan-
gen ist nicht explizit vorgesehen. Die Zulassung eines Be-
triebsplans, der Voraussetzung fiir das Errichten, Fithren
und Einstellen von Aufsuchungs- und Gewinnungsbetrie-
ben ist, ist iiberdies als gebundene Entscheidung ausge-
staltet. Das heif3t, die Genehmigung ist zu erteilen, wenn
die in § 55 BBergG aufgefiihrten Griinde, unter denen der
Naturschutz nicht erscheint, nicht entgegen stehen. Aller-
dings folgt aus der Rechtsprechung des Bundesverwal-
tungsgerichts (BVerwG) zu § 48 Absatz 2 Satz 1 BBergG,
dass ein bergrechtlicher Betriebsplan nur zugelassen wer-
den darf, wenn keine ,,iberwiegenden 6ffentlichen Inte-
ressen” entgegenstehen (sogenannte Auffangfunktion)
(Urteil des BVerwG v. 29. Juni 2006, BVerwG 7 C 11.05,
stindige Rechtsprechung). Soweit umweltbezogene Re-
gelungen nicht unter die unbestimmten Rechtsbegriffe
des § 55 BBergG zu subsumieren sind, kdnnen sie im
Rahmen der Abwigung nach §48 Absatz2 Satz 1
BBergG als ,jiberwiegend oOffentliche Interessen” ein
bergbauliches Vorhaben beschranken oder der Zulassung
entgegenstehen. Ein bergbauliches Vorhaben kann daher
unter Umstidnden auch mit Hinweis auf {iberwiegende
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Tabelle 2-2

Handlungsansétze, Instrumente und Anwendungsbeispiele zur Erreichung der Entkopplungsziele

Ziel Handlungsansiitze Instrumente Anwendungsbeispiele
Reduzierung Materi- | Materialinputsteuer Massenmetalle, seltene Erden
aleinsatz, Miniaturi- ; .
sierung Entnahmesteuer mineralische Baustoffe
Emissionshandel Zementindustrie
Okodesign-Richtlinie 2005/32/ | Elektrogerite, Haushaltsgerite
EG
Innovations- und Forschungs- | ReTech (Exportinitiative Recycling- und
forderung, Technologietrans- | Effizienztechnik)
fer, Beratung
Produktionsstandards Elektrogerite, Haushaltsgerdte
Nutzungsdauerverldn- | Produktstandards Reparaturféhigkeit, Demontagefahigkeit
gerung Innovations- und Forschungs- | Férderprogramm ,,Nachhaltiges Wirt-
forderung, Technologietrans- | schaften: Mdglichkeiten und Grenzen von
fer, Beratung neuen Nutzungsstrategien®
Griine 6ffentliche Beschaffung | Re-use PC, Mdbelpool
Kreislauffithrung Abfallrecht Abfallhierarchie
Eg;i‘:g?fl\?;% Mindest-Recycling-Anteile Beton
brauch und Produktverantwortung Altauto-Richtlinie 2000/53/EG
Wohlfahrt (Re- . N .
duzierung der Pfandsysteme Mobiltelefone, Elektrogerite, Autobatterie
Rohstoff- Stoffflusskataster/Erfassung seltene Erden
menge je Wirt- Rohstoffbestand in Deutsch-
schaftsleistung) land
Subventionierung Sekundérrohstoffe
Innovations- und Forschungs- | Riickgewinnung seltener Erden in Elektro-
forderung, Technologietransfer | gerdten, PV-Modulen
Produktsubstitution Produktsharing, Dienstleis- Autos/Fahrrader/Baumarktgeréte

tung statt Produkterwerb

Oko-Sonderabgabe auf 6kolo-
gisch schédliche Rohstoffe

Verdnderung Konsum

Bewusstseinsschaffung/Infor-
mationspolitik

,,Rohstoffengel

Mehrwertsteuer

Senkung fiir Produkte mit ,,Rohstoffengel*

Oko-Sonderabgabe auf roh-
stoffintensive Produkte

Subventionierung rohstoffar-
merer Produkte

Griine 6ffentliche Beschaffung

green [T, Bauwesen
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noch Tabelle 2-2

Ziel Handlungsansiitze Instrumente Anwendungsbeispiele
Primérrohstoffsubsti- | Innovations- und Forschungs- | Solarzellen
tution forderung, Technologietrans-
fer, Beratung
nationaler Naturschutz | Abbaustandards heimische Baustoffe
Naturschutzrecht (Eingriffs- heimische Baustoffe
und Ausgleichsregelung,
Entkopplung Biotop-/Artenschutz)
Umweltauswir- Rekultivierungs-/ Tagebau, Kiesgruben
kung und Roh- Renaturierungsverpflichtungen
stoffnutzung —
(Verringerung Oko-Sonderabgabe auf 6kolo-
der negativen giSCh schidliche Rohstoffe
Emw;ltauswu- Internationale Zusam- | Rohstoffpartnerschaften umweltvertrigliche Rohstoffgewinnung in
ung je genutz- beit Partnerlind
ter Tonne Roh. | menarbei artnerlandern
stoffe) Zertifizierung Massenmetalle, seltene Erden
Internationales Rohstoffrah-
menabkommen
Technologietransfer Recyclingtechnik
Entwicklungszusammenarbeit | Rekultivierung/Renaturierung
Klimaschutzpolitik Emissionshandel energiesparende Zementherstellung

Interessen des Naturschutzes nicht zugelassen werden.
Nichtsdestotrotz sollte das BBergG neu gefasst werden.
Dabei sollte ein Primat zur Konfliktvermeidung etabliert
werden und in Abhédngigkeit von der Schwere der berg-
baulichen Eingriffe in die Umwelt eine Genehmigungser-
teilung an besondere Bedingungen zum Nachweis eines
Bedarfs gekniipft werden (TEBMER 2009, S. 13).

135. Neben dem BBergG konnen gegebenenfalls wei-
tere Genehmigungen zum Beispiel nach Wasserhaushalts-
gesetz (WHGQG) erforderlich sein. Die Gewinnung von
Rohstoffen kann Grundwasserstrome und -stinde beein-
flussen. Grundsétzlich ist eine wasserrechtliche Gestat-
tung erforderlich, wenn mit der Gewinnung von Rohstof-
fen eine Gewdsserbenutzung verbunden ist, wozu auch
eine Benutzung des Grundwassers zahlt.

136. Die Gewinnung von Rohstoffen, die nicht dem
Bergrecht unterfallen (s. 0.) wie beispielsweise Kies, die
meisten Sande, Anhydrit- und Gipsstein, Kalkstein und Na-
tursteine, unterfillt verschiedenen Regelungen. Zu diesen
zdhlen gegebenenfalls Abgrabungsrecht (Landesrecht),
Baugesetzbuch, Wasserrecht (WHG und Landeswasserge-
setze), Naturschutzrecht, Bundesimmissionsschutzgesetz
(BImSchG), Bundesbodenschutzgesetz und Landesboden-
schutzgesetze, Planungsrecht, Gesetz iiber die Umweltver-
traglichkeitspriifung (UVPG) und andere. So erfordert bei-
spielweise eine Abbaugenehmigung fiir Kies in der Regel
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eine Baugenehmigung. Entsteht beim Kiesabbau ein Ge-
wasser, zum Beispiel ein Baggersee, oder wird ein solches
beseitigt oder wesentlich umgestaltet, ist eine wasserrecht-
liche Genehmigung nétig, die in Form eines Planfeststel-
lungsbeschlusses ergeht.

137. Die Rohstoffgewinnung hat Folgen fiir bestehende
Okosysteme. AuBerhalb von Naturschutzgebieten miissen
Eingriffe in Natur und Landschaft regelmiBig im Rahmen
der Eingriffsregelung gepriift werden. Die Européische
Kommission hat sich zudem detailliert mit dem Rohstoft-
abbau in Natura 2000-Gebieten durch die nichtenergeti-
sche mineralgewinnende Industrie auseinandergesetzt und
hebt hervor, dass es wichtig ist, die potenziellen, nachtei-
ligen Auswirkungen vorab zu priifen und nach Moglich-
keit zu vermeiden (Europdische Kommission 2011b). In
ihrem Leitfaden empfiehlt sie, zu versuchen, mogliche
Konflikte zwischen Natura 2000-Gebieten und rohstoftf-
reichen Gebieten bereits auf der Ebene der Raumplanung
zu erkennen und zu umgehen (ebd., S. 47 bis 54). Dariiber
hinaus ist das Konfliktlosungsprogramm fiir widerstrei-
tende wirtschaftliche und naturschutzfachliche Interessen
in Artikel 6 Absatz3 und 4 der Fauna-Flora-Habitat-
Richtlinie 92/43/EWG (FFH-Richtlinie) bereits vorhan-
den. Die Gerichte, insbesondere der EuGH und das
BVerwG bemiihen sich, anhand der FFH-Richtlinie und
der Vogelschutzrichtlinie 2009/147/EG um die Entwicklung
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strikter Priifungs- und Ausgleichsvorgaben (WEGENER
2010; zu BVerwG, Urteil v. 17. Januar 2007 — 9 A 20.05 —
(Westumfahrung Halle) und der nachfolgenden, weniger
strikten BVerwG-Rechtsprechung).

Das Bundesamt fiir Naturschutz (BfN) ist der Auffas-
sung, dass es in vielen Féllen bei ausreichender Kenntnis
der Schutzbediirfnisse der ortlich vorkommenden Arten
der FFH- und der Vogelschutzrichtlinie und der Betriebs-
erfordernisse des Abbaus zu einer funktionierenden Ko-
operation zwischen dem Rohstoffabbau und dem Ma-
nagement von Natura 2000-Gebieten kommen kann. Dies
gilt allerdings nur, wenn keine Lebensraumtypenfldchen
(Anhang I FFH-Richtlinie) abgebaut und dauerhaft zer-
stort werden (BfN 2011).

Allerdings gibt es Rohstoffe, deren Abbau vergleichs-
weise problematisch ist (z. B. Gipsabbau, der den pH-Wert
der umgebenden Boden verdndert) oder deren Abbau ei-
nen besonders erheblichen Eingriff darstellt (z. B. Kiesab-
bau in Flussauen) und auf den nach Auffassung des SRU
deshalb verzichtet werden sollte. Bereits bei der Vergabe
von Abbaugenehmigungen sollten zudem Renaturierungs-
maBnahmen bzw. Folgenutzung festgelegt werden. Dabei
sind die jeweiligen naturschutzfachlichen Ziele dieser
MaBnahmen immer von den lokalen Rahmenbedingungen
abhingig (z. B. umgebende Landschaft, potenzielles Vor-
kommen geschiitzter Arten) und miissen im Einzelfall
iberpriift und festgelegt werden.

Der Druck auf Natur und Landschaft wird mit der weite-
ren Verknappung und dem Preisanstieg von Rohstoffen
zunehmen. Entgegen fortdauernder Bestrebungen ver-
schiedener Bundesldnder, wie zum Beispiel Hessen, ver-
tritt der SRU die Position, dass Naturschutzanforderun-
gen weder auf nationaler (Land Hessen 2011) noch auf
europdischer Ebene (Bundesrat 2007) aufgeweicht wer-
den sollten, auch nicht zugunsten des Rohstoffabbaus.
Auch wenn in vielen Fillen Kooperationen und Nachnut-
zungen moglich sind, muss ein Abbau von Rohstoffen je-
denfalls dann unterbleiben, wenn er aus naturschutzfach-
lichen oder aus anderen Umweltschutzerwigungen nicht
gerechtfertigt werden kann.

Die Européische Kommission interpretiert den Begrift des
uberwiegenden dffentlichen Interesses in Artikel 6 Ab-
satz 4 FFH-Richtlinie in ihrem Leitfaden dahingehend,
dass es sich um ein langfristiges Interesse handeln muss.
Kurzfristige wirtschaftliche bzw. andere Interessen, die fiir
die Gesellschaft nur kurzfristige Vorteile bringen, sieht die
Kommission als nicht hinreichend an, um die in der Richt-
linie geschiitzten langfristigen Erhaltungsinteressen zu
iiberwiegen (Europédische Kommission 2011b, S. 81). Was
als mogliches iiberwiegendes langfristiges, grundlegendes
gesellschaftliches Interesse angesehen wird, kann zudem
staatlicherseits bereits im Vorfeld in politischen Mafinah-
men und Strategien entschieden werden (ebd.). Daher
sollte bundesweit klargestellt werden, dass im Kontext von
Abwigungsentscheidungen bei Eingriffen in Naturschutz-
gebiete der Rohstoffabbau kein iiberwiegendes o6ffentli-
ches Interesse darstellt, mit dem ein Eingriff gerechtfertigt
werden kann.

2.4.2 Okonomische Anreizinstrumente

138. Okonomische bzw. marktwirtschaftliche Instru-
mente werden in der Umweltpolitik oft vorgeschlagen,
um wirtschaftliche Anreize fiir ein umweltfreundlicheres
Verhalten zu setzen. Ziel ist eine effiziente Allokation
von Produktionsfaktoren, insbesondere durch die Interna-
lisierung externer Kosten durch Steuern und Abgaben
oder aber auch durch handelbare Zertifikatsysteme wie
zum Beispiel das europdische Emissionshandelssystem.
Im Vergleich zu traditionellen ordnungsrechtlichen An-
sdtzen gelten marktwirtschaftliche Instrumente als kos-
teneffizienter (NEWELL und STAVINS 2003; BAUMOL
und OATES 1988). Als standortunabhingige Instrumente
konnen sie allerdings Standorte mit verstirkter Umwelt-
belastung nicht ausreichend vor lokalen Schiaden schiit-
zen. Marktwirtschaftliche Instrumente kdnnen einen An-
reiz zu einem marktumfassenden umweltvertréglicheren
Verhalten geben, sie erlauben aber lokal weiterhin hohe
Belastungen, solange eine Bereitwilligkeit fiir monetére
Ausgleichszahlungen besteht. Deshalb ist in jedem Fall
eine standortbezogene umweltrechtliche Flankierung
6konomischer Instrumente geboten.

Priméarbaustoffsteuer

139. Anders als in Landern wie GroBbritannien, Déne-
mark, Schweden, Italien und den Niederlanden wird in
Deutschland auf Bundesebene bislang keine Steuer auf die
Entnahme abiotischer nicht-energetischer Rohstoffe erho-
ben. Da die heimische Rohstoffgewinnung hauptsichlich
Baustoffe betrifft, wire in Deutschland — dhnlich wie in
diesen Lindern — die Einfithrung einer Mengenbesteue-
rung auf die Extraktion von Primérbaustoffen liberlegens-
wert. Im Rahmen des Projektes ,,Materialeffizienz und
Ressourcenschonung® (MaRess) wurde empfohlen, eine
solche Baustoffsteuer einzufithren. Ziele dieser Steuer
sind die Erhohung der Ressourceneffizienz, aber auch der
Recycling- und Substitutionsquoten, der Sekundérbau-
stoffanteile im Bausektor sowie die Reduktion spezifi-
scher Umweltbelastungen (BAHN-WALKOWIAK et al.
2010). SODERHOLM (2006) argumentiert hingegen, dass
eine solche Steuer nur auf eine Verringerung der Abbau-
menge hinwirkt, aber keinen Anreiz gibt, die Umweltwir-
kungen beim Abbau zu vermindern. Umweltbelastungen
sollten besser durch Instrumente adressiert werden, die di-
rekter am Verursacher der Umweltverschmutzung anset-
zen, wie zum Beispiel eine Steuer auf Schadstoffemissio-
nen.

Die Bedenken SODERHOLMS (2006) sind berechtigt,
allerdings konnte gerade die Vielzahl unterschiedlicher
Umweltbelastungen (vgl. Kap. 2.2) ein Argument fiir eine
Grobsteuerung auf der ersten Stufe der Wertschopfungs-
kette sein. Im Gegensatz zu Instrumenten, deren Fokus al-
lein auf der Vermeidung von Emissionen liegt, richten
sich solche Steuern auf die Inputseite der Okonomie. Ziel
ist es, die Menge des Rohstoffeinsatzes zu verringern und
dadurch die Umweltbelastungen in Folge der Rohstoff-
nutzung zu minimieren. Dadurch kénnte zunédchst der Ex-
plorationsdruck, insbesondere auf Kiesgruben, gesenkt
werden. Spezifische Umweltbelastungen durch Schad-

85



Metallische und mineralische Rohstoffe

stoff-, aber auch CO,-Emissionen koénnen dann in einem
zweiten Schritt durch weitere Instrumente gezielt verrin-
gert werden, wie dies in Deutschland und Europa zum
Beispiel auch durch den Emissionshandel oder das
BImSchG erfolgt. Eine Primérbaustoffsteuer hétte zudem
den Vorteil, dass sie die Anreize fiir den Einsatz von Se-
kundérbaustoffen verstérken kann.

Da der Importanteil bei Baustoffen vernachldssigbar ge-
ring ist, besteht keine Gefahr fiir Wettbewerbsnachteile
der deutschen Industrie. Die Einfiihrung einer solchen
Steuer ist daher grundsétzlich zu befiirworten.

Materialinputsteuer

140. Neben der Einfithrung einer Primarbaustoffsteuer
wird von mehreren Seiten eine Materialinputsteuer vorge-
schlagen (STEWEN 1996; HINTERBERGER 1993;
OMANN und SCHWERD 2003). Wéhrend sich die Pri-
mirbaustoffsteuer auf einen bestimmten Industriesektor
konzentriert, wére die Einfiihrung einer Materialinput-
steuer eine deutlich umfassendere Mafinahme, bei der der
gesamte Materialinput als Bemessungsgrundlage fiir eine
Steuer dient. Dabei sollen alle Materialien, die der Oko-
sphére entnommen und in wirtschaftliche Aktivititen ein-
gebracht werden, mit einer Mengensteuer belegt werden.
Der Vorschlag einer Primérrohstoffsteuer (BEHRENS
et al. 2005) fand bisher aber keinen politischen Zuspruch.

Die Materialinputsteuer ist eine Mengensteuer, wobei
aber auch denkbar ist, den Steuersatz filir unterschiedliche
Stoffe anhand ihres Gefdhrdungspotenzials fiir Mensch
und Umwelt zu differenzieren (BEHRENS et al. 2005).
Um die Wiederverwendung von bereits genutzten Mate-
rialien anzureizen, miissten Sekundarrohstoffe von der
Steuer befreit werden.

Die 6kologische Treffsicherheit einer Materialinputsteuer
ist fraglich. Wahrscheinlich wiirde sie zu einem verlang-
samten Abbauanstieg fithren, durch ihre alleinige Wir-
kung auf die Fordermenge bietet sie aber keinen direkten
Schutz fiir sensible Okosysteme. Eine Einfiihrung schei-
tert aber vor allem an Ausgestaltungsproblemen. Nur eine
international harmonisierte Materialbesteuerung, die im
besten Falle weltweit am Beginn der Wertschopfungs-
kette ansetzt, wiirde nicht zu internationalen Wettbe-
werbsverzerrungen fithren. Ein deutscher oder europdi-
scher Alleingang wiirde einen Grenzausgleich in Form
einer Importabgabe erforderlich machen, um Anreize zur
Verlagerung der ersten Wertschopfungsstufen ins Aus-
land zu vermeiden (BEHRENS et al. 2005). Dazu miisste
auch der Materialeinsatz von Halb- und Fertigwaren er-
mittelt werden. Selbst Mindestabschédtzungen oder die Er-
mittlung von Durchschnittswerten scheinen bei der Viel-
zahl heutiger Produkte nicht praktikabel zu sein. Zudem
miissten neben Pauschalisierungen auch glaubhafte Le-
benszyklusanalysen und Zertifizierungssysteme entwi-
ckelt werden, um tiberdurchschnittlich gute Umweltstan-
dards bei Abbau und Verarbeitung honorieren zu kénnen.
In diesem Sinne sind die Konzepte fiir eine umfassende
Materialinputsteuer derzeit nicht umsetzbar. Fiir einzelne
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Stoffe wie ausgewihlte Metalle konnte das Konzept sinn-
voll sein, muss aber weiter gepriift werden.

Emissionshandel

141. Um den Beitrag der rohstoffintensiven Giiterpro-
duktion zum anthropogenen Treibhauseffekt zu reduzie-
ren, konnen bestehende Klimaschutzinstrumente, insbe-
sondere der europdische Emissionshandel, dienen. Viele
fir die Rohstoffwirtschaft relevante Unternehmen, wie
die der Eisen-, Stahl- und Zementindustrie, sind am Emis-
sionshandel beteiligt. Der Emissionshandel hat eine di-
rekte Wirkung auf diese Unternehmen. Durch die Emis-
sionsobergrenze wird die Hohe der THG-Emissionen fiir
die am Handel beteiligten Sektoren beschrénkt.

Der SRU sieht allerdings erheblichen Nachbesserungsbe-
darf, wenn der Emissionshandel bei der verarbeitenden In-
dustrie Effizienzmafinahmen anreizen soll. In den ersten
beiden Handelsperioden erhielten groBe Teile der Indus-
trie, darunter insbesondere die rohstoffintensive Schwer-
industrie, eine bestiandig zu hoch angesetzte Zuteilung von
Emissionszertifikaten (ELSWORTH und WORTHING-
TON 2010; PEARSON und WORTHINGTON 2009;
MORRIS und WORTHINGTON 2010; SRU 2011b;
HERMANN et al. 2010). Neben dem Einbruch der Wirt-
schaft wihrend der weltweiten Finanz- und Wirtschafts-
krise 2008 und 2009 ist diese Uberallokation fiir ein
Uberangebot an Zertifikaten verantwortlich, das den
Emissionshandelspreis konstant deutlich unter dem in der
Folgenabschitzung der Europdischen Kommission antizi-
pierten Preis von 32 Euro (Europdische Kommission
2008a) hélt. Die Anreizwirkung des Emissionshandels, in
klimafreundlichere Produktionstechnologien zu investie-
ren, ist dadurch deutlich geschmilert. Die Anspar-Regel,
die Unternehmen erlaubt, ungenutzte Zertifikate in die
dritte Handelsperiode mitzunehmen, verhindert zwar ei-
nen weiteren Preisverfall, gefahrdet aber gleichzeitig auch
die Wirkungskraft des Emissionshandels in der 2013 be-
ginnenden dritten Handelsperiode. Die Entscheidung, dass
in der dritten Handelsperiode die kostenfrei zu verteilen-
den Zertifikate nicht mehr nach dem ,,Grandfathering®-
Prinzip, also der Orientierung an historischen Emissionen
einer Anlage, sondern nach sektoralen Benchmarks ausge-
héndigt werden sollen, ist zwar zu begriilen. Dies wird
aber die Folgen der derzeitigen Uberallokation selbst bei
strikten Benchmarks zunidchst nicht 16sen kdnnen. Den
Unternehmen wird durch die Ansammlung von Zertifika-
ten heute die Mdoglichkeit geboten, Investitionen in den
Klimaschutz weiter aufzuschieben.

Damit der Emissionshandel einen wirksameren Anreiz
fiir eine klimafreundlichere Produktion der rohstoffinten-
siven Industrie schaffen kann, sollte die EU zunichst ihr
THG-Emissionsreduktionsziel fiir das Jahr 2020 von
20 auf 30 % gegeniiber den Emissionen von 1990 anhe-
ben. Dariliber hinaus ist es entscheidend, dass sich die
Benchmarks der kostenlosen Verteilung von Zertifikaten
zukiinftig wirklich an technischen Potenzialen und nicht
an historischen Emissionen orientieren, damit nicht unbe-
rechtigte Einnahmequellen gerade in den Branchen ent-
stehen, in denen bisher wenig getan wurde.
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2.4.3 Instrumente fiir die Kreislauffiihrung

von Rohstoffen

142. Mit der Debatte um Rohstoffsicherheit haben An-
sdtze der europdischen und deutschen Abfallpolitik eine
deutliche Aufwertung erfahren. Dies gilt insbesondere fiir
den klaren Fokus auf die Ressourcenschonung durch die
sogenannte fiinfstufige Abfallhierarchie der Abfallrah-
menrichtlinie, die der Vermeidung, Wiederverwendung
und der stofflichen Verwertung den Vorrang vor der ener-
getischen Verwertung und Beseitigung gibt. Eine deutli-
che Wirkung haben die Regelungen fiir ausgewihlte
Stoffstrome wie Altautos, Batterien usw. erbracht, da zu-
mindest fiir die erfassten Mengen verbindliche Mindest-
anforderungen festgelegt wurden (FABBENDER 2011).
Trotz der Erfolge sind weder Qualitdt noch Quantitit der
Riickfiihrung von Rohstoffen in den Produktionskreislauf
befriedigend. Instrumente miissen dementsprechend zum
einen auf eine hohere Qualitit der Sekundirrohstoffe
durch Minimierung von Schad- oder Storstoffen zielen,
zum anderen auf eine Erhohung der erfassten Mengen,
die Steigerung der gewonnenen Sekundirrohstoffmen-
gen und in Konsequenz auf eine breitere Verwendung der
riickgewonnenen Rohstoffe. Adressaten dieser Instru-
mente sind sowohl die Hersteller als auch die Konsumen-
ten: Die Hersteller sind fiir das Design, die Aufbereitung
und den Wiedereinsatz verantwortlich, die Konsumenten
dagegen beeinflussen durch ihr Kaufverhalten die Nach-
frage und entscheiden letztlich iiber die Riickfiihrung in
den Kreislauf.

Herstellerorientierte Instrumente

143. Zentrales Prinzip fiir die Stirkung der Anreize zu
einem recyclingfreundlichen Produktdesign und zu einer
hochwertigen Verwertung ist die Produzentenverantwor-
tung, die fiir den gesamten Lebenszyklus von der Pro-
duktplanung und Herstellung, tiber die Nutzungsphase bis
zur Entsorgung eines Produktes gilt. Die grofite Bedeu-
tung fiir die Lebensdauer, Reparaturfahigkeit und Ver-
wertbarkeit von Produkten hat dabei die Produktplanung.
Es gilt, die Auswahl von Design, Materialien und Verbin-
dungen im Sinne einer rohstoffschonenden Wirtschaft zu
beeinflussen. Die Konkretisierung der Okodesign-Richt-
linie beriicksichtigt bisher fast ausschlieBlich Energie-
aspekte, eine Erginzung um Rohstoffaspekte wire lang-
fristig sinnvoll (THOLEN et al. 2011). Schon unter dem
ausschlielichen Blickwinkel des Energieverbrauchs ist
die Umsetzung dieser Richtlinie jedoch sehr aufwendig
und langwierig und sollte nicht gebremst werden.

Verwertungs- weil qualititsfordernd wirken Beschrin-
kungen fiir den Einsatz von Schadstoffen. Ein Beispiel
dafiir ist die RoHS-Richtlinie, die den Einsatz ausgewéhl-
ter Elemente (wie z. B. Blei, Quecksilber, aber auch eini-
ger organischer Verbindungen) begrenzt oder untersagt.
Fokus dieser Richtlinie ist zwar die menschliche Gesund-
heit, gleichzeitig steigt aber auch die Qualitdt der zu ver-
wertenden Materialien.

144. Das Instrument, das eigentlich eine deutliche Ver-
besserung der Produktplanung erbringen sollte, ist § 23
des Kreislaufwirtschaftsgesetzes. Demnach sind Herstel-

ler grundsitzlich verpflichtet, ,,Erzeugnisse [...] mog-
lichst so zu gestalten, dass bei ihrer Herstellung und ih-
rem Gebrauch das Entstehen von Abfillen vermindert
wird und sichergestellt ist, dass die nach ihrem Gebrauch
entstandenen Abfille umweltvertraglich verwertet oder
beseitigt werden.” Die mdgliche Verpflichtung zur Riick-
nahme nach § 25 sollte das Eigeninteresse der Hersteller
an verwertungsgerechten Konstruktionen fordern.

Fiir einzelne Produktstrome ist die Riicknahmeverpflich-
tung im untergesetzlichen Regelwerk bzw. eigenen Geset-
zen ausgefiihrt. Wichtige Strome fiir die Rohstofffrage
(z. B. Batterien, Altfahrzeuge, Elektro- und Elektronik-
schrott) sind hier bereits geregelt. Mit den bestehenden
Regulierungen werden die darin festgelegten (gewichtsbe-
zogenen) Verwertungsquoten erreicht, indem insbeson-
dere die Hauptbestandteile, die einerseits einen hohen
Massenanteil ausmachen und andererseits am einfachsten
riickgewinnbar sind, aus dem Abfallstrom herausgezogen
werden. Rohstoffe, die nur in geringen Mengen und/oder
schwer zugénglich im Produkt vorliegen, sind aus Sicht
der Verwerter oft von geringem Interesse. Gerade dies sind
aber die Technologiemetalle wie seltene Erden, deren For-
derung starke Umweltauswirkungen hat, fiir die Knapp-
heiten prognostiziert und eine Verbesserung der Versor-
gungssicherheit gefordert werden. Offensichtlich reichen
die gestiegenen Rohstoffpreise allein jedoch nicht aus, um
eine Riickgewinnung der Technologiemetalle wirtschaft-
lich tragfdhig zu machen: Bisher existieren weltweit nur
fiinf Unternehmen, die Elektronikschrott in groem Mal3-
stab aufbereiten und neben Massenmetallen einzelne
Technologiemetalle zuriickgewinnen (ERDMANN et al.
2011). Die grofite der Anlagen verarbeitet jahrlich etwa
300.000 t (HAGELUKEN 2010). Verglichen mit dem eu-
ropdischen Aufkommen von knapp 3,6 Mio. t Elektro-
und Elektronikschrott im Jahr 2008 (EuroStat 2012) beste-
hen dementsprechend erhebliche Liicken in der Riickge-
winnung von Rohstoffen.

145. Um einen Ausbau der hochwertigen Techniken zu
unterstiitzen, kénnen Mindeststandards fiir alle Stufen der
Entsorgungskette entwickelt und festgelegt werden (Oko-
Institut und Eurometaux 2010). Menge und Qualitét der
zur Verfiigung stehenden Inputstrome sind entscheidend,
da die Ergebnisse der Aufbereitung immer vom
schwichsten Glied in der Aufbereitungskette (Erfassung,
Zerlegung, Riickgewinnung) abhingen. Ein erhebliches
Potenzial an riickfithrbaren Rohstoffen bleibt ungenutzt,
weil es gar nicht in die nationalen Verwertungswege ge-
langt.

Batterien als eher kurzlebige Produkte erreichten bei-
spielsweise 2010 eine Sammelquote von 44 % (eingesam-
melte Menge bezogen auf die in Verkehr gebrachte
Menge), was die Vorgaben des Batteriegesetzes (BattG)
tibererfiillt (GRS Batterien 2011). Gleichzeitig bleiben
aber 56 %, knapp 20.000 t, im Bestand oder werden iiber
den Hausmiill entsorgt. Auch die in der Entsorgungswirt-
schaft erfassten Mengen an Fahrzeugen und Elektro-
gerdten erreichen hohe Verwertungsquoten. Erhebliche
Mengen an Fahrzeugen und Elektrogerdten werden aber
in einen Gebrauchtmarkt tiberfiihrt und exportiert (UBA
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und BMU 2011; BUCHERT et al. 2007; UBA 2010). Ein
nicht quantifizierbarer Anteil der Gebrauchtwaren ist
nicht mehr gebrauchs- oder reparaturfihig, sodass es sich
bei einem Export um illegale Abfallverbringung handelt.
Die Ursachen liegen in der unklaren Abgrenzung von Alt-
und Gebrauchtgeréten, einem komplexen Verbringungs-
recht und unzureichender Uberwachung der Exportwege
(JANZ et al. 2009). Erreichen die Produkte dann ihr Nut-
zungsende an Orten, an denen die Hersteller ihrer Verant-
wortung nicht nachkommen miissen oder kdnnen, gehen
als Konsequenz die Rohstoffe dem heimischen Wirt-
schaftssystem verloren. Ebenso schwindet der Anreiz,
verwertungsgerechte Produkte zu planen. Gleichzeitig
kommt es bei unsachgemifBer Aufbereitung zu schweren
Beeintrachtigungen von Gesundheit und Umwelt (WONG
et al. 2007). Abhilfe ist moglich durch klare begriffliche
Abgrenzungen, ausreichend Personal fiir eine wirksame
Kontrollpraxis und Zusammenarbeit der Behdrden, Ver-
rechtlichung der Anforderungen an Gebrauchtwaren (An-
laufstellen-Leitlinien iiber Verbringungen von Elektro-
und Elektronik-Altgerdten/Anlaufstellen-Leitlinien {iber
Verbringungen von Altfahrzeugen) und flankierend eine
transparente Dokumentation der Gebrauchtwarenstrome
(SANDER und SCHILLING 2011; SRU 2008). Die im
Entwurf der iiberarbeiteten WEEE-Richtlinie geplanten
Anderungen hinsichtlich Recyclingstandards, die anvi-
sierte Erhohung der Sammelmengen sowie die Rahmen-
bedingungen fiir den Export sind daher ausdriicklich zu
begriiBen. Diese MaBBnahmen haben allerdings nur Aus-
sicht auf Erfolg, wenn Dokumentation, Uberwachung und
eine deutliche Ahndung von Verstoen damit einherge-
hen.

Die Qualitét der Entsorgung ldsst sich durch eine Ausdeh-
nung der Kennzeichnungs- und Informationspflichten fiir
besonders relevante Produkte erhdhen, indem am Gerit
Informationen iiber gerétespezifische Daten, verwendete
Materialien, Zerlegeanleitungen usw. verfiigbar sind
(FUHR et al. 2008).

146. Auch innerhalb des funktionierenden Riicknahme-
systems fiir Elektrogerite in Deutschland besteht Optimie-
rungsbedarf. Derzeit basiert die Kosteniibernahme fiir die
Entsorgung je Hersteller auf der Angabe ,,in Verkehr ge-
brachte Stiickzahl“, die Entsorgungskosten werden also
unabhdngig vom Produktdesign auf alle Hersteller verteilt.
In Schweden dagegen werden den Herstellern von recyc-
lingfreundlichen Geriten niedrigere Entsorgungspriamien
in Rechnung gestellt (LEONHARDT 2007), sodass ein
starker Anreiz fiir Okodesign von Produkten besteht. Die
Ubertragbarkeit dieses Ansatzes auf Deutschland sollte
mit Nachdruck gepriift werden, da positive Wirkungen auf
das Produktdesign zu erwarten sind.

147. Parallel sollte der Aufbau von Entsorgungsstruktu-
ren in Schwellen- und Entwicklungslandern vorangetrie-
ben werden, da dort mittelfristig nicht nur defekte Ge-
brauchtgerdte aus Industrienationen, sondern auch der
Abfall aus einer zunehmenden Ausstattung mit Elektroge-
raten anfallen wird. Erste Projekte, die in Zusammenarbeit
mit internationalen Herstellern, lokalen Unternehmen und
dem informellen Sektor aufgebaut werden, schaffen Ar-
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beitsplétze vor Ort (EUWID 2011a). Die Separation in lo-
kal verwertbare Bestandteile und Fraktionen, die ein kom-
plexeres Aufbereitungsverfahren erfordern, kann — bei
Re-Import und Aufbereitung dieser Anteile — zur Vermei-
dung von Rohstoffverlusten und zunehmend zur Versor-
gung mit Technologiemetallen beitragen.

Verbraucherorientierte Instrumente

148. Umweltzeichen bieten dem Verbraucher die Mog-
lichkeit einer bewussten Produktwahl. Gepriift werden
sollte die Wirkung von Umweltzeichen mit anspruchsvol-
len, rohstoffrelevanten Kriterien (Europdische Kom-
mission 2011a). Auch die Wirkung bereits bestehender
Kennzeichen wie Blauer Engel, Nordic Swan oder das
Osterreichische Umweltzeichen, die bereits entspre-
chende Kriterien entwickelt haben, sollte {iberpriift wer-
den (TEUFEL et al. 2009). Die Aktivierung der Verbrau-
cher allein durch Information und Appelle flihrt zu
voriibergehenden Erfolgen, die nur durch regelmifige
Wiederholung auf einem Mindestniveau gehalten werden
konnen, wie die Erfahrungen mit der Abfalltrennung in
Haushalten zeigen. Deutlich hohere Erfolge zeigen oko-
nomische Anreize wie verursacherabhidngige Gebiihren
oder Pfandregelungen.

149. Eine besondere Herausforderung fiir die Kreislauf-
fiihrung sind sehr niedrige Sammelraten von Elektrogera-
ten. Derzeit wird etwa ein Drittel der in Verkehr gebrach-
ten Mengen an Elektrogerdten separat gesammelt und
behandelt (EuroStat 2012). Kritisch sind gerade die Zahlen
fiir rohstoffrelevante High-Tech-Geréte wie Mobiltelefone
oder Computer. Trotz vielfiltiger Wiederverwendungs-
und Recyclingprogramme werden fiir Mobiltelefone nur
Riicklaufquoten von circa 28 % erzielt, die iiber Riickgabe
bei Hindlern, kommunalen Sammelstellen oder karitati-
ven Sammlungen dem Recycling zugefithrt werden (Pres-
semitteilung vom 30. Dezember 2011 (Bitkom): 83 Mil-
lionen Alt-Handys).

Obwohl die kostenfreie Riicknahme von Elektrogeriten
nach Elektro- und Elektronikgeritegesetz (ElektroG) das
Recycling etwas erhohen konnte, werden Potenziale wei-
terhin noch zu wenig ausgeschopft. Ob die Einfithrung
der Wertstofftonne das Recycling von Elektrokleingera-
ten, vor allem von High-Tech-Gerdten, erhéhen kann, ist
offen, da sowohl rechtliche (SCHINK und KARPEN-
STEIN 2011) als auch technische Schwierigkeiten beste-
hen. Die gemeinsame Sammlung mit anderen Wertstoffen
verringert die Moglichkeit einer Wiederverwendung und
damit der Lebensdauerverldngerung erheblich, da es zu
Beschéddigungen und Verunreinigungen kommt (BEIGL
et al. 2010).

Ein effektives Instrument fiir eine qualitativ hochwertige
Sammlung konnten Pfandsysteme fiir Elektrogerite, vor
allem High-Tech-Gerite, sein. Nach Ansicht des SRU
wiirde sich zunédchst vor allem eine Einfiihrung fiir Mobil-
telefone und Computer lohnen. In den letzten zehn Jahren
ist die Nutzung dieser beiden Giter rasant angestiegen. In
Deutschland besitzen statistisch gesehen 100 Haushalte
57,8 Laptops und 160,9 Mobiltelefone (Statistisches Bun-
desamt 2011a). Vorbild kann die seit 1998 bestehende
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Pfandpflicht fiir Autobatterien sein. Das Modell hat sich
als Erfolg erwiesen: Aktuell werden nahezu 100 % Ver-
wertung erreicht (UBA 2011). Ein Pfand auf Mobiltele-
fone oder Computer kdnnte sehr dhnlich aussehen: Beim
Kauf eines Mobiltelefons wird ein Pfand erhoben, der bei
Riickgabe des Gerits erstattet wird. Verantwortlich fiir die
Abwicklung des Pfandsystems sind Mobilfunkanbieter,
Computerfachgeschifte bzw. Elektrogeschifte. Statt Zah-
lung des Pfandes beim Neukauf kann auch ein altes Mo-
biltelefon abgegeben werden.

Alternativ konnten Verbraucher auch mit positiven Anrei-
zen zu einer langeren Nutzung ihrer Elektrogiiter bewegt
werden. Verschiedene Mobilfunkunternehmen bieten ih-
ren Kunden schon heute giinstigere Vertrage an, wenn sie
auf ein neues Mobiltelefon verzichten und stattdessen nur
die SIM-Karte erwerben. Verschiedene Privatunterneh-
men, die sich hauptséchlich iiber den Wiederverkauf fi-
nanzieren, bieten iiber Online-Portale den Ankauf ge-
brauchter Mobiltelefone an. In den USA werden derzeit
erste Riicknahmeautomaten fiir Mobiltelefone aufgebaut,
an denen der Kunde Wertgutscheine erhélt. Vorausset-
zung fiir hohe Sammelraten sind leicht zugéngliche Sam-
melsysteme mit vielen Riicknahmestellen (BEIGL et al.
2010). Daher wire eine enge Zusammenarbeit mit den
Verkaufsstellen sinnvoll.

Aufgrund der begrenzten Wirkung bestehender Riicknah-
meaktionen erscheint die Einfiihrung eines Pfandsystems
auf Mobiltelefone und Computer als die am besten geeig-
nete Losung und ist zu beflirworten.

2.4.4 Internationale Ansiatze

Zertifizierungssysteme

150. Zertifizierungssysteme konnen helfen, Umwelt-
standards beim weltweiten Rohstoffabbau zu setzen. Die
Zertifizierung bescheinigt dem Rohstoffproduzenten,
dass definierte Anforderungen innerhalb der Wertschop-
fungskette eingehalten werden. Bislang haben sich Zerti-
fizierungen insbesondere dort erfolgreich etabliert, wo
okologische und soziale Belastungen bei der Gewinnung
von Rohstoffen in der Offentlichkeit diskutiert werden
(z. B. Kinderarbeit in Steinbriichen, Holzproduktion). Da-
bei handelt es sich immer um freiwillige Systeme, die
entweder vom Staat oder von nicht-staatlichen Akteuren
initiiert werden. Wenn die EU oder einzelne Mitgliedstaa-
ten Zertifizierungssysteme entwickeln (z. B. EU-Biosie-
gel), besteht dariiber hinaus die Mdglichkeit, den Erhalt
von Fordergeldern an die Zertifizierung zu kniipfen (so
z. B. durch die Erneuerbare-Energien-Richtlinie 2009/28/
EG). Beispiele fiir erfolgreiche nicht-staatliche Zertifizie-
rungssysteme sind der Forest Stewardship Council (FSC)
fir Holz aus nachhaltiger Nutzung (s. Tz. 366) und der
Marine Stewardship Council (MSC) fiir Fisch aus nach-
haltiger Fischerei. Auch Kodizes, wie sie beispielsweise
fiir Kaffee existieren (4C Association 2011), konnen die
Umweltauswirkungen deutlich verringern.

Im Bereich der Metalle und Mineralien existieren bisher
nur erste Initiativen vor allem fiir Schmuckrohstoffe wie
Gold und Diamanten. In Kolumbien ist Anfang 2011 das

erste Gold nach Fair-Trade-Standards zertifiziert worden,
die neben sozialen und 6konomischen Kriterien auch die
Einhaltung o6kologischer Standards umfassen (Fairtrade
and Fairmined Gold 2011). Projekte wie Fair Stone und
XertifiX haben Umwelt- bzw. Sozialstandards fiir die Na-
tursteinindustrie entwickelt (Fair Stone 2011; XertifiX
2011). Die meisten Zertifizierungen werden durch unab-
hingige Einrichtungen vorgenommen (third-party certifi-
cation) (WAGNER et al. 2007). Bestehende internatio-
nale Initiativen konnen Orientierung bei der Festlegung
von Standards bieten:

— Das Intergovernmental Forum on Mining, Minerals
and Metals and Sustainable Development ist eine Ini-
tiative verschiedener Regierungen, vor allem von Ent-
wicklungsldndern, die das Ziel verfolgen den Beitrag
des Bergbaus zu einer nachhaltigen Entwicklung zu
starken.

— Der International Council on Mining and Metals
(ICMM), ein Zusammenschluss von 20 Firmen und 31
nationalen, regionalen und globalen Vereinigungen,
wurde 2001 ins Leben gerufen und hat unter anderem,
gemeinsam mit der International Union for Conserva-
tion of Nature (IUCN), eine Richtlinie zur Guten Pra-
xis im Bergbau fiir die Erhaltung der Biodiversitét he-
rausgegeben (ICMM 2006).

— Die Initiative Extractive Industry Transparency ver-
sucht die Transparenz in den Finanzstrdmen im Erddl-,
Erdgas- und Bergbausektor zu erhdhen.

— Die USA haben im Juli 2010 den Dodd-Frank Act ver-
abschiedet, der den an der Wall Street notierten Ol-,
Gas- und Bergbaufirmen vorschreibt, ihre Einkommen
und Steuerzahlungen offen zu legen. Zusitzlich miis-
sen sie nachweisen, dass ihre Produkte nicht aus den
Konfliktregionen in der und um die Demokratische
Republik Kongo stammen. Die Europdische Kommis-
sion hat Ende Oktober 2011 einen Vorschlag fiir eine
ghnliche EU-Richtlinie gegen Korruption und fiir
mehr Transparenz vorgelegt (Europdische Kommis-
sion 2011g).

— Die Aquator-Prinzipien sind eine freiwillige Ver-
pflichtung von Kreditinstituten, bei der Finanzierung
von Projekten bestimmte Umwelt- und Sozialstan-
dards einzuhalten. Sie basieren auf den Standards von
Weltbank und International Finance Corporation
(Equator Principles 2012).

— Das Business and Biodiversity Offset Programme
(BBOP) ist ein Zusammenschluss von Firmen, Kredit-
instituten, Regierungen und zivilgesellschaftlichen
Organisationen mit dem Ziel, Kompensationsmafnah-
men flir Auswirkungen von Eingriffen in den Natur-
haushalt zu entwickeln und so einen Nettogewinn zu
schaffen.

— Das Global Mercury Project wurde initiiert von GEEF,
UNDP und UNIDO, um die Kontamination von Ge-
wissern mit Quecksilber im Gold-Kleinbergbau zu re-
duzieren. Ein Ziel dabei war die Entwicklung lander-
spezifischer Abbaustandards.
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— Die Kernarbeitsnormen der Internationalen Arbeitsor-
ganisation (International Labour Organization — ILO)
formulieren grundlegende Prinzipien und Rechte bei
der Arbeit.

Im Bereich der mineralischen Rohstoffe gibt es bislang
noch keinen allgemein akzeptierten Mechanismus, der
eine Produktdifferenzierung auf der Grundlage der Ein-
haltung von Nachhaltigkeits- und Entwicklungsstandards
in der Produktion gestattet. Erschwert werden die Etablie-
rung eines solchen Systems und seine Kontrolle unter an-
derem durch die Vielfalt der mineralischen Rohstoffe, die
regionalen Besonderheiten der Abbaugebiete, verschie-
dene Abbauverfahren und unterschiedliche Betriebsgro-
en (WAGNER et al. 2007). Bisherige Zertifizierungsan-
sitze umfassen vor allem Edelmetalle, Edelsteine fir die
Schmuckindustrie und Natursteine. Ein bekanntes Bei-
spiel ist das Kimberley Process Certification Scheme, das
versucht, die Finanzierung von Biirgerkriegen durch den
Diamantenhandel (Blood Diamonds) zu unterbinden.
Trotz einiger Erfolge hat sich eine Umsetzung in fragilen,
undemokratischen Staaten als schwer erwiesen. Die Ab-
satzmoglichkeiten fiir Rohstoffe aus illegalem sowie
nicht umwelt- und sozialvertrdglichem Abbau kdnnten
durch die Etablierung von Zertifizierungssystemen ver-
ringert werden.

Die BGR (2011b) unterstiitzt daher derzeit die Entwick-
lung und Umsetzung eines Zertifizierungssystems fiir
Kassiterit, Coltan, Wolframit und Gold in der demokrati-
schen Republik Kongo. In einem von BMWi und BMZ
geforderten Pilotvorhaben (2008 bis 2011) in Ruanda
wird modellhaft die Gewinnung der Rohstoffe Coltan,
Zinn und Wolfram zertifiziert, um so Rohstoffmengen
und -wege transparent zu machen (BGR 2011c). Diese
und weitere erste erfolgreiche Initiativen zur Erhéhung
der Transparenz in den Lieferketten von ,,Konfliktmine-
ralen* stehen nun vor den Herausforderungen einer sek-
torweiten Umsetzung (SCHUTTE et al. 2011).

Ein wichtiges Instrument zur Uberpriifung der Herkunft
konnte ein chemisch-mineralogischer ,,Fingerprint™ sein,
wie ihn die BGR exemplarisch fiir Coltan entwickelt hat
(BGR 2011a). Derzeit ist das Verfahren durch komplexe
Analysemethoden und hohe Kosten allerdings eher fiir
konkrete Verdachtsfille als fiir die breite, routineméfige
Anwendung geeignet (WAGNER etal. 2007). Durch
technische Weiterentwicklungen konnte sich dies jedoch
zukiinftig dndern.

Die BGR nennt als Standards fiir eine Zertifizierung
(WAGNER et al. 2007):

— Produktstandards (Qualitdt): Qualitdt und Leistung,
ethische Kriterien;

— Herkunftsstandards (Transparenz): Ursprung von
Rohstoffen und Nachvollziehbarkeit von Wertschop-
fungsketten;

— Prozessstandards (Umwelt, Gesundheit, Sicherheit):
Vereinheitlichung der Umwelt-, Gesundheits- und Si-
cherheitsbedingungen der Produktion;
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— Standards fiir Handelsketten (Produzent und Konsu-
ment): fairer und/oder transparenter Handel zwischen
Produzenten und Konsumenten.

Aus Sicht des SRU sind Zertifizierungssysteme ein gut
geeignetes Instrument, um Nachhaltigkeitsstandards und
Transparenz in bislang noch unzureichend regulierten
Sektoren zu erhéhen. Im Bereich der mineralischen Roh-
stoffnutzung wire vor allem der Kleinbergbau ein wichti-
ges Ziel fiir Zertifizierungen, da dieser haufig unter nicht
nachhaltigen Bedingungen produziert und Zertifizierun-
gen insbesondere dort zu einer deutlichen Verbesserung
okologischer und sozialer Bedingungen fithren kdnnten.

Rohstoffpartnerschaften

151. Mit ihrer Rohstoffstrategie aus dem Jahr 2010 ver-
folgt die Bundesregierung auch das Ziel des Aufbaus bi-
lateraler Rohstoffpartnerschaften, die in Form voélker-
rechtlicher Vertrige geschlossen werden. Diese neue
Form der Zusammenarbeit mit rohstoffreichen Léndern
ist eine Reaktion auf steigende Rohstoffpreise und Ex-
portbeschrinkungen und erfordert eine kohdrente Wirt-
schafts-, Aulen- und Entwicklungspolitik. Wahrend sol-
che Partnerschaften aus deutscher Sicht vor allem der
Rohstoffsicherung deutscher Unternehmen dienen, sollen
unter anderem auch die Einhaltung von Umwelt- und So-
zialstandards unterstiitzt werden (BMWi 2010). Nur
wenn Umweltbelastungen durch Rohstoffpartnerschaften
reduziert werden konnen, sind sie aus dkologischer Sicht
zielfiihrend. Das heift, sie sollten nicht dazu fiihren, dass
in Drittlindern ein Abbau in sensiblen Okosystemen ge-
fordert wird. Stattdessen sollten Deutschland und Europa
in ihren Vertrdgen auf die Einhaltung strikter Abbau- und
Sozialstandards bestehen. Deutschland und die EU soll-
ten im Gegenzug den Transfer moderner Technologien
fordern.

Positiv zu bewerten ist in diesem Zusammenhang die Bio-
diversitatsstrategie der EU fiir das Jahr 2020, die die CBD-
Ziele (CBD — Convention on Biological Diversity) um-
setzt. Sie will ,,den Beitrag der Handelspolitik zum Schutz
der Biodiversitit verbessern und potenzielle negative
Auswirkungen angehen, indem Biodiversititsbelange sys-
tematisch in Handelsvereinbarungen und Dialoge mit
Drittlindern einbezogen, potenzielle Biodiversitdtsaus-
wirkungen der Handelsliberalisierung und der Investi-
tionstdtigkeit ex ante durch handelsbezogene Nachhaltig-
keitspriifungen (Trade Sustainability Impact Assessments)
sowie durch Ex-post-Evaluierungen identifiziert und be-
wertet werden und indem angestrebt wird, alle neuen
Handelsvereinbarungen um ein Kapitel {iber nachhaltige
Entwicklung mit umfassenden handelsbezogenen Um-
weltvorschriften, die auch Biodiversititsziele umfassen,
zu erginzen®™ (Europdische Kommission 2011e). Weiter-
hin diirfen durch den Rohstoffabbau die strategischen
Ziele der CBD, den Anteil von Schutzgebieten auf dem
Land auf 17 % und auf dem Meer auf 10 % zu erhéhen,
nicht behindert werden (SCBD 2010).

152. Die EU hat eine Vereinbarung mit Chile iiber den
Zugang zu Rohstoffen unterzeichnet und ist derzeit be-
strebt, &hnliche Ubereinkommen mit Argentinien und Bra-
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silien abzuschlieBen. Die ersten Rohstoffpartnerschaften
der Bundesrepublik wurden mit der Mongolei und Ka-
sachstan unterzeichnet (Bundesregierung und Regierung
der Mongolei 2011; Bundesregierung und Regierung der
Republik Kasachstan 2012). Auch eine Rohstoffpartner-
schaft mit Russland wird von Wirtschaftsvertretern befiir-
wortet. Damit solche Abkommen auch aus 6kologischer
Sicht Erfolge aufweisen konnen, miissen sie eine Balance
zwischen Umweltstandards und Rohstoffsicherung her-
stellen. Die beiden Abkommen beinhalten zwar als einen
Schwerpunkt die Umsetzung von Umwelt- und Sozial-
standards bei der Rohstoffgewinnung und -aufbereitung
(Artikel 2 Absatz 3 lit. d). Allerdings werden diese Stan-
dards nicht prazisiert, obwohl beispielsweise in den Ab-
kommen auf die ILO-Kernarbeitsnormen verwiesen wer-
den konnte. Auch die Klauseln iiber die Beratung beim
umwelt- und sozialvertrdglichen Abbau von Rohstoffen
und deren Verarbeitung sind in den Rohstoffpartnerschaf-
ten sehr weich formuliert. Im Gegensatz zu dem Abkom-
men mit der Mongolei fehlt im Vertrag mit Kasachstan der
Absatz iliber die Ausgestaltung der geplanten Beratung.

Die zweite Leitidee im Entwurf des Deutschen Ressour-
ceneffizienzprogramms (BMU 2011a) lautet ,,Globale
Verantwortung als zentrale Orientierung unserer nationa-
len Ressourcenpolitik sehen®. Dazu wird unter anderem
ausgefiihrt: ,,Hierzu wird sich die Bundesregierung in der
Kooperation mit ihren Partnerlandern und in européi-
schen und internationalen Gremien intensiv um die nach-
haltige Ausgestaltung der Extraktionsverfahren und die
stetige Verbesserung der Umweltstandards in Rohstoffab-
bau und -verarbeitung bemiihen” (BMU 2011a). Diesem
Anspruch werden die bisherigen Rohstoffpartnerschaften
offensichtlich nicht gerecht.

Internationales Rohstoffrahmenabkommen

153. Zertifizierung von Importen oder bilaterale Roh-
stoffabkommen konnen als erste Schritte auf dem Weg zu
internationalen Rohstoffabkommen gewertet werden.
Gleichwohl werden sie alleine keine befriedigenden Lo6-
sungen anbieten konnen, weil sie Spielrdume fiir Aus-
weichreaktionen der Wirtschaftsakteure bieten.

Deshalb sollte die Idee internationaler Rohstoffrahmen-
abkommen aktiv verfolgt werden. Diese haben aber nur
eine Chance, wenn man sie nicht isoliert nur umweltpoli-
tisch formuliert, sondern auch die Erlsziele der Export-
lander beachtet. Auch entwicklungspolitische Ziele, so
vor allem die Verwendung der Erlose (Rohstoffrenten) fiir
Armutsbekdmpfung, die soziale und physische Infra-
struktur oder die Diversifikation der Volkswirtschaften,
sollten Beriicksichtigung finden, insbesondere um Ein-
kommenstransfers von Nord nach Siid tiberhaupt legiti-
mieren zu kénnen (UNCSD 2011; BLEISCHWITZ und
BRINGEZU 2007; BRINGEZU und BLEISCHWITZ
2009; The Intergovernmental Forum on Mining, Mine-
rals, Metals and Sustainable Development 2010)

In diesem Zusammenhang konnten Ansitze einer ,,Neuen
Internationalen Wirtschaftsordnung™ weiterentwickelt
und insbesondere umweltpolitisch qualifiziert werden,
wie sie noch in den Nachkriegsjahrzehnten bis zur zwei-

ten Olpreiskrise von 1981 international kontrovers disku-
tiert wurden (SENGHAAS 1978; DONGES 1977; EL-
SENHANS 1980). Ausgangspunkt der frithen Diskussion
waren ein sich verschlechterndes Realaustauschverhéltnis
(Terms of Trade) zwischen Rohstofferldsen und notwen-
digen Importen von Industrieerzeugnissen, sowie die er-
hebliche Preisvolatilitit, die Rohstoffmérkten inhdrent ist
(THE WORLD BANK 2009). Preiserhdhungen und -sta-
bilisierung setzen notwendigerweise eine Kontrolle der
Angebotsmengen voraus. Eine besonders wirksame, aber
konflikttrachtige Form ist die Angebotsmonopolisierung
iiber Rohstoffkartelle, die Produktionsquoten fiir ihre
Mitglieder festlegen und hierdurch die Erlossituation ver-
bessern. Entsprechende Versuche der Kartellbildung im
Rahmen von Rohstoffabkommen zwischen Erzeuger- und
Verbraucherldndern fiir Kupfer (ADAM 1980) und Zinn
(HILLMAN 2010) sind in den 1970er- und 1980er-Jahren
aus politischen und 6konomischen Griinden gescheitert.
Auch die moderateren Losungen der EU fiir eine Export-
erlosstabilisierung im Rahmen der Lomé-Vertrige laufen
seit dem Jahre 2000 aus (WBGU 2005). Bei entsprechen-
der politischer Unterstiitzung der Industrieldnder ist aber
eine Mengenkontrolle des Angebots nicht prinzipiell als
unmdglich einzustufen (ELSENHANS 1984; 1983). Die
konsequente Durchsetzung strenger Umweltanforderun-
gen wird letztlich auch angebotsbegrenzende und er-
lossteigernde Wirkungen haben und bietet damit den
Hebel fiir eine umweltpolitisch qualifizierte Weiterent-
wicklung der alten entwicklungspolitischen Idee.

Dauerhaft tragfahig werden in Zukunft daher nur Export-
restriktionen im Rahmen konsensualer zwischenstaatli-
cher Rohstoffabkommen (z. B. Artikel XX (h) des Allge-
meinen Zoll- und Handelsabkommens - General
Agreement on Tariffs and Trade (GATT)) und einer glaub-
wiirdigen umweltpolitischen Begriindung sein, die sich
auf Artikel XX (g) GATT und die Einhaltung internationa-
ler Umweltabkommen stiitzen kann (WBGU 2000,
S. 114 f). Willkiirliche, einseitige Exportbeschrankungen
durch Exportldnder wiren hingegen nicht mit dem Regel-
werk der World Trade Organization (WTO) vereinbar, der
sich viele der rohstoffexportierenden Lénder angeschlos-
sen haben (OECD 2010; STURMER 2008; WTO 2011).

In den 1980er- und 1990er-Jahren waren die Chancen fiir
Rohstoffabkommen gering, weil die importierenden In-
dustrieldnder ein Interesse an einem liberalen und diskri-
minierungsfreien Weltmarkt hatten und dies dank ihrer
Marktmachtposition auch durchsetzen konnten. Diese Si-
tuation hat sich mit der 6konomischen Verknappung
wichtiger Rohstoffe und der Verschiebung zu einem Ver-
kiufermarkt entscheidend verdndert (STURMER 2008;
THE WORLD BANK 2009). In diesem Zusammenhang
entstehen auch neue Interessenkonstellationen: Export-
lander haben ein Interesse an einer Sicherung des Erlosni-
veaus iber den aktuellen Preiszyklus hinaus. Verbrau-
cherregionen, die auf eine ressourceneffiziente Wirtschaft
setzen, wie die EU und Japan (BRINGEZU und
BLEISCHWITZ 2009), werden ebenfalls eine dauerhafte
6konomische Absicherung ihrer Investitionsanstrengun-
gen zur Importsubstitution sowie strategische Partner-
schaften mit Exportlindern anstreben. Auch die Sensibilitét

91



Metallische und mineralische Rohstoffe

gegeniiber Importen aus Kriegsgebieten hat zugenommen
(Dodd Frank Act). Die Minderung der Umweltfolgen des
Rohstoffabbaus hat zudem bei Erzeugern und Verbrau-
chern einen hoheren Stellenwert erhalten (UNCSD 2011).
In dieser Konstellation sind integrierte multilaterale An-
sitze gegeniiber einer umwelt- und entwicklungspolitisch
nicht-flankierten Handelsliberalisierung oder gegeniiber
privilegierten bilateralen Partnerschaften mit protektio-
nistischen oder gar neokolonialen Tendenzen (STURMER
2008, S. 137) vorzugswiirdig.

Der in den letzten Jahren vor der WTO ausgetragene
Konflikt um die chinesischen Exportbeschrinkungen fiir
seltene Erden kann sowohl den Strukturwandel vom Kau-
fer- zum Anbietermarkt als auch das Potenzial der neuen
umweltpolitischen Dimension von Rohstoffhandelskon-
flikten illustrieren. Auf der Basis eines Panel-Berichtes
(WTO 2011) hat der Appellate Body der WTO im Januar
2012 endgiiltig China Exportbeschrankungen untersagt
und selbst umweltpolitisch motivierte Ausnahmeregelun-
gen nach Artikel XX GATT als unvereinbar mit dem Bei-
trittsprotokoll Chinas zur WTO angesehen (WTO 2012).
Zugleich wurde die Glaubwiirdigkeit der umwelt- und
ressourcenpolitischen Begriindung bezweifelt, weil die
Restriktionen und Auflagen nicht gleichermaflen fiir die
Rohstoffgewinnung fiir den heimischen Markt gelten.
China kdnnte aber theoretisch durchaus seine Monopolsi-
tuation dazu nutzen, indirekt eine signifikante Verteue-
rung und Verknappung seltener Erden durch strenge
Umweltauflagen fiir die Rohstoffgewinnung oder nicht
diskriminierende Mafinahmen der Ressourcenschonung
durchzusetzen (Ekardt, F.: Ressourcen, Umwelt und Welt-
handelsrecht, Legal Tribune online vom 21. Mérz 2012).

Die Langfristperspektive eines internationalen Roh-
stoffrahmenabkommens sollte daher von der Bundesregie-
rung und der Europdischen Union aktiv verfolgt werden.
Dieses sollte von einem zwischenstaatlichen und wissen-
schaftlichen Ressourcenpanel (International Panel on Sus-
tainable Resource Management IPSRM) fachlich unter-
stiitzt werden. Das Panel sollte nach dem Vorbild des
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) aus-
gestaltet werden und damit den Status des existierenden
IRP deutlich aufwerten. Parallel sollte eine Agentur
grundlegende Informationen {iber Lagerstitten, Abbaube-
dingungen und Umweltfolgen sammeln und aufbereiten
(BRINGEZU und BLEISCHWITZ 2009). Im Rahmen
dieses Rohstoffabkommens konnen grundlegende um-
weltpolitische Anforderungen vereinbart werden: Geneh-
migungspflicht, Umweltvertraglichkeitspriifung, strenger
Gewisserschutz, Vermeidung von Eingriffen in geschiitzte
Gebiete und Minimierung von Risiken fiir die Biodiversi-
tat, Verwendung bester verfiigbarer Technologien, Finan-
zierung der Rekultivierung nach Schliefung der Minen, si-
chere Abfalldeponierung und strenge Anforderungen an
die Umwelthaftung.

25 Fazit und Empfehlungen

154. In der aktuellen Diskussion um die Sicherheit der
Versorgung mit Rohstoffen wird die Umweltdimension
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der Rohstoffwirtschaft vernachldssigt. Die Rohstoffpoli-
tik der Bundesregierung setzt weiterhin vor allem auf eine
politische Flankierung der Sicherung des Zugangs zu
Rohstoffen. Zu begriifien ist, dass der Entwurf des Deut-
schen Ressourceneffizienzprogramms (ProgRess) erst-
mals eine Okologische Dimension der Rohstoffpolitik
aufgreift und sich zu einer Verantwortung fiir die globalen
Folgen der Rohstoffwirtschaft bekennt. Das Programm
definiert wichtige Handlungsansétze, insbesondere fiir
eine Steigerung der Ressourceneffizienz, die allerdings
nur ein Teil des Mafinahmenmixes fiir eine dauerhaft um-
weltgerechtere Rohstoffwirtschaft sein kann.

Das zweistufige Entkopplungskonzept der UNEP wurde
fiir abiotische, nicht-energetische Rohstoffe konkretisiert.
Handlungsansitze und Instrumente sollen den Weg zu ei-
ner umweltvertriglichen Rohstoffwirtschaft ebnen. Diese
sollte zum einen auf der Entkopplung von Rohstoffver-
brauch und Wohlfahrt, zum anderen auf der Entkopplung
von Rohstoffverbrauch und Umweltauswirkungen auf-
bauen. Beide Ziele sollten parallel verfolgt werden.

Fiir eine Entkopplung von Rohstoffverbrauch und Wohl-
fahrt sind eine Effizienzsteigerung bei der Produktion und
Giiternutzung sowie eine deutlich gesteigerte Kreislauf-
fiihrung von Rohstoffen erforderlich. Ebenso ist aber
auch eine behutsame Infragestellung eines stark konsu-
morientierten Lebensstils zielfithrend.

Fiir eine Entkopplung des Rohstoffverbrauchs von den
Umweltwirkungen gilt es, Umweltbelastungen entlang
der gesamten Wertschopfungskette zu vermeiden. Neben
Abbaumethoden, die mit dem Natur- und Umweltschutz
vereinbar sind, sollten insbesondere die Klimavertrdg-
lichkeit von Rohstoffgewinnung und -weiterverarbeitung
sowie eine optimierte Kreislauffilhrung und eine weltweit
sichere Entsorgung in der Abfallphase Prioritét haben.

Voraussetzung fiir eine realititsnahe Rohstoffpolitik ist
eine deutlich verbesserte Datenerfassung der Rohstoff-
strome auf nationaler, europdischer und internationaler
Ebene. Die Berechnung der Rohstoffproduktivitidt mit-
hilfe von Materialflussindikatoren sollte weiterverfolgt
werden. Neue Berechnungsmethoden in Rohstoffaquiva-
lenten sind zu begriilen. AuBlerdem sollte die Bundesre-
gierung zusitzlich ein Pro-Kopf-Rohstoftverbrauchsziel
entwickeln. Einen 6kologisch treffsicheren Rohstoffindi-
kator, der die Umweltbelastungen differenziert abbilden
kann, gibt es bisher aber nicht. Hier miissen ebenso wei-
tere Untersuchungen durchgefiihrt werden, wie im Be-
reich der Stoffstrome, wo derzeit noch Kenntnisse fehlen.
Ferner sollte das Statistische Bundesamt mit der Erfas-
sung einer Substitutionsquote beauftragt werden.

Der SRU hat ein breites Spektrum an Instrumenten iiber
den gesamten Lebenszyklus von Rohstoffen auf ihre Fa-
higkeit hin untersucht, einen Beitrag zu einer umweltver-
traglichen Rohstoffwirtschaft zu leisten. Die folgenden
Ansitze erscheinen dem SRU besonders wirksam, effi-
zient und praktikabel und sollten daher von der Bundesre-
gierung prioritir weiterverfolgt werden.



Fazit und Empfehlungen

Reform des Bergrechts und Vorrang
des Naturschutzes

155. Grundsitzlich sollte das BBergG neugefasst wer-
den, das gegenwirtig ausschlielich auf die Sicherung der
Rohstoffversorgung durch die Gewinnung von Boden-
schitzen gerichtet ist. Die Rechtsstellung von Natur-
schutzbelangen ist im BBergG bislang nur schwach aus-
gepragt. Wiinschenswert wére es, in dem Gesetz ein
Primat zur Konfliktvermeidung zu etablieren und in Ab-
héngigkeit von der Schwere der bergbaulichen Eingriffe
in die Umwelt eine Genehmigungserteilung an besondere
Bedingungen zum Nachweis eines Bedarfs zu kniipfen.

Wo naturschutzfachliche Erwagung und Rohstoffabbau
nicht miteinander vereinbar sind, muss der Schutz der
Natur vorrangig sein. Insbesondere im Rahmen von Ab-
wiagungsentscheidungen bei Eingriffen in FFH-Schutzge-
bieten sollte die Bundesregierung, wie von der Européi-
schen Kommission vorgesehen, festlegen, dass der
Rohstoffabbau an sich kein langfristiges iberwiegendes
offentliches Interesse darstellt (vgl. Tz. 137), mit dem ein
Eingriff im Rahmen von Artikel 6 Absatz 4 FFH-Richtli-
nie gerechtfertigt werden kann. Entgegen bestehenden
Bestrebungen, unter anderem einiger Bundeslénder, ver-
tritt der SRU zudem die Position, dass Naturschutzanfor-
derungen weder auf nationaler noch auf européischer
Ebene zugunsten des Rohstoffabbaus aufgeweicht wer-
den sollten.

Einfiihrung 6konomischer Instrumente

156. Prinzipiell kdnnen auch Rohstoffsteuern wirksame
Anreize zum effizienten Umgang mit Rohstoffen leisten.
Der SRU empfiehlt daher die Einfiihrung einer Primér-
baustoffsteuer in Deutschland. Eine solche Steuer besteht
schon in anderen EU-Mitgliedstaaten und wiirde keine
Wettbewerbsnachteile nach sich ziehen, da Primérbau-
stoffe lokal abgebaut werden. Gleichzeitig kann sie den
Druck auf einen weiteren Abbau in Deutschland redu-
zieren und einen Anreiz zur erweiterten Nutzung von
Sekundérrohstoffen in der Bauindustrie geben. Material-
inputsteuern hingegen sind aufgrund von Ausgestaltungs-
schwierigkeiten derzeit nicht praktikabel.

Bereits bestehende Instrumente, wie der europdische
Emissionshandel, konnen zudem die Klimavertraglichkeit
der Produktion rohstoffintensiver Giiter effektiv verbes-
sern und Anreize zu einer effizienteren Rohstoffnutzung
schaffen. Die Rohstoffveredelung in den Grundstoffindus-
trien ist mit hohem Energieeinsatz und hohen Kohlendi-
oxidemissionen verbunden. Diese unterliegen bisher mit
Blick auf befiirchtete Wettbewerbsnachteile weitreichen-
den Sonderregelungen und insbesondere einer zu groBzii-
gigen Ausstattung mit Emissionsrechten. Die mit der kos-
tenlosen Vergabe von Emissionsrechten verbundenen
Benchmarks werden ab 2013 zu realen Reduktionen fiih-
ren. Stirkere Anreize fiir eine erhohte Energie- und Res-
sourceneffizienz konnen geschaffen werden, wenn die
Emissionsrechte bis 2020 infolge der Verschérfung des
EU-Klimaziels auf 30 % gekiirzt werden und sich die

Benchmarks klar an den technischen Vermeidungspoten-
zialen ausrichten.

Produzentenverantwortung stirken

157. Die Entwicklung der Abfall- zu einer Kreislauf-
wirtschaft erfordert eine stdndige Optimierung der er-
kennbaren Schwachstellen, um Quantitdt und Qualitit der
in den Produktionskreislauf zuriickgefiihrten Sekundér-
rohstoffe zu steigern. Von hoher Bedeutung sind die
Strome an Elektro- und Elektronikschrott, die grole Men-
gen an Technologierohstoffen enthalten.

Das Instrument der Herstellerverantwortung, das auf An-
reize fiir eine umweltgerechte Ausgestaltung des gesam-
ten Produktlebenszyklus zielt, soll durch die Entwicklung
von Mindeststandards fiir die gesamte Entsorgungskette
von Elektro- und Elektronikschrott, die Erh6hung der zu
erreichenden Verwertungsquoten und einen verpflichten-
den Funktionsnachweis von Gebrauchtgeriten fiir den
Export konkretisiert werden. Diese Mafinahmen sollen
durch eine Dokumentation, regelméiBige Uberwachung
und eine konsequente Ahndung von VerstdB3en begleitet
werden.

Um eine hohere Riickfithrungsquote der ruhenden Roh-
stoffvorréte in den Kreislauf zu erreichen, wird die Ein-
fiihrung eines Pfandsystems fiir ausgewihlte rohstoffin-
tensive Produkte wie Mobiltelefone und Computer
vorgeschlagen.

Fiir einzelne Massen- und Technologierohstoffe, die von
hoher Umweltrelevanz sind, soll eine komplexe Stoff-
stromdokumentation erstellt werden, um Potenziale und
Zugriffsmoglichkeiten abschitzen zu konnen. Daraus
sind verbindliche Substitutionsquoten (Anteil Sekundar-
rohstoff am Gesamtverbrauch des einzelnen Rohstoffs)
abzuleiten.

Anregung internationaler sozialer
und 6kologischer Standards

158. Eine umweltorientierte Rohstoffpolitik kommt auf-
grund globalisierter Wertschopfungsketten schnell an ihre
Grenzen: Rein nationalen oder europdischen Ansitzen
konnen die Wirtschaftsakteure ausweichen oder sie sind
deshalb wirkungslos, weil die wesentlichen Umweltef-
fekte auBerhalb des territorialen Zugriffs der EU liegen.
Freiwillige Zertifizierungssysteme und bilaterale Abkom-
men — wie Rohstoffpartnerschaften — bieten partielle
Ubergangsldsungen, um international herrschende Um-
welt- und Sozialstandards anzuheben. Wesentlich ist je-
doch, dass die Bundesregierung und die Europiische
Union auf internationale Abkommen hinarbeiten, in de-
nen hohe Umwelt- und Sozialstandards fiir die Rohstoft-
gewinnung mit entwicklungs- und sicherheitspolitischen
Zielen verkniipft werden. Die EU sollte ein wesentlicher
Treiber fiir ein internationales Rohstoffrahmenabkommen
werden, unterstiitzt von einem wissenschaftlichen Res-
sourcenpanel (IPSRM) und einer grundlegende Informa-
tionen bereitstellenden Agentur.
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3 Lebensmittelkonsum als Gegenstand von Politik

31 Einleitung

159. Das Kapitel 1 ,,Die neue Wachstumsdebatte™ zeigt
deutlich auf, dass die zukiinftige Wirtschaftsentwicklung
innerhalb Gkologischer Grenzen vonstattengehen muss.
Die Landwirtschaft ist in drei Bereichen, in denen die
globalen Belastungsgrenzen bereits als tiberschritten gel-
ten, ein wichtiger Treiber: beim Klimawandel, beim Ver-
lust der biologischen Vielfalt und bei anthropogenen Ein-
griffen in den Stickstoffkreislauf. Wenn man davon
ausgeht, dass sich weltweit Konsummuster entwickeln,
die denen in Deutschland dhneln, wiirde dies bei der heu-
tigen Art des Konsums und einer Weltbevdlkerung von
zukiinftig neun Milliarden Menschen die Tragféhigkeit
der Erde iiberlasten.

Fiir eine global verantwortbare Erndhrung innerhalb 6ko-
logischer Grenzen sind sowohl umweltvertrdglichere
Produktionsmethoden als auch eine Anderung der Kon-
summuster erforderlich. Anders als zum Beispiel bei
Rohstoffen ist eine erhdhte Ressourceneffizienz in der
Lebensmittelproduktion jedoch in vielen Fillen proble-
matisch. In den letzten Jahrzehnten ist durch die Intensi-
vierung der Landwirtschaft die Flacheneffizienz der Le-
bensmittelproduktion deutlich gestiegen. Dies hat aber
erhebliche negative Auswirkungen auf die biologische
Vielfalt allgemein und speziell auf die Biodiversitit auf
der landwirtschaftlichen Fldche (die sog. Agrobiodiversi-
tit) sowie auf das Grund- und Oberflichenwasser mit sich
gebracht. Die Landwirtschaft, die in Europa einmal zur
Erhohung der Biodiversitdt beigetragen hat, ist inzwi-
schen auf der Fldche ein Hauptverursacher fiir die Ge-
fahrdung und den Verlust von Arten. Dementsprechend
setzt sich der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen
(SRU) fiir einen verstarkten Umwelt- und Naturschutz in
der Fliche ein, der auch zu einer Extensivierung der Fla-
chennutzung in Europa fithren wiirde (SRU 2009).

Hierbei besteht allerdings die Gefahr, dass der damit ein-
hergehende Riickgang der Produktion in der EU zu Preis-
steigerungen auf dem Weltmarkt fiihren konnte. Diese
Preissteigerungen konnen die Produktion auBerhalb der
EU erhéhen, aus der wieder negative Umwelt- und Natur-
schutzauswirkungen folgen konnen, die global gesehen
einen Teil der positiven Wirkungen, wie die Einsparung
von Treibhausgasen (THG) in der EU, wieder zunichte-
machen. Eine naturvertrdgliche Extensivierung der Pro-
duktion — ohne Probleme auf Drittlinder abzuwélzen — ist
demnach umso leichter moglich, je mehr es gelingt, die
vom Lebensmittelkonsum ausgehende Flachenbeanspru-
chung durch eine Verdnderung von Erndhrungs- und Ver-
haltensgewohnheiten zu vermindern.

Damit ist der Lebensmittelbereich ein Handlungsfeld, in
dem besonders deutlich wird, dass neben Anderungen der

Produktion zukiinftig auch Konsuménderungen notwen-
dig sind, um bei zunehmender Erdbevolkerung die 6kolo-
gischen Grenzen einzuhalten. Nachfolgend wird darge-
legt, dass in Bezug auf den Lebensmittelkonsum
insbesondere der Konsum tierischer Produkte ein relevan-
tes umwelt-, gleichzeitig aber auch gesundheitspolitisches
Handlungsfeld darstellt. Das ist der Fall, weil zum einen
die Umweltauswirkungen des Fleisch- und teilweise auch
des Milchkonsums besonders bedeutsam sind (Kap. 3.2),
es zum zweiten politisch legitim ist, die Konsumentschei-
dung staatlicherseits zu beeinflussen (Kap. 3.5) und drit-
tens geeignete Steuerungsinstrumente zur Verfiigung ste-
hen (Kap. 3.6).

3.2 Umweltauswirkungen des

Lebensmittelkonsums

160. Neben dem Verkehrssektor hat die Erndhrung
— durch die Auswirkungen der Lebensmittelproduktion —
bei einer umfassenden Stoffstrombilanzierung die grof3-
ten Umweltauswirkungen (EEA 2009, S.86; 2010,
S. 24 f). Lebensmittel und Getrénke tragen iiber ihren
Lebenszyklus gesehen mit 18 % zu den Treibhausgas-
emissionen (THG-Emissionen) und mit 31 % zu den ver-
sauernden Emissionen bei. Sie steuern 15 % zu den Vor-
lauferstoffen des bodennahen Ozons und 23 % zum
Verbrauch materieller Ressourcen eines durchschnittli-
chen nationalen Konsums bei (MOLL und WATSON
2009, Tab. 6). Der Lebensmittelkonsum steht aber bisher
kaum im Fokus umweltpolitischer Steuerung (HUNE-
CKE et al. 2010, S. 17).

161. Grundsitzlich lassen sich die vielfdltigen Umwelt-
auswirkungen des breiten Bediirfnisfeldes Erndhrung mit-
hilfe von Stoffstromanalysen beschreiben. Stoffstromana-
lysen erfassen die gesamte Wertschdpfungskette von den
Vorprodukten, der landwirtschaftlichen Erzeugung, iiber
die Weiterverarbeitung und den Verkauf von Lebensmit-
teln bis zum Verzehr in Haushalten und Gastronomie.
Dies schlieBt Transporte ebenso wie die Zubereitung und
Lagerung von Lebensmitteln mit ein (WIEGMANN et al.
2005, S. 1).

Die Umweltauswirkungen von Konsumentscheidungen
lassen sich mithilfe einer Reihe von Indikatoren wie zum
Beispiel dem 6kologischen FuBabdruck oder dem Koh-
lenstoff- oder dem Wasser-Fullabdruck bewerten. Dabei
werden unterschiedliche BezugsgroBen verwendet (z. B.
Masse oder Kalorie), was gelegentlich den Vergleich der
untersuchten Umweltauswirkungen verschiedener Stu-
dien erschwert. Bei diesen Indikatoren handelt es sich al-
lerdings nicht um umfassende Okobilanzen, die in der
Lage wiren, komplexe Systeme umfassend zu beurteilen.
In der Regel sind es aggregierte MafB3zahlen, die hiufig
nur einen Problembereich herausgreifen und versuchen,
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den Einfluss unterschiedlicher Produktgruppen auf einer
sehr allgemeinen Ebene vergleichbar zu machen. Eine
Ubersicht iiber die gingigen Indikatoren gibt Tabelle 3-1.
Eine kulissenscharfe Einschitzung der direkten und indi-
rekten lokalen Auswirkungen des Konsums, wie sie ins-
besondere hinsichtlich der Biodiversitit notwendig wére,
ist hiermit allerdings nicht moglich.

Manche auf die Biodiversitdt bezogenen Indikatoren lie-
Ben sich allerdings verwenden, um den direkten Einfluss
der Produktion bestimmter Lebensmittel auf die Arten-
vielfalt in Deutschland oder Europa zu bewerten. So
konnte der High Nature Value Farmland-Indikator der
ELER-Durchfiihrungsverordnung (EG) Nr. 1974/2006 und
der Indikator ,Landschaftspflegeleistung im DLG-
Nachhaltigkeitsstandard (DLG - Deutsche Landwirt-
schafts-Gesellschaft) genutzt werden, um Produkte zu
kennzeichnen, bei deren Produktion Fldchen erhalten
werden, die besonders wichtig fiir den Schutz bestimmter
Arten sind (CHRISTEN et al. 2009).

162. Insgesamt begegnet die (quantitative) Bewertung
Okologischer Auswirkungen der Lebensmittelproduktion,
wie sie beispielsweise anhand der dargestellten Indikato-
ren erfolgt, groBen methodischen Schwierigkeiten und ist
bislang nicht standardisiert. Die allgemeinen Vorgaben der
Normen ISO 14040 (Umweltmanagement — Okobilanz —
Grundsdtze und Rahmenbedingungen) und ISO 14044
(Umweltmanagement — Okobilanz — Anforderungen und
Anleitungen) geben einen Rahmen fiir die Entwicklung

Tabelle 3-1

der Indikatoren vor. Trotzdem ist zum Beispiel der Unter-
schied zwischen den — in verschiedenen Léndern in der
Diskussion befindlichen — methodischen Vorschldgen zur
Bestimmung von Carbon Footprints (,,CO,-FuBabdrii-
cke®, s. Tab.3-1) grol (OSTERBURG etal. 2009,
S. 14-16; MARSH-PATRICK und ALLISON 2010;
GRIEBHAMMER und HOCHFELD 2009). Eine einheit-
liche Methodik sowie einheitliche Datenbanken, auf denen
zum Beispiel die Berechnung des Product Carbon Foot-
print (PCF) basiert, wird erst erarbeitet und fehlte bislang
(PCF Pilotprojekt Deutschland 2009). Erst 2011 wurden
Standards im Rahmen der Greenhouse Gas Protocol Initia-
tive fiir die Berechnung der Treibhausgase, bezogen auf
den Produktlebenszyklus sowie entlang der Wertschop-
fungskette des Unternehmens, verdffentlicht (BHATIA
et al. 2011). Die ISO-Norm 14067 zur Bestimmung von
PCF steht ebenfalls kurz vor der Verabschiedung (Carbon
footprints of products — Requirements and guidelines for
quantification and communication). Die bisher verdffent-
lichten Berechnungen sind demnach als vorldufig zu be-
trachten.

Auch die Bewertung des durch den Lebensmittelkonsum
verursachten Flachenverbrauchs ist komplex. Eine erwei-
terte 0kologische Beurteilung der Wirkungen des Kon-
sums auf die Tragfdahigkeit der Erde bietet das Konzept
des Okologischen FuBlabdrucks (von KOERBER et al.
2009, S. 180; Tab. 3-1). Hier werden neben unmittelbaren
Flachenbeanspruchungen der Produktion auch indirekte

Ubersicht iiber 6kologische Indikatoren fiir Auswirkungen des Lebensmittelkonsums

Indikator Indikans Beschreibung Literatur
Global Land Use Ac- Flache Globale Fléche, die pro Kopf in Deutschland durch Pro- | BRINGEZU und
counting of Agricultural duktions- und Konsumaktivititen in Anspruch genom- | SCHUTZ 2009
Cropland (GLUA ;p1n0) men wird.

(ha/funktionelle Einheit)

CO,-FuBlabdruck” Klima MaB fiir alle THG-Emissionen, die im Lebenszyklus ei- | PCF Pilotprojekt
nes bestimmten Produktes anfallen. (g CO,./funktio- | Deutschland 2009
nelle Einheit)

Stickstoff-FuBabdruck | Stickstoff | MaB fiir die Eutrophierung von Boden, Gewéssern und | XUE und LAN-

(N) Meeren. (g N/kg) DIS 2010

Wasser-Fuf3abdruck Wasser Gesamtmenge an Wasser, die wiahrend des Herstel- HOEKSTRA

(Virtuelles Wasser) lungsprozesses eines Produktes, Lebensmittels oder ei- |et. al. 2011
ner Dienstleistung verbraucht oder verschmutzt wird,
oder die dabei verdunstet. (m? Wasser/funktionelle Ein-
heit)

Okologischer Fufab- Flache, MaB fiir Inanspruchnahme von produktivem Land und | EWING et al.

druck Klima und | Wasser, das fiir die Produktion der Giiter und Leistun- |2010

Wasser gen bzw. fiir die Entsorgung der Abfille (inkl. CO,) be-
notigt wird. (gha (globaler Hektar)/funktionelle Einheit)
" wird vereinfachend fiir ,,CO,-FuBabdruck® verwendet
SRU/UG 2012/Tab. 3-1
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Beanspruchungen einbezogen, zum Beispiel iiber die zur
hypothetisch vollstindigen Sequestrierung des emittierten
CO, notwendigen Flédchen.

Im Ergebnis gibt es zwar methodische Schwierigkeiten,
die Umweltauswirkungen des Lebensmittelkonsums zu
erfassen, und die gegenwirtigen Methoden erlauben bis-
lang nur eine Anndherung. Allerdings sind diese Umwelt-
auswirkungen so bedeutend, dass es auch unzuléngliche
Bewertungsmethoden nicht rechtfertigen konnen, das
Handlungsfeld nicht zu adressieren.

163. Der Konsum von Lebensmitteln allgemein bzw.
der Fleischkonsum im Speziellen ist urséchlich fiir eine
Vielzahl von negativen Umweltauswirkungen, die vor al-
lem durch die landwirtschaftliche Produktion, aber auch
durch die Verarbeitung, den Transport und die Zuberei-
tung verursacht werden. Grundsétzlich miissten daher alle
Lebenswegabschnitte im Bediirfnisfeld Erndhrung be-
trachtet werden, wenn man die Frage der 6kologischen
Auswirkungen des Konsums vollstindig beantworten
will. Nachfolgend soll bei der Betrachtung der Umwelt-
auswirkungen der Fokus allerdings iiberwiegend auf die
ersten Stufen des Lebenszyklus® bis zur landwirtschaftli-
chen Lebensmittelproduktion, die den Konsum in
Deutschland deckt, gelegt werden, weil hier die grofiten
Umweltauswirkungen entstehen (MOLL und WATSON
2009, Tab. 6).

3.2.1 Flachen- und Ressourcenbeanspruchung

164. Fiir den Flachen- und Ressourcenverbrauch spielen
die Lebensmittelproduktion und damit auch der Lebens-
mittelkonsum eine wichtige Rolle. Der Flachenverbrauch
stellt einen wichtigen Treiber fiir eine Anzahl von Um-
weltproblemen wie den Verlust der biologischen Vielfalt
dar. Wenn die 2050 voraussichtlich global verfiigbare
landwirtschaftliche Fliache auf zukiinftig neun Milliarden
Menschen gleichmidBig aufgeteilt werden soll, ergibt sich
rechnerisch ein Wert von circa 0,2 ha/Person (BRINGEZU
und SCHUTZ 2009). Der deutsche Biomassekonsum be-
ansprucht derzeit nach Berechnungen von BRINGEZU
und SCHUTZ (ebd.) 0,25 ha/Person landwirtschaftliche
Flache (Stand 2004) und damit gleichzeitig etwa ein Fiinf-
tel mehr, als im Inland mit circa 0,21 ha/Person zur Verfii-
gung steht (eigene Berechnungen nach Statistische Amter
des Bundes und der Lander 2011, S. 38). Auch WIEG-
MANN et al. (2005) gehen von einer Fldchenbeanspru-
chung fiir die deutsche Erndhrung im Jahre 2005 von
0,24 ha/Person landwirtschaftlicher Flache aus. LUG-
SCHITZ et al. (2011) berechnen aktuell eine Fldchenbean-
spruchung des deutschen Konsums von 1,2 bis 1,3 ha/Per-
son an land- und forstwirtschaftlicher Fliache fiir
Erndhrung sowie die stoffliche und energetische Verwer-
tung von Biomasse. All diese Berechnungen variieren den
spezifischen Flachenbedarf (ha/t) allerdings je nach Re-
gion, in der die Produkte hergestellt werden. Ein GroBteil
der Lebensmittel fiir den deutschen Konsum wird auf deut-
schen Fliachen produziert. Insofern féllt die deutsche Fla-
chenbeanspruchung vor allem deshalb noch relativ niedrig
aus, weil zum Beispiel eine Tonne Weizen, die in Deutsch-
land hergestellt wird, deutlich weniger Fldche bean-

sprucht, als eine Tonne Weizen, die in Afrika produziert
wird. Da aber ein ,,frei werdender* Hektar in Deutschland
mehrere Hektar in Afrika ersetzen kann, miisste er im Prin-
zip in globaler Betrachtung unter Beriicksichtigung von
moglichen Handelsbeziehungen hoher gewichtet werden.
GERBENS-LEENES et al. (2002, S. 55) weisen darauf
hin, dass Studien, die mit einer globalen Durchschnittspro-
duktivitit je Hektar arbeiten, einen um ein Vielfaches ho-
heren Flachen-FuBabdruck fiir die Niederlande ausweisen
wiirden. Diese Ergebnisse konnen auch auf Deutschland
iibertragen werden.

165. Weltweit ist die pro Kopf verfligbare landwirt-
schaftliche Fliache in den letzten vier Jahrzehnten deutlich
gesunken. Dieser Riickgang ist besonders in Afrika dra-
matisch und ist dort vor allem auf das starke Bevdlke-
rungswachstum zuriickzufithren (von KOERBER et al.
2009, S. 178). In den Entwicklungs- und Schwellenldn-
dern &ndern sich die Erndhrungsgewohnheiten hin zu ei-
ner ,,Wohlstandserndhrung® mit erhohtem Fleischkon-
sum, aber auch steigendem Verzehr von Speisedl,
Getrinken, Kidse, Obst, Keksen und Speiseeis. Zur Pro-
duktion dieser Produkte wird pro Kalorie mehr Fldche be-
notigt als zur Produktion von Getreide. Diese Ernéh-
rungsumstellung steigert gemeinsam mit dem — auch in
Zukunft zu erwartenden — Wachstum der Weltbevdlke-
rung die Nachfrage nach landwirtschaftlichen Flachen
(GERBENS-LEENES et al. 2002). Dagegen werden sich
die Ackerflichen in Zukunft nur noch sehr bedingt wirt-
schaftlich und &kologisch sinnvoll ausdehnen lassen. So
geht die Food and Agriculture Organization of the United
Nations (FAO) davon aus, dass die Ackerfliche weltweit
bis 2030 um 13 % zunimmt (BRUINSMA 2003, S. 15),
wihrend die Weltbevdlkerung im gleichen Zeitraum um
22 % ansteigen wird (von KOERBER etal. 2009,
S. 179).

166. Die Flache, die ein durchschnittlicher Deutscher
durch seinen Konsum beansprucht, entfallt momentan zu
circa 61 % auf den Verzehr von tierischen Produkten. Die
auf pflanzlichen Nahrungsmitteln basierende Erndhrung
nimmt 32 % in Anspruch. Nachwachsende Rohstoffe fiir
die energetische Nutzung belegen derzeit circa 3 % der
Flache und fiir die stoffliche Nutzung circa 4 % (BRIN-
GEZU und SCHUTZ 2009, S. 131 f.). Die hohe Flichen-
beanspruchung fiir die Herstellung tierischer Produkte re-
sultiert vor allem daraus, dass bei der Fiitterung 89 bis
97 % der im Futter enthaltenen Energie und 80 bis 96 %
der enthaltenen Proteine verloren gehen (SMIL 2002).
Daher erfordert die Produktion von Fleisch, Milch und
Eiern eine um ein Vielfaches grofere Flidche pro Kalorie
als nicht verarbeitete pflanzliche Produkte, aber auch
deutlich mehr als zum Beispiel Brot. Von den pflanzli-
chen Produkten benétigt Gemiise am meisten Flache, ge-
folgt von Olftiichten und Obst. Der Getreide- und Kartof-
felanbau benétigt pro Kalorie am wenigsten Flache (vgl.
Tab. 3-2). Es ldsst sich zunichst festhalten, dass sich so-
mit im Hinblick auf die Lebensmittelproduktion am meis-
ten Flache einsparen liee, wenn man den Konsum tieri-
scher Produkte reduzieren wiirde.
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Tabelle 3-2

Fliachenbedarf von Lebensmitteln

Flichenbedarf (m%/MJ)
Rindfleisch 2,09
Schweinefleisch 0,79
Kuhmilch 0,72
Eier 0,60
Gefliigelfleisch 0,54
Gemiise aus Freiland 0,34
Brot 0,19
Raps und Riibsen 0,18
Apfel 0,16
Getreide 0,12
Kartoffeln 0,11

SRU/UG 2012/Tab. 3-2;
Datenquelle: BRINGEZU und SCHUTZ 2009,
S. 139, verdndert und korrigiert

167. WHITE (2000) untersucht den 6kologischen Fuf3-
abdruck bezogen auf den Nahrungsmittelkonsum fiir
178 Lénder. Dabei zeigt sich, dass die fleischbetonten Er-
ndhrungsweisen in Nordamerika und Ozeanien einen na-
hezu doppelt so hohen Flichen- und Ressourcenver-
brauch pro Nahrungskalorie wie diejenigen in Afrika und
Asien aufweisen. Obwohl die Européder insgesamt mehr
Kalorien zu sich nehmen als die Ozeanier, ist bei letzteren
der okologische FuBlabdruck aus dem Konsum von Le-
bensmitteln grofer, was auf den dort hoheren Konsum
tierischer Produkte zuriickgefiihrt wird. Auch in einer
Fallstudie fiir die Stadt Cardiff (Wales, Grofibritannien)
zeigte sich, dass Essen und Trinken 23 % des 6kologi-
schen Fullabdrucks verursachten, von diesen 23 % waren
wiederum Fleisch- und Milchprodukte fiir rund 61 % und
Getrénke fiir rund 13 % der Umweltbelastung verant-
wortlich (COLLINS und FAIRCHILD 2007, S. 13 f.).

Auswirkungen eines verinderten Konsumverhaltens
auf den Flichenverbrauch

168. Somit kann davon ausgegangen werden, dass der
im EU-Vergleich {tiberdurchschnittlich hohe deutsche
Konsum von Fleischprodukten (FEFAC 2010, S. 67) so-
wie der Konsum von Milchprodukten einen entscheiden-
den Einfluss auf die Ressourcen- und insbesondere auch
Flachenbeanspruchung des deutschen Lebensmittelkon-
sums ausiiben.

Eine Einschrinkung des Konsums von Fleisch- und
Milchprodukten konnte den Gesamtkonsum wesentlich
ressourcen- und flachenschonender gestalten. So zeigen
BRINGEZU und SCHUTZ (2009, S. 142 f.), dass bei ei-
ner Reduktion des Konsums tierischer Produkte um 30 %
im Jahre 2030 die Flachenbeanspruchung im In- wie Aus-
land fiir den deutschen Biomassekonsum um 0,04 ha/
Person (16 %) zuriickgehen wiirde. Wird gleichzeitig der
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Gefliigelfleischanteil am Fleischkonsum auf 50 % erhoht,
verringert sich die Fldchenbeanspruchung sogar um
0,05 ha/Person.

3.2.2 Direkter Einfluss auf die biologische
Vielfalt und den Bodenschutz

169. Die fiir die Befriedigung der aktuellen Erndhrungsge-
wohnheiten der Weltbevolkerung eingesetzte landwirt-
schaftliche Produktionsweise hat Einfluss auf das Weltklima
und die biologische Vielfalt, die auch die Grundlagen der
landwirtschaftlichen Produktion sind. Weltweit wurden
seit Beginn der landwirtschaftlichen Aktivitét bis heute
70 % des Graslandes, 50 % der Savannen, 45 % der Wil-
der der gemaBigten Zone und 27 % der tropischen Wilder
in landwirtschaftliche Fldchen umgewandelt (FOLEY
et al. 2011). Diese Biotopzerstdrungen tragen zusammen
mit der iibermidfBigen Ausbeutung der landwirtschaftli-
chen Okosysteme und der Stickstoff- und sonstigen Nihr-
stoffverschmutzung zum Klimawandel und dazu bei, dass
die biologische Vielfalt zuriick geht (SCBD 2010).
Gleichzeitig wird der Wasserhaushalt in vielen Regionen
gestort und die Schadstoffbelastung des Wassers und der
Boden erhoht sowie die Bodenerosion und sonstige Bo-
dendegradation verstérkt. In der industrialisierten Land-
wirtschaft wird auBerdem sehr energieintensiv gearbeitet.

Die Landwirtschaft, die in den vergangenen Jahrhunderten
zur Erhaltung und Schaffung neuer Lebensrdume fiir viele
Arten beigetragen hat (DELCOURT und DELCOURT
1988; WINGENDER et al. 2002), ist durch ihre Intensi-
vierung und Industrialisierung zu einem der Hauptfakto-
ren der Gefdhrdung der Biodiversitit in Deutschland und
Europa aber auch weltweit geworden. Besondere Gefahr
fiir die Biodiversitit ergibt sich aus den nach wie vor iiber-
hohten Néahrstoffeintrigen in empfindliche terrestrische,
SiiBwasser- und marine Okosysteme. Eine groBe Rolle
spielt auch der zunehmende Griinlandumbruch mit seinen
negativen Auswirkungen auf den Wasserhaushalt, die
Flora und Fauna und den Boden. Naturschutzgebiete rei-
chen aufgrund ihrer geringen Grof3e und des mangelnden
Grades der Vernetzung nicht aus, um diesen Belastungen
wirklich entgegen zu wirken (BECK et al. 2006; KETTU-
NEN et al. 2007; MA 2005; SRU 2008, Kap. 5; zur nihe-
ren Analyse der Problematik vgl. SRU 2009).

Auch die Vielfalt der genutzten Tiere und Pflanzen ist
global in den letzten einhundert Jahren um 75 % zuriick-
gegangen. So basiert die Welterndhrung heute im Wesent-
lichen auf zehn Kulturpflanzenarten, dhnliches gilt fiir die
Tierarten (Deutscher Bundestag 2007). Der Indikator
»Qenetische Vielfalt in der Landwirtschaft zeigt fiir
Deutschland, dass der prozentuale Anteil gefahrdeter ein-
heimischer Rassen der Pferde, Rinder, Schweine, Schafe
und Ziegen mit etwas mehr als 83 % sehr hoch ist (BMU
2010).

Umwandlung von Wald, Wiesen
und Weiden in Ackerland

170. Weltweit wird immer mehr Land in Ackerland um-
gewandelt. Das hat neben dem Klimaeffekt sehr negative
Auswirkungen auf die Biodiversitit. Auch die Bodenero-
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sion und die damit verbundenen Néhrstoffeintrage in Ge-
wisser sind bei Ackerland in Hanglagen deutlich héher
als bei Dauergriinland, welches eine ganzjahrige Boden-
bedeckung garantiert. Dies gilt insbesondere beim Anbau
von Kulturen wie Mais und Zuckerriiben (Bayerische
Landesanstalt fiir Landwirtschaft 2010). Fiir die Zunahme
des Ackerlandanteils ist der hohe Fldchenbedarf fiir Fut-
termittel ein entscheidender Faktor. In Deutschland be-
steht nur noch knapp ein Drittel der landwirtschaftlichen
Flache aus Griinland. In den letzten fiinfzig Jahren wur-
den allein in den alten Bundesldandern mehr als 3 Mio. ha
(etwa 21 % der landwirtschaftlichen Fldche) natiirliches
(d. h. nicht eingesétes) Griinland umgebrochen und zu
Ackerflachen gemacht. In den neuen Bundesldndern lag
der Anteil des Griinlandumbruchs noch hdher (BRANDT
2004). Der Verlust von Griinland, das heute zumeist we-
niger rentabel als Ackerland ist, bedroht insbesondere auf
Griinland angewiesene Vogelarten wie Wiesenbriiter und
Ginsearten. Die Individuenzahl der auf Feld und Wiesen
in Europa lebenden Vogelarten nahm in den vergangenen
25 Jahren um 44 % ab (EBCC 2007; 2008). Europiische
Schmetterlingspopulationen, die an das Vorkommen von
Griinland gebunden sind, sind seit 1990 um 60 % zuriick-
gegangen. Ein Abflachen dieses Trends ist nicht in Sicht.
Hauptursachen sind die Intensivierung der Nutzung bzw.
der Umbruch von Griinland (EEA 2009).

In bestimmten Lagen hat eine Tierhaltung positive Aus-
wirkungen auf die Erhaltung des Griinlands. Okosysteme
von besonderer Eigenart und Biodiversitit ergeben sich
am héufigsten aus der extensiven Viehhaltung (von
OHEIMB et al. 2004; GERKEN et al. 2008; VOGTLIN
etal. 2009). Diese Nutzungstypen umfassen zahlreiche
besonders schiitzenswerte Lebensrdume, die sich von
Méhwiesen bis hin zu Waldweiden und Heiden erstre-
cken, fiir deren Erhaltung eine fortwihrende extensive
Beweidung oder eine spite Mahd erforderlich ist. Gleich-
zeitig werden in vielen dieser Weidesysteme selten ge-
wordene Haustierrassen eingesetzt und damit erhalten
(von KORN 2009). Zum Schutz der Biodiversitit ist so-
mit die Erhaltung extensiver Wiesen und Weiden ein
wichtiger Ansatzpunkt. Wenn es geldnge, durch den Kon-
sum von Fleisch- und Milchprodukten insbesondere die
extensive Weidetierhaltung und eine Futtermittelproduk-
tion auf Griinflichen zu stabilisieren, wére dies fur die
Erhaltung der biologischen Vielfalt positiv. Der heutige
Konsum tierischer Produkte geht iiber den dafiir notwen-
digen Umfang jedoch weit hinaus. Im Ergebnis tragt ein
undifferenzierter und vor allem zu hoher Fleischkonsum,
dessen Produktion zu einem erheblichen Teil auf Futter-
mittel angewiesen ist, die auf Ackerflichen erzeugt wer-
den und damit den Nutzungsdruck erhéhen, dazu bei, die
biologische Vielfalt zu reduzieren.

Direkte Auswirkungen eines verinderten Konsum-
verhaltens auf die Biodiversitiit und den Boden

171. Fiir die Auswirkungen auf die Biodiversitdt und
den Boden sind neben der Produktionsweise auch die Fla-
chenbeanspruchung und die Unterscheidung zwischen
Griinlandnutzung und Ackerbau von Bedeutung. Wih-
rend die Produktionsweise unmittelbar die Biodiversitét

auf landwirtschaftlichen Flachen sowie den Grad der Bo-
dendegradation beeinflusst, ist steigender Flachenver-
brauch bzw. die Umwandlung vormals nicht oder exten-
siv genutzter Flichen verantwortlich fiir den direkten
Verlust von Lebensraum von Arten anderer Habitattypen.
Die Umwandlung von Dauergriinland in Ackerland geht
in der Regel auch mit einer hoheren Bodenerosion einher.
Eine Reduzierung des Konsums tierischer Produkte kann
die Flachenanspriiche aus der Erndhrung deutlich redu-
zieren und damit eine insgesamt extensivere Produktion
ermdglichen (vgl. Tz. 166 ft.).

Die Weidehaltung von Wiederkduern kann sich positiv
auf die Biodiversitit auswirken. Global gesehen kdnnen
viele heute von Rindern, Schafen und Ziegen genutzte
Flachen anderweitig fiir die Produktion von Nahrungs-
mitteln nicht genutzt werden. Zudem ist die extensive
Weidehaltung sowie durch Méhen beerntetes Griinland
fiir die Futtergewinnung in Europa zur Erhaltung von ar-
tenreichem Griinland notwendig. Dieses ist von einer
Nutzungsaufgabe oder von Griinlandumbruch bedroht,
wenn es keine Verwendung erfahrt. Hier sind vor allem
viele fiir den Naturschutz besonders relevante Flachen
(High-Nature-Value-Fldchen) hervorzuheben, die auf
eine extensive Nutzung angewiesen sind. Insofern ist ein
maBvoller Konsum von Fleisch- und Milchprodukten,
produziert auf extensiv bewirtschaftetem Griinland, zum
Schutz der Biodiversitdt durchaus positiv zu bewerten.

3.2.3 Klimarelevanz des Lebensmittelkonsums

172. Die menschliche Erndhrung trigt in erheblichem
Ausmall zu den THG-Emissionen Deutschlands bei (van
DAM etal. 2006, S.4; QUACK und RUDENAUER
2007, S. 32). So werden dem Erndhrungssektor — je nach
Studie — 16 bis 22 % der gesamten Emissionen von Treib-
hausgasen Deutschlands zugerechnet (WIEGMANN
etal. 2005, S.25; GRUNBERG etal. 2010, S.55;
QUACK und RUDENAUER 2007). Hierbei werden auch
fiir die Bewertung der Klimaauswirkungen dem Erndh-
rungssektor sowohl die landwirtschaftliche Produktion
als auch die Weiterverarbeitung, Lagerung, der Transport
und die Zubereitung von Lebensmitteln zugerechnet. Zur
Produktion z&hlt auch der Teil des Energie- und Chemie-
sektors, welcher landwirtschaftliche Vorleistungen wie
Diingemittel herstellt (GRUNBERG et al. 2010, S. 54).

Vergleich der verschiedenen Lebensmittel

173. Dass der Konsum tierischer Lebensmittel zu ver-
hiltnismaBig hohen THG-Emissionen beitragt, zeigt sich
bereits, wenn man betrachtet, welchen Anteil die THG-
Emissionen aus der Tierhaltung an den Gesamtemissio-
nen der Landwirtschaft ausmachen: So werden 71 % der
landwirtschaftlichen =~ THG-Emissionen Deutschlands
durch die Tierhaltung verursacht (HIRSCHFELD et al.
2008, S. 13). Von den einzelnen Komponenten einer Le-
benszyklusanalyse von tierischen Produkten in Europa
entfillt der grofite Anteil der berechneten gesamten THG-
Emissionen, ndmlich 49 %, auf den landwirtschaft-
lichen Sektor, 21 % entfallen auf den Energiesektor und
nur 2 % auf den industriellen Sektor. 15 % werden durch
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die Landnutzung selbst (CO,-Emissionen durch Kultivie-
rung auf organischen Bdden, reduzierte Kohlenstoffbin-
dung der Boden im Vergleich mit derjenigen natiirlichen
Griinlands) und 14 % durch Landnutzungsénderungen,
vor allem in den nicht-europdischen Landern, erzeugt
(LEIP etal. 2010). Emissionen aus Landnutzungsénde-
rungen finden jedoch in der Regel bei der Berechnung der
THG-Emissionen, welche bei der Produktion einzelner
Produkte anfallen (vgl. Tab. 3-3), keine Beachtung.

Die Klimawirksamkeit von zum Beispiel Gemiise héngt
stark davon ab, ob es im Freiland oder in beheizten Treib-
hiusern angebaut wird. So liegen die THG-Emissionen
durch den hohen Energieaufwand zur Warmeerzeugung
beim Anbau im Treibhaus fiinf- bis dreiigmal hoher als
beim Gemiiseanbau im Freiland (FREYER und
DORNINGER 2008, S. 32), welcher jedoch ausschlieB3-
lich saisonale Gemiise hervorbringen kann. Gleichzeitig
muss beim sofortigen Konsum saisonaler Produkte keine
Energie fiir die Lagerung aufgewandt werden.

174. Die Angaben zu den Emissionen pro Produkt
schwanken einer Metastudie zufolge je nach Untersu-
chung deutlich (GRUNBERG et al. 2010). Dennoch ist
klar ersichtlich, dass die Produktion und Verarbeitung

Tabelle 3-3

von Gemiise, Obst und Teigwaren relativ emissionsarm
ist, wiahrend Milchprodukte mit hohem Fettgehalt und
Fleisch hohere THG-Emissionen pro Kilogramm aufwei-
sen. Auch bei der Erzeugung von — zurzeit vorwiegend
im Nassanbau produziertem — Reis entstehen hohe Emis-
sionen pro Kilogramm (vgl. Tab. 3-3). Selbst unter Be-
achtung der unterschiedlichen Kaloriengehalte zeigt sich,
dass tierische Produkte deutlich hohere Emissionen pro
Kalorie aufweisen als pflanzliche (eigene Berechnungen
auf Basis der Werte in Tab. 3.3). FLACHOWSKY und
HACHENBERG (2009, S. 196) zeigen weiterhin, dass
die THG-Emissionen von Milch und Rindfleisch pro
Gramm essbares Protein in der Regel deutlich oberhalb
der THG-Emissionen von Schweine- und Gefliigelfleisch
sowie von Eiern liegen. Festzuhalten ist daher, dass ten-
denziell der Konsum von Rindfleisch und Milchproduk-
ten, gefolgt von Schweine- und Gefliigelfleisch sowie Ei-
ern, besonders hohe THG-Emissionen pro Gramm
Eiweil und Kalorie verursacht.

Transport

175. Transportemissionen, die wihrend der Erzeugung
bis zur Stufe des Lebensmitteleinzelhandels entstehen,
entsprechen in Deutschland 3 bis 8 % der erndhrungsbe-

THG-Emissionen ausgewéhlter Lebensmittel

Produkt COI:-/IIE; ill’lrl;‘giukt Einbezogener Pfad
Gemiise, frisch 0,1 Produktion, Verarbeitung, Kiihlung, Transport
Kartoffeln, frisch 0,2 Produktion, Verarbeitung, Kiithlung, Transport
Tomaten, frisch 0,3 Produktion, Verarbeitung, Kiihlung, Transport
Obst, frisch 0,4 Produktion, Verarbeitung, Kiihlung, Transport
Weizen 0,4-0,5 Produktion
Margarine 0,7 Produktion, Verarbeitung, Kiithlung, Transport
Mischbrot 0,7 Produktion, Verarbeitung, Kiihlung, Transport
Kuhmilch 0,8—24 Produktion
Joghurt 1,2 Produktion, Verarbeitung, Kiihlung, Transport
Zucker 1,5 Produktion, Verarbeitung, Kiithlung, Transport
Gefliigelfleisch 1,6 —4,6 Produktion
Eier, Freiland 2,7 Produktion, Verarbeitung, Kiihlung, Transport
Reis 2.9 Produktion, Verarbeitung, Kiihlung, Transport
Schweinefleisch 3,1-33 Produktion, Verarbeitung, Kithlung
Rindfleisch, Schlachtgewicht ab Hof 6-14,7 Produktion, Verarbeitung, Kiihlung
Rindfleisch (nur essbare Teile) 7-28 Produktion
Kise 8,5 Produktion, Verarbeitung, Kiithlung, Transport
Butter 23,7 Produktion, Verarbeitung, Kiithlung, Transport

SRU/UG 2012/Tab. 3-3; Datenquellen: GRUNBERG et al.

2010; Oko-Institut 2010; BLENGINI und BUSTO 2009.
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dingten THG-Emissionen (WIEGMANN etal. 2005,
S.35; TAYLOR 2000, S.139 ff.; GRUNBERG et al.
2010, S. 66). Sie machen damit im Vergleich zur Produk-
tion und Verarbeitung nur einen relativ geringen Anteil
aus, konnen jedoch je nach Produkt in ihrer Bedeutung
variieren. So betragen sie nach WIEGMANN et al. (2005,
S. 35) beispielsweise fiir Frischmilch nur gut 2 %, wéh-
rend sie bei frischem Gemiise bei rund 15 % liegen. Be-
sonders hohe Emissionen werden durch Uberseetrans-
porte von Lebensmitteln verursacht, wenn diese
eingeflogen werden. Wird zum Beispiel tiefgekiihltes
Fleisch aus Neuseeland per Flugzeug nach Europa trans-
portiert, betrdgt der Energieaufwand fiir den Transport —
mit den dazugehorigen Emissionen — das 48fache des
Energieaufwands der Herstellung (JUNGBLUTH 2000,
S.27). Pro Kilogramm Lebensmittel kdnnen bei einem
Transport per Luftfracht bis zu 170-mal mehr Emissionen
als beim Seeschifftransport entstehen. Zurzeit ist die Be-
deutung der Flugimporte mit 0,5 % am Verkehrsaufkom-
men fiir Uberseeimporte noch gering (HOFFMANN und
LAUBER 2001, S. 191). Allerdings wird ein weiterer An-
stieg erwartet, womit auch die Bedeutung der transport-
bedingten THG-Emissionen zunehmen wird (FOSTER
et al. 2006, S. 15). Auch wenn nur 3,5 % der in Deutsch-
land konsumierten Nahrungs- und Futtermittel aus Uber-
see stammen, haben diese mit 27 bis 39 % einen groflen
Anteil an den Emissionen, welche durch Transporte von
Nahrungs- und Futtermitteln verursacht werden
(HOFFMANN und LAUBER 2001, S. 192).

Der Grofiteil der Nahrungsmittel wird auf der Stralle
transportiert. Transporte von Nahrungs- und Futtermitteln
machen mehr als ein Fiinftel der gesamten inldndischen
StraBengiiterverkehrsleistung aus (Statistisches Bundes-
amt 2011; s. Kap. 4, Abb. 4-2).

Klimawirkungen von Konsumstiléinderungen

176. Einen Ansatzpunkt zur Reduzierung der Treib-
hausgase aus dem Lebensmittelkonsum stellt eine Redu-
zierung des Konsums tierischer Produkte dar. Hierfiir
liegt eine Reihe von Studien vor, die die mogliche Redu-
zierung berechnet haben, allerdings von unterschiedli-
chen Annahmen ausgehen und verschiedene Systemgren-
zen zugrunde legen. So berechnen WIEGMANN et al.
(2005) bei einer Halbierung des deutschen Fleischkon-
sums gegeniiber heute bis zum Jahr 2030 eine Minderung
der THG-Emissionen aus der Erndhrung von 7 %. Radi-
kalere Einschrinkungen beim Konsum von Fleischpro-
dukten schlagen POPP et al. (2010) vor: Eine weltweite
Reduzierung um 25 % pro Dekade von 2005 bis 2055,
also eine Reduktion des Fleischkonsums um 76 %,
konnte den globalen landwirtschaftlich bedingten Aus-
stofl von Lachgas und Methan um mehr als 51 % reduzie-
ren.

HOFFMANN (2005, S. 88) zeigt, dass der Wechsel der
Erndhrungsweise von Mischkost mit vielen emissionsin-
tensiven Produkten hin zu einer klimabewussteren Erndh-
rung, die in diesem Bediirfnisfeld verursachten Emissio-
nen um bis zu 52 % verringern kann. Wird von einer
Mischkost — mit hohem Anteil an Brot und Backwaren,

Kartoffeln, Fleisch und Fleischwaren, Erfrischungsge-
trinken, Kaffee und Tee — umgestellt auf eine Erndhrung
mit hohem Anteil an Gemiise, Obst, Vollkornprodukten,
Kartoffeln, Hiilsenfriichten, Milch/-produkten, Niissen
und Samen, kénnen nach ihren Schétzungen 37,2 % der
Emissionen eingespart werden, bei gleichzeitig vollstdn-
digem Verzicht auf Fleisch und Fisch sogar 51,6 %.

Wie sehr es dabei auf die Gesamtzusammensetzung der
Erndhrung ankommt, verdeutlichen HUNECKE et al.
(2010), die in einer Projektion fiir die EU-27 fiir das Jahr
2030 schitzen, dass es bei einem Ersatz von 27 % des
Proteingehalts der Fleischprodukte allein durch Milch-
produkte zu einer Erh6hung der Treibhausgase um bis zu
40 % kommen kann, wihrend bei einem Ersatz dieser
Proteine durch Getreide etwa 5 % CO,,, eingespart wer-
den, durch Gemiiseprodukte sogar knapp 8 %.

FLACHOWSKY und HACHENBERG (2009, S. 196)
machen deutlich, dass es ebenfalls darauf ankommt, wel-
che Art Fleisch ersetzt wird. Zum Beispiel erzeugt die
Produktion von Gefliigelfleisch, auf das Kilogramm ess-
bares Protein umgerechnet, deutlich weniger Emissionen
als die Produktion von Kuhvollmilch. Auch bei einer
Substitution von Schweinefleisch durch Reis und Gemiise
aus dem Gewéchshaus, kann sich die Klimabilanz der Er-
nidhrung verschlechtern, wie CARLSSON-KANYAMA
(1998, S. 288) bei einem Vergleich verschiedener Mahl-
zeiten mit demselben Energie- und Eiwei3gehalt zeigt.

3.2.4 Eutrophierung und Einsatz
von Pflanzenschutzmitteln

177. Stickstoftbelastungen sind der grofite Treiber fiir
die Verminderung der Biodiversitét, sowohl terrestrisch
(McCLEAN et al. 2011; SUTTON et al. 2011) als auch in
SiiB- und Meerwasser-Okosystemen. Lebenszyklusanaly-
sen, die Nahrstoffeintrage (Eutrophierung) in die Wasser-
korper durch Stickstoff und Phosphate ermitteln, kalku-
lierten in den USA ,,Stickstoff-Aquivalente“ fiir Getreide,
Fisch, Gefliigel, Milchprodukte, Friichte und Gemiise,
SiiBstoffe und Gewiirze, Ol und rotes Fleisch (XUE und
LANDIS 2010). In allen Produktgruppen resultierten
70 % des Stickstoff-FuBBabdrucks (s. Tab. 3-1) aus dem
direkten Anbau. Die Fertigung selbst spielte vor allem bei
Milchprodukten und bei Gemiise und Fisch eine Rolle.
Der Beitrag durch Verpackung und Transport war dage-
gen minimal. Rotes Fleisch wies das hochste Eutrophie-
rungspotenzial auf, gefolgt von Milchprodukten, Hahn-
chenfleisch bzw. Eiern und Fisch. Mit 150 g Emissionen
pro kg war allerdings das Stickstoff-Aquivalent von ro-
tem Fleisch doppelt so hoch wie das von Milchprodukten.
Getreide produzierte nur 2 g Emissionen pro kg (XUE
und LANDIS 2010). Die Zahlen spiegeln wider, dass ge-
nerell fiir die Produktion einer Kalorie bzw. eines Kilos
tierischen Lebensmittels wesentlich mehr Néhrstoffe wie
Stickstoff oder Phosphor eingesetzt werden miissen als
fiir die Erzeugung pflanzlicher Produkte. Aufgrund des
hoheren Aufkommens an Néhrstoffen kann es in tierhal-
tenden Betrieben — besonders wenn diese losgelost vom
Ackerbau betrieben werden — zu einer Akkumulation von
Nihrstoffen kommen, welche die Gefahr von Nahrstoff-
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austrigen in die Umwelt und vor allem in die Gewésser
erhoht (JARVIS et al. 2011, S. 226). Somit kann es bei
der Produktion tierischer Produkte zu einer hoheren Frei-
setzung von zum Beispiel Stickstoffverbindungen kom-
men (UBA 2010, S. 35). Dementsprechend stellen FOS-
TER et al. (2006, S. 13) fiir GroBbritannien fest, dass dort
fir die Eutrophierung, die aus der Lebensmittelherstel-
lung resultiert, hauptséchlich die Tierhaltung verantwort-
lich ist. Eine Verringerung des Konsums tierischer Pro-
dukte kann daher die Eutrophierung von Gewissern
reduzieren.

Wie dringend eine solche Reduzierung ndtig wire, zeigen
die folgenden Zahlen: Im Zeitraum 2003 bis 2005 war die
Landwirtschaft fiir 70 % aller Stickstoff- und tber 50 %
aller Phosphoreintrige in deutsche Oberflichengewésser
verantwortlich (BARTEL et al. 2010, S. 100 f.). Neben
dem direkten Stickstoffeintrag iiber die Boden in die Ge-
wisser emittiert die Landwirtschaft auch circa 10 % aller
Stickstoffoxide Deutschlands (UBA 2011b) und tragt da-
mit auch tiber Immissionen zur Eutrophierung bei. Neben
den Stickstoffoxiden wird zudem das THG Lachgas
(N,O) emittiert.

178. Pestizide gefahrden viele Tier- und Pflanzengrup-
pen und damit auch die positiven Funktionen, die sie fiir
die Produktion haben (z. B. die Bestdubung oder die na-
tirliche Schidlingsbekdmpfung) (HAFFMANS 2010;
GEIGER et al. 2010). Daher ist es notwendig, dass der
Einsatz von Pestiziden auf das erforderliche MindestmaR
reduziert wird, was eine strenge Regulierung erfordert.
Die Regulierung von Pestiziden ist jedoch in den meisten
Entwicklungs- und Schwellenldandern, aus denen beispiels-
weise in grolem Ausmaf Futtermittel importiert werden,
generell unzureichend (Swedish Chemicals Agency und
Swedish Environmental Protection Agency 2011).

Nur 35 % der eiweifireichen Futtermittel, die in Europa
verwendet werden, stammen aus Europa selbst. Importe
—vor allem von Soja — stammen iiberwiegend aus gen-
technisch verdndertem Saatgut. Der Anbau von gentech-
nisch verdndertem Soja ist mit einem hdheren Einsatz von
Glyphosat verbunden, ein Herbizid, welches aufgrund des
Verdachts entwicklungstoxisch zu sein, erst kiirzlich in
die Kritik geraten ist (BVL 2010; ANTONIOU et al.
2010; MERTENS 2011). Der Konsum von Fleisch, wel-
ches mit solchermallen produzierten Sojaimporten er-
zeugt wurde, unterstiitzt somit indirekt die betreffenden
Anbauformen.

Auswirkungen eines verinderten Konsumverhaltens
auf die Stickstoffproblematik und den
Pflanzenschutzmitteleinsatz

179. Grundsitzlich ermoglicht eine an den Néhrstoffbe-
darf der Pflanzen angepasste Diingung, die Stickstoff-
und Phosphataustrage in die Umwelt auf das Notigste zu
reduzieren. Eine deutliche Reduzierung der momentan
sehr hohen Naihrstoffiiberschiisse von — in Bezug auf
Stickstoff — 103 kg N/ha (Stand: 2008, UBA 2011a)
wiirde somit weiterhin eine ausreichende Néhrstoffver-
sorgung der Pflanzen gewéhrleisten und gleichzeitig die
Gewdsserbelastung erheblich verringern. Auf das Diinge-

110

verhalten der einzelnen Landwirte hat der Konsument je-
doch kaum Einfluss.

XUE und LANDIS (2010) untersuchen die Moglichkeiten
zur Reduktion des Stickstoff-FuBabdrucks des Konsums
bei gleichbleibender Kalorienaufnahme und kommen zu
dem Ergebnis, dass der Pro-Kopf-FuBabdruck am starks-
ten durch eine Reduktion von Milchprodukten zugunsten
von Getreide, aber auch schon durch einen Ersatz durch
Fisch, Hiahnchenfleisch oder Gemiise erreicht werden
kann. Auch durch den Ersatz von rotem Fleisch zugunsten
der genannten Alternativen kann der Stickstoff-Fuflab-
druck deutlich verringert werden, wenn auch der Effekt bei
einem Verzicht auf Milchprodukte hoéher ist. Auch die
Wahl von 6kologisch statt konventionell hergestellten Pro-
dukten kann den Stickstoff-FuBabdruck aber auch den
Pflanzenschutzmitteleinsatz reduzieren, da die Produktion
in der Regel mit weniger diffusen Nahrstoffaustridgen ein-
hergeht und auf den Einsatz von chemisch synthetischen
Pflanzenschutzmitteln verzichtet (vgl. Tz. 184).

3.2.5 Bildung von Resistenzen
durch Antibiotikaeinsatz

180. Der Einsatz von Antibiotika in der Tierzucht ist
2012 erneut stark in die offentliche Diskussion geraten,
nachdem Erhebungen in Niedersachsen und Nordrhein-
Westfalen (NRW) einen hohen Einsatz von Antibiotika in
der Nutztierhaltung aufgezeigt hatten (LANUV NRW
2012; s. dazu bereits SRU 2007). Vor allem der nicht
fachgerechte Einsatz von Antibiotika in der Human- und
Veterindrmedizin kann zum Auftreten resistenter Bakteri-
enstimme flihren. Das Problem multiresistenter Bakte-
rien ist in der Humanmedizin nach wie vor von grof3er
Dringlichkeit, denn in der EU werden multiresistente
Bakterien fiir den vorzeitigen Tod von jahrlich etwa
25.000 Menschen verantwortlich gemacht (WHO 2011).
Generell sollte daher der Einsatz von Antibiotika sowohl
in der Human- als auch in der Veterindrmedizin auf das
unbedingt notwendige Mal} begrenzt werden, um einer
weiteren Zunahme des Auftretens von Antibiotikaresis-
tenzen entgegenzuwirken.

Der Einsatz von Antibiotika ist zwar auch in der Tierme-
dizin zur Behandlung erkrankter Tiere sowie Gesunderhal-
tung von Tierbestdnden unverzichtbar, er ist aber ebenso
wie in der Humanmedizin restriktiv zu handhaben. Fiir
Nutz- und Heimtiere wurden Leitlinien zum sorgfaltigen
Umgang mit antibakteriell wirksamen Tierarzneimitteln
formuliert (BTK und AGTAM 2010). Dessen ungeachtet
ist die aktuelle Entwicklung und Verbreitung von Antibio-
tikaresistenzen in Verbindung mit dem nicht fachgerech-
ten Antibiotikaeinsatz trotz einiger Fortschritte hoch pro-
blematisch (BVL etal. 2011; BMG 2011). Eine Studie
zum Antibiotikaeinsatz in der Héhnchenhaltung in NRW
kommt beispielsweise zu dem Ergebnis, dass nur bei 16 %
der Mastdurchgénge keine Behandlung erfolgt sei. Auf-
grund der unterschiedlichen Betriebsgroflen seien sogar
nur 8,4 % der Schlachttiere unbehandelt. Dabei kdme eine
Vielzahl von Wirkstoffen teilweise gleichzeitig zum Ein-
satz (bis zu acht Wirkstoffe pro Mastdurchgang). Bei 40 %
der Behandlungen ldge die jeweilige Behandlungsdauer
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eines Wirkstoffes mit ein bis zwei Tagen deutlich unter den
Zulassungsbedingungen der verabreichten Wirkstoffe
(LANUV NRW 2012). Eine Erhebung in Niedersachsen
zeigte, dass in der Hahnchenmast bei 72 % aller Mast-
durchgénge bzw. bei 76 % der Tiere Antibiotika eingesetzt
wurden, wihrend in der Putenmast bei 71 % der Durch-
génge sowie 84 % der Tiere und in der Schweinemast bei
59 % aller Mastdurchgénge und 68 % aller Tiere Behand-
lungen stattfanden. Auch bei den wenigen untersuchten
Betrieben, die Mastkélber und Fresser (junge Rinder von
vier bis zwolf Monaten) halten, kamen bei dem GroBteil
der Durchginge Antibiotika zum Einsatz. Diese Zahlen
miissen jedoch auch vor dem Hintergrund unterschiedlich
langer Mastdauer der Tiere betrachtet werden (Mastdurch-
gang bei Masthithnern — auch in der Langmast — maximal
60 Tage; Mastdauer bei Schweinen circa 18 Wochen (Nie-
dersichsisches Ministerium fiir Erndhrung, Landwirt-
schaft, Verbraucherschutz und Landesentwicklung und
Niedersédchsisches Landesamt fiir Verbraucherschutz und
Lebensmittelsicherheit 2011)).

Probleme, die aus der verbreiteten Anwendung von Anti-
biotika herrithren kdnnen, wurden bereits in den Ergeb-
nissen des nationalen Resistenzmonitorings erkennbar
(BfR 2010). Resistenzen gegen Klassen von Antibiotika,
die in der Human- und Tiermedizin bereits seit langem
eingesetzt werden, wurden dabei héufig in Isolaten von
Lebensmitteln, Futtermitteln und gesunden Tieren nach-
gewiesen. Im Durchschnitt tiber alle Proben waren in die-
ser Studie bei den Salmonellen 31 % resistent gegen ei-
nen Wirkstoff, 27 % waren mehrfach resistent. Bei den
Isolaten von Nutztieren und Lebensmitteln lagen die Re-
sistenzraten noch deutlich hoher; so waren beispielsweise
bei den aus Schweinefleisch isolierten Salmonellen
27,8 % einfach resistent und 55,7 % mehrfach resistent
(ebd.).

Resistente Bakterien konnen auf den Menschen iiber den
Kontakt mit den Lebensmitteln, den Konsum von Roh-
ware und durch die Betreuung von kontaminierten Tieren
ibertragen werden. Somit ist es moglich, dass resistente
Bakterien von den Tieren auf die Lebensmittel iibergehen
und dann iiber die Lebensmittelkette bis zum Menschen
gelangen (BfR 2010). Dariiber hinaus werden die resis-
tenten Keime von den Tieren ausgeschieden. Es gibt Hin-
weise darauf, dass sich dadurch der Pool an Resistenzge-
nen in der Umwelt erweitert und die Verbreitung von
Resistenzgenen unterstiitzt wird (BMG 2011). Einige der
betroffenen resistenten Bakterienspezies von Isolaten aus
Tieren sind auch fiir den Menschen pathogen und einige
der antibakteriellen Wirkstoffe, gegen die Resistenzen
auftreten, haben fiir die Humanmedizin grofe Bedeutung.
So werden beispielsweise Cephalosporine der dritten Ge-
neration und Fluorochinolone als ,,Reserveantibiotika“
eingesetzt, wenn gingige Antibiotika nicht mehr wirken.

181. Die Tatsache, dass ein so grofler Anteil an Masthiih-
nern in NRW und Niedersachsen mit Antibiotika behan-
delt wird, legt den Schluss nahe, dass das Haltungssystem
nicht den Vorgaben des Tierschutzgesetzes entspricht, da
die angemessene Erndhrung, Pflege und verhaltensge-
rechte Unterbringung infrage gestellt werden muss

(LANUV NRW 2012, S. 12; zur Kritik am Tierschutzge-
setz vgl. APEL 2012). Fiir eine Reduzierung des Antibioti-
kaeinsatzes spielt somit das Bestandsmanagement zur Ver-
meidung von Infektionskrankheiten eine besondere Rolle,
wozu eine Optimierung der Haltungsbedingungen gehdrt,
insbesondere hinsichtlich des Stallklimas, der Besatz-
dichte, der Fiitterung, der Hygienebedingungen und einer
sinnvollen Impfstrategie (Niedersdchsisches Ministerium
fir Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz und
Landesentwicklung und Niedersachsisches Landesamt fiir
Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit 2011,
S. 5). Tierwohlgerechte Haltungsbedingungen, insbeson-
dere im Okolandbau, kommen im Allgemeinen mit einem
niedrigeren Antibiotikaeinsatz aus (Deutscher Bundestag
2011). Im 6kologischen Landbau werden nicht nur gene-
rell hohere Anforderungen an die Haltungsbedingungen
gestellt, beispielsweise hinsichtlich des Platzanspruches
der Tiere, sondern es gelten auch strengere Richtlinien hin-
sichtlich des Antibiotikaeinsatzes (Naturland — Verband
fiir 6kologischen Landbau 2011, S. 23). Zudem unterlie-
gen Betriebe des okologischen Anbaus strengeren und
hiufigeren Kontrollen (BLE 2003, S. 18 ff.). Auch inner-
halb der konventionellen Haltung versprechen verbesserte
Haltungsbedingungen einen niedrigeren Einsatz von Anti-
biotika. Seit einiger Zeit wird versucht, Haltungssysteme,
die hinsichtlich des Tierschutzes iiber die gesetzlichen
Vorgaben hinausgehen, iiber Tierwohl-Labels fiir den
Kunden kenntlich zu machen. Die Europdische Kommis-
sion hat bereits 2009 einen Bericht zur Ausgestaltung einer
mdglichen europdischen Tierschutzkennzeichnung erstellt
(Européische Kommission 2009).

Der Verbraucher hat insofern einen Einfluss auf die Re-
sistenzproblematik, als dass er sich entweder ganz gegen
den Konsum von Fleisch entscheiden kann oder eher fiir
Rind- und Schweine- statt fiir Gefliigelfleisch, bei dessen
Produktion die Probleme besonders evident erscheinen.
Auch konnte der Griff zu Bioprodukten oder zu Produk-
ten, die mit Tierwohl-Labels gekennzeichnet sind, insge-
samt einen geringeren Einsatz von Antibiotika in der
Nutztierhaltung anreizen.

3.2.6 Wasserverbrauch

182. Die Lebensmittelproduktion und damit auch der
Lebensmittelkonsum hat auch Einfluss auf den lokalen
Wasserhaushalt. Die Erhaltung vieler Biotope ist grund-
und oberfldchenwasserabhingig und kann durch den Was-
serbedarf der Agrarproduktion unter Umsténden beein-
trachtigt werden. Deutschland hat nach Lebenszyklusbe-
rechnungen von SONNENBERG etal. (2009) einen
gesamten Wasser-FuB3abdruck von 159,5 Mrd. m3 jahrlich,
von dem der Agrarsektor mit rund 73 % (117,6 Mrd. m?)
den groBiten Anteil tragt. Rund die Hélfte dieses Wasser-
bedarfs wird importiert, vor allem in Form von landwirt-
schaftlichen Produkten (aus Brasilien (5,7 Mrd. m3), der
Elfenbeinkiiste (4,2 Mrd. m3), Frankreich (3,5 Mrd. m?),
Tiirkei (1,9 Mrd. m3), Spanien (1,8 Mrd. m?)). Insbeson-
dere die Kaffee- und Kakaoproduktion ist sehr wasserin-
tensiv, aber auch die von Rind- und Schweinefleisch oder
Olsaaten wie Olive und Olpalme.
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3.2.7 Zur Bedeutung des 6kologischen
Landbaus

Bedeutung fiir das Klima

183. Inwieweit der dkologische Landbau zu besseren
Klimabilanzen beitrégt, ist in der Wissenschaft umstrit-
ten. Einige Studien ermitteln, dass in der 6kologischen
Pflanzenproduktion trotz der geringeren Ertridge weniger
THG-Emissionen je Kilogramm Produkt emittiert werden
als im konventionellen Anbau. Emissionsmindernd wirkt
vor allem der Verzicht auf Mineraldiinger, welcher sehr
energie- und damit emissionsintensiv hergestellt wird.
LYNCH et al. (2011) kommen dagegen in einem aktuel-
len Literaturreview von iiber 130 Studien, in denen die
okologische mit der konventionellen landwirtschaftlichen
Produktion verglichen wird, hinsichtlich der Vorteilhaf-
tigkeit 6kologischer Produkte zu keiner eindeutigen Aus-
sage. Wihrend in einer Vielzahl der untersuchten Studien
deutliche Vorteile ermittelt werden, zeigen andere Studien
keinen eindeutigen Unterschied auf oder bescheinigen
wiederum der konventionellen Landwirtschaft eine kli-
mafreundlichere Produktion (ebd., S.348). Foodwatch
(2008) weist nach einer Auswertung der vom Institut fiir
okologische Wirtschaftsforschung (IOW) durchgefiihrten
Studie ,,Klimawirkungen der Landwirtschaft in Deutsch-
land* darauf hin, dass die Wahl zwischen Rindfleisch und
Nicht-Rindfleisch, zwischen Fleisch und Getreideproduk-
ten einen deutlich groferen Einfluss auf die Klimawirk-
samkeit hat als die Entscheidung zwischen konventionell
und 6kologisch hergestellten Produkten, auch wenn nach
den Ergebnissen der IOW-Studie bei gleicher Wahl hin-
sichtlich der Lebensmittelproduktgruppen die Klimawir-
kung von Bioprodukten immer leicht geringer ist.

Bei einer Steigerung des Anteils 6kologisch hergestellter
Produkte an der Erndhrung auf 30 % im Jahr 2030 wiir-
den somit ohne weitere Anderungen im Konsumverhalten
wahrscheinlich nur unbedeutende Mengen an Treibhaus-
gasen eingespart (WIEGMANN et al. 2005, Kap. 4.2.3).

Bedeutung fiir die Biodiversitiit

184. Dagegen wiirde die mit dem Okolandbau verbun-
dene extensivere Wirtschaftsweise die biologische Viel-
falt unmittelbar deutlich weniger gefihrden. Dies wiirde
jedoch bei unverdndertem Konsumverhalten auch 8 %
mehr landwirtschaftlich genutzte Fliache fiir die Erndh-
rung der deutschen Bevdlkerung erfordern, selbst wenn
man weitere Ertragssteigerungen bis 2030 einrechnet
(WIEGMANN et al. 2005, Kap. 4.2.3). Durch den grof3e-
ren Flachenbedarf wiirde sich demnach der Druck auf bis-
her nicht oder als Griinland genutzte Flachen erh6hen.

Da bei der 6kologischen Herstellung von Lebensmitteln
neben organischem Diinger kein Mineraldiinger einge-
setzt wird, ist diese in vielen Féllen mit einem geringeren
Nahrstoffeintrag in die Umwelt verbunden als die Erzeu-
gung konventioneller Lebensmittel (JARVIS et al. 2011,
S. 226; UBA 2010, S. 35). Somit triagt die Wahl 6kolo-
gisch hergestellter Lebensmittel in der Regel dazu bei,
dass weniger Nahrstoffe in die Umwelt eingetragen wer-
den. Da der 6kologische Landbau durch den weitestge-
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henden Verzicht auf den Einsatz von chemisch-syntheti-
schen Pflanzenschutzmitteln gekennzeichnet ist, ist er
auch in dieser Hinsicht der konventionellen Produktion
iiberlegen. Allerdings stellen im 6kologischen Landbau
insbesondere die Kupfereintridge in die Boden ein Pro-
blem dar (UBA 2009).

Auch der 6kologische Landbau ist nicht automatisch ,,na-
turschutzkonform® (van ELSEN 2005), jedoch sind ge-
geniiber dem konventionellen Anbau die diffusen Schad-
und Néhrstoffeintrdge insgesamt geringer. Zudem fallt
die Artenanzahl auf Hofen, die 6kologischen Landbau be-
treiben, auf die gesamte Betriebsfliche bezogen, in der
Regel hoher aus (BENGTSSON et al. 2005; HOTKER
et al. 2004). Neben dem o6kologischen Landbau erfolgt
insbesondere auch im Rahmen von Agrarumweltmalinah-
men, welche zurzeit tiber die 2. Sdule der Gemeinsamen
Agrarpolitik (GAP) gefordert werden, eine O6kologisch
vorteilhaftere Bewirtschaftung von Flachen (SRU 2009).

3.2.8 Zur Bedeutung von Lebens-
mittelverlusten

185. Lebensmittelverluste bezeichnen die Abnahme der
Menge essbarer Lebensmittel innerhalb der logistischen
Kette, die zu essbarer Nahrung fiir den Menschen fiihrt
(Definition nach GUSTAVSSON et al. 2011). Weltweit
geht wahrscheinlich ein Drittel der essbaren Lebensmittel
verloren (1,3 Mrd. t/a) (ebd.). Die Ursachen dafiir sind
sehr unterschiedlich. In den Entwicklungsldndern liegen
sie insbesondere in mangelhaften Kiihltechniken, wah-
rend in den entwickelten Landern vor allem die Verbrau-
cher selbst verschwenderisch mit Lebensmitteln umgehen
(PARFITT et al. 2010). Fiir die EU-27 listet die Européi-
sche Kommission unterschiedliche Griinde fiir die Berei-
che Haushalt, Lebensmitteldienstleistungen, Verkauf und
Veredelung auf (Europdische Kommission — Generaldi-
rektion Umwelt 2010; Tab. 3-4).

186. Die Europdische Kommission hat errechnet, dass
pro Jahr in der EU-27 in der gesamten Lebensmittelkette
bis zum Verbraucher 89 Megatonnen (Mt) Lebensmittel
verschwendet werden (ohne den Verlust in der landwirt-
schaftlichen Produktion gerechnet). Umgerechnet wiirde
dies bedeuten, dass 179 kg Lebensmittel pro Kopf und
Jahr verschwendet werden (Europédische Kommission —
Generaldirektion Umwelt 2010; vgl. Abb. 3-1).

187. Deutschland liegt deutlich unter dem EU-Durch-
schnitt (Abb. 3-1). Den grofiten Anteil an der EU-weiten
Verschwendung in der Lebensmittelkette haben die Haus-
halte (42 %; 76 kg pro Person und Jahr, 25 % des Ge-
wichtes der gekauften Lebensmittel bzw. ca. 565 Euro
pro Haushalt und Jahr). Es folgen das verarbeitende Ge-
werbe mit 39 % und der Lebensmitteldienstleistungs-
bereich mit 14 %. An letzter Stelle liegt der Verkaufs-
sektor mit 5 %. Speziell fiir Deutschland kommt eine
Untersuchung der Universitit Stuttgart zu dem Er-
gebnis, dass jéhrlich knapp 11 Mio. t Lebensmittel als
Abfall entsorgt werden. Die Studie zeigt mit 61 %
(81,6 kg pro Person und Jahr) eine noch grof3ere Beteili-
gung der Privathaushalte an den Abfillen, gefolgt von
GroBverbrauchern — wie Gaststétten oder Kantinen — so-
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Tabelle 3-4

Griinde fiir Lebensmittelverluste nach Sektoren

Verarbeitendes Gewerbe

unvermeidbare Lebensmittelabfalle (Knochen, Kadaver, bestimmte Organe)

technische Fehler wie Uberproduktion, missratene Produkte, Produkt- und Verpackungsschiden

Haushaltsbereich

mangelndes Bewusstsein (1) fiir die selbst produzierte Menge an Lebensmittelabfillen, (2) fiir Umweltprobleme
durch Lebensmittelabfille und (3) fiir finanzielle Vorteile, gekaufte Lebensmittel effizienter zu nutzen

mangelnde Kenntnisse iiber effiziente Lebensmittelnutzung, z. B. Kochen mit vorhandenen Zutaten/Speiseresten
geringe Wertschitzung von Lebensmitteln, dadurch: verschwenderischer Umgang

personlicher Geschmack: Wegwerfen vieler Lebensmittelteile (Brotrinde etc.)

mangelnde Einkaufsplanung bzw. Kauf zu gro3er Mengen

Wegwerfen essbarer Lebensmittel durch Missdeutung von Haltbarkeitsdaten

suboptimale Lagerbedingungen und Verpackungen verringern Haltbarkeit

Zubereitung zu groBer Essensmengen

Soziodkonomische Faktoren: mehr Einpersonenhaushalte

Grof}- und Einzelhandelssektor

Ineffiziente Lieferketten: mangelhafte Abstimmung zwischen Einzelhdndlern, Lieferanten, GroBhéandlern und
Herstellern

Bestandsmanagement: Uberbestiinde, wenn Nachfrage nicht richtig prognostiziert; fehlende Anreize fiir bessere
Planung durch vertragliche Riicknahmeregelungen mit Lieferanten und geringe Kosten beim Wegwerfen der Le-
bensmittel

»2 fir 1-Angebote und groBe Verpackungsgrofen ermuntern Konsumenten, mehr zu kaufen als notig; wenig Ra-
batte auf Uberbestinde und auf Lebensmittel kurz vor Verfallsdatum

Vermarktungsnormen: Aussortieren von Produkten aufgrund von Schonheitsfehlern/Verpackungsschiaden, obwohl
Lebensmittelqualitit/Lebensmittelsicherheit nicht beeinflusst

Hohe Produktspezifitit: bestimmte Strategien verringern Haltbarkeit

Temperaturempfindlichkeit: Nichteinhaltung der Kiihlkette bei Fleisch und Milchprodukten wahrend Transport
und Lagerung

Gastronomiesektor

Ubliche Strategie ,.gleiche PortionsgrdBe fiir alle* passt nicht fiir jeden
Uberbestiinde aufgrund der Schwierigkeit, Kundenzahl richtig vorherzusagen
Einstellung: Mitnehmen von Speiseresten aus Restaurants in Europa eher uniiblich

Fehlendes Bewusstsein fiir das Problem ,,Lebensmittelabfalle*

Quelle: Europiische Kommission — Generaldirektion Umwelt 2010, S. 10 f., eigene Ubersetzung

wie der Industrie mit jeweils rund 17 % und dem Handel
mit circa 5 %. Von den Abfillen der Privathaushalte wé-
ren laut Studie 65 % vollig oder zumindest teilweise ver-
meidbar gewesen (KRANERT et al. 2012).

Insgesamt werden in der EU-27 durch die Produktion
spiter vernichteter Lebensmittel mindestens 170 Mt
CO,,/a emittiert, dies entspricht 3 % der gesamten THG-

Emissionen der EU-27 in 2008 (Tab. 3-5). Die Studie der
Européischen Kommission geht auf der Basis einer wach-
senden Bevolkerung und eines zunehmenden Wohlstands
davon aus, dass ohne Gegenmafinahmen die Verschwen-
dung im Jahr 2020 126 Mt/a betragen wird (Europiische
Kommission — Generaldirektion Umwelt 2010). Ein er-
heblicher Teil der oben beschriebenen Umweltwirkungen
des Konsums ist daher auf die Erzeugung von Lebensmit-
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Abbildung 3-1

Geschiitzte Lebensmittelverluste in den EU-Mitgliedslindern (in kg/Kopf/Jahr)
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Quelle: Européische Kommission — Generaldirektion Umwelt 2010, S. 65, verdndert

teln zuriickzufiihren, die letztendlich weggeworfen wer-
den.

Tabelle 3-5

THG-Emissionen aus Lebensmittelverlusten in
der EU-27 nach Sektoren pro Jahr

Sektor Verlusg;lengen Tl@ll;hggszfsse
Verarbeitendes 34.756.000 59
Gewerbe
Haushalte 37.703.000 78
Andere 16.820.000 33
Insgesamt 89.279.000 170

Quelle: Europdische Kommission — Generaldirektion Umwelt 2010,
S. 87, verdndert

188. Somit lieBe sich eine erhebliche Reduzierung der
Emissionen von Treibhausgasen durch eine Verringerung
der Lebensmittelverluste erreichen. Geldnge es, die Le-
bensmittelverluste zu halbieren, ergibe sich bereits unter
Beibehaltung der Erndhrungsgewohnheiten eine Reduzie-
rung bei den THG-Emissionen von 85 Mt CO,,, Treib-
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hausgase pro Jahr in der EU-27. Dies ist fast das Doppelte
dessen, was HUNECKE et al. (2010) fiir einen Ersatz von
27 % der Proteine aus Fleisch durch Gemiise ermittelt ha-
ben.

3.3  Gesundheitliche Aspekte einer
Veranderung der Erndhrungs-

gewohnheiten

189. Eine Reduktion des Anteils tierischer Produkte an
der Erndhrung kann neben den genannten positiven Ef-
fekten fiir die Umwelt zudem auch gesundheitliche Vor-
teile bringen.

Fleisch gehort in vielen Haushalten Deutschlands zu den
taglich konsumierten Lebensmitteln. Gemessen an Emp-
fehlungen der Deutschen Gesellschaft fiir Erndhrung
(DGE), aber auch laut Organisationen wie der internatio-
nalen Krebsforschungsorganisation (World Cancer Re-
search Fund — WCRF), wird jedoch in Deutschland und
der EU zu viel davon verzehrt. So kommt die Nationale
Verzehrstudie (2008) zu dem Ergebnis, dass Manner mit
durchschnittlich 103 g/Tag (721 g/Woche) etwa doppelt
so viel Fleisch, Wurstwaren und Fleischerzeugnisse ver-
zehren wie Frauen (371 g/Woche). Zudem werden tiglich
Gerichte auf Basis von Fleisch — worunter im wesentli-
chen Waurstsalate, fleischhaltiges Fast-Food und Fleisch
mit SoBle fallen — in Héhe von 57 g/Tag (399 g/Woche,
Mainner) bzw. 30 g/Tag (210 g/Woche, Frauen) gegessen
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(MRI 2008b, S. 44). Demgegeniiber empfichlt die DGE
erwachsenen Personen, hochstens 300 bis 600 g Fleisch
und Wurst pro Woche zu sich zu nehmen (DGE 2011).
Wihrend demnach der Fleischkonsum von Frauen gerade
noch innerhalb der Empfehlungen liegt, nehmen deutsche
Ménner aus erndhrungsphysiologischer Sicht zu viel
Fleisch zu sich. Auch gemessen an den WCRF-Empfeh-
lungen, welche einer Senkung des Krebsrisikos dienen
sollen und gemall derer maximal 500 g Fleisch pro Wo-
che verzehrt werden sollten, liegt der Konsum der Deut-
schen deutlich zu hoch (WCRF und AICR 2007, S. 12).
Eine physiologisch ausgewogene Erndhrung deckt den
taglichen Energiebedarf zu 28 bis 31 % aus Fetten, zu
16 bis 17 % aus Proteinen und zu 52 bis 53 % aus Koh-
lenhydraten. Insgesamt sollten 75 % oder mehr der Kalo-
rien aus pflanzlichen Quellen stammen. Die essenziellen
Spurenelemente, Aminosduren und Vitamine sind jedoch
in tierischen und pflanzlichen Lebensmitteln unterschied-
lich enthalten. Die essenziellen Spurenelemente kommen
vorwiegend in Rindfleisch oder Leber, aber auch in Mu-
scheln (Eisen), Weizenkeimen (Zink) oder Leguminosen
(Kupfer) vor. Vitamine sind bevorzugt in Friichten, Ge-
miisen, Weizenkeimen oder Pflanzen- sowie Fischol ent-
halten. Dies spricht generell eher fiir eine Mischkost, bei
Verzicht auf tierische Lebensmittel kann aber grundsétz-
lich der Vitamin-, Aminoséure- und Spurenelementebe-
darf auch anderweitig gedeckt werden.

190. Mit einem zu hohen Fleischkonsum sind gesund-
heitliche Risiken verbunden (McAFEE et al. 2010), wel-
che sich vor allem aus der Aufnahme tierischer Fette, da-
bei vor allem der gesittigten Fettsduren, sowie der
Zubereitungsart ergeben. Eine zu hohe Aufnahme von
Fett und gesittigten Fettsduren erhoht den Cholesterin-
wert sowie die Wahrscheinlichkeit der Gewichtszunahme
und kann dadurch zu Herz-Kreislauf-Erkrankungen fiih-
ren. Zahlreiche Studien zeigen, dass der Genuss von
Rind-, Lamm- und Schweinefleisch sowie von verarbeite-
tem Fleisch das Risiko erhohen, an Krebs zu erkranken
(WCRF und AICR 2007).

Gleichzeitig nehmen die Deutschen im Schnitt mehr Pro-
teine auf als von der DGE empfohlen — je nach Alters-
gruppe liegt der Median bei circa 130 bis 160 % der emp-
fohlenen Menge (MRI 2008a, S.103f). Bei einer
Reduktion des Fleischkonsums miisste somit aus rein er-
nihrungsphysiologischer Sicht die aufgenommene Prote-
inmenge nicht konstant gehalten werden, indem die Prote-
ine in gleicher Hohe zum Beispiel in Form von
Milchprodukten aufgenommen wiirden. Wéahrend es — wie
oben aufgefiihrt (vgl. Tz. 176, 179)—Dbei vollstindigem Er-
satz von Fleisch durch Milchprodukte zu hoheren THG-
und Stickstoffemissionen kommen kann, hétte eine Kost
mit verringertem Fleischkonsum ohne vollstdndige Sub-
stitution durch Milchprodukte in der Regel positive Um-
weltwirkungen.

3.4  Schlussfolgerungen fiir einen umwelt-

bewussten Lebensmittelkonsum

191. Die Lebensmittelproduktion und damit der Le-
bensmittelkonsum haben ganz erheblichen Einfluss auf

die Umwelt. Dies gilt vor allem fiir die Fleischproduk-
tion. Daneben ist auch die Produktion von Milch und
Milchprodukten aus Umweltsicht kritisch zu bewerten.
Obwohl viel von der sehr konkreten Ausgestaltung des
Konsums abhingt, lassen sich ein paar allgemeingiiltige
Leitlinien aufstellen, deren Beriicksichtigung die vom Le-
bensmittelkonsum ausgehenden Umweltwirkungen deut-
lich verringern und die daher als Grundlage der umwelt-
freundlichen Ausrichtung des Lebensmittelkonsums
gelten konnen. Angestrebt werden sollte:

— Eine Verringerung der Lebensmittelverluste

— Eine Reduktion des Konsums tierischer Produkte (v. a.
Fleisch- und Milcherzeugnisse)

— Beim Konsum von Fleisch- und Milchprodukten: die
Bevorzugung von Produkten aus extensiver Weidehal-
tung bzw. aus Fiitterung mit extensiv produziertem
Futter

— Bevorzugung von 6kologisch hergestellten Produkten
bzw. von Produkten, die zur Erhaltung einer artenrei-
chen Landschaft beitragen

— Reduktion des Konsums von Produkten aus Ubersee,
insbesondere jener, die mit dem Flugzeug transportiert
wurden

— Bevorzugung von saisonalem Obst und Gemiise, das
im Freiland produziert wurde.

Im Ergebnis hat sich gezeigt, dass eine Reduzierung des
Konsums tierischer Produkte in Deutschland die Umwelt-
auswirkungen des Lebensmittelkonsums positiv beein-
flussen wiirde. Die Substitution von Fleisch durch Milch-
produkte bei konstanter Kalorien- bzw. Proteinaufnahme
kann dabei jedoch nicht das Ziel sein, da dies die Um-
welteffekte nicht verringern wiirde. Vielmehr muss insge-
samt die Aufnahme tierischer Proteine reduziert werden.
Eine reduzierte Aufnahme von Proteinen wére — auch un-
ter gesundheitlichen Gesichtspunkten — empfehlenswert,
da in Deutschland je nach Altersgruppe heute circa 130
bis 160 % der von der Deutschen Gesellschaft fiir Ernédh-
rung empfohlenen Menge Proteine aufgenommen werden
(MRI 2008b, S. 103 f.).

3.5 Legitimation von Eingriffen der Politik

192. Im Folgenden soll zunéchst gezeigt werden, dass
Eingriffe der Politik in das sehr sensible Feld des Lebens-
mittelkonsums in dem Sinne legitim sind, als dass sie
auch unter Wahrung der Konsumentensouverénitit mog-
lich und angesichts der Umwelteffekte angebracht sind.
Anschlielend sollen Moglichkeiten einer an Umweltas-
pekten ausgerichteten Verbraucherpolitik aufgezeigt wer-
den.

3.5.1 Konsumentenpréaferenzen und Einfliisse

auf das Verbraucherverhalten

193. Der Lebensmittelkonsum und mithin seine dkolo-
gischen Konsequenzen werden wesentlich durch die
Auspriagung der Verbraucherpriferenzen sowie ihre Re-
alisierung beeinflussende 6konomische Strukturen (v. a.
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Preisrelationen) determiniert. Die neoklassische An-
nahme stabiler und konsistenter Préferenzen konnte in
zahlreichen empirischen Untersuchungen der Realitét
nicht standhalten. Vielmehr scheinen die Verbraucherpra-
ferenzen hdufig inkonsistent, kontextabhéngig und viel-
filtig beeinflussbar zu sein (LERCH 2000; von WEIZSA-
CKER 2002, S. 429 f.; WELFENS 2010, S. 18).

Im Alltag sind die Lebensmittelpraferenzen der Verbrau-
cher einer Vielzahl von Einfliissen ausgesetzt. Haufig ste-
hen diese Einfliisse einem umweltbewussten Konsum eher
im Wege, als dass sie ihn fordern. Von besonderer Rele-
vanz sind solche Einfliisse, die auf das Erndhrungsverhal-
ten von Kindern einwirken, da Nahrungspréferenzen in er-
heblichem Ausmal bereits in frithen Jahren ausgebildet
und somit auch die Konsummuster im Erwachsenenalter
mitgepragt werden (JUST et al. 2007, S. 2; SMITH 2004).

194. Ein bedeutender Einfluss wird durch Werbung aus-
geiibt. Die Rolle der Werbung im Bereich der Erndhrung
ist insbesondere dann kritisch zu beurteilen, wenn sie sich
an Kinder richtet. Der Einfluss der Werbung fiir Lebens-
mittel ist insofern problematisch, als dass vorwiegend
Produkte mit hohen Gehalten an Salz, Zucker oder Fett
beworben werden (KELLY et al. 2010; EFFERTZ und
WILCKE 2011). Laut der Deutschen Gesellschaft fiir
Kinder- und Jugendmedizin steigt der Verzehr von kalori-
enreichen und néhrstoffarmen Getridnken und Speisen bei
Kindern an, wenn diese intensiver TV-Werbung ausge-
setzt sind (DGKIJ-Pressemitteilung vom 20. Oktober
2010: ,,Werbung schauen macht Kinder dick. Kinderirzte
fordern Werbebeschriankungen). Die WHO identifiziert
Werbung fiir energiereiche Lebensmittel und Fast Food,
insbesondere solche, die an Kinder gerichtet ist, als einen
Faktor, der Gewichtszunahme und Fettleibigkeit wahr-
scheinlich fordert und demnach auch ein mégliches Feld
fiir politische Interventionen darstellt (WHO 2003, S. 63).
ZIMMERMANN und BELL (2010) konnten eine robuste
Korrelation zwischen der Adipositasrate bei Kindern und
dem Ausmal konsumierter Fernsehwerbung feststellen.
Weltweit gibt die Erndhrungsindustrie jéhrlich 1,9 Mil-
liarden Dollar fiir an Kinder gerichtete Werbung aus
(LINN 2010). In Deutschland sehen Kinder bis zu
40.000 TV-Werbespots pro Jahr (DGKJ-Pressemitteilung
vom 20. Oktober 2010). Kinder, vor allem kleine Kinder,
konnen den Charakter von Werbung nicht von dem ande-
rer Informationen unterscheiden und deshalb ihrer persu-
asiven Wirkung weniger entgegensetzen als Erwachsene.
An diese Zielgruppe gerichtete Werbung kann deshalb als
manipulativ und zudem besonders effektiv betrachtet
werden, da sich die — auch langfristig prdgenden — Ernéh-
rungsvorlieben von Kindern unter dem Einfluss der Wer-
bung ausbilden. Eine kritische Auseinandersetzung mit
den auf Kinder und Jugendliche abzielenden Marketing-
aktivititen der Lebensmittelindustrie und deren — auch
langfristig nachwirkenden — Einfluss auf die Konsumge-
wohnheiten findet sich in einer aktuellen Studie der Ver-
braucherschutzorganisation foodwatch (2012).

195. Zu den weiteren strukturellen Einfliissen auf das
Verbraucherverhalten gehort auch die Zusammensetzung
des Angebots in der &ffentlichen und privaten Gastrono-
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mie (z. B. viel Fleisch, aber keine Bioqualitit in den
meisten Kantinen und Restaurants). Durch das Fehlen at-
traktiver vegetarischer und besonders umweltfreundlich
erzeugter Alternativen wird sowohl die unmittelbare Aus-
wahlmoglichkeit von Verbrauchern eingeschrinkt als
auch ein dauerhafter Einfluss auf die Lebensmittelaus-
wahl iiber die Pragung der Konsumgewohnheiten ausge-
iibt. Gerade der letztgenannte Einfluss ist von besonderer
Bedeutung, da er sich auch auf die hduslichen Essge-
wohnheiten auswirkt und Verharrungstendenzen in beste-
henden, wenig umweltvertraglichen Konsummustern ver-
starkt.

196. Um Einflissen auf die Ausbildung der Verbrau-
cherpriferenzen, die umweltvertriaglichen Konsummus-
tern abtraglich sind, entgegenzuwirken, bieten sich als In-
strumente zunichst Aufkldrung, Transparenz, Information
und Bildung an. Allerdings reicht Information in der Regel
nicht aus, um eine Verhaltensédnderung in Richtung eines
umweltfreundlichen Konsums zu bewirken, da die Ande-
rung gewohnten Verhaltens fiir den Einzelnen aufgrund
von Verharrungstendenzen und Pfadabhéngigkeiten schwie-
rig ist. Die Politik hat jedoch auch die Moglichkeit, aktiv
auf die Préferenzausbildung des Verbrauchers einzuwir-
ken, ohne dabei seine Wahlmdoglichkeiten und seine
grundsitzliche Entscheidungsfreiheit zu beschneiden. In-
dem die Politik beispielsweise Entscheidungssituationen
so strukturiert, dass Verbrauchern die Wahl der umwelt-
freundlicheren Option leichter fallt, 14dt sie diese sozusa-
gen zu einem bestimmten Konsumverhalten ein, ohne es
ihnen aufzuzwingen. Ein Beispiel fiir diesen sogenannten
»liberalen Paternalismus® ist die Zusammensetzung und
vor allem die Préasentation des Angebots an Speisen in 6f-
fentlichen Kantinen oder Mensen (SUNSTEIN und
THALER 2003; THALER und SUNSTEIN 2009). Eine
unzulédssige Verbraucherbeeinflussung liegt bei einer sol-
chen bewussten Strukturierung nicht vor. Da jede Form der
Entscheidungsstrukturierung notwendigerweise einen
gewissen Einfluss auf die Verbraucherpriferenzen impli-
ziert, erscheint ihre bewusste Gestaltung im Sinne gesell-
schaftlich erwiinschter Zielstellungen durchaus gerecht-
fertigt.

197. Somit gilt letztlich auch insbesondere fiir den Be-
reich der Erndhrung, dass die durch den Verbraucher re-
alisierten Konsummuster nicht einem autonomen und sta-
bilen Préaferenzgebilde folgen, sondern diese Préaferenzen
malBgeblich durch den dufleren Kontext determiniert wer-
den. Damit fallt dem Staat die Rolle zu, an der Strukturie-
rung der unvermeidbaren dufleren Einfliisse auf die Prife-
renzausbildung und ihre Verwirklichung so mitzuwirken,
dass der Lebensmittelkonsum mit den gesetzten Umwelt-
zielen in Einklang gebracht wird.

3.5.2 Auswirkungen individuellen Konsums auf
die Rechte Dritter und Gemeingiiter-
Problematik

198. Das stirkste Argument zugunsten politischer Maf3-
nahmen, welche individuelle Entscheidungen in Richtung
eines umweltfreundlichen Konsums beeinflussen, ist die
mogliche Beeintrachtigung der Belange Dritter und die
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Schiadigung von Gemeingiitern durch die Auswirkungen
individueller Konsumentscheidungen (LERCH 2000).
Viele Einschriankungen der Konsumentensouverinitit,
die in Deutschland bereits Realitét sind, werden deshalb
gesellschaftlich akzeptiert und gefordert, weil dadurch
das Wohlbefinden, die Gesundheit oder Sicherheit Dritter
geschiitzt werden — dazu zéhlen etwa weite Teile des Um-
weltrechts oder auch das Rauchverbot in &ffentlichen
Einrichtungen. Zudem hat sich die Bundesregierung im
Rahmen internationaler Abkommen (u. a. Ubereinkom-
men iiber die biologische Vielfalt (Convention on Biolo-
gical Diversity — CBD) und UN Klimarahmenkonvention
(United Nations Framework Convention on Climate
Change — UNFCCC) sowie ihre jeweiligen Folgeabkom-
men) zum Schutz globaler Gemeingiiter, die durch den
nationalen Lebensmittelkonsum mittelbar beeintréchtigt
werden, verpflichtet.

199. Dabei ist fiir die Problemstruktur umweltfreundli-
chen Konsums charakteristisch, dass (Umwelt-)Schiden
fiir die Allgemeinheit durch das Verhalten vieler einzelner
Konsumenten entstehen (BELZ und BILHARZ 2005,
S. 22) und sich Betroffene und Verursacher selten direkt
gegeniiberstehen. Zudem konnen Ursache und Wirkung
zeitlich und geografisch auseinanderfallen — die Kosten
von Umweltschiden werden héufig erst zeitverzogert
spiirbar oder sie treffen vor allem Menschen in anderen
Regionen der Welt. Dadurch erhélt die Problematik um-
weltfreundlichen Konsums die Struktur eines Allmende-
problems bzw. Gefangenendilemmas: fiir den Einzelnen
entsteht ein Anreiz, sich nicht umweltfreundlich zu ver-
halten (ERNST 2010), solange keine Arrangements ge-
troffen wurden, die sicherstellen, dass alle ,,Mitspieler*
sich an bestimmte Regeln halten und Regelverletzer be-
straft werden.

Insgesamt konnen also die kurzfristigen individuellen und
die langfristigen kollektiven Interessen beim Konsumver-
halten deutlich auseinanderklaffen. Entsprechend ist nicht
damit zu rechnen, dass Einzelne in erheblichem Umfang
ohne die entsprechenden gesellschaftlichen Rahmenbe-
dingungen ,,von allein® ein nachhaltiges Konsumverhal-
ten entwickeln (,,sustainability does not come naturally®,
DAWKINS 2001).

200. Ein elementarer Bestandteil dieser Rahmenbedin-
gungen ist die Preisstruktur der Lebensmittel, die ein
moglichst vollstidndiges Bild der Kosten widerspiegeln
soll, um eine gesamtwirtschaftlich optimale Lenkungs-
wirkung zu entfalten. Wiirden beispielsweise sowohl bei
der Fleisch- als auch bei der Getreideproduktion alle ex-
ternen Kosten internalisiert, also vollstindig der Produk-
tion angelastet, l4gen die Preise je Kalorie Fleischprodukt
aufgrund ihrer verhdltnismaBig hohen Umweltkosten im
Vergleich zu Getreideprodukten hoher (vgl. Kap. 3.2).
Somit kann insgesamt davon ausgegangen werden, dass
eine Internalisierung externer Kosten den Konsum in um-
weltfreundlichere Bahnen lenken wiirde.

Indem die Politik es unterlédsst darauf hinzuarbeiten, dass
Verbraucherpreise die externen 6kologischen und sozia-

len Kosten der Produkte addquat widerspiegeln, tragt sie
dazu beli, dass die Preise und Preisrelationen die Kaufent-
scheidung verzerren. Vorhandene Préferenzen der Ver-
braucher fiir umweltvertraglichere (oder fair gehandelte)
Produkte konnten leichter wirksam werden, wenn die re-
lativen Preise der Realisierung dieser Préferenzen nicht
entgegenstehen wiirden (LERCH 2000, S. 177). Dies gilt
insbesondere fiir solche Produkte, bei denen der Verbrau-
cher mit dem hdheren Preis — neben dem ,,guten Gewis-
sen” aufgrund der groBeren Umweltvertrdglichkeit —
nicht auch einen unmittelbaren Zusatznutzen fiir sich
selbst verbindet. So basiert die hohere Zahlungsbereit-
schaft fiir Biolebensmittel auch darauf, dass bei ithrem
Konsum Vorteile fiir die eigene Gesundheit vermutet wer-
den (BELZ und REISCH 2007, S. 710). Entfallt dieser in-
dividuelle Zusatznutzen, verstarkt sich die Wirkung ver-
zerrter Preisrelationen zulasten umweltfreundlicher bzw.
nachhaltiger Produkte, deren Vorteile gegeniiber konven-
tionellen Produkten vor allem auf der Produktionsseite in
Form verbesserter dkologischer und sozialer Bedingun-
gen bestehen.

3.5.3 Fazit im Hinblick auf die Legitimation
einer Einflussnahme auf den Konsum

201. Der Lebensmittelkonsum und mithin seine 6kolo-
gischen Konsequenzen werden wesentlich durch die
Auspriagung der Verbraucherpriferenzen sowie ihre Re-
alisierung bestimmende Angebots- und Preisstrukturen
determiniert. Dabei unterliegt die Auspridgung der Ver-
braucherpréferenzen einer Vielzahl von Einfliissen, die
einem umweltvertraglichen Konsum haufig eher im Wege
stehen, als dass sie ihn fordern. Zudem ist der Einzelne
als Konsument angesichts allgemeiner moralischer Ap-
pelle zu umweltfreundlichem Konsum, aber entgegenge-
setzter realer Anreize, hiufig iiberfordert. Umweltver-
traglicher Konsum ist somit eine gesamtgesellschaftliche
Herausforderung, die eine kollektive Verantwortungs-
ibernahme erfordert sowie die Schaffung von Strukturen,
die dem Einzelnen umweltfreundlichen Konsum erleich-
tern und ermoglichen. Die negativen Auswirkungen der
derzeitigen Konsummuster im Bereich Erndhrung auf die
Umwelt, auf Menschen in anderen Landern und auf nach-
folgende Generationen sind hinreichend gravierend, um
Eingriffe der Politik zu rechtfertigen.

Im Lichte der Faktoren, die einem umweltvertraglichen
Konsum gegenwirtig entgegenwirken, sollte die Politik
MaBnahmen ergreifen, die unerwiinschte Einflussnahmen
abbauen oder verhindern. Sie konnte zum Beispiel durch
Einschriankung der Werbung fiir bestimmte Produkte oder
fiir bestimmte Zielgruppen (bereits latent vorhandene)
Priferenzen fiir umweltfreundliche Lebensmittel aktivie-
ren und stirken sowie instabile Verbraucherpriferenzen
in Richtung umweltgerechter Konsummuster lenken. Au-
Berdem sollten bestehende verzerrende 6konomische An-
reize abgeschafft werden, moglichst durch die Internali-
sierung externer 0kologischer und auch sozialer Kosten in
die Preisgestaltung.
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3.6 Forderung eines umweltbewussten
Lebensmittelkonsums
202. Der Lebensmittelkonsum wird von verschiedenen

Akteuren beeinflusst. Gegenwirtig fehlt es an einer poli-
tisch konsistenten Steuerung in Richtung eines umweltver-
triglichen Konsums (HUNECKE etal. 2010, S.17).
Wichtig wire es aber, eine konsistente nationale Strategie
fiir den Lebensmittelkonsum zu erarbeiten, mit dem klaren
Ziel, den Lebensmittelkonsum umweltbewusster zu ge-
stalten. Studien zeigen, dass es sich um ein komplexes
Politikfeld handelt, in dem ein Biindel von Maflnahmen er-
forderlich ist, um das Problem erfolgreich adressieren zu
konnen (HEISKANEN et al. 2009). Bund und Lénder kon-
nen den Konsum zum einen direkt iiber Auflagen, 6kono-
mische Anreize wie Steuern und Subventionen sowie iiber
Informationen beeinflussen, aber auch indirekt, indem sie
fiir den Konsum wichtige Akteure wie Unternehmen und
Nichtregierungsorganisationen (Non-Governmental Orga-
nisations — NGOs) beeinflussen (SCHRADER und
THOGERSEN 2011, S. 4). Unter den privatwirtschaftli-
chen Akteuren der Lebensmittelkette kommt dem Lebens-
mitteleinzelhandel (LEH) als Kuppelstelle zwischen Lie-
feranten und Verbrauchern eine besonders grof3e
Bedeutung zu. Er begrenzt die Auswahlmoglichkeiten der
Konsumenten und kann iiber die Présentation der Waren
und die Vermittlung von Informationen Impulse fiir einen
nachhaltigen Warenkorb setzen (SPILLER 2005, S. 119).
Auch Anbieter von AuBBer-Haus-Verpflegung beeinflussen
iiber ihre Angebotspolitik mafigeblich die Konsumge-
wohnheiten der Verbraucher. Zudem iibt die Industrie tiber
Werbung (vgl. Tz. 194) und die Kennzeichnung ihrer
Produkte bedeutende Einfliisse aus. Auch NGOs wie Ver-
braucher- oder Umweltschutzorganisationen kdnnen den
Konsumenten — vorwiegend iiber Kommunikation — be-
einflussen.

203. Besonders Erfolg versprechend erscheinen — auf-
grund der starken Preisabhingigkeit des Lebensmittel-
konsums — Veranderungen der Preisrelationen, die vor al-
lem durch Steuern und Subventionen, aber auch durch
ordnungsrechtliche Anforderungen an die Produktions-
weise erfolgen konnen. Demgegeniiber haben ,,weiche*
Instrumente (z. B. Kommunikationsmittel) eine weniger
starke Steuerungswirkung. Die Steuerungsinstrumente
sind von unterschiedlicher Intensitit gekennzeichnet:
Wihrend die Verbesserung der Information der Betroffe-
nen und Bildungsangebote im schulischen und aufBer-
schulischen Bereich einen relativ geringen Eingriff dar-
stellen, bedeuten bereits Vorgaben fiir die offentliche
Beschaffung einen erheblichen Eingriff ins Wirtschaftsle-
ben und unterliegen relativ strengen rechtlichen Vorga-
ben. Steuerliche Instrumente weisen eine sehr grofle Ein-
griffstiefe auf.

3.6.1 Steuerliche Instrumente: Veran-
derung der Preisrelationen

204. Den bedeutsamsten Einfluss auf die Kaufentschei-
dung von Lebensmitteln haben in Deutschland die Preise
(Pressemitteilung Nr. 147 vom 19. Juli 2011 des Bundes-
ministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbrau-
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cherschutz (BMELYV): ,,Verbraucher achten beim Einkau-
fen vor allem auf Preis und Haltbarkeitsdatum®).
Idealerweise sollten die Preise alle negativen Umweltef-
fekte in der Produktion widerspiegeln (Tz. 200). Die voll-
stindige Umsetzung dieser Forderung ist unrealistisch,
aber es sollte angestrebt werden, sich ihr anzundhern.
Grundsétzlich gibt es dafiir mehrere Maoglichkeiten:
Durch das Ordnungsrecht konnen negative Effekte land-
wirtschaftlicher Produktion verringert werden, indem die
Produzenten zur Einhaltung bestimmter Produktionsstan-
dards gezwungen werden. Vormals externe Kosten wer-
den so internalisiert, wodurch die Produktion in der Regel
teurer wird, auch wenn hohere Produktionsstandards Effi-
zienzsteigerungen anreizen konnen und somit nicht
zwangsldufig immer zu hoheren Produktionskosten und
damit zu Preissteigerungen flihren miissen.

Wird die Umweltbelastung durch Steuern auf bestimmte
Produktionsfaktoren wie zum Beispiel Diingemittel er-
fasst, werden umweltfreundlicher produzierte Giiter rela-
tiv giinstiger. Ein mogliches Problem dieser an der Pro-
duktion ansetzenden Maflnahmen konnte jedoch sein,
dass sie auch die Wettbewerbsrelation zwischen der Pro-
duktion im Inland und der Produktion in Lindern, in de-
nen eine solche Internalisierung externer Kosten nicht
stattfindet, verdndert. Bei unveridndertem Konsum konn-
ten damit 6kologische Probleme ins Ausland verschoben
werden. Dies gilt selbst bei Subventionen fiir umwelt-
freundliche Produktionsweisen, da eine Extensivierung
und damit Verringerung der Produktion zum Beispiel in
der EU fiber einen Preisanstieg dazu filhren kann, dass
auBlerhalb der EU mehr produziert wird. Dadurch kann
— global gesehen — ein Teil der angestrebten Wirkung
wieder zunichte gemacht werden. MaBinahmen, die direkt
am Konsum ansetzen, das heif3t, alle Produkte unabhén-
gig von ihrer Herkunft betreffen, geben dagegen keinen
Anreiz zu einer Verlagerung der Produktion ins Ausland.

205. Eine Moglichkeit, den Konsum direkt zu steuern,
liegt darin, die Preise von weniger umweltfreundlichen
Lebensmitteln durch staatliche Abgaben zu erhéhen. Ein
Schritt in diese Richtung kann die Aufhebung der Reduk-
tion des Mehrwertsteuersatzes auf tierische Produkte dar-
stellen, welche pro Kalorie bzw. Kilogramm in der Regel
hohere Umwelteffekte als pflanzliche Produkte aufweisen
(vgl. Kap. 3.2). Momentan werden alle Lebensmittel mit
dem reduzierten Mehrwertsteuersatz von 7 % besteuert,
wovon Getrinke (auler Milch, bestimmte Milchmischge-
trinke und Leitungswasser) — ob alkoholfrei oder nicht —
ausgenommen sind. Fiir diese gilt der reguldre Mehrwert-
steuersatz. Fiir Lebensmittel, die auller Haus, also zum
Beispiel im Restaurant, verspeist werden, gilt hingegen
generell der reguliire Satz von 19 % (§ 12 UStG). Okolo-
gisch sinnvoll wére es somit, tierische Produkte — gleich
den Getrdnken — von dieser Regelung generell, also nicht
nur in Restaurants, auszunehmen. Der SRU spricht sich
daher dafiir aus, fiir tierische Produkte den reguldren
Mehrwertsteuersatz anzuwenden.

206. In verschiedenen europdischen Landern werden
seit 2010 auch andere Steuern eingesetzt, um die Lebens-
mittelwahl zu beeinflussen. Ddnemark hat aus Griinden
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der Gesundheitsvorsorge 2011 eine Steuer auf gesittigte
Fettsduren eingefithrt (Konigliche Déanische Botschaft
2011). Diese Steuer soll Produkte, die einen hohen Anteil
an gesittigten Fettsduren enthalten, teurer und damit fiir
den Konsumenten unattraktiver machen. Ziel ist es, die
Energieaufnahme in Form von Fett und insbesondere der
Fette aus gesittigten Fettsduren zu begrenzen, um chroni-
sche Krankheiten zu vermeiden, wie es von der WHO
(2003, S. 56) empfohlen wird (s. a. Tz. 190). Eine solche
Steuer ist jedoch auch unter Umweltgesichtspunkten inte-
ressant, weil insbesondere tierische Produkte viele gesit-
tigte Fettsduren enthalten. Die durch eine ,,Geséttigte-
Fettsduren-Steuer induzierte Reduktion des Konsums
von tierischen Produkten kann somit gleichzeitig die
THG- und Stickstoffemissionen aus der Erndhrung wie
auch den Flachenverbrauch insgesamt reduzieren. Aller-
dings sind vor einer Einfiihrung in Deutschland die fol-
genden Fragen zu beantworten: Ist eine solche Lenkungs-
steuer verfassungskonform? Ist die Steuer okologisch
treffsicher und lassen sich Ausweichreaktionen vermei-
den? Konnen die negativen sozialen Folgen adéquat ad-
ressiert werden? Ist sie praktikabel?

Verfassungsrechtliche Zuléssigkeit

207. Zunichst ist festzustellen, dass eine solche ,,Gesét-
tigte-Fettsduren-Steuer verfassungsrechtlich zuléssig ist.
Lenkungsnormen sollen durch gezielte Steuerent- oder -be-
lastung ein bestimmtes Verhalten des Steuerpflichtigen sti-
mulieren, von dem der Gesetzgeber der Auffassung ist, das
es dem Gemeinwohl entspricht (TIPKE und LANG 2010,
§ 4 Rn. 21). Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat
entschieden, dass der Gesetzgeber seine Steuergesetzge-
bungskompetenz grundsétzlich auch ausiiben darf, um
Lenkungswirkungen zu erzielen (stindige Rechtspre-
chung, zuletzt BVerfG v. 9. Dezember 2008, NJW 2009,
S. 48). Es verlangt jedoch rechtsstaatliche Normenbe-
stimmtheit, das heilit der Lenkungszweck muss mit hinrei-
chender Bestimmtheit erkennbar sein (TIPKE und LANG
2010, § 4 Rn. 21). Zudem muss sich die Steuer gemein-
wohlbezogen rechtfertigen lassen (BVerfGE Bd. 93,
S. 121 (148)).

Eine solche Lenkungsabgabe stellt trotz Lenkungsabsicht
als Handlungsmittel in den Rechtsfolgen und in der Er-
tragswirkung eine Steuer dar. Der Gesetzgeber regelt
namlich lediglich das Steuerpflichtverhéltnis. Die steuer-
gesetzlich intendierte ,,Ausweichreaktion* hingt dagegen
von dem Willen des Steuerpflichtigen ab. Diese Form der
mittelbaren Verhaltenssteuerung ist zuléssig, solange die
steuerliche Lenkung nach Gewicht und Auswirkung nicht
einer verbindlichen Verhaltensregel nahekommt und da-
mit die Finanzfunktion der Steuer verdringt wird. Len-
kungssteuern koénnen vor allem im Falle von Marktversa-
gen, beispielsweise im Bereich des Umweltschutzes, aber
auch des Gesundheitsschutzes ein geeignetes Instrument
sein (WERNSMANN 2005, S. 287).

Mochte der Staat erreichen, dass bestimmte Verhaltens-
weisen vermieden werden, kann er diese steuerlich beson-
ders belasten. Dann hat der finanziell leistungsfdhigere
Steuerpflichtige die Moglichkeit, sich von dem staatlichen

Lenkungsbefehl gewissermalen ,,freizukaufen. Im Hin-
blick auf bestimmte Verhaltensalternativen werden finan-
ziell Leistungsfahigere damit bevorzugt (Belastungswir-
kung). Die steuerliche Lenkungsnorm wirft somit, auch
wenn sie grundsétzlich verfassungsrechtlich zuldssig ist,
Fragen nach ihrer Gerechtigkeit auf, sowie danach, ob sie
als staatliche Beeinflussung des Verhaltens (Gestaltungs-
wirkung) einen zuldssigen Eingriff darstellt (BIRK 2010,
S. 62). Gleichheitsrechtlich, also im Hinblick auf die Be-
lastungswirkung, ist eine Steuernorm, die ein unerwiinsch-
tes Verhalten besteuert, weitgehend unbedenklich, weil
dem Gesetzgeber bei der Findung des Steuergegenstands
und der Bestimmung des Steuertarifs, ein sehr weiter Ge-
staltungsspielraum zukommt (WERNSMANN 2005, S. 487).
In Hinblick auf die Gestaltungswirkung wird vertreten,
dass diese eigentlich grundsitzlich nicht unverhéltnisma-
Big sein kann (ebd.). Wird durch die Lenkungssteuer we-
niger konsumiert, dann wird der damit gesetzgeberisch in-
tendierte Zweck erreicht, die Steuer ist also geeignet. Die
gegebenenfalls infrage stehende Angemessenheit wird
wegen des erwidhnten weiten gesetzgeberischen Spiel-
raums nahezu immer zu bejahen sein. Nur wenn die Nach-
frage vollig unelastisch ist, das heilit auf Preiserh6hungen
iiberhaupt nicht reagiert, ist die Steuer nicht zur Erfiillung
ihres Zwecks geeignet. Die Frage nach der Eignung stellt
sich dann jedoch gar nicht, denn wenn die Lenkungssteuer
ihre Wirkung nicht erfiillt, weil alle Verbraucher in
derselben Menge weiter konsumieren wie vorher, tritt gar
keine rechtfertigungsbediirftige Gestaltungswirkung ein
(WERNSMANN 2005, S. 487).

Treffsicherheit

208. Zudem hitte die ,,Gesittigte-Fettsduren-Steuer
auch den Vorteil, dass sie die Wettbewerbsfahigkeit der
Weidehaltung gegeniiber ganzjéhriger Stallhaltung erhd-
hen wiirde. Der Gehalt an gesittigten Fettsduren ist bei-
spielsweise in Milch aus Weidehaltung tendenziell niedri-
ger als in Milch von Tieren, die vorwiegend mit siliertem
Futter und viel Getreide gefiittert werden (KRAFT et al.
2003; WEIB et al. 2006; WYSS et al. 2010). Die hohere
Besteuerung geséttigter Fettsduren wiirde damit tierische
Produkte zwar in der Regel hoher besteuern als pflanzli-
che, im Gegensatz zu beispielsweise einer pauschal hohe-
ren Besteuerung tierischer Produkte wiirde sie aber den
gewiinschten Wettbewerbseffekt haben (vgl. Tz. 170).
Die Lenkungswirkung wire also auch hier die intendierte.

209. Wie treffsicher eine solche Lenkungssteuer ist
—wie auch die Auswirkungen der Aufhebung des redu-
zierten Mehrwertsteuersatzes auf tierische Produkte —
hingt mafigeblich von der Nachfragereaktion der Konsu-
menten ab. Die Nachfragereaktion der Konsumenten auf
Preisveranderungen wird als Preiselastizitdt der Nach-
frage bezeichnet. Ist die Nachfrage sehr preisunelastisch
(niedrige Preiselastizitét), verringert sich auch bei hoher
Steuer der Konsum nur wenig. Tatsdchlich zeigen empiri-
sche Untersuchungen, dass die Produktgruppe Lebens-
mittel insgesamt langfristig gesehen eine im Vergleich zu
anderen Produktgruppen — wie zum Beispiel Mobel — re-
lativ niedrige Preiselastizitidt aufweist (von WITZKE
2011, S. 1; SAMUELSON und NORDHAUS 2010, S. 104).
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Fleischprodukte und auch Milchprodukte im Speziellen
weisen hingegen eine vergleichsweise hohe Preiselastizi-
tat im Bereich von 1 auf (HENNING und MICHALEK
1992; THIELE 2008, S.262; WILDNER und von
CRAMON-TAUBADEL 2000, S.71). Eine Elastizitat
von 1 bedeutet, dass ein Konsument auf eine Preiserho-
hung um zum Beispiel 10 % mit einem Nachfrageriick-
gang von 10 % reagiert. Bei einer Elastizitit kleiner 1
fallt die Reaktion schwécher aus, bei einer Elastizitit gro-
Ber 1 reagiert der Konsument entsprechend stérker auf
eine Preisverdnderung. Eine Erhohung der Mehrwert-
steuer von momentan 7 % auf den Regelsatz von 19 % fiir
tierische Produkte konnte somit erhebliche Steuerungsef-
fekte hervorrufen. Fiir eine Beeinflussung des Konsums
durch Steuern in Ergdnzung zu ,,weichen Kommunika-
tionsinstrumenten spricht zudem, dass Preisverdnderun-
gen eine deutlich stirkere Auswirkung auf die Nachfrage
haben als Kommunikationsinstrumente wie zum Beispiel
Werbung (MAUERER 1995). Zudem wiirde allein die
Diskussion um Steuererhdhungen die Aufmerksamkeit
auf die Umweltwirkungen tierischer Produkte lenken,
wodurch in manchen Kéuferschichten unter Umstdnden
Verhaltensénderungen induziert werden konnten. Im Ge-
gensatz zu vielen anderen Informationsangeboten wiirde
diese Information auch nicht nur diejenigen erreichen, die
gezielt danach suchen.

210. Fir eine Feinsteuerung entsprechend der 6kologi-
schen Wirkung ist eine pauschal hohere Belastung von
tierischen Produkten bzw. Produkten mit besonders ho-
hen Gehalten an geséttigten Fettsduren allerdings nicht
einsetzbar. Sollen beispiclsweise bestimmte Weidehal-
tungsformen aus Naturschutzgriinden gefordert werden,
dann muss dies unabhingig von anderen tierischen Pro-
dukten zum Beispiel durch eine Honorierung von Weide-
haltungssystemen erfolgen. So konnen durch direkte For-
derung besonders naturschutzfreundlicher Produkte — vor
allem tiiber die 2. Sdule der GAP — die Preise relativ gese-
hen zu denen konventioneller Produkte der gleichen Pro-
duktgruppe gesenkt werden. Auch kann dadurch der An-
teil dieser Produkte am Gesamtangebot im Handel
gesteigert und damit die Verfligbarkeit fiir den Konsu-
menten verbessert werden. Bei besserer Verfligbarkeit
fallt es leichter, naturschutzfreundliche Produkte tatsdch-
lich auch zu kaufen. Hier sollte die Forderung von zum
Beispiel Bioprodukten oder tierischen Produkten aus ex-
tensiver Haltung verstarkt werden (SRU 2009).

Soziale Gerechtigkeit

211. In der letzten Dekade sind die Ausgaben fiir Le-
bensmittel und nicht-alkoholische Getrianke stabil geblie-
ben und lagen im Durchschnitt der EU-15 durchgehend
bei 12,5 % und der EU-27 bei 13,1 % der Gesamtkon-
sumausgaben der privaten Haushalte (EuroStat 2011). In
Deutschland fiel der Prozentanteil kontinuierlich von
13,5% (1991) auf 11,2 % (2009). Die Einkommens-
effekte einer Preissteigerung bei tierischen Produkten
diirften somit relativ gering sein. Dennoch ist darauf zu
achten, dass nicht die einkommensschwichsten Gruppen
der Gesellschaft am stirksten unter solchen Losungen zu
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leiden hitten. Dies kann durch entsprechende Gegen-
steuerung in anderen Bereichen erreicht werden.

212. Somit schitzt der SRU das Potenzial einer Steuer
auf gesittigte Fettsduren auch fiir die Erreichung von Zie-
len im Umweltbereich als sehr hoch ein. Daher sollten die
Erfahrungen, welche mit der Einflihrung einer solchen
Steuer in Danemark gemacht werden, evaluiert und eine
Einfiihrung mittelfristig auch in Deutschland gepriift wer-
den, wenn sich in Dénemark positive Umweltwirkungen
zeigen.

3.6.2 Bedeutung des AuBer-Haus-Verzehrs

213. Die Bedeutung des AufBer-Haus-Verzehrs nimmt
aufgrund der soziodemografischen Entwicklung und sich
verandernder Berufs- und Zeitstrukturen kontinuierlich
zu (SPILLER 2005, S.113). Insgesamt werden in
Deutschland 30 % des Lebensmittelumsatzes im Bereich
des AuBer-Haus-Verzehrs getétigt. Der Bereich Gemein-
schaftsverpflegung (GV), in den immerhin 11 % aller
Ausgaben fiir den AuBer-Haus-Verzehr flieBen (RUCK-
ERT-JOHN 2005, S. 247 f.), scheint besonders gut fiir die
Durchsetzung von Umwelt- und Nachhaltigkeitszielen
geeignet, da er sich zum Teil in staatlicher Tragerschaft
befindet und wenige Entscheidungstriger weitreichende
Verdnderungen bewirken konnen (SPILLER 2005,
S. 113). Die Adressierung des AuBer-Haus-Verzehrs ist
zudem vielversprechend, da neben der direkten Wirkung
des verdnderten Konsums vor Ort auch indirekte Effekte
entstehen, wenn sich andere Anbieter im Auller-Haus-Be-
reich ein Vorbild daran nehmen und die Konsumenten da-
durch ,,auf den Geschmack®“ kommen (EUPOPP Project
2011, S. 6). Letzteres gilt insbesondere fiir die Verpfle-
gung von Kindern in Kindergérten und Schulen. Da Nah-
rungspréferenzen in erheblichem Ausmal bereits in frii-
hen Jahren ausgebildet werden, kann in Kindergéirten und
Schulen durch bewusste Einflussnahme auf die Essge-
wohnheiten ein langfristiger Effekt in Richtung einer um-
weltvertraglichen und auch gesiinderen Erndhrung erzielt
werden (JUST et al. 2007, S. 2; MOGHARREBAN und
NAHIKIAN-NELMS 1996; SMITH 2004; LAKKA-
KULA 2011, S. 35 ff.). Hierzu bedarf es nicht notwendi-
gerweise einer radikalen Umstellung des Angebots in
Kantinen, Schulkiichen und Mensen. Oft reichen bereits
einfache zwangfreie MaBBnahmen, um das Konsumverhal-
ten in Richtung umweltvertraglicherer Erndhrungsmuster
zu beeinflussen.

So konnen allein schon durch die bewusste Présentation
eines ansonsten weitgehend unverénderten Speisenange-
bots Konsummuster verdndert werden, beispielsweise
durch eine zentrale und attraktive Salattheke (JUST et al.
2007, S. 15 f.; JUST und WANSINK 2009). Auch wenn
die konkreten Moglichkeiten und Potenziale einer sol-
chen Einflussnahme von den jeweiligen Gegebenheiten
vor Ort abhingig sind, kénnen grundsdtzliche Leitlinien
zur zielgerichteten Angebotsstrukturierung die Anbieter
im Bereich Gemeinschaftsverpflegung dabei unterstiit-
zen, ihre Kunden in Richtung umweltfreundlicherer und
gesiinderer Erndhrungsmuster zu lenken.
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Die Bundesregierung sollte entsprechende Leitlinien aus-
arbeiten lassen, den Anbietern zur Verfiigung stellen und
sie zu deren Anwendung ermuntern. Dabei ist es sinnvoll,
an bestehende Initiativen zur Verbesserung der Qualitdt in
der Gemeinschaftsverpflegung anzukniipfen. Hierzu bie-
tet sich vor allem die ,,IN FORM“-Initiative des Bundes-
ministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbrau-
cherschutz und der Deutschen Gesellschaft fiir Erndhrung
e. V. (DGE) an: Im Rahmen von ,,IN FORM"“-Projekten
(z. B. FIT KID, Schule + Essen = Note 1, JOB&FIT)
wurden Qualitdtsstandards der DGE fiir verschiedene
GV-Einrichtungen entwickelt, die bereits zahlreiche wert-
volle Hinweise zur Ausgestaltung des Angebots enthal-
ten. Diese Standards konnten verstarkt auch an 6kologi-
schen Aspekten ausgerichtet und ihre Anwendung
insbesondere in 6ffentlichen GV-Betrieben forciert wer-
den.

Weiterhin kann ein fleischfreier Tag pro Woche zum ei-
nen den Konsumenten Alternativen zum fleischhaltigen
Mabhl nahebringen und zum anderen direkt THG-Emissio-
nen vermeiden (s. Tz. 173 ff.). Ein solcher ,,Veggieday*
wurde bereits in Bremen im Jahre 2010 eingefiihrt. An
diesem Tag werden Kantinen, Restaurants, Kitas und
Schulen dazu angehalten, auf Fleisch zu verzichten (Biir-
gerstiftung Bremen 2011).

214. Betrachtet man jedoch die Zusammensetzung und
Verfiigbarkeit des derzeitigen Angebots, so zeigt sich, dass
okologisch vorteilhafte Lebensmittel bisher eine unterge-
ordnete Rolle spielen. Dadurch werden die Wahlmoglich-
keiten der Verbraucher hinsichtlich dieser Lebensmittel de
facto eingeschrankt und ihre Konsumgewohnheiten ge-
pragt. So haben beispielsweise dkologische Lebensmittel
gegenwidrtig nur einen Anteil von circa 2 % am Gesamt-
umsatz von GV-Einrichtungen. Als Hauptgriinde fiir
diesen geringen Anteil werden vor allem die Nicht-Erhélt-
lichkeit von grolen Mengen an vorverarbeiteten Produkten,
mangelnde Personalkapazititen sowie die eingeschriankte
Zahlungsbereitschaft der Géste genannt (SPILLER 2005,
S. 113).

215. Aufgrund seiner Vorbildfunktion sollte der Staat als
Tréager eines Teils dieser Einrichtungen verstarkt darauf
hinarbeiten, den Anteil umweltgerechter Produkte zu er-
héhen. Die staatlichen Einrichtungen kénnen gerade durch
eine solche Einkaufspolitik dazu beitragen, dass umwelt-
vertragliche Angebote kritische UmsatzgrofSen und Be-
kanntheitswerte erreichen und so den Weg in den Massen-
markt finden (BELZ und REISCH 2007, S. 293 f.), womit
sich das genannte Problem der Nicht-Erhiltlichkeit groB3er
Mengen 16sen wiirde. Durch gesetzliche Vorgaben und
Verwaltungsvorschriften kann der Staat die Beschaffung
in 6ffentlichen Einrichtungen im Bereich des Lebensmit-
telkonsums beeinflussen. Er ist dabei allerdings an die be-
stehenden Vorgaben, die sich aus dem EU-Recht ergeben,
gebunden. Daher sind bindende diskriminierende Vor-
schriften, die beispielsweise regional produzierte Lebens-
mittel bevorzugen wiirden, nicht zuldssig.

216. Zudem sollten in Mensen und Kantinen die Kom-
ponenten einer Mahlzeit verstarkt einzeln zum Kauf ange-
boten und diese vorzugsweise nach Gewicht bezahlt wer-

den, statt dem Gast eine festgelegte Zusammenstellung
vorzusetzen (RUCKERT-JOHN 2005, S.259). Ferner
sollte darauf geachtet werden, dass der Gast die Grofe sei-
ner Portion selbst bestimmen kann. Hierbei kann bereits
die Bereitstellung kleinerer Teller- und Schiisselgrofien
dafiir sorgen, dass die Verbraucher — aufgrund des opti-
schen Eindrucks — keine unnétig groSen Mengen wihlen
(WANSINK et al. 2009, S. 166 f.). Das vermindert Res-
sourcenverschwendung und Abfille, aber auch die Gefahr,
dass der Gast mehr isst als notig wire, um seinen Hunger
zu stillen; dies ist somit auch aus gesundheitlichen Griin-
den positiv zu bewerten.

3.6.3 Regulierung von Lebensmittelwerbung
und -kennzeichnung

Werbung

217. Die Regulierung der Werbung fiir bestimmte Pro-
dukte kann ein weiteres Element einer Politik fiir umwelt-
freundlichen Lebensmittelkonsum darstellen (vgl. Tz. 194).
Bereits seit Langem wird diskutiert, die Regeln fiir Le-
bensmittelwerbung, die sich an Kinder und Jugendliche
richtet, zu verschérfen. Beschrankungen sind in anderen
Landern weit verbreitet (HAWKES 2004). Einzelne Lan-
der wie Schweden und Norwegen verbieten an Kinder ge-
richtete TV-Werbung vollstindig, was der Europdische
Gerichtshof grundsitzlich fiir zulédssig erklart hat (EuGH,
Urteil v. 9. Juli 1997, verb. Rs. 34, 35, 36/95, de Agostini/
TV-Shop). Soweit es sich um rechtlich verbindliche Wer-
beverbote handelt, sollten sie aber — wo moglich — auf eu-
ropdischer Ebene erlassen werden, um Eingriffe in europa-
rechtlich gewihrte Grundfreiheiten zu vermeiden. In der
EU existieren eine ganze Reihe von werberegulierenden
Bestimmungen, wie zum Beispiel die Tabakwerbe-Richt-
linie 2003/33/EG (statt vieler WANDTKE 2011, Rn. 23,
117,162 m. w. N.).

Auch die Bundesregierung hat sich im nationalen Ak-
tionsplan fiir gesunde Erndhrung IN FORM 2008 das Ziel
gesetzt, in Zusammenarbeit mit der Wirtschaft einen Ver-
zicht auf Werbung, die sich an Kinder unter zwdlf Jahren
richtet, zu erreichen (BMELV und BMG 2008). Die Um-
setzung dieses Ziels steht jedoch noch aus. Ein Verzicht
auf Werbung, die sich an Kinder dieser Altersgruppe rich-
tet, bietet die Chance, dass Appelle fiir nachhaltigen Kon-
sum weniger stark durch Werbebotschaften konterkariert
werden, die zum Konsum problematischer Produkte auf-
rufen. Da die Auspragung von Erndhrungs- und Lebens-
stil vor allem im Kinder- und Jugendalter ablauft (vgl.
Tz. 193 f.), hitte die Beendigung einer solchen Beeinflus-
sung auch Auswirkungen auf den Konsum im Erwachse-
nenalter, was die Wirkung der Malnahme verstirken
wiirde.

Mindesthaltbarkeitsdatum

218. Zur obligatorischen Kennzeichnung der Lebens-
mittel gehort das Mindesthaltbarkeitsdatum. Dieses stellt
hiufig einen Grund dafiir dar, dass viele Lebensmittel
weggeworfen werden, bevor sie verdorben sind: Statt ei-
genverantwortlich zu tiberpriifen, ob die Produkte noch
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zum Verzehr geeignet sind, werden sie oftmals einfach
nach Uberschreiten des Datums weggeworfen. Hilfreich
konnte hier eine bessere Aufklarung sein, indem vermittelt
wird, dass Waren, die das Mindesthaltbarkeitsdatum iiber-
schritten haben, in vielen Fillen durchaus noch unbedenk-
lich verzehrt werden kdnnen (Européische Kommission —
Generaldirektion Umwelt 2010). Hier ist die Kampagne
des BMELYV ,,Jedes Mahl wertvoll. Unsere Lebensmittel
zu erwihnen, die unter anderem auf diese Problematik auf-
merksam machen will (BMELV 2011b). Diskutiert wird
zudem, ob andere Bezeichnungen die Gewohnheiten der
Verbraucher &ndern konnten, zum Beispiel wenn die
Kennzeichnung ,,Mindesthaltbarkeitsdatum® durch ,,posi-
tivere Bezeichnungen wie beispielsweise ,,am frisches-
ten/besten vor ... oder ,,voller Genuss bis ...*“ ersetzt
wiirde. Auch wird tiberlegt, zusdtzlich noch einen Auf-
druck ,,Essbar bis ...* einzufiihren, der ein spéteres Datum
markiert, bis zu dem das Produkt zwar beispielsweise
nicht mehr die urspriingliche Form und damit die volle
Produktqualitét aufweist, aber noch genief3bar ist (Debatte
im Erndhrungsausschuss des Bundestages am 19. Oktober
2011 auf Antrag der FDP). Der SRU begriif3it diese Versu-
che als einen weiteren Baustein, um die Verschwendung
von Lebensmitteln zu verringern. Zurzeit ist jedoch iiber
die Wirkung einzelner Vorschldge noch nicht geniigend
bekannt, um sich fiir oder gegen einen der Vorschlige aus-
zusprechen.

3.6.4 Kommunikationsinstrumente nutzen
Labels

219. Um Informationen fiir den Verbraucher unkompli-
ziert und schnell sichtbar und dadurch verstérkt verhal-
tenslenkend zu gestalten, werden Labels als gezielte Pro-
duktinformation eingesetzt. Durch die Kennzeichnung
von Produkten mit entsprechenden Labels sollen die Ver-
braucher motiviert werden, dkologisch vorteilhafte Pro-
dukte zu kaufen. Zum einen konnen Labels Konsumenten,
die bereits gefestigte Praferenzen fiir solche Lebensmittel
haben, bei der Suche und bewussten Auswahl entspre-
chender Produkte helfen. Dariiber hinaus kénnen bei Ver-
brauchern, die ihren Konsum 6kologisch-sozial orientie-
ren wollen, durch eine eindeutige Kennzeichnung und
Gegeniiberstellung mit konventionellen Lebensmitteln
Priferenzen fiir den Kauf umweltfreundlich produzierter
Lebensmittel mobilisiert und gestarkt werden.

Es ldsst sich zwischen staatlich und privatwirtschaftlich
initiierten Zertifizierungssystemen unterscheiden. Ein von
der EU initiiertes Zertifizierungssystem zur Produktdiffe-
renzierung ist die EG-Oko-Verordnung (Verordnung (EG)
Nr. 834/2007), die in Deutschland durch das Okokennzei-
chengesetz umgesetzt wurde. Unternehmen, die Produkte
erzeugen, aufbereiten oder importieren, welche sie mit
dem Hinweis auf Okologische Erzeugung vermarkten,
werden in regelméBigen Abstdnden kontrolliert (BMELV
2011a). Daneben existiert vor allem im Bereich der Bio-
produkte eine Vielzahl privater Zertifikate und Labels
(z. B. Demeter, Naturland). Auch im Bereich der Fischerei
existieren Labels, wie beispielweise das relativ bekannte
Marine Stewardship Council-Label (MSC-Label), die Pro-
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dukte kennzeichnen, die nicht zur Uberfischung der Meere
beitragen. Vermehrt wird in letzter Zeit auch der CO,-FuB3-
abdruck einzelner Produkte ausgewiesen, um es dem Kun-
den zu ermoglichen, zwischen besonders klimafreundlich
erzeugten Produkten und herkdmmlichen Produkten zu
unterscheiden. Allerdings ist die Berechnung und Auswei-
sung der Klimaauswirkungen von Lebensmittelproduktio-
nen mit groBen methodischen Schwierigkeiten konfron-
tiert. So hat etwa das Pilotprojekt ,,Product Carbon
Footprint* (PCF 2009) gezeigt, dass zwar die Erhebung
der Daten zum Kohlenstoff-FuBabdruck (,,COZeq—FuBab-
druck®, s. Tab. 3-1) fiir Unternehmen sinnvoll sein kann,
um Einsparpotenziale sichtbar zu machen. Haufig ist die
Methode jedoch sehr kompliziert. Zudem informiert das
Label ausschlieBlich iiber die Klimabilanz und ldsst andere
Umweltprobleme auflen vor. Kaufentscheidungen, mit de-
nen Klimaeffekte verringert werden, konnten somit wiede-
rum in anderen Umweltbereichen wie der Biodiversitét ne-
gative Auswirkungen verstdrken. Dieser Kritik miissen
sich alle Labels stellen, die lediglich eine Umweltdimen-
sion abbilden. Darunter fallen unter anderem auch Indika-
toren wie der Wasser- oder der Flachen-FuBabdruck
(s. Tab. 3-1), welche allerdings zurzeit noch keine breite
Anwendung bei der Produktkennzeichnung finden. Eindi-
mensionale Labels kdnnen somit auch zu Fehlsteuerungen
des Konsums fiihren.

220. Die okologische Produktion von Lebensmitteln ge-
fahrdet im Vergleich zu konventionellen Produkten die
biologische Vielfalt weniger (vgl. Abschn. 3.2.7). Biosie-
gel stellen daher Indikatoren fiir ein Mehr an Naturschutz
im Vergleich zu konventionellen Produkten dar. Nach bis-
herigen Studien hat sich die Kennzeichnung tiber Labels
im Bereich der Biolebensmittel auch tatsachlich bewahrt
(KONRAD und SCHEER 2010, S. 117 ff.). So haben das
deutsche Bio-Siegel und das Anbauverbandszeichen Bio-
land einen hohen Bekanntheitsgrad. Zudem haben sie bei
fast der Hilfte derjenigen, die die Kennzeichen kennen,
einen Einfluss auf das Kaufverhalten. Beim Bio-Siegel
konnte auch eine Mehrpreisbereitschaft nachgewiesen
werden (ebd.).

Allerdings hat eine Umfrage durch das Bundesinstitut fiir
Risikobewertung (BfR) aus dem Jahr 2010 gezeigt, dass
die Vielzahl der existierenden Labels auch Nachteile hat.
Wegen der groBen Anzahl von Labels ist die Bekanntheit
einzelner — von den oben genannten Biosiegeln und weni-
gen anderen abgesehen — eher gering (KONRAD und
SCHEER 2010, S. 163 f.). Insgesamt empfinden Verbrau-
cher bereits die derzeit verwendeten Kennzeichnungen als
zu vielfiltig und damit verwirrend (BELZ und REISCH
2007, S.72). Eine weitere Steigerung der Vielfalt und
Komplexitdt von Produktkennzeichnungen riskiert, Ver-
braucher zu tiberfordern und damit an Effektivitét zu ver-
lieren.

221. Stattdessen sollten nach Auffassung von TEUFEL
etal. (2009, S. 74) die verschiedenen bestehenden (oder
auch zukiinftigen) Kennzeichnungssysteme ermutigt wer-
den, sich selbststindig weiterzuentwickeln, um sich als
Nachhaltigkeitszeichensystem zu qualifizieren. Solche
Systeme sollten nicht nur die Beanspruchung des Klimas,
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sondern auch die anderer natiirlicher Ressourcen wie Bo-
den, Wasser und Biodiversitit adressieren. Allerdings
stellt dies eine grofle Herausforderung dar und bestehende
komplexe integrierende Indikatoren wie der Teilindikator
Okologie der DLG oder der DLG-Nachhaltigkeitsstan-
dard fiir Marktfruchtbaubetriebe werden von den Produ-
zenten aufgrund der hohen Kosten bislang nicht ange-
nommen.

222. Aus Sicht des SRU ausgesprochen sinnvoll, trotz
der bereits bestehenden Vielfalt an Labels, wire die Ein-
fiihrung eines ,,Naturschutz-Siegels“. Es sollte Produkte
kennzeichnen, die auf Flachen mit Agrarumweltmafnah-
men oder Vertragsnaturschutz erwirtschaftet wurden.
Dies wiirde Fleisch und Milchprodukte aus extensiver
Viehhaltung bzw. Tiere (und Tierprodukte), die {iberwie-
gend mit dem Aufwuchs extensiv bewirtschafteter Fla-
chen gefiittert wurden, betreffen. Durch dieses Natur-
schutz-Siegel wiirde das offentliche Gut ,,Natur- und
Umweltschutz® sichtbar und nachgefragt, und Landwirte,
die sich bewusst dafiir einsetzen, wiirden zusétzlich hono-
riert (SRU 2009). Naturschutzgerecht bewirtschaftete
Flachen sind jedoch oft sehr klein, sodass deren Ertrige
in der Regel nicht gesondert vermarktet werden konnen.
Notig wiren somit Kriterien, die es ermoglichen, die
Kennzeichnung auf solche Produkte zu beschrinken, die
jedenfalls iiberwiegend auf naturschutzgerecht bewirt-
schafteten Flachen produziert wurden. Dabei muss jedoch
darauf geachtet werden, dass nur solche Flichen ange-
rechnet werden, die einen besonderen Wert fiir den Natur-
schutz besitzen. Zur Bestimmung dieser kann auf die
Qualitétskriterien zuriickgegriffen werden, die zur Identi-
fikation von sogenannten High-Nature-Value-Fldchen
(HNV-Flachen) — also fiir den Naturschutz besonders
wertvolle Fliachen — entwickelt wurden (Flachentypen,
Landschaftselemente und regional differenzierte Kenn-
taxalisten). Fiir Deutschland wurde ein HNV-Flachenan-
teil von 13 % an der Landwirtschaftsflache fiir das Jahr
2009 ermittelt (PAN 2011).

Informations- und Kommunikationskampagnen

223. Adressat von Informations- und Kommunikations-
kampagnen der Politik kénnen die Konsumenten, Um-
weltverbiande, der Lebensmitteleinzelhandel sowie die
Gastronomie sein. An die Verbraucher wendet sich bei-
spielsweise die Kampagne des BMELV ,Jedes Mahl
wertvoll: Unsere Lebensmittel, in deren Rahmen Tipps
zur Vermeidung von Haushaltsabfillen verbreitet werden
(zu Moglichkeiten, Lebensmittelverluste zu vermeiden:
Tab. 3-6, vgl. BMLEV 2011b). Die mit solchen Kampa-
gnen angestrebte Erhohung der Wertschédtzung von Le-
bensmitteln kann nicht nur Lebensmittelverluste reduzie-
ren, sondern auch die Bereitschaft erhdhen, fiir qualitativ
hochwertige und 6kologisch vorteilhaftere Produkte ei-
nen hoheren Preis zu zahlen.

224. Ein anderer Weg, die Konsumgewohnheiten zu én-
dern, fiihrt iiber die Gastronomie. Als Beispiel sei hier die
Kampagne ,,Natur auf dem Teller genannt, welche 2000
in NRW gestartet wurde und zum Ziel hatte, Einrichtun-
gen der Gemeinschaftsverpflegung und Gastronomie den

Einstieg in die dauerhafte Verwendung o6kologisch er-
zeugter Lebensmittel zu ermoglichen. Bis jetzt nahmen
daran rund 160 Betriebe aus NRW teil. Die Kampagne
wurde 2005 auf das gesamte Bundesgebiet ausgeweitet,
indem sie Grundlage fiir die Biokampagne der (damali-
gen) Centralen Marketing-Gesellschaft der deutschen
Agrarwirtschaft (CMA) fiir den Aufer-Haus-Markt ,,Bio —
mir zuliebe® (2007: 500 Teilnehmer) war. Innerhalb der
Kampagne werden Beratungen, Schulungen und ver-
kaufsfordernde Mittel angeboten. Auch wurde als Teil der
Kampagne in NRW die Griindung eines Netzwerkes von
,»Bio-Mentoren“ gefordert. Hierbei geben Kiichenleiter
und Gastronomen ihre Erfahrungen an interessierte Kol-
legen weiter. Nach diesem Vorbild wurden auch bereits
Mentoren-Netzwerke in Bayern und Baden-Wiirttemberg
aufgebaut (Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfa-
len und Ministerium fiir Klimaschutz, Umwelt, Landwirt-
schaft, Natur- und Verbraucherschutz des Landes Nord-
rhein-Westfalen 2011). Weiter geht ein Konzept des
Vegetarierbunds Deutschland, das Einrichtungen zur Ge-
meinschaftsverpflegung adressiert. Auf einer Internet-
plattform werden unter anderem Informationsangebote zu
Produktherkunft und Umweltvertraglichkeit, Bezugsquel-
len von Lebensmitteln mit guter Klimabilanz, eine Daten-
bank klimaschonender Rezepte und Materialien zur Aus-
lage in Betriebskantinen und Mensen zur Verfiigung
gestellt. Durch letzteres konnen 6ffentliche Kantinen als
Foren fiir Informationen und Beratung rund um umwelt-
freundliche Erndhrung und sparsamen Umgang mit Le-
bensmitteln genutzt werden). Die Plattform bietet auch
Fortbildungsmoglichkeiten zur Vermittlung von Umwelt-
kompetenzen, Kommunikationstechniken und ernéh-
rungswissenschaftlichem Fachwissen iiber nachhaltige
Erndhrung (VEBU 2011). Die so angestrebte Aufge-
schlossenheit, zum Beispiel gegeniiber einer weniger
fleischbetonten Erndhrung, soll sich positiv auf die Ver-
zehrgewohnheiten der Konsumenten zu Hause auswirken
und somit eine Multiplikatorwirkung entfalten (vgl.
Tz. 195 £.).

225. Ein weiterer Weg, um den Verbraucher zu errei-
chen, fiihrt iiber den Lebensmitteleinzelhandel und das
verarbeitende Gewerbe. Griinde fiir die sehr grofle Le-
bensmittelverschwendung auf Ebene der Haushalte liegen
zum Beispiel darin, dass mehr gekauft wird, als gegessen
werden kann, dass Unkenntnis iiber die Haltbarkeit der
Produkte besteht, bzw. dass Mindesthaltbarkeitsdaten
falsch interpretiert oder die Produkte falsch gelagert wer-
den (EUPOPP Project 2011, S. 7; Tab. 3-4). Produktinfor-
mationen auf Verpackungen und in den Lidden kdnnten
hier wichtige Hilfestellungen fiir einen sparsameren Um-
gang mit Lebensmitteln liefern. Aber auch fiir einen
nachhaltigen Warenkorb kann der LEH sowohl iiber die
Prisentation der Waren als auch iiber die Vermittlung von
Informationen Impulse setzen (SPILLER 2005, S. 119).
Da iiber 60 % der Kaufentscheidungen erst am Verkaufs-
ort getroffen werden (BLOCK und MORWITZ 1999),
konnten hier grofle Potenziale erschlossen werden. Denk-
bar wire beispielsweise, dass Unternehmen, die beson-
ders ausgeprigte Anreize zu einem umweltfreundlichen
Konsum am Verkaufsort bieten, pramiert werden.

123



Lebensmittelkonsum als Gegenstand von Politik

So zeichnet zum Beispiel der Naturschutzbund Deutsch-
land (NABU) mit dem im Jahre 2011 zum zweiten Mal
vergebenen ,,griinen Einkaufskorb* Lebensmittelmérkte
aus, die mit ihrem Warenangebot und der -pridsentation
den Kauf von umweltfreundlichen Produkten in besonde-
rem MaBe fordern (NABU-Preis ,,Griiner Einkaufskorb*
fiir umweltfreundliche Lebensmittelméarkte, Pressemittei-
lung vom 25. Oktober 2011). Ahnliche Auszeichnungen
konnten auch von der Politik angeregt werden.

3.6.5 Bildung und Beratung ausbauen

226. Lebens- und Erndhrungsstile bilden sich bereits
frithzeitig aus, wie empirische Studien zeigen (GER-
HARDS und ROSSEL 2003; RAITHEL 2004; NOR-
MANN 2007; vgl. Tz. 193 f.). Die Vermittlung von Kom-
petenzen im Bereich Erndhrung und Lebensmittel kann
somit dann am wirksamsten Prédferenzen fiir nachhaltige
Konsummuster fordern, wenn sich die Bildungsangebote
an Kinder und Jugendliche richten. Vor diesem Hinter-
grund ist es besonders problematisch, dass es gerade im
Alter der Lebens- und Erndhrungsstilfindung nur wenige
Angebote zur Forderung einer umweltfreundlichen Er-
nihrung an allgemeinbildenden Schulen gibt. Da Erndh-
rung kein eigenstindiges Fach an diesen Schulen dar-
stellt, ist das Lernfeld Erndhrung in den Bundesldndern
mit unterschiedlichen Anteilen und Konzepten vertreten.
Auch zur Forderung gesunder Erndhrungsstile wird nach-
driicklich gefordert, dem Thema in der schulischen Bil-
dung mehr Gewicht zu verleihen (DIXEY etal. 1999;
HEINDL 2003; NORMANN 2007).

Aber auch die auBlerschulische Bildung, Information und
Aufklarung sollte sich verstirkt diesem Thema zuwen-
den. So kdnnen zum Beispiel Verbraucherzentralen in ih-
rem Bemiihen um Verbraucheraufklarung und -erziehung
generell stirker unterstiitzt und von Seiten der Politik
mehr eigene Informations- und Aufklarungskampagnen
durchgefiihrt werden. Auch durch positive Vorbilder im
AuBer-Haus-Verzehr konnen Kompetenzen und Hand-
lungsoptionen aufgebaut werden, indem zum Beispiel
Rezepte zum Nachkochen der jeweils umweltfreundliche-
ren Mahlzeit ausgelegt werden (vgl. Tz. 224).

Insbesondere ist eine spiirbare Reduktion der momentan
sehr hohen Lebensmittelabfallmengen auf Ebene der
Haushalte nur iiber eine konsequente Schulung im Um-
gang mit Lebensmitteln zu erreichen. Diese muss bereits
im Schulalter beginnen. Wenn der Einzelne in die Lage
versetzt wird, selbst zu beurteilen, ob Lebensmittel noch
genieBbar sind, und fahig ist, sich auch aus Resten eine
Mabhlzeit zusammenzustellen statt immer neue Produkte
zu kaufen und die ,,alten* wegzuwerfen, kann es langfris-
tig gelingen, diese Ressourcenverschwendung spiirbar zu
verringern.

3.6.6 Netzwerke schaffen

227. Um bereits bestehende Bemiithungen zu unterstiit-
zen, aber auch um weitere Anstrengungen seitens privater
Akteure anzuregen, kann die Politik Runde Tische ein-
richten, um Verbraucherorganisationen, Verbidnde und
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NGOs, Bildungseinrichtungen und Unternehmen zu ver-
netzen und um mit ihnen gemeinsam Strategien fiir einen
umweltfreundlichen Lebensmittelkonsum zu erarbeiten
(BELZ und REISCH 2007, S. 295).

Um die Eigenverantwortung gesellschaftlicher Akteure
fiir nachhaltigen Konsum zu aktivieren, haben BMU und
Umweltbundesamt (UBA) im Jahr 2011 den ,,Dialog
Nachhaltiger Konsum® initiiert. Ziel dieser Dialogreihe
ist es, akteurspezifische Handlungsstrategien zu identifi-
zieren sowie strategische Kooperationen fiir Pilotprojekte
zu schaffen, welche die Eigenverantwortung der gesell-
schaftlichen Akteure starkt.

228. Gerade vor dem Hintergrund, dass insbesondere
private Akteure wie der Lebensmitteleinzelhandel starken
Einfluss auf das Konsumverhalten haben, bietet die Ein-
richtung solcher Dialogforen oder Runder Tische die
Moglichkeit, auch Mafinahmen zu entwickeln und durch-
zufiihren, die auBlerhalb des direkten politischen Einfluss-
bereichs liegen. Besonders zur Reduzierung der Lebens-
mittelverluste konnte die Einrichtung von Runden
Tischen eine zentrale MaBnahme darstellen, da insbeson-
dere hier grofle Reduktionspotenziale durch private Akti-
vitaten bestehen und die Politik vielfach nur sehr einge-
schrankt Einfluss ausiiben kann. Der vom Umwelt- und
Landwirtschaftsministerium NRW 2010 eingerichtete
Runde Tisch zur Reduktion von Lebensmittelverlusten
(Pressemitteilung der NRW-Landesregierung vom
17. Dezember 2010) ist hier als ein Beispiel zu nennen,
nach dessen Vorbild ein solcher Runder Tisch auch auf
Bundesebene eingerichtet werden konnte.

Es gibt eine Reihe von Maflnahmen zur Verringerung von
Lebensmittelverlusten, die der Politik nur auf indirektem
Wege zugénglich sind. Hierzu zdhlen zum Beispiel frei-
willige Informationsangebote durch den Handel. Da Ap-
pelle an Verbraucher am effektivsten sind, wenn sie die
Kunden am Verkaufsort erreichen, konnten sie mehr Wir-
kung zeigen, als Informationsangebote seitens der Politik
iiber Medien oder an dffentlichen Stellen (Tz. 225). Auch
freiwillige Zusatzangaben seitens der Hersteller, die ne-
ben dem Mindesthaltbarkeitsdatum auf der Verpackung
Auskunft geben, bis wann Produkte unbedenklich geges-
sen werden kénnen, auch wenn dann nicht mehr die volle
Produktqualitdt gewihrleistet ist (,,Essbar bis ...,
Tz. 218), kdnnten im Rahmen eines solchen Runden Ti-
sches vereinbart werden.

Um Lebensmittelverluste zu reduzieren, konnten Handler
sich selbst verpflichten, immer einen bestimmten Anteil
an Produkten, die bereits das Mindesthaltbarkeitsdatum
iiberschritten haben, vergiinstigt anzubieten oder iiber die
genaue Bedeutung von Mindesthaltbarkeitsdaten am Ver-
kaufsort aufzukldren.

Eine Reduktion des Lebensmittelverlustes auf der ersten
Stufe der Wertschopfungskette konnte erreicht werden,
indem sich der Handel zum Beispiel darauf verstindigt,
einen bestimmten Prozentsatz an Obst und Gemiise der
Handelsklasse 11 zu listen oder eigene Qualitétsstandards
herunterzusetzen. Eine sinnvolle MaBnahme seitens der
Lebensmitteldienstleister wie Restaurants und Kantinen
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konnte darin bestehen, dass sie ihre Géste dazu anregen,
iibrig gebliebene Speisen mitzunehmen statt liegenzulas-
sen. Wird dem Gast direkt angeboten, die Reste einzupa-
cken, ist er unter Umstinden eher geneigt, Reste mit nach
Hause zu nehmen, als wenn er sich selbst danach erkundi-
gen muss. Die hohen Verluste im verarbeitenden Ge-
werbe konnten verringert werden, indem die Verarbeiter
durch Behebung technischer Fehler in der Produktion die
Verluste gezielt minimieren. Tabelle 3-6 fasst Mdglich-
keiten zur Verringerung der Lebensmittelverluste inner-
halb und auBlerhalb von Netzwerken zusammen.

Tabelle 3-6

Mafinahmen zur Verringerung der
Lebensmittelverluste

Ausbau der Bildung im Bereich ,,Erndhrung und Le-
bensmittelzubereitung*

Informationskampagnen zum Versténdnis von ,,Min-
desthaltbarkeitsdaten

Verbesserung der Verpackungskennzeichnung, eventuell
Anderung der Kennzeichnung ,,Mindesthaltbarkeitsda-
tum*

AufBer-Haus-Verpflegung: Anbieten verschiedener Por-
tionsgrofen, Selbstbedienung, Moglichkeiten schaffen,
Reste einzupacken

Einrichtung ,,Runder Tisch Lebensmittelverluste*
Aktionen privater Akteure, die sich am Runden Tisch
vereinbaren liefen:

— Freiwillige Verbesserung der Verpackungsinforma-
tionen zur Haltbarkeit von Produkten

— Vermehrter Verkauf von ,,abgelaufenen* aber noch
genief3baren Produkten zu reduzierten Preisen

— Verringerung der Qualitdtsanforderungen an Obst
und Gemiise bzw. Erhohung des Anteils an Waren
der Handelsklasse 11

— Problembewusstsein beim Konsumenten durch In-
formationsangebote am Verkaufsort schirfen

— Lebensmitteldienstleistung: vgl. Punkte unter ,,Au-
Ber-Haus-Verpflegung*

— Verarbeitendes Gewerbe: technische Optimierung in
der Produktion

SRU/UG 2012/Tab. 3-6

229. Um all diesen mdglichen Maflnahmen einen Rah-
men zu geben, wire es wiinschenswert, dass zunéchst ein
Runder Tisch zur Reduzierung der Lebensmittelverluste
auf Bundesebene eingerichtet wird und sich dieser dann
auf klare Selbstverpflichtungsziele einigt. Die Halbierung
der Verluste bis 2025, wie vom Européischen Parlament
dringend empfohlen, kann ein solches Ziel sein (Européi-
sches Parlament — Ausschuss fiir Landwirtschaft und
landliche Entwicklung 2011).

3.7

230. Der Lebensmittelkonsum hat {iber Produktion,
Verarbeitung und Transport ganz erheblichen Einfluss auf
die Umwelt. Dies gilt vor allem fiir den Fleischkonsum,
aber auch fiir den Konsum von Milchprodukten. Obwohl
viel von der sehr konkreten Ausgestaltung des Konsums
abhéngt, lassen sich ein paar allgemeingiiltige Leitlinien
aufstellen, deren Beriicksichtigung die vom Lebensmit-
telkonsum ausgehenden Umweltwirkungen deutlich ver-
ringern. Sie konnen daher als Grundlage der umwelt-
freundlichen Ausrichtung des Lebensmittelkonsums
gelten. Angestrebt werden sollte:

Schlussfolgerungen

— eine Verringerung der Lebensmittelverluste,

— eine Reduktion des Konsums tierischer Produkte (v. a.
Fleisch- und Milcherzeugnisse),

— beim Konsum von Fleisch- und Milchprodukten: die
Bevorzugung von Produkten aus extensiver Weidehal-
tung bzw. aus Fiitterung mit extensiv produziertem
Futter,

— die Bevorzugung von o6kologisch hergestellten Pro-
dukten bzw. von Produkten, die zur Erhaltung einer ar-
tenreichen Landschaft beitragen,

— eine Reduktion des Konsums von Produkten aus
Ubersee, insbesondere jener, die mit dem Flugzeug
transportiert wurden sowie

— die Bevorzugung von saisonalem Obst und Gemiise,
das im Freiland produziert wurde.

231. Der Lebensmittelkonsum und mithin seine 6kologi-
schen Konsequenzen werden wesentlich durch die Aus-
pragung der Verbraucherpriferenzen sowie bestehende
Angebots- und Preisstrukturen determiniert. Diese Struk-
turen und eine Vielzahl von Einfliissen auf die Verbrau-
cherpréferenzen stehen einem nachhaltigen Konsum héu-
fig eher im Wege, als dass sie ihn fordern. Zudem ist der
einzelne Konsument angesichts allgemeiner moralischer
Appelle zu nachhaltigem Konsum einerseits und entge-
gengesetzter realer Anreize andererseits hiufig iiberfordert.
Nachhaltiger Konsum ist somit eine gesamtgesellschaftli-
che Herausforderung, die eine kollektive Verantwortungs-
iibernahme erfordert. Ebenso wichtig ist es, Strukturen zu
schaffen, die dem Einzelnen umweltfreundlichen Konsum
erleichtern und ermoglichen. Die negativen Auswirkungen
auf die Umwelt, die die derzeitigen Konsummuster im Be-
reich Erndhrung haben, sind hinreichend gravierend, um
Eingriffe der Politik zu rechtfertigen.

232. Beim Kauf von Produkten ist eines der entschei-
denden Kriterien fiir die Konsumenten der Preis. Preis-
verdnderungen stellen somit eine wichtige Steuerungs-
moglichkeit dar. Dazu eignen sich zum einen strengere
Umweltanforderungen, die direkt die Produktion betref-
fen und auf diese Weise auch externe Kosten internalisie-
ren. Zum anderen sollte die Politik auch iiber Steuern len-
kend eingreifen. Der Vorteil von konsumseitigen
MaBnahmen ist dabei, dass auch Importe erfasst werden
und dadurch Umweltprobleme nicht ins Ausland verscho-
ben werden.
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Der SRU spricht sich deshalb fiir die Abschaffung des re-
duzierten Mehrwertsteuersatzes auf tierische Produkte
aus. Weiterhin sollten die Erfahrungen, die mit der Ein-
fiihrung einer Steuer auf gesittigte Fettsduren in Déne-
mark gemacht werden, evaluiert und eine Einfithrung
auch in Deutschland gepriift werden, wenn sich in Déne-
mark positive Umweltwirkungen zeigen. Dies konnte
auch positive Auswirkungen auf die Gesundheit der Be-
volkerung haben, denn mit einem zu hohen Fleischkon-
sum sind gesundheitliche Risiken verbunden, welche sich
vor allem aus der Aufnahme von gesdttigten Fettsduren
ergeben. Die Einkommenswirkungen der induzierten
Preiserhohungen fiir tierische Produkte diirften aufgrund
des in Deutschland sehr niedrigen Anteils der Ausgaben
fiir Lebensmittel an den Gesamtausgaben der Haushalte
gering bleiben. Dennoch ist darauf zu achten, dass nicht
die einkommensschwéchsten Gruppen der Gesellschaft
am stérksten unter solchen steuerlichen Losungen zu lei-
den hétten. Dies kann durch entsprechende Gegensteue-
rung in anderen Bereichen erreicht werden.

233. Um die vom Lebensmittelkonsum ausgehenden
Umweltwirkungen zu verringern, ist es von zentraler
Wichtigkeit, die hohen Lebensmittelverluste zu reduzie-
ren. Dies erfordert zum einen, verstirkt Informationskam-
pagnen durchzufithren. Zum anderen muss an Schulen
und an sonstigen Bildungseinrichtungen das Bildungsan-
gebot zum Umgang mit Lebensmitteln generell verbessert
werden. Zudem konnte viel iiber freiwillige Malnahmen
und die Bemiihungen privater Akteure erreicht werden,
welche iiber die Einrichtung eines bundesweiten Runden
Tisches zur Verringerung der Lebensmittelverluste akti-
viert werden sollten. Die Politik sollte sich ein klares Ziel
zur Reduktion der Lebensmittelverluste setzen, damit
diese keinesfalls — wie von der Europdischen Kommis-
sion angenommen — noch weiter ansteigen. Ambitionierte
Ziele, wie das vom Europidischen Parlament angemahnte
Ziel der Halbierung der Verluste bis 2025, bilden den
Rahmen fiir wirkungsvolle MaBnahmen.

234. Staatliche Stellen kdnnen weitere erwiinschte Ver-
haltensinderungen durch Anderung der eigenen Beschaf-
fung, durch Informationskampagnen, die sich an die Gas-
tronomie, den Handel und den Verbraucher wenden,
durch Vorgaben hinsichtlich der Verpackungskennzeich-
nung und durch die Einfithrung bzw. Unterstiitzung von
zusétzlichen, freiwilligen Kennzeichnungen wie Labels
fordern. Wichtig ist es auch, die Beratungs- und Bil-
dungsangebote im Bereich Ernédhrung zu verstérken.

Eine Anderung der Verpflegung in 6ffentlichen Einrich-
tungen wie Kantinen und Mensen hin zu einer umwelt-
schonenderen, zum Beispiel fleischarme Zusammenset-
zung der Speisen, bietet groBe Chancen, da neben der
direkten Wirkung des verdnderten Konsums auch indi-
rekte Effekte entstehen, wenn sich sowohl andere Anbie-
ter im Aufler-Haus-Bereich ein Vorbild daran nehmen als
auch die Konsumenten dadurch ,,auf den Geschmack®
kommen und auch im eigenen Einkauf Verdnderungen
vornehmen.

Auch sollte die Politik vermehrt die Einrichtung von Dia-
logforen und Runden Tischen zur Vernetzung privater

126

Akteure anregen, um die groflen Potenziale, die sich vor
allem durch Aktionen des Handels bieten, zu nutzen. Auf
dem Feld der Beeinflussung des Konsumverhaltens kann
iiberdies nur eine konzertierte Vorgehensweise Erfolg
bringen. Das von der Bundesregierung initiierte ,,Dialog-
vorhaben nachhaltiger Konsum* bietet sich hier als Fo-
rum an.

235. Die Politik sollte trotz aller Schwierigkeiten die
Weiterentwicklung von eindimensionalen Labels, wie
zum Beispiel des ,,COzeq-FuBabdrucks“, hin zu mehrdi-
mensionalen Labels, welche Informationen iiber die Be-
einflussung von Klima, Wasser, Boden und Biodiversitit
geben, fordern. Eine Erfolg versprechende Maflnahme
wire zudem die Einflihrung eines ,,Naturschutz-Siegels®,
welches Produkte kennzeichnet, die auf fiir den Natur-
schutz besonders relevanten Flichen mit Agrarumwelt-
mafnahmen oder Vertragsnaturschutz erwirtschaftet wur-
den. Damit konnten die Konsumenten in Zukunft nicht
nur okologisch hergestellte Produkte leicht ausmachen
und sich aus Griinden des Schutzes von Natur und Um-
welt fiir diese entscheiden, sondern auch einfacher erken-
nen, welche weiteren Produkte noch besonders ressour-
censchonend sind.

236. Fiir die Umweltwirkung des Konsums spielt neben
den Konsummustern auch die Produktion eine zentrale
Rolle. Beide Ansatzpunkte sind komplementar. Eine Re-
duktion des Konsums tierischer Produkte sowie die Ver-
ringerung der Lebensmittelverluste reduziert die Flachen-
anspriiche des einheimischen Konsums und erleichtert so
die Einfiihrung stirkerer Umweltanforderungen an die
europiische Landwirtschaft, ohne dass negative Umwelt-
und Naturschutzauswirkungen in anderen Lindern zu be-
fiirchten sind.
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4 Giterverkehr und Klimaschutz

41 Einleitung

237. Die CO,-Emissionen des StraBengiiterverkehrs
sind eines der groBen ungeldsten Probleme der deutschen
Klimapolitik. Wéhrend sich mit drastisch erh6hter Ener-
gieeffizienz im Bereich der Raumwérmebereitstellung
und einer vollstindigen Umstellung der deutschen Strom-
erzeugung auf regenerative Energiequellen praktikable
Losungen fiir wichtige Emissionsbereiche abzeichnen
und auch im Bereich des motorisierten Individualver-
kehrs regenerative Elektromobilitdt auf der Basis von
Batteriesystemen in greifbare Nihe riickt, werden im Be-
reich des StraBengiiterverkehrs bisher nicht einmal mogli-
che Losungsansitze in der Klimapolitik thematisiert. Die-
ser Umstand ist insofern alarmierend, als der
StraBengiiterverkehr nicht nur mit 67 Mt CO,/a einen
substanziellen Anteil an den deutschen Gesamtemissio-
nen hat, sondern Giiterverkehrsprognosen auch davon
ausgehen, dass sich die Giiterverkehrsleistung bis 2050
verdoppeln kann (ICKERT et al. 2007). Der Sachverstan-
digenrat fiir Umweltfragen (SRU) hat daher das Problem
der Treibhausgas-Emissionen (THG-Emissionen) des
StraBengiiterverkehrs aufgegriffen, um eine langst iiber-
fallige Diskussion um notwendige und mogliche Losun-
gen anzustofBen.

Auch wenn der Giiterverkehr in der Luft sehr hohe
Wachstumsraten verzeichnet und der internationale See-
giiterverkehr das mit Abstand hochste Transportaufkom-
men hat, hat sich der SRU entschlossen, diese beiden
wichtigen Verursachungsbereiche im Rahmen dieses Um-
weltgutachtens nicht zu thematisieren, da hier sehr viel
starker international einvernehmliche Ldsungsansitze
verfolgt werden miissen als im Bereich des Straengiiter-
verkehrs. Zudem hétte eine angemessene Behandlung
dieser Bereiche den zur Verfligung stehenden Rahmen
des Umweltgutachtens gesprengt. Dies soll aber in keiner
Weise die Bedeutung durchgreifender Losungsansitze fiir
den Luft- und Seeverkehr herunterspielen.

Aus Klimaschutzgriinden ist es erforderlich, bis zum Jahr
2050 die deutschen THG-Emissionen um 80 bis 95 % zu
senken (SRU 2011). Legt man dieses Ziel fiir alle Emit-
tentengruppen zugrunde, betragen die verbleibenden zu-
lassigen absoluten THG-Emissionen des Giiterverkehrs
im Jahr 2050 lediglich 2,3 bis 9,2 Mt/a. Eine derartig
drastische Reduktion der THG-Emissionen wird ohne
grundlegend neue Losungsansétze nicht zu erreichen
sein, zumal eine Umstellung auf Biotreibstoffe an der be-
grenzten Verfiigbarkeit nachhaltig angebauter Biomasse
scheitert.

4.2

238. Grundsitzlich zeichnen den Giiterverkehr hohe
Wachstumsraten und vergleichsweise hohe CO,-Emissio-
nen aus. Eine Analyse voraussichtlicher zukiinftiger Ent-
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wicklungen zeigt deutlich, dass zusétzlicher Handlungs-
bedarf besteht, um die gesteckten Klimaschutzziele zu
erreichen.

Giiterverkehr: Segmentierungen und Mafleinheiten

Der Giiterverkehr umfasst die Beférderung von Giitern
mittels verschiedener Verkehrstrager (Modi). Grund-
sétzlich lasst sich der motorisierte Giiterverkehr in die
Modi StraBBengiiterverkehr (Lkws), Schienengiiterver-
kehr, Frachtschiffverkehr (See- und Binnenschiffe) und
Luftfrachtverkehr (v. a. Flugzeuge) unterteilen (Modal
Split), die sich unter anderem durch ihre Infrastruktur
voneinander unterscheiden. Oftmals wird zwischen den
Hauptverkehrsrelationen Binnenverkehr, grenziiber-
schreitender Verkehr sowie Durchgangsverkehr unter-
schieden. Dariiber hinaus wird der Bereich des landge-
bundenen Giiterverkehrs iiblicherweise in Nahverkehr
(Strecke kiirzer als 50 km), Regionalverkehr (Strecke 50
bis 150km) und Fernverkehr (Strecke lénger
als 150 km) unterteilt.

Giiterverkehr wird mithilfe verschiedener Maf3zahlen
quantifiziert. Das Verkehrsaufkommen wird in Tonnen
(t) angegeben. In Verbindung mit der Transportstrecke
(km) ergibt sich die Verkehrsleistung (auch Verkehrsauf-
wand) in der Einheit Tonnenkilometer (tkm). Wird bei-
spielsweise ein groBes Verkehrsaufkommen iiber eine
kurze Strecke transportiert, kann damit dieselbe Ver-
kehrsleistung verbunden sein wie mit dem Transport ei-
nes geringen Verkehrsaufkommens iiber eine ldngere
Strecke. Unter Giitertransportintensitdt versteht man das
Verhiltnis der Giiterverkehrsleistung zum Bruttoin-
landsprodukt (tkm/€). Wichst die Verkehrsleistung
(tkm) ebenso stark wie das Bruttoinlandsprodukt (BIP),
bleibt die Verkehrsintensitét konstant.

4.2.1 Historische Entwicklung und Status quo

239. Zum Verstindnis des Problembeitrags des Giiter-
verkehrs ist es erforderlich, die historische Entwick-
lungsdynamik der Giiterverkehrsleistung und des resul-
tierenden Energiebedarfs zu kennen. Erst vor diesem
Hintergrund erschlie3t sich die ganze Tragweite des Pro-
blems und der sich abzeichnenden Handlungsdefizite.

4.2.1.1 Verkehrsleistung

240. Im Jahr 2010 betrug die Giiterverkehrsleistung
(ohne Luftfrachtverkehr) in Deutschland 620 Mrd. tkm
(Statistisches Bundesamt 2011c¢). Dem Territorialitéts-
prinzip entsprechend wurden bei der Berechnung alle
Verkehre — und nur die — beriicksichtigt, die auf deut-
schem Territorium erbracht wurden.
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Aufgeteilt nach Verkehrstrigern ergab sich folgendes
Bild (vgl. Abb. 4-1): Der Straflengiiterverkehr hatte (mit
434 Mrd. tkm =70 %) im Vergleich zum Schienengiiter-
verkehr (107 Mrd. tkm =17 %) und zur Binnenschiff-
fahrt (62 Mrd. tkm = 10 %) den mit Abstand groten An-
teil an der gesamten Giiterverkehrsleistung.

Die Wahl des Verkehrsmittels hiangt von vielen Faktoren
ab, so der Art des zu beférdernden Gutes, der Transport-
entfernung, der Transportdauer mit verschiedenen Modi
und den mit dem Transport verbundenen Kosten. Eine
scharf abgegrenzte Zuordnung von Giitergruppen zu Ver-
kehrsmodi existiert daher nicht. Vielmehr werden die Gii-
ter derselben Giitergruppen mithilfe verschiedener Modi
iber unterschiedliche durchschnittliche Entfernungen
transportiert. In der Statistik werden Giitergruppen zu Gii-
terabteilungen zusammengefasst. Abbildung 4-2 zeigt die
Aufteilung der Giiterverkehrsleistung nach Modi und Gii-
terabteilungen (2010).

Die Giiterverkehrsleistung in Deutschland hat seit Mitte
der 1990er-Jahre kontinuierlich zugenommen und er-

Abbildung 4-1

reichte im Jahr 2007 mit 693 Mrd. tkm ihren vorldufigen
Hochstwert. Die Jahre 2008 und 2009 stellten aufgrund
der Finanz- und Wirtschaftskrise eine Abweichung vom
langjdhrigen Trend dar. Durch die Wirtschaftskrise sank
die Giiterverkehrsleistung bis 2009 um mehr als 10 %
(vgl. Abb. 4-1), um aber bereits im Jahr 2010 mit der sich
erholenden Wirtschaftsleistung wieder deutlich anzustei-
gen.

Drei Viertel des Gesamtaufkommens (in Tonnen) werden
im Binnenverkehr transportiert, wobei etwa die Hélfte
dieses Aufkommens aus dem Bereich der Steine und Er-
den stammt (ICKERT et al. 2007, S. 68). In der vergange-
nen Dekade sank der Anteil dieses Bereichs, was in ei-
nem sinkenden Anteil des Binnenverkehrs am gesamten
Giiterverkehrsaufkommen resultierte.

Seit 1960 hat sich die Giiterverkehrsleistung in Deutsch-
land vervierfacht (LAMBRECHT etal. 2009). Allein
zwischen 1991 und 2010 ist die Giiterverkehrsleistung in
Deutschland um etwa die Hilfte gewachsen. Auffillig ist,
dass das Giiterverkehrsaufkommen langsamer gewachsen

Entwicklung der Giiterverkehrsleistung zwischen 1995 und 2010 nach Modi
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Abbildung 4-2

Giiterverkehrsleistung nach Modi und Giiterabteilungen im Jahr 2010
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ist als die Giiterverkehrsleistung, es also ein Wachstum
der durchschnittlichen Transportstrecken gegeben hat. Es
wird angenommen, dass sich dieser Trend auch in Zu-
kunft fortsetzen wird (vgl. Abschn. 4.2.2).

Im Jahr 2010 wurde jede Tonne des Verkehrsaufkommens
tiber durchschnittlich 187 km transportiert (Statistisches
Bundesamt 2011c). Dabei lagen die Werte des Schienen-
giiterverkehrs mit 302 km und des Binnenschiffsverkehrs
mit 271 km weit tiber dem Durchschnitt, der des Straflen-
giiterverkehrs mit 159 km wenig darunter.

Der Durchgangsverkehr (Transitverkehr) hat einen Anteil
von circa 16 % an der gesamten Giiterverkehrsleistung in
Deutschland. Besonders aufgrund der EU-Osterweiterung
verzeichnete der Transitverkehr ein Wachstum, das mit
durchschnittlich 7,4 % pro Jahr (ICKERT etal. 2007,
S. 78) deutlich iiber dem Wachstum des gesamten Giter-
verkehrs lag.

4.2.1.2 Energiebedarf

241. In Statistiken wird oftmals der Energieverbrauch
des Sektors Verkehr nach den verschiedenen Modi (z. B.
Strafe, Schiene), jedoch nicht immer unterteilt in Perso-
nen- und Giiterverkehr, angegeben. Um dennoch ein
moglichst aussagekriftiges Bild zu erhalten, werden im
Folgenden zum Teil Werte unterschiedlicher Jahre ge-

nannt, wenn nicht alle Angaben fiir das gleiche Basisjahr
verfligbar waren.

Im Jahr 2006 betrug der Energieverbrauch des Giiterver-
kehrs in Deutschland 846 PJ/a (UBA 2009, S. 12), was
etwa einem Viertel des Energieverbrauchs des gesamten
Verkehrssektors entsprach. Im Stralengiiterverkehr wur-
den hiervon 704 PJ/a (83 %) verbraucht. Der Luftfracht-
verkehr machte mit 84 PJ/a ein Zehntel, der Schienengii-
terverkehr mit 44 PJ/a ein Zwanzigstel und die
Binnenschifffahrt mit 14 PJ/a weniger als ein Flinfzigstel
des Energieverbrauchs des Giiterverkehrs aus.

Als Kraftstoffe werden im Verkehrssektor heute iiberwie-
gend Mineraldlprodukte in Verbrennungsmotoren einge-
setzt, vor allem Diesel im Strafengiiterverkehr und Kero-
sin im Luftverkehr. Der Schienenverkehr wird hingegen
liberwiegend elektrisch betrieben. Der Energiebedarf des
Giiterverkehrs ist zwischen 2000 und 2006 trotz deutlich
gestiegener Giiterverkehrsleistung um circa 15 % gesun-
ken. Modal betrachtet, verzeichneten seitdem die Binnen-
schifffahrt ein geringes und der Luftverkehr ein starkes
Wachstum im Energieverbrauch, der Schienenverkehr
und der StraBBengiiterverkehr hingegen einen deutlichen
Riickgang. Dabei diirfte der reduzierte Energieverbrauch
insbesondere auf technische Verbesserungen und einen
Trend hin zu ldngeren Fahrstrecken zuriickzufiihren sein.
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4.2.1.3 CO,-Emissionen

242. Die vom inldndischen Giiterverkehr direkt verur-
sachten CO,-Emissionsmengen betrugen im Jahr 2008
43,9 Mt (LAMBRECHT et al. 2009), was 30 % der CO,-
Emissionen des Sektors Verkehr (152 Mt) entsprach.
Durch die Bereitstellung der eingesetzten Energietriger
wurden weitere Emissionen in Héhe von 23,5 Mt CO,,
verursacht, sodass sich die durch den Giiterverkehr insge-
samt verursachten Emissionen auf 67,5 Mt/a summierten
(IFEU 2008). Dies entsprach 6,8 % der nationalen THG-
Gesamtemissionen.

Im zeitlichen Verlauf sind zwei gegenldufige Trends zu
erkennen. Zum einen bewirken technische und organisa-
torische Effizienzsteigerungen einen niedrigeren spezifi-
schen Kraftstoffverbrauch und folglich niedrigere spezifi-
sche Emissionen pro Tonnenkilometer Transportleistung.
Zum anderen bewirkte das in Abschnitt 4.2.1.1 beschrie-
bene Giiterverkehrswachstum einen Anstieg der Gesamt-
emissionen. In der Vergangenheit waren die Steigerungen

Abbildung 4-3

der THG-Emissionen durch das Giiterverkehrswachstum
groBer als die Minderungen der THG-Emissionen durch
erhohte Effizienz, sodass der Giiterverkehr insgesamt ei-
nen Anstieg der THG-Emissionen verzeichnete.

Giiterverkehrsleistung, Bruttoinlandsprodukt (BIP) und
CO,-Emissionen des Giiterverkehrs sind seit Mitte der
1990er-Jahre erheblich gewachsen (vgl. Abb. 4-3), wobei
die Zunahme der CO,-Emissionen (Wachstum um knapp
ein Viertel) deutlich niedriger ausfiel als die der Giiterver-
kehrsleistung (Wachstum um mehr als die Hilfte). Die
CO,-Emissionen pro tkm Giiterverkehrsleistung sind im
Betrachtungszeitraum um circa 20 % zuriickgegangen.

Weitere Umweltauswirkungen des Giiterverkehrs in den
Bereichen Luftschadstoffemissionen, Larm und Flachen-
bedarf werden in diesem Kapitel nicht weiter themati-
siert, da sich dieses Kapitel auf das ungeldste Problem der
THG-Emissionen des Giiterverkehrs konzentriert. Sie be-
sitzen gleichwohl eine hohe Relevanz.

Entwicklung von Giiterverkehrsaufkommen, Giiterverkehrsleistung, CO,-Emissionen und BIP in Deutschland
(1995 =100 %)

160%

140%

120%

100% -

80%

60%

40%

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

& Guterverkehrsleistung [tkm]
==E= CO,-Emissionen [t CO,]

==#= Glterverkehrsaufkommen [t]
e=Ome  CO,-Emissionen [t CO,/tkm]

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

=== Bruttoinlandsprodukt [€]

Daten zu CO,-Emissionen nur bis 2008 vorhanden.
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4.2.2 Zu erwartende Trends

243. Vorhersagen zur weiteren Entwicklung des Giiter-
verkehrs miissen eine Vielzahl von Einfliissen beriick-
sichtigen. Eine einfache Extrapolation vergangener
Trends ist als Grundlage verkehrspolitischer Malnahmen
unzureichend. Im Fokus von Verkehrsmengenprognosen
stehen dabei regelmiBig vor allem nachfrageseitige Ein-
flussfaktoren, insbesondere die 6konomische Entwick-
lung (Wirtschaftswachstum, wirtschaftliche Verflechtun-
gen, Strukturwandel, Energiepreise etc.). Auch
Annahmen zu technischen Entwicklungen sind von Be-
deutung, da die Effizienz des Energieeinsatzes im Ver-
kehr erhebliche Riickwirkungen auf die spezifischen
Emissionen des Verkehrs hat.

Giiterverkehrsleistung

244, Zu den zukiinftigen Entwicklungen des Giterver-
kehrs liegt eine Vielzahl verschiedener Studien sowohl
fiir die EU (Européische Kommission — Generaldirektion
fiir Energie und Transport 2010; PETERSEN et al. 2009;
ANDERS et al. 2009; SCHIPPL et al. 2008) als auch fiir
Deutschland vor (Intraplan Consult und BVU 2007
Deutsche Bahn AG und McKinsey & Company 2010;
ICKERT etal. 2007; ifmo 2010). Diese unterscheiden
sich zum Teil erheblich in ihren Prognosehorizonten.
Auch wenn alle Studien weiterhin ein deutliches Wachs-
tum der Giiterverkehrsleistung erwarten, so gibt es doch
erhebliche Abweichungen im AusmalBl des erwarteten
Wachstums (vgl. Tab. 4-1).

Die vorliegenden Studien greifen die in den vergangenen
Jahren beobachteten Entwicklungen als Basis der Trend-
prognosen auf. Wihrend die Giiterverkehrsintensitit in
Europa (EU-27) insgesamt im Zeitraum von 1995 bis zu
Beginn der Krise im Jahr 2008 weitgehend stabil blieb,
sind zwischen den einzelnen Mitgliedstaaten erhebliche

Unterschiede zu verzeichnen (EuroStat 2012). So konnte
in den meisten Staaten der EU-15 eine gewisse Entkopp-
lung der Giiterverkehrsleistung vom BIP erreicht werden.
Demgegeniiber wuchs in der Mehrheit der neuen osteuro-
paischen Mitgliedstaaten sowie auf der iberischen Halb-
insel die Giiterverkehrsleistung deutlich schneller als das
BIP. Letzteres ldsst sich mit der nachholenden Wirt-
schaftsentwicklung und der Integration der neuen Mit-
gliedstaaten in den europdischen Binnenmarkt sowie ei-
nem erheblichen Infrastrukturzubau erkldren. Die von
anderen EU-15-Staaten abweichende Entwicklung der
Giiterverkehrsleistung in Deutschland liegt in wesentli-
chen Teilen in der Rolle Deutschlands als wichtigem
Handelspartner und Transitland fiir die osteuropéischen
EU-Staaten begriindet.

Diese sehr heterogene Entwicklung scheint sich mit zu-
nehmender wirtschaftlicher Konvergenz abzuschwéchen,
sodass eine langfristige Fortschreibung — gerade der ho-
hen Wachstumsraten der zurzeit konomisch nachholen-
den Lander — fragwiirdig erscheint. Zudem erscheint es
sehr wahrscheinlich, dass sich nach einer Phase rasanten
Wachstums im AuBlenhandel, die Zuwachsraten von Au-
enhandel und BIP kiinftig europaweit zunehmend an-
gleichen werden (ANDERS et al. 2009). Dies spiegelt
sich auch in den zeitlich und nach Landern aufgeschliis-
selten Zahlen der genannten Studien wider. Sie prognosti-
zieren eine im Zeitablauf fortschreitende, verstirkt ab
dem Jahr 2020 einsetzende, Entkopplung des Wachstums
von BIP und Giiterverkehrsleistung, gerade auch fiir die
neuen EU-Mitgliedstaaten (ANDERS et al. 2009; Euro-
pdische Kommission — Generaldirektion fiir Energie und
Transport 2010). Die absolute Verkehrsleistung steigt
dennoch auch weiterhin an. Im Gegensatz zum grundsétz-
lichen Trend fiir Gesamteuropa wird fiir Deutschland
mehrheitlich auch weiterhin — bis zum Jahr 2050 — keine
Entkopplung erwartet, wodurch sich der verkehrs- und
klimapolitische Handlungsdruck erhoht.

Tabelle 4-1
Szenarien zur zukiinftigen Giiterverkehrsleistung
Giiterverkehrs- | Giiterverkehrs-
Studie/Szenario Projektions- leistung 2005/ leistung im Verinderung!
horizont 2010 Projektionsjahr | ggii. 2005/2010
(Mrd. tkm) (Mrd. tkm)

Européische Union? (Verdnderungen ggii. 2005)
Europidische Kommission — Generaldi- 2030 2.495 3.460 +39%
rektion fiir Energie und Transport 2010
PETERSEN et al. 2009: 2030 2.288 3.429 +50 %
Baseline-Szenario
ANDERS et al. 2009 2035 2.315 3.472 +50 %
SCHIPPL et al. 20083: 2050 2.060 3.983 + 90 %
Baseline-Szenario
ANDERS et al. 2009 2050 2315 3.657 +58 %
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noch Tabelle 4-1

Giiterverkehrs- | Giiterverkehrs-
Studie/Szenario Projektions- leistung 2005/ leistung im Verinderung!
horizont 2010 Projektionsjahr | ggii. 2005/2010
(Mrd. tkm) (Mrd. tkm)
PETERSEN et al. 20094 2050 2.158 4.034 + 87 %
Baseline-Szenario
Deutschland (Verdanderungen ggii. 2010)
Intraplan Consult und BVU 20072 2025 604 937 +55%
Deutsche Bahn AG und McKinsey & 2025 620 771 +24 %
Company 20105: ,,Stagnationsszenario*
Deutsche Bahn AG und McKinsey & 2025 620 894 +44 %
Company 20105: ,,Wachstumsszenario*
Deutsche Bahn AG und McKinsey & 2025 620 962 +55%
Company 20103: ,,Chancen“-Szenario
ifmo 20102 Szenario 2030 604 698! +16%
,,QGereifter Fortschritt*
ifmo 20102: Szenario 2030 604 8731 +45 %
,»(Globale Dynamik*
ifmo 20102: Szenario 2030 604 5821 -4%
,,Rasender Stillstand*
ICKERT et al. 2007 2050 604 1.218 + 102 %
Oko-Institut und Prognos AG 2009¢: 2050 604 1.033 +71%
Referenzszenario
Oko-Institut und Prognos AG 20096: 2050 604 1.047 +73%
Innovationsszenario
! eigene Berechnungen
2 nur Giitertransporte auf der Strafle, auf der Schiene und auf Binnenwasserwegen
3 nur Giterfernverkehr (< 150 km)
4 nur Giitertransporte auf der Strale und auf der Schiene
5 QGitertransporte auf der Strafe, auf der Schiene, auf Binnenwasserwegen und durch Pipelines
6 Giitertransporte auf der Straf3e, auf der Schiene, auf Binnenwasserwegen und Luftfrachtverkehr
Zum Teil abweichende Daten (auch fiir die Basisjahre) erklédren sich durch unterschiedliche Methodiken und Abgrenzungen bei der Datenerfas-
sung.
SRU/UG 2012/Tab. 4-1

Den meisten — nationalen wie europdischen — Abschét-
zungen der zukiinftigen Verkehrsentwicklung ist zudem
gemein, dass sich keine fundamentalen Anderungen beim
Modal Split ergeben. Bei leichten Unterschieden zwi-
schen den Szenarien wird der Straflengiiterverkehr wei-
terhin der dominierende Modus im Giiterverkehr sein.

Die beschriebenen Abschitzungen des zukiinftigen Gii-
terverkehrswachstums in Deutschland und der EU fuflen
als sogenannte Baseline-Szenarien auf einer weitgehend
kontinuierlichen Fortschreibung bestehender Trends. Ak-
tive verkehrs- und klimapolitische Mafinahmen zum Her-
beifithren einer Trendumkehr durch Adressierung der
Treiber werden — {iber bereits beschlossene oder geplante
MaBnahmen hinaus — in den Baseline-Szenarien nicht be-
riicksichtigt.
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Zudem hingt die Abschétzung zukiinftiger Entwicklun-
gen maligeblich von einer Vielzahl angenommener Para-
meter ab und zeigt einen plausiblen, jedoch nicht zwangs-
laufig den  wahrscheinlichen  Entwicklungspfad.
Angesichts unterschiedlicher sektoraler, regionaler und
internationaler Entwicklungen und ihrer Interdependen-
zen sowie insbesondere bei einem Projektionszeitraum
von bis zu vierzig Jahren, bestehen erhebliche Unsicher-
heiten im Ergebnis der Studien. Dariiber hinaus wird in
der Regel nicht beriicksichtigt, ob es zu Verlagerungs-
oder Vermeidungstendenzen aufgrund des hohen Ver-
kehrsaufkommens und damit verbundenen infrastruktu-
rellen Knappheiten und Auswirkungen auf die (relative)
okonomische Attraktivitdt der verschiedenen Verkehrs-
modi kommen wird. Mdglicherweise liegen daher die Er-
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gebnisse fiir die Entwicklung des Giiterverkehrs, insbe-
sondere die der Langfristabschidtzung, zu hoch. In der
Kernaussage ist sich die Literatur jedoch einig, dass das
starke Wachstum des Giiterverkehrs anhalten wird.

CO,-Emissionen

245. Mit einem zukiinftig weiterhin starken Wachstum
der Giiterverkehrsleistung wird es ohne weitere ein-
schneidende MaBnahmen zu einem starken Anstieg der
CO,-Emissionen des Giiterverkehrs kommen. Unterstellt
man eine zukiinftige Entwicklung der Giiterverkehrsleis-
tung, wie sie ICKERT et al. (2007) fiir plausibel halten
(1.218 Mrd. tkm in 2050), so ergibt sich fiir das Jahr 2050
eine Emissionsmenge von 120 Mt CO, aus dem Giiter-
verkehr unter der konservativen Annahme eines Null-
wachstums im Luftfrachtverkehr. Es sei an dieser Stelle
aber darauf hingewiesen, dass es sich bei dieser Studie
um die hochste Schétzung des Giiterverkehrsaufkommens
in Deutschland fiir das Jahr 2050 handelt (vgl. Tab. 4-1).
Fiir das Referenzszenario von Oko-Institut und Prognos
AG (2009), in dem sich der Luftfrachtverkehr verdoppelt,
die Transportleistung jedoch insgesamt niedriger ausfillt,
ergibt sich mit derselben Rechenmethode ein anndhernd
gleicher Wert fiir die CO,-Emissionen des Jahres 2050
(s. a. Abb. 4-4). Die jahrliche Emissionsmenge wiirde
sich demnach etwa verdoppeln. Den Berechnungen dieser
Werte ist eine gleichbleibende Emissionsintensitét (Basis-
jahr 2008) unterstellt, zukiinftige Effizienzsteigerungen
werden nicht beriicksichtigt. Effizienzsteigerungen sind
eine von mehreren Optionen, um die zukiinftigen CO,-
Emssionen des Giiterverkehrs zu senken (vgl. Ab-
schn. 4.3.3).

4.3 Ziele und Handlungsméglichkeiten

246. Wie gezeigt, werden die Giiterverkehrsleistung
und damit auch die CO,-Emissionen des Giiterverkehrs in
Deutschland auch in Zukunft stark wachsen. Im Folgen-
den wird dieses Wachstum im Kontext langfristiger Kli-
maschutzziele diskutiert, und es werden Optionen eror-
tert, um die Kluft zwischen Trend und Klimaschutzziel zu
schlieen. Dabei handelt es sich nicht um eine integrierte
Gesamtlosung, sondern um einzelne Optionen, die je-
weils einen wesentlichen Beitrag zum Erreichen des Ziels
leisten konnen. Die Optionen lassen sich grundsétzlich in
die Kategorien Vermeidung, Effizienzsteigerungen, Ver-
lagerung und Energietragersubstitution einteilen.

4.3.1 Anforderungen an einen nachhaltigen
Giiterverkehr bis 2050

247. Die zunehmende Arbeitsteilung im européischen
Binnenmarkt und dessen stetige Erweiterung Richtung
Osten haben zu einem starken Zuwachs des Giiterver-
kehrs in der EU und vor allem auch in der Bundesrepu-
blik als Transitland gefiihrt. Grenziiberschreitender Gii-
terverkehr ist Voraussetzung fiir die Verwirklichung des
europdischen Binnenmarktes und hat daher eine Schliis-
selfunktion im Integrationsprozess (EPINEY 2011,
Rn. 6). Entsprechend war er schon frith Gegenstand von
Liberalisierungsbemiihungen der EU (UERPMANN-

WITTZACK 2006, Rn. 22; SENDMEYER 2010, Rn. 1),
die sich, dem Vertrag tiber die Arbeitsweise der Européi-
schen Union (AEUV) entsprechend, die Zusténdigkeit so-
wohl fiir den Verkehr (Artikel 90 ff. AEUV) als auch fiir
die transeuropdischen Netze (Artikel 170 ff. AEUV) mit
den Mitgliedstaaten teilt.

Sowohl auf europdischer als auch auf deutscher Ebene
steht die Politik vor der Herausforderung, dass die Zu-
nahme des Giiterverkehrs nicht nur wegen der ortlichen
Umweltbelastungen, sondern auch im Hinblick auf die
steigenden CO,-Emissionen zu Konflikten mit dem Um-
welt- bzw. Klimaschutz fiihrt (EPINEY 2011, Rn. 25).
Rechtlich wird dieser Konflikt durch die Querschnitts-
klausel des Artikels 11 AEUV gelost, die einen Gestal-
tungsauftrag an den europdischen Gesetzgeber herantragt.
Dieser muss verkehrspolitische MaBinahmen zur Forde-
rung einer nachhaltigen Entwicklung den Erfordernissen
des Umwelt- und damit auch Klimaschutzes entsprechend
ausgestalten und hat dem Vorsorge- und Verursacherprin-
zip Rechnung zu tragen (CALLIESS in: CALLIESS/
RUFFERT 2011, Artikel 11 AEUV Rn. 5 ff.). Daneben
ist 6konomischen und sozialen Belangen Rechnung zu
tragen. Ahnliche Anforderungen ergeben sich fiir den na-
tionalen Gesetzgeber aus der Staatszielbestimmung des
Artikels 20a GG (vgl. auch Tz. 668). Er hat zusétzlich da-
rauf zu achten, dass seine Maflnahmen nicht den Zielen
des europdischen Binnenmarktes entgegenstehen.

In diesem Sinne muss sich Giiterverkehrspolitik sowohl
auf européischer als auch auf nationaler Ebene an den Er-
fordernissen einer nachhaltigen Entwicklung und konkret
an der Klimavertrdglichkeit als einer Komponente nach-
haltiger Entwicklung messen lassen (SRU 2011). Diese
soll, wie bereits einleitend erldutert, im Fokus der folgen-
den Uberlegungen stehen, wihrend andere Aspekte der
Nachhaltigkeit (z. B. Erhaltung der biologischen Vielfalt,
Ressourcenschonung oder Verbesserung der Wohnum-
feldqualitét) hier nicht behandelt werden.

248. Um den globalen Temperaturanstieg auf maximal
2 °C gegeniiber dem vorindustriellen Niveau zu begren-
zen, miissen die jahrlichen THG-Emissionen in den In-
dustrieldndern bis zum Jahr 2050 um 80 bis 95 % gegen-
tiber 1990 gesenkt werden (IPCC 2007). Dieses Ziel gilt
zwar als Summe fiir alle Quellkategorien und nicht not-
wendigerweise fiir jede einzelne. Es gibt jedoch Emitten-
ten, bei denen ein solches Ziel absehbar nicht zu errei-
chen ist. Insbesondere in der Landwirtschaft werden die
Emissionen von CH, aus Verdauungsprozessen und NO,
aus landwirtschaftlich genutzten Boden kaum um 80 bis
95 % gesenkt werden konnen, sodass die Reduktion in
anderen Sektoren starker ausfallen muss.

Da im Verkehrssektor vergleichsweise hohe Grenzver-
meidungskosten angenommen werden, kam die Européi-
sche Kommission in ihren Modellberechnungen zu dem
Schluss, dass bei einem europdischen Emissionsredukti-
onsziel von 80 % gegeniiber 1990 ein Sektorziel fiir den
Verkehr zwischen 54 und 67 % kostenoptimal wére (Eu-
ropdische Kommission 2011, S. 6). Ein separates Ziel fiir
den Giiterverkehr wurde nicht quantifiziert. Miissen aus
klimapolitischen Griinden die Emissionsminderungen in
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Europa hoher ausfallen, so miissten im Verkehrssektor er-
hebliche zusétzliche Anstrengungen stattfinden.

Die Studie ,,Modell Deutschland* zeigt dies exemplarisch
(Oko-Institut und Prognos AG 2009). Nach diesen Be-
rechnungen bedeutet ein Emissionsvermeidungsziel von
87 % gegeniiber 1990, dass die Emissionen des Verkehrs-
sektors um 83 % reduziert werden miissten. Ein 95 %-
Ziel fir alle Sektoren wiirde ohnehin mit wenigen Aus-
nahmen (z. B. Zementherstellung) die fast komplette De-
karbonisierung bedeuten und somit auch Klimaneutralitit
im Verkehrssektor erfordern.

Ein gegeniiber den Zielwerten der Europdischen Kom-
mission ambitionierteres Ziel flir den Verkehrssektor
kann dariiber hinaus auch industriepolitisch begriindet
werden. Aufgrund von Befiirchtungen internationaler
Wettbewerbsnachteile infolge sehr stringenter Emissions-
reduktionsverpflichtungen der Industrie wire ein héheres
Vermeidungsziel in Sektoren mit relativ geringem inter-
nationalem Wettbewerbsdruck durchaus iiberlegenswert.
Fiir den Verkehrssektor konnte dies — trotz angenomme-
ner hoher Vermeidungskosten — {iber dem Durchschnitt
liegende Vermeidungsziele erfordern.

Vor dem Hintergrund eines nach Einschiatzung des SRU
eher wahrscheinlichen Gesamtreduktionsziels von 95 %

Abbildung 4-4

fiir die deutschen THG-Emissionen erscheint dem SRU
eine frithzeitige Konzentration auf ein relativ ambitionier-
tes Minderungsziel dringend angeraten. Wiirde auch der
Giiterverkehr einem Emissionsminderungsziel von 80 bis
95 % gegeniiber 1990 (46 Mt inkl. indirekter Emissionen)
unterliegen, ergében sich fiir den Bereich des Giiterver-
kehrs als Zielwerte maximale erlaubte jahrliche THG-
Emissionen von 2,3 bis 9,2 Mt/a.

In Abbildung 4-4 werden die Emissionsziele den Emis-
sionsmengen gegeniibergestellt, die sich ohne Beriick-
sichtigung zukiinftiger Effizienzsteigerungen aus der
Abschitzung zur zukiinftigen Entwicklung des Giiterver-
kehrs in Deutschland (ICKERT et al. 2007) ergeben, bzw.
auf wesentlichen Ergebnissen aus Oko-Institut und DLR-
IVF (2009b) und Oko-Institut und Prognos AG (2009)
beruhen (vgl. Abschn. 4.2.2, inkl. indirekter Emissionen
aus der energetischen Vorkette). Die Abbildung verdeut-
licht, dass im Giiterverkehr die Emissionen der Trend-
szenarien um Faktor 10 bis 50 iiber den notwendigen Re-
duktionszielen liegen und somit auferordentlich groBer
Handlungsbedarf besteht.

In der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung
(2002) sind quantitative Ziele fiir den Giiterverkehr fiir
die Jahre 2015 bzw. 2020 festgeschrieben: Bis zum Jahr
2020 soll die Transportintensitidt um 5 % gegeniiber 1999

Vergleich der CO,-Emissionsentwicklungen und der -Minderungsziele im Giiterverkehr in Deutschland
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sinken, bis 2015 soll der Anteil der Bahn an der Giiterver-
kehrsleistung auf 25 % wachsen, der der Binnenschiff-
fahrt auf 14 %. Allerdings weicht die tatsdchliche Ent-
wicklung von diesen Zielen ab. Zwar ist der Anteil des
Schienengiiterverkehrs seit Formulierung der Ziele leicht
gestiegen (BMVBS 2011), gleichzeitig sank jedoch der
Anteil der Binnenschifffahrt trotz absoluten Wachstums.
Das gesteckte Ziel erscheint daher kaum erreichbar
(Statistisches Bundesamt 2010b, S. 37).

Die folgenden Betrachtungen konzentrieren sich auf den
landgebundenen Giiterverkehr (Stralen- und Schienengii-
terverkehr). Der StraBengiiterverkehr wird voraussicht-
lich der Giiterverkehrsmodus sein, der ohne zusétzliche
MaBnahmen weiterhin stirker absolut wachsen wird als
die Binnenschifffahrt und der Schienengiiterverkehr. Der
Schienengiiterverkehr stellt bei vergleichsweise geringen
spezifischen CO,-Emissionen pro tkm, die sich durch den
Einsatz regenerativ erzeugten Stroms praktisch auf Null
senken lassen, prinzipiell eine Option dar, groBe Mengen
der Giiterverkehrsleistung anderer Giiterverkehrsmodi
— insbesondere vom Stra3engiiterverkehr — aufzunehmen.

Grofle Herausforderungen bei der Reduktion der THG-
Emissionen stellen auch der Giiterluftverkehr und der in-
ternationale Seeverkehr dar. Beide sind wichtige und
stark wachsende Emittenten, die bisher keinem angemes-
senen internationalen Klimaschutzregime unterworfen
sind. Diese konnen hier jedoch nicht vertieft betrachtet
werden.

4.3.2 Ansatze zur Entkopplung von Wirt-
schaftswachstum und Giiterverkehr

249. Gemeinhin wird angenommen, dass Wirtschafts-
wachstum und die Entwicklung des Giiterverkehrs eng
miteinander verkoppelt sind (IEA und OECD 2009,
S. 280). Bei genauer Betrachtung ergibt sich jedoch eine
deutliche Varianz im Zeitablauf und im Vergleich wichti-
ger Industrielédnder. Die Verkehrsintensitét divergiert zwi-
schen einzelnen EU-Staaten teilweise um den Faktor 3
(GLEAVE 2003, S. 11). In einigen Léndern wéchst der
Giiterverkehr deutlich schneller als das BIP, in anderen
gibt es erste Anzeichen eciner Entkopplung (EuroStat
2011). Von einem starren Verhiltnis von Wirtschafts- und
Giiterverkehrswachstum kann man daher nicht generell
ausgehen. In vielen europdischen Liandern und auch in
den USA sind bereits Sattigungstendenzen zu beobachten
(OECD 2006, S.24f. und 68 ff.; MCKINNON 2007;
TAPIO 2005; TAPIO etal. 2007), nicht hingegen in
Deutschland (Statistisches Bundesamt 2011a).

Giiterverkehrsintensitidt und -wachstum werden durch fol-
gende Faktoren beeinflusst (IEA und OECD 2009,
S. 278 ff.; OECD 2006, S. 24 f. und 68 ff.; BAUM und
HEIBACH 1997; SRU 2005, S. 130 ff.):

— Nachfragefaktoren (Wirtschaftswachstum, internatio-
nale Arbeitsteilung, Fertigungstiefe, Industriestruktur-
wandel, Raum- und Standortstruktur),

— Angebotsfaktoren (Zeitkosten der RaumerschlieBung,
Transportkosten- und Olpreisentwicklung, Effizienz in

der logistischen Kette, Umschlagshaufigkeit, Just-in-
Time-Konzepte),

— politische Faktoren (Handelsliberalisierung, Infra-
struktur- und Steuerpolitik), die die Nachfrage- oder
Angebotstrends verstirken oder abschwéchen konnen.

Diese Faktoren sind aber einem Strukturwandel unter-
worfen, der auch Tendenzen zur Séttigung und zur
Entkopplung mit sich bringt. Mdgliche Entkopplungsten-
denzen realistisch wahrzunehmen und in der Verkehrspla-
nung zu antizipieren und zu verstirken, bietet Ansatz-
punkte fiir eine Politik der Entkopplung.

Strukturwandel der Nachfrage

250. Es gibt Anzeichen dafiir, dass sich wichtige Nach-
fragetrends nicht bis 2050 ungebrochen fortsetzen.
Dampfend diirften sich die folgenden Faktoren auf das
Giiterverkehrswachstum auswirken:

— Tendenziell abflachende wirtschaftliche Wachstums-
raten (REUTER 2010, SCHADE 2010, S.87;
BOURCADE und HERZMANN 2006): In den
2030er-Jahren wird eher ein Wirtschaftswachstum im
Bereich von 1 % jahrlich erwartet.

— Das Wirtschaftswachstum sowie die 6konomische In-
tegration der osteuropdischen Lidnder in den europii-
schen Binnenmarkt und der Strukturwandel in diesen
Léndern werden sich nach einer dynamischen Aufhol-
phase stabilisieren (KRITZINGER et al. 2008, S. 88;
UNECE und FAO 2002; PETERSEN etal. 2009,
S. 29 ff.). Mit voranschreitender wirtschaftlicher Kon-
vergenz in Europa ist iiberdies eine Zunahme der
Transportkostensensitivitit zu erwarten (FEIGE 2007,
S. 72 f.). Transportkostensteigerungen konnten dem-
nach eine stirker dimpfende Wirkung auf das Giiter-
verkehrswachstum haben.

— Die Tertiarisierung der Okonomie, das heiBt ein fort-
schreitender wirtschaftlicher Bedeutungszugewinn des
Dienstleistungssektors, macht auch vor Deutschland
nicht halt (IEA und OECD 2009, S.274; SCHADE
2010, S. 89; ANDERS et al. 2009, S. 18): Der Anteil
des Industriesektors wird zwar im internationalen Ver-
gleich hoch bleiben, der Trend zur Tertiarisierung wird
aber zeitverzogert ebenfalls nachvollzogen.

— Eine relative Dematerialisierung der Okonomie findet
seit Jahrzehnten statt, das heilt der gesamte inldndi-
sche Materialverbrauch ist in den letzten Jahrzehnten
in der EU und in Deutschland deutlich langsamer ge-
stiegen als das Bruttoinlandsprodukt (EEA 2010;
WATSON et al. 2011). Diese Dematerialisierung folgt
neben dem sektoralen Strukturwandel auch dem intra-
industriellen Strukturwandel; letzterer beschreibt Ver-
dnderungen innerhalb einer Branche in Richtung
weniger materialintensiver Produkte und Produktions-
weisen. Diese Markttrends werden sich mit der abseh-
baren weiteren Verteuerung mineralischer und bioge-
ner Rohstoffe in Zukunft weiter fortsetzen. Mit jedem
Materialeinsatz sind in der Regel auch Transportvor-
ginge verbunden.
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— Trotz der Grundtendenz der vergangenen Jahrzehnte
einer zunehmend weitrdumigeren (internationalen)
Arbeitsteilung sind auch Gegentrends verbraucherna-
her Erzeugung zu beobachten. Dies gilt insbesondere
fiir die produktionsnahe Beschaffungslogistik durch
die enderzeugernahe Ansiedlung von Zulieferindus-
trien (STORPER 1995; HESSE und RODRIGUE
2004).

— Nachfrageddmpfend wirken sich schlieBlich Effizienz-
verbesserungen in der logistischen Kette aus. Zwi-
schen 1960 und 1990 hat sich in Deutschland die Gii-
terverkehrsleistung vervierfacht, die Fahrleistung
dank besserer Auslastung aber nur verdreifacht
(BAUM und HEIBACH 1997, S. 14). Dieser Trend
hat sich, deutlich verlangsamt, auch in der letzten De-
kade fortgesetzt (Statistisches Bundesamt 2011a;
KVEIBORG und FOSGERAU 2007, S.45;
SORRELL etal. 2009, S.3123; AGNOLUCCI und
BONILLA 2009; MCKINNON 2007). Beides ist ins-
besondere auf die bessere Koordination und das bes-
sere Auslastungsmanagement in groflen Giiterver-
kehrszentren zurlickzufithren (KVEIBORG und
FOSGERAU 2007, S.47; BAUM und HEIBACH
1997; Oko-Institut und DLR-IVF 2009a; VERNY
2007).

Angebotstrends: Kostensteigerungen und
Infrastrukturengpiisse

251. Wichtige Angebotsfaktoren fiir das bisherige Gii-
terverkehrswachstum sind die Transportgeschwindigkeit,
die Transportkosten und die Effizienz in der logistischen
Kette (HESSE und RODRIGUE 2004, S. 6; RODRIGUE
2006; AGNOLUCCI und BONILLA 2009, S. 324). Diese
Faktoren haben in den letzten Jahren physische und 6ko-
nomische Raumwiderstinde vermindert und damit den
Radius der Verflechtungen und ihre Komplexitét erhoht.
Gerade diese Raum-Zeit-Okonomie ist jedoch einem
Strukturwandel unterworfen.

Der weitere Anstieg der Olpreise und damit der Trans-
portkosten ist wahrscheinlich. Die Internationale Energie-
agentur, die die Preisentwicklung in der letzten Dekade
regelméBig und substanziell unterschitzt hat, vermutet
eine Verdoppelung der Olpreise von 60 auf 113 US-Dollar/
Barrel zwischen 2009 und 2035 (IEA 2010, S. 6). Andere
Studien sehen deutlich hohere Kostenrisiken (SCHADE
2010, S. 56; Zentrum fiir Transformation der Bundeswehr
2010; ANDERS et al. 2009). Auch eine konsequente Kli-
mapolitik wiirde zu einer signifikanten Erhohung der
Transportkosten fithren. Dabei ist insgesamt zu beachten,
dass die Transportkostenelastizitdt des zwischeneuropéi-
schen Handels, der trotz eines abnehmenden Anteils am
Gesamthandel weiterhin eine dominante Rolle einnimmt,
hoch ist (FEIGE 2007, S. 72). So wird die abnehmende
Giiterverkehrsintensitét in Grofbritannien auch auf einen
deutlichen Anstieg der Transportkosten um 25 % in den
1990er-Jahren  zuriickgefiihrt (AGNOLUCCI  und
BONILLA 2009, S. 340).

Die Infrastrukturinvestitionen werden selbst bei deutli-
cher Erhohung nicht mit dem Kapazitéitsbedarf des pro-
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gnostizierten Giiterverkehrswachstums mithalten kénnen
(van ESSEN et al. 2009, S. 42). Im Bereich der Verkehrs-
wegeinvestitionen fiir den Schienen- wie auch fiir den
Straflenverkehr liegt Deutschland signifikant unter dem
Niveau anderer europdischer Lénder (Allianz pro Schiene
2011; Pro Mobilitdt — Initiative fiir Verkehrsinfrastruktur
2011). Bei deutlich steigenden Baukosten stagnieren die
Verkehrswegeinvestitionen — abgesehen von nur voriiber-
gehenden Sondereffekten der Konjunkturprogramme I
und II — in absoluten Zahlen zwischen 2001 und 2012.
Dies hat zu deutlichen Verzogerungen bei der Abarbei-
tung der Projekte des vordringlichen Bedarfs aus dem
Bundesverkehrswegeplan 2003 und der Unterfinanzie-
rung der dort genannten Neubauprojekte und Instandhal-
tungsmafnahmen gefiihrt (BORMANN etal. 2010,
S. 13 f; ECK und STARK 2011). Infrastrukturengpésse
spielen eine wichtige Rolle fiir die in Grof3britannien be-
obachtete Sattigungstendenz bei der Verkehrsnachfrage
und fiir die dortige Trendumkehr bei der Standortkonzen-
tration der Produktion zugunsten von absatzndheren Pro-
duktionsstandorten (MCKINNON 2007, S. 52;
SORRELL et al. 2009, S. 3123). Mit Infrastrukturengpés-
sen und wachsender Komplexitdt der Transportketten
steigt auch das Friktionsrisiko, das heif3t die Moglichkeit,
dass die Transportkette nicht zeitgenau und reibungslos
organisiert werden kann (HESSE und RODRIGUE 2004,
S. 12; HESSE 2007b; 2007a; JANIC 2009). Zur Vermei-
dung solcher Risiken haben Unternehmen verschiedene
mittel- bis langfristig umsetzbare Handlungsoptionen, so
insbesondere:

— die Verminderung der Anzahl der Zulieferindustrien,
auch durch modulare Beschaffung komplett zusam-
mengebauter Zulieferteile und damit die Verlagerung
von Friktionsrisiken auf vorgelagerte Wertschop-
fungsketten (BAUM und HEIBACH 1997, S. 84),

— die Ansiedelung von Zulieferern in der Néhe der End-
fertigung (ebd.),

— den Wiederaufbau von Lagern als Puffer (JANIC
2009, S.105). Der Abbau der Lagerhaltung in den
1990er-Jahren und die Dynamik der zeitgenauen An-
lieferung war auch eine betriebswirtschaftliche Ant-
wort auf hohe Lagerhaltungskosten, insbesondere
hohe Zinsen, bei sinkenden Transportkosten (BAUM
und HEIBACH 1997, S. 98). Diese Rahmenbedingun-
gen haben sich mittlerweile grundlegend veréndert.

Es gibt nur wenige Szenarien, die solche auf eine Damp-
fung des Verkehrswachstums hinweisenden Trendbriiche
antizipieren. So erwartet beispielsweise das Baseline-
Szenario der IEA vor allem aufgrund der Tertiarisierung
der Okonomie ein globales Wachstum der Giiterverkehrs-
leistung auf Strale und Schiene von circa 50 % zwischen
2005 und 2050. Im BLUE Shift Szenario fillt das pro-
gnostizierte Giiterverkehrswachstum als Folge aktiver
Klimaschutzpolitik noch etwas geringer aus, wobei insbe-
sondere der Zuwachs beim StraBlengiiterverkehr mit 35 %
deutlich niedriger ist als im Baseline Szenario (75 %) und
im High Baseline Szenario (100 %) (IEA und OECD
2009, S. 274). Ein im Rahmen des Science and Techno-
logy Options Assessment-Programmes des Europdischen
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Parlaments (STOA) erarbeitetes Szenario erwartet unter
giinstigen sozio-6konomischen Rahmenbedingungen und
bei einem durchschnittlichen Wirtschaftswachstum von
1,7 % eine Reduktion der Giiterverkehrsnachfrage gegen-
tiber dem Trend um 45 % bis 2050 (SCHIPPL et al. 2008,
S. 37). Wie belastbar solche Zahlen sind, die immerhin
eine Halbierung des prognostizierten Wachstums anneh-
men, kann auf der Basis der vorliegenden Studien aller-
dings nicht bewertet werden.

Schlussfolgerungen und Gestaltungsoptionen

252. Eine zukunftsfihige und realitdtsorientierte Ver-
kehrspolitik sollte die genannten Faktoren auf der Nach-
frage- und Angebotsseite aufgreifen und Entkopplungs-
tendenzen sinnvoll verstirken. Ein wesentlicher
Ansatzpunkt wird sein, das Versprechen einer immerwéh-
renden Anpassung der Straleninfrastrukturkapazitéten an
eine scheinbar naturwiichsig steigende Nachfrage aufzu-
geben (vgl. Tz.271). Die Autobahnkapazititen werden
absehbar nicht {iberall bedarfsgerecht mitwachsen kon-
nen. Unternehmerische Innovations- und Standortstrate-
gien werden Angebotsengpdsse antizipieren miissen und
auch konnen. Zudem wird sich die Nachfrage nach Giiter-
verkehrsleistungen léngerfristig an steigende Trans-
portkosten anpassen. Zentrale Handlungsfelder einer
politischen Flankierung der hiermit verbundenen wirt-
schaftlichen Anpassungsprozesse liegen auflerhalb der
Verkehrspolitik, miissen aber eng mit ihr verzahnt wer-
den. Betroffen sind insbesondere die Wirtschafts-, Raum-
ordnungs- und Umweltpolitik. Nachfolgend werden ex-
emplarisch einige Gestaltungsoptionen genannt.

Die regionale Wirtschaftsférderung kann Nahverflechtun-
gen starker betonen als bisher. Ansdtze zur Férderung von
Unternehmensclustern und -netzwerken, die in der Wert-
schopfungskette integriert sind, tragen zu einer Okono-
mie kurzer Distanzen bei (STORPER 1995). Im Mittel-
punkt stehen hierbei informatorische Instrumente und
regionale  Infrastrukturen zur  Akteursvernetzung
(SPRENGER et al. 2003). Soweit 6konomisch sinnvoll
und praktikabel, gehdren hierzu auch MaBinahmen der
Regionalvermarktung (insbesondere im Bereich der Le-
bensmittel). So gibt es eine Reihe von Produkten, die we-
gen ihrer Eigenschaften eher ,ndheaffin“ sind (KLUGE
und SCHRAMM 2003). Hierzu gehdren Produkte mit ei-
nem niedrigen Verhéltnis von Wert zu Volumen (wie z. B.
Baustoffe) und tendenziell fiir eine Regionalvermarktung
zugingliche Nahrungsmittel. Nahrungsmitteltransporte
machen circa ein Fiinftel der Straenverkehrsleistungen
aus (s. Tz. 240). Die Infrastrukturpolitik kann einen Bei-
trag dazu leisten, nahrdumliche Kommunikationsverbin-
dungen systematisch gegeniiber den fernrdumlichen zu
privilegieren (SPRENGER et al. 2003). Vielfach werden
solche MaBinahmen auf die Erhaltung und die Erneuerung
bestehender regionaler Verflechtungen ausgerichtet sein
und damit einen — wenn auch sehr beschrénkten — Beitrag
zur Verminderung der Globalisierungs- und Auflésungs-
dynamik regionaler Verflechtungen leisten konnen.

Zentrale grofle Giiterverkehrszentren (GVZ) haben eine
Schliisselfunktion fiir die Koordination von Verkehrs-

und Informationsfliissen iibernommen (HESSE 2007a,
S. 95; 2007b). Zudem finden in diesen Zentren zuneh-
mend auch wertschopfende Dienstleistungen statt.
Grundsitzlich bieten GVZ eine Mdglichkeit, disperse
Verkehre auf zentralen Verkehrsachsen zu biindeln, hier-
durch den Auslastungsgrad zu verbessern und gleichzei-
tig auch die Wettbewerbsfahigkeit kombinierter Verkehre
bzw. des Schienengiiterverkehrs zu stiarken. Auf der ande-
ren Seite ist eine sehr zentrale Raumstruktur von GVZ
auch mit Umwegverkehr, insbesondere bei den Zubrin-
ger- und Verteiltransporten, verbunden. Viele solcher
Umschlagpldtze entwickeln sich in der Néhe groBer Ha-
fen, Flughédfen und im lédndlichen Umfeld von Ballungs-
rdumen in Autobahnnihe (HESSE und RODRIGUE
2004, S. 7). Diese Standortwahl ist dank der Flachener-
schlieBung durch das Autobahnnetz wesentlich erleichtert
worden (HESSE 2007, S. 7). Mittlerweile gibt es aber in
Deutschland bereits 35 zentrale GVZ, die auch iiber einen
Bahnanschluss verfiigen und an Terminals des kombinier-
ten Verkehrs angeschlossen sind, die weiterentwickelt
werden konnten (NESTLER und NOBEL 2011). Investo-
ren in Logistikstandorte und die Raumordnung sollten
—insbesondere bei der Ausweisung und Genehmigung
von den erheblichen Flichen fiir GVZ — wesentlich inten-
siver die Verkehrsauswirkungen der Standortwahl priifen
und minimieren.

Neben der Standortwahl fiir Beschaffung, Umschlag und
Produktion spielt die Organisation der Verkehrsstrome
eine wichtige Rolle. Ein Interesse an einer mdglichst
guten Auslastung der Lkws hat zumeist schon aus Kos-
tengriinden jeder einzelne Logistikanbieter, Optimie-
rungspotenziale liegen aber insbesondere bei der dienst-
leisteriibergreifenden Zusammenarbeit. Diese hat zwar
ihre Grenzen bei Spezialtransporten, kann aber insbeson-
dere durch betriebsiibergreifende Informations- und
Kommunikationsinfrastruktur, standardisierte Transport-
behilter oder durch eine betriebsiibergreifende Infrastruk-
tur an zentralen Umschlagsplétzen, wie GVZ, ausgebaut
und gefordert werden. Mit der Férderung der Kommuni-
kationsinfrastruktur und des Aufbaus von GVZ kann auch
die Verkehrspolitik einen Beitrag zur betriebsiibergreifen-
den Kooperation leisten. Das Potenzial organisatorischer
MaBnahmen wird dennoch lediglich auf eine Reduktion
des Leerfahrtenanteils von heute circa 20 % um 2,2 Pro-
zentpunkte geschiitzt (Oko-Institut und DLR-IVF 2009a,
S. 41).

In der Summe bieten damit die Regionalplanung, die re-
gionale Wirtschaftspolitik, die Verkehrswegepolitik, Stra-
tegien der Kosteninternalisierung fiir den Giiterverkehr
und auch die iibergeordnete Wirtschafts- und Umweltpo-
litik Ansatzpunkte dafiir, beobachtbare Sattigungs- und
Entkopplungstendenzen zu verstdrken. Dematerialisie-
rung, verkehrssparende Raumstrukturen und Effizienz in
der Logistikkette sind die drei wesentlichen Leitbilder fiir
eine Senkung der Verkehrsintensitit.

4.3.3 Effizienzsteigerungen

253. Der Problemaufriss (insb. Abschn. 4.3.1) verdeut-
licht, dass die antizipierten Entwicklungen im Giterver-
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kehr in Deutschland und die angestrebten Minderungen
der THG-Emissionen deutlich divergieren. Um das anti-
zipierte Giliterverkehrswachstum nicht mit einem ebensol-
chen Wachstum der THG-Emissionen einhergehen zu las-
sen, kommt Effizienzsteigerungen eine besondere
Bedeutung zu. Ziel muss es sein, den spezifischen Ener-
giebedarf bzw. die spezifischen Emissionen (g CO,/tkm)
zu senken. Grundsitzlich werden dabei technische (z. B.
hohere Motoreneffizienz) von organisatorischen (z. B.
hohere Fahrzeugauslastung) Effizienzsteigerungen unter-
schieden. Bei der Abschdtzung des Potenzials von Effi-
zienzsteigerungen muss berticksichtigt werden, dass sich
Verkehrsleistung und Effizienz der verschiedenen Modi
gegenseitig beeinflussen kdnnen.

Es kann davon ausgegangen werden, dass sich die Ener-
gieeffizienz von Verbrennungsmotoren und Antriebstech-
nologien weiter verbessern wird und dass Weiter- und
Neuentwicklungen (Hybridantriebe, Gasantriebe und
auch elektrische Antriebe) in den Markt diffundieren wer-
den (Oko-Institut und Prognos AG 2009, S. 91). Einige
dieser Entwicklungen werden bereits ohne weitergehende
Instrumentierung zu erreichen sein. So gehen Oko-Insti-
tut und Prognos AG (2009) von einem Sinken des spezifi-
schen Energieverbrauchs um insgesamt circa 23 % bis
2050 aus, was auch fiir den Dieselantrieb gilt, der im Gii-
terverkehr einen Marktanteil von mehr als 90 % hat. Die
gleiche Studie zeigt im Szenario ,,Innovation“ eine Sen-
kung des spezifischen Verbrauchs der Dieselfahrzeuge
um 28 %. Weitere technische Maflnahmen zur Effizienz-
steigerung durch Minderung des spezifischen Verbrauchs
sind beispielsweise die Reduktion des spezifischen Ge-
wichts und die Verringerung des Fahr- und Rollwider-
standes (HILL et al. 2011; JACKSON 2011; LAW et al.
2011).

Eine Verbesserung der Fahrzeugauslastung im Stralen-
und Schienengiiterverkehr kann ebenso zur Minderung
spezifischer Emissionen beitragen. Oko-Institut und
Prognos AG (2009) beziffern die Steigerung der Fahr-
zeugauslastung bis 2050 auf 41 bis 64 % fiir den Stral3en-
verkehr und 30 % fiir den Schienengiiterverkehr. Dabei
ist jedoch zu beachten, dass beispielsweise eine hohere
Auslastung im Schienengiiterverkehr ,,mehr kleinteilige
Verteilverkehre in der Flidche* (ebd., S.217) induzieren
kann. Somit kann es zu gegenldufigen Tendenzen kom-
men, sodass der Nettoeffekt kleiner ausfillt. Eine weitere
organisatorische Maflnahme zur Effizienzsteigerung ist
beispielsweise die Verkehrstelematik zur verbesserten
Koordinierung von Verkehren.

Insgesamt kann von einem Potenzial zur Reduktion der
spezifischen Emissionen von etwa einem Drittel bis zum
Jahr 2030 gegeniiber 2005 ausgegangen werden (von
95 g/tkm auf 61 g/tkm) (Oko-Institut und DLR-IVF
2009b, S. 92). Eine Abschitzung des SRU, basierend auf
der Fortschreibung von Effizienzsteigerungen in der Ver-
gangenheit, kommt zu einem Reduktionspotenzial von
bis zu 60 % bis 2050 fiir den Giiterverkehr. Das UBA
(2010, S.45) beziffert das Energieeinsparpotenzial fiir
den Lkw-Bereich mit etwa 40 %. Die ErschlieBung dieses
groflen Potenzials fiir Effizienzsteigerungen wird zukiinf-

148

tig von hoher Relevanz fiir die Reduktion von THG-
Emissionen im Giiterverkehr sein. Zudem fithren Effi-
zienzsteigerungen und der damit einhergehende redu-
zierte Energiebedarf zu niedrigeren marginalen Trans-
portkosten. Effizienzsteigerungen allein werden jedoch
absehbar nicht ausreichen, um die Emissionsminderungs-
ziele zu erreichen. Das oben beschriebene prognostizierte
Giiterverkehrswachstum wird die Differenz zwischen Ist
und Soll noch stark vergrof3ern. Folglich bedarf es weite-
rer Emissionsminderungsmafnahmen.

4.3.4 Verkehrsverlagerung auf die Schiene

254. Neben der Effizienzsteigerung sieht der SRU die
Elektrifizierung als wesentlichen Baustein einer Entkar-
bonisierung des Giiterverkehrs. Zentrale Bedingung dafiir
ist, dass die Elektrizitit vollstindig regenerativ erzeugt
wird, da fossile Erzeugung mit erheblichen CO,-Emissio-
nen am Kraftwerk verbunden ist und weder die fossile,
noch die nukleare Stromerzeugung als nachhaltig angese-
hen werden kann (SRU 2011, Tz. 66). Die Umstellung
der Elektrizititserzeugung auf erneuerbare Energien ist
technisch mdglich und 6konomisch sinnvoll. Selbst eine
deutlich erhohte Stromnachfrage im Verkehrssektor in
Deutschland konnte regenerativ gedeckt werden (SRU
2011). Eine Bereitstellung der notwendigen Energie aus
regenerativen Energiequellen ist elektrisch sehr viel
leichter moglich als in Form von Biokraftstoffen, da die
energetische Nutzung von Biomasse im Gegensatz zur
Stromerzeugung aus Wind und Sonne an enge Grenzen
stofit (SRU 2007).

Die Umstellung des Giiterverkehrssystems lasst sich
grundsitzlich in die intermodale Verlagerung auf heute
bereits elektrifizierte Systeme (Schienengiiterverkehr)
und die intramodale Umstellung von Verbrennungs- auf
Elektromotoren unterteilen (s. a. Abschn. 4.3.5). Im Fol-
genden wird beides aufgrund deutlich unterschiedlicher,
vor allem technischer Herausforderungen getrennt disku-
tiert.

255. Der Schienengiiterverkehr induziert deutlich weni-
ger spezifische Umweltbelastungen in Bezug auf Schad-
stoff- und CO,-Emissionen als der StraBengiiterverkehr
oder der Luftfrachtverkehr (Statistisches Bundesamt
2010b, S. 36). Prinzipiell ist es denkbar, groBe Mengen
der Transportleistung mithilfe des Schienengiiterver-
kehrs zu erbringen. Eine Verlagerung bedeutet jedoch,
dass der Schienengiiterverkehr nicht nur weiterhin seine
heutige Leistung von etwa 115 Mrd. tkm erbringen, son-
dern aufgrund des zukiinftigen Wachstums des gesamten
Giiterverkehrs seinen Beitrag zur Giiterverkehrsleistung
deutlich steigern miisste. Bereits ein Halten des Anteils
des Schienengiiterverkehrs an der Giiterverkehrsleistung
setzt hohe Wachstumsraten beim Schienengiiterverkehr
voraus; eine dariiber hinausgehende Verlagerungsstrate-
gie bedingt folglich Wachstumsraten beim Schienengii-
terverkehr, die sehr viel hoher sind als die des gesamten
Giiterverkehrs. Dies betrifft insbesondere die Hochleis-
tungskorridore und Fernrelationen, da dort die Giiterver-
kehrsleistung am grofBten ist. Potenziell verlagerungsfa-
hig sind der gesamte StraBengiiterfernverkehr sowie Teile
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des StraBengiiterregionalverkehrs (HOLZHEY et al.
2011, S. 14). Im Giiternahverkehr erscheint eine deutliche
Verlagerung von der Strale auf die Schiene schon wegen
fehlender Infrastrukturen, aber auch etwa wegen man-
gelnder Flexibilitdt und Wirtschaftlichkeit unrealistisch.
Zudem bestehen Restriktionen bei Nutzung, Aus- und
Neubau des Schienennetzes, was das Verlagerungspoten-
zial weiter einschrinkt.

Somit kann nur ein Teil der Giiterverkehrsleistung der an-
deren Modi auf den Schienengiiterverkehr verlagert wer-
den. Um eine Abschétzung zur Grofle des Verlagerungs-
potenzials zu erhalten, hat die KCW GmbH im Auftrag
des SRU die mogliche Leistungsfahigkeit des Schienen-
giiterverkehrs in Deutschland bis zum Jahr 2050 unter-
sucht (HOLZHEY etal. 2011). Aufbauend auf der im
Auftrag des UBA erstellten Studie ,,Schienennetz 2025/
2030 (HOLZHEY 2010), mit der gezeigt wurde, dass
der Schienengiiterverkehr eine vom UBA angenommene
Giiterverkehrsleistung von 213 Mrd. tkm bis 2030 absor-
bieren konnte und welche infrastrukturellen Folgekosten
dabei zu erwarten waren, wurden drei Szenarien mit l4n-
gerem Zeithorizont und unterschiedlich hoher Giiterver-
kehrsverlagerung modelliert. In allen Szenarien wurde
weiterhin angenommen, dass der Schienengiiterverkehr
im Jahr 2030 213 Mrd. tkm leistet. Fiir das Prognosejahr
2050 wurde untersucht, ob und wie eine Giiterverkehrs-
leistung von 300 (Szenario A), 400 (Szenario B) bzw.
500 Mrd. tkm (Szenario C) auf der Schiene zu realisieren
wire. Dies entsprache einem Anteil des Schienengiiter-
verkehrs von bis zu 41 % an der prognostizierten Giiter-
verkehrsleistung. Die Analyse bestitigt die grundsatzli-
che Machbarkeit, wenngleich die Zielwerte der
Szenarien B und vor allem C nur dann zu erreichen sind,
wenn viele den Schienengiiterverkehr unterstiitzende Ein-
fliisse eintreten. Das sind zum einen technische Verbesse-
rungen, beispielsweise in der Leit- und Sicherungstech-
nik, in der Verkehrssteuerung und Fahrplangestaltung
sowie Verbesserungen von Zustellkonzepten, Umschlag-
techniken und Logistikkonzepten. Die notwendigen Ver-
besserungen beinhalten insbesondere eine verbesserte
Anbindung der Nordseehidfen (Sechafenhinterlandver-
kehr) und eine ziigigere Abfertigung, beispielsweise
durch die rdumliche Trennung von Héfen und Rangier-
bahnhéfen. Zentraler Hebel ist jedoch die Erhohung der
Zuglinge und damit des Gesamtgewichts der Ziige.
KCW GmbH beziffert das Potenzial zur Erhéhung der
maximalen Nettoladung eines Zuges mit 40 %. Eine Ver-
kehrsleistung von 500 Mrd. tkm im Schienengiiterver-
kehr erscheint unter den getroffenen Annahmen sehr am-
bitioniert, ist aber technisch und organisatorisch
vorstellbar.

Neben der Ausschopfung der technischen und organisato-
rischen Potenziale bedingt eine Schienengiiterverkehrs-
leistung von 500 Mrd. tkm deutlich héhere Zugzahlen als
heute und in der Folge den Aus- und zum Teil Neubau
von Streckenkapazititen, der von geeigneten ordnungs-
und planungsrechtlichen Instrumenten flankiert werden
miisste (vgl. Abschn. 4.4.3). Zudem miissten fiir Unter-
nehmen Anreize zur Verlagerung ihrer Transporte auf die
Schiene geschaffen werden (vgl. Abschn. 4.4.4). Als ku-

mulative Investitionskosten fiir Aus- und Neubau ergeben
sich unter den getroffenen Annahmen etwa 50 Mrd. Euro
bis zum Jahr 2050. Dieser Wert erscheint hoch, relativiert
sich jedoch bei Betrachtung des Zeitraumes von fast vier-
zig Jahren und Bundesmitteln von jahrlich 2,5 Mrd. Euro,
die die Deutsche Bahn AG fiir die Erneuerung der vor-
handenen Schieneninfrastruktur derzeit erhilt (Deutsche
Bahn AG und McKinsey & Company 2010, S. 53). Zu-
sdtzliche Investitionen in die Erweiterung der Fahrzeug-
flotte (Loks, Giiterwagen) zur Bewiltigung des Mehrver-
kehrs fallen in einer Deltabetrachtung zum Lkw nicht an,
wenn die Schiene die unterstellte Produktivitétssteige-
rung erreicht. Tatsdchlich ergdbe sich in den Szenarien B
und C bei den Investitionskosten der Betriebsmittel ein
Vorteil, der allerdings in der Tendenz wieder aufgezehrt
wird, weil im Gegenzug die Terminalinfrastruktur in der
Flache erheblich ausgeweitet werden miisste.

Die Kosten fiir Fahrzeuge und Giiterwagen, die dem
leistungsfihigen System entsprechen, fallen im Rahmen
des ,lebenszyklusgetriebenen Giiterwagenaustauschs
(HOLZHEY et al. 2011, S. 32) zum Teil ohnehin an. Zu-
sdtzliche Kosten — fiir systemkonforme Wagen — wurden
nicht explizit berechnet, diirften aber unterhalb der Infra-
strukturkosten liegen.

Dariiber hinaus muss das deutsche Schienensystem auch
weiterhin mit den Systemen der europdischen Nachbar-
staaten abgestimmt werden, um Engpésse an den Grenzen
bzw. Umladestationen zu vermeiden. Insbesondere dem
Alpentransit durch die Schweiz und durch Osterreich
konnte dabei eine entscheidende Rolle zukommen, da
auch dort mit starkem Giiterverkehrswachstum gerechnet
wird und aufgrund der topografischen Verhiltnisse eine
Expansion des heutigen Verkehrssystems nur schwer
moglich ist.

Geht man von den genannten mdglichen 500 Mrd. tkm
fiir den Schienengiiterverkehr im Jahr 2050 aus, so ist
dieser Wert mehr als das Doppelte dessen, was ICKERT
et al. (2007) fiir dasselbe Jahr als wahrscheinlichen Wert
fiir den Schienengiiterverkehr ohne zusitzliche Verlage-
rungsbemiithungen abschitzen (227 Mrd. tkm im Schie-
nengiiterverkehr). Es miissten somit bis zum Jahr 2050
273 Mrd. tkm von den anderen Giiterverkehrsmodi auf
den Schienengiiterverkehr verlagert werden. Stammt
diese Verlagerung ausschlielich aus dem Strafengiiter-
verkehr und wird der Schienengiiterverkehr im Jahr 2050
regenerativ-elektrisch versorgt, konnte mithilfe der Verla-
gerung eine CO,-Emissionsminderung — unter der An-
nahme von starken Effizienzsteigerungen aller Modi —
um etwa 15 Mt im Jahr 2050 erreicht werden. Sollte die
Giiterverkehrsleistung aufgrund von Vermeidungseffek-
ten niedriger ausfallen als in ihren Betrachtungen von
HOLZHEY et al. (2011) angenommen, wiirde dies auch
das Potenzial der verlagerbaren Verkehre und somit der
Reduktion von THG-Emissionen reduzieren. Grundsétz-
lich werden die THG-Emissionen des Giiterverkehrs je-
doch auch dann noch oberhalb der Zielwerte liegen.

Eine Giiterverkehrsleistung des Schienengiiterverkehrs in
Ho6he von 500 Mrd. tkm im Jahr 2050 bedeutet auf der
anderen Seite, dass bis zu 700 Mrd. tkm der fiir das Jahr
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2050 prognostizierten Giiterverkehrsleistung mithilfe an-
derer Modi erbracht werden miissten (600 Mrd. tkm
StraBe, 100 Mrd. tkm Binnenschiff). Deren CO,-Emissio-
nen diirfen dabei nicht tiber dem Klimaschutzziel liegen.
Unterstellt man zwar Effizienzsteigerungen bei den Ver-
brennungsmotoren, jedoch keinen grundsétzlichen Sys-
temwechsel, so lige die Emissionsmenge des Giiterver-
kehrs mit 35 bis 40 Mt CO,./a weiterhin bei einem
Mehrfachen der angestrebten Zielwerte von 2,3 bis
9,2 Mt/a. Abbildung 4-5 veranschaulicht ungefahre
THG-Emissionsminderungen durch verschiedene MaB-
nahmen.

4.3.5 Energietragersubstitution im
StraRengiiterverkehr

256. Wie gezeigt, wird eine THG-Emissionsreduktion
durch organisatorische MaBBnahmen (Abschn. 4.3.2), Effi-
zienzsteigerungen (Abschn. 4.3.3) und Verlagerung (Ab-
schn. 4.3.4) mit grofer Sicherheit nicht ausreichen, um
das notwendige Reduktionsziel zu erreichen. Folglich be-
darf es weiterer Uberlegungen und MaBnahmen zur
Zielerreichung. Grundsitzlich ist es notwendig, THG-
Emissionen verursachende Kraftstoffe durch solche Ener-
gietriger zu ersetzen, die deutlich weniger bzw. gar keine
THG-Emissionen verursachen.

Neben der Verlagerung auf die Schiene gibt es weitere
Optionen, den Giiterverkehr elektrisch zu versorgen. Dies
gilt insbesondere fiir den StraB3engiiterverkehr als grofter
Emissionsquelle innerhalb des Giiterverkehrs. Dabei ha-
ben die einzelnen im Folgenden gezeigten Optionen hin-

Abbildung 4-5

sichtlich ihrer technischen Machbarkeit und der notwen-
digen Infrastruktur jeweils Vor- und Nachteile. So kdnnte
ein Teil des Giiterverkehrs batterieelektrisch angetrieben
werden. Allerdings scheint das Potenzial fiir den Einsatz
von batterieelektrischen Systemen im Giiterverkehr auf
leichte Lkws im Nahverkehr beschriankt zu sein, insbe-
sondere aufgrund der vergleichsweise geringen Reich-
weiten und des hohen Gewichts von Batterien. Das Leer-
gewicht eines Lkws wiirde stark erhoht werden, wodurch
sich die maximale Zuladung und damit die Effizienz
deutlich verringern wiirde. Batteriewechselsysteme konn-
ten diesen Nachteil verringern.

4.3.5.1 Elektrifizierung des StraBengiiter-
verkehrs

257. Zur Elektrifizierung des StraBengiiterverkehrs er-
scheinen dem SRU leitungsgefiihrte Lkws, sogenannte
Trolley-Trucks (E-Trolleys), eine vielversprechende Op-
tion zu sein. Thre Technik ist mit der von Trolley-Bussen
(Oberleitungsbusse — Obusse) vergleichbar, wie sie bei-
spielsweise in Genf, Luzern und auch Solingen im 6ffent-
lichen Personennahverkehr eingesetzt werden. In einem
Trolley-Truck werden Elektromotoren (zentrale Antriebs-
einheit oder Radnabenmotoren) mithilfe eines Stromab-
nehmers und Umrichters iiber eine fest verlegte Versor-
gungsleitung mit Elektrizitit gespeist, wobei ein
Schleifschuh oder eine Schleifleiste im Stromabnehmer
an die Versorgungsleitung gedriickt wird. Der Stromab-
nehmer sollte so flexibel sein, dass Ausweich- oder Uber-
holmanéver moglich sind. Die Versorgungsleitung kann

Entwicklung der CO,-Emissionen des Giiterverkehrs und Gréfienordnungen der Reduktionspotenziale
verschiedener MafAinahmen
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entweder im StraBBenkdrper neben der Fahrbahn (Strom-
schiene) oder dariiber (Oberleitungen) liegen. Sie wird
iiber regelmifBige Einspeisepunkte elektrisch versorgt.

Entscheidende Vorteile einer Installation der Oberleitung
iiber der rechten Fahrspur gegeniiber anderen Installa-
tionsarten sind zum Beispiel eine geringere Fehleranfal-
ligkeit, bessere Integration in den Verkehr und niedrigere
Kosten. Ein solches System fiir den Straengiiterverkehr
bedarf gegebenenfalls modularer, zum Teil redundanter
Ubertragungskomponenten und Sicherheitseinrichtungen
oder eines flexibel abrufbaren Energiespeichers im Fahr-
zeug (z. B. Doppelschichtkondensatoren). Diese dienen
dazu, Unterbrechungen der Energieversorgung — bei-
spielsweise durch Unfall- oder Baustellen — zu vermeiden
und die Flexibilitit — beispielsweise fiir Ausweichvor-
génge — zu erhdhen und Gefahren zu minimieren. Insbe-
sondere Fragen der Fehleranfilligkeit und Sicherheit der
Verwendung eines solchen Systems im Straengiiterver-
kehr miissen noch genauer untersucht werden. Hierbei
sollte auf Erfahrungen mit &hnlichen Systemen wie der
elektrifizierten Bahn oder Obus-Systemen, bei denen alle
wesentlichen Sicherheitsfragen seit Jahrzehnten intensiv
untersucht worden sind, zuriickgegriffen werden.

Ein Trolley-Truck-System kann verhdltnisméfig einfach
ins bestehende FernstraBensystem integriert werden. Da-
fiir sind grundsétzlich keine zusétzlichen Fahrspuren er-
forderlich, wenn bei dreispurigen Fahrbahnen, wie auf
den Hauptstrecken der Autobahnen, die rechte Fahrspur
mit Oberleitungen ausgestattet wird. Gegebenenfalls be-
darf es einer Fahrbahnverstarkung, wenn das durch den
Einsatz von Telematik mdgliche, deutlich hohere Trans-
portaufkommen durch gleiche Fahrgeschwindigkeit und
geringere Lkw-Abstidnde genutzt wird. Das zu erwartende
Giiterverkehrswachstum wird entsprechende Fahrbahn-
verstidrkungen jedoch vermutlich ohnehin erfordern, so-
dass hierdurch keine oder allenfalls geringe Zusatzkosten
entstehen wiirden.

Es spricht vieles dafiir, die Trolley-Trucks zusétzlich mit
einem Verbrennungsmotor auszustatten, um diese diesel-
elektrisch betreiben zu konnen (Hybrid-Lkw). Diesel-
elektrisch betriebene Lkws sind bereits heute erhiltlich.
Der zusitzliche Verbrennungsmotor erhoht zwar das
Fahrzeuggewicht, gewihrleistet allerdings eine sehr viel
grofere Flexibilitdt. Gleiches gilt fiir die Ausstattung der
Trolley-Trucks mit Doppelschichtkondensatoren, mit de-
ren Hilfe kurze Strecken ohne Oberleitungskontakt iiber-
wunden werden konnen. Beispielsweise wiirden dadurch
gegebenenfalls notwendige Uberholmandver und das
Umfahren von Baustellen und Unféllen sowie der Trans-
port zu und von den mit Oberleitungen ausgestatteten
Strecken bzw. auf nicht elektrifizierten Strecken ermog-
licht.

Hinsichtlich der Kosten schitzen BRAUNER et al.
(2003), dass Lkws mit Hybridantrieb etwa das Doppelte
kosten wie konventionelle Diesel-Lkws, wobei die Ab-
schitzung auf geringen Stiickzahlen und vergleichsweise
hohen Kostenannahmen beruht. In BRAUNER et al.
(2000) werden die Infrastrukturkosten inklusive Oberlei-
tung und Randabsicherung mit circa 2,5 Mio. Euro/km

beziffert. Eine schwedische Studie aus dem Jahr 2011 be-
ziffert die spezifischen Leitungskosten mit 10 Mio. SEK/
km (1,1 Mio. Euro/km) (RANCH 2010). Geht man {iber-
schldgig davon aus, dass die Hauptmagistralen mit dem
groften Verkehrsaufkommen iiber elektrische Oberleitun-
gen versorgt werden, ergdben sich bei einer Lange von
5.700 km Investitionskosten von 14,25 Mrd. Euro als
oberer Wert (Annahme: 2,5 Mio. Euro/km). Investitionen
in flichendeckende Oberleitungen, das heif3t auch fiir den
Verteilverkehr, erscheinen aus Kostengriinden und Griin-
den der Praktikabilitat kaum sinnvoll. Zu denken ist eher
an eine Elektrifizierung aller einstellig nummerierten
deutschen Autobahnen (Al bis A9), um eine gute Abde-
ckung der Giiterfernverkehre zu erreichen.

Fiir den Ubergang sollten zunichst Systeme Anwendung
finden, die die Vorteile des bisherigen Straengiiterver-
kehrs mit denen eines Trolley-Systems vereinen, um Brii-
che zu vermeiden. Eine dieser Optionen ist der Einsatz
sogenannter Shuttles. Dabei handelt es sich um elektrisch
betriebene Zugmaschinen dhnlich der Trolley-Trucks, die
jedoch komplett eingehdngte Lkws ziehen. Solche
Shuttles haben den Vorteil, dass sie einen elektrisch ange-
triebenen Giiterfernverkehr gewéhrleisten konnten, der
auch mit herkémmlichen dieselgetriebenen Lkws kompa-
tibel ist. Vielversprechend erscheint eine Variante, bei der
nur die Aufleger, nicht jedoch die Zugmaschinen der
Lkws mithilfe von Shuttles transportiert werden. Dieses
Konzept hdtte den Vorteil, dass die zu transportierende
Last verringert wiirde. Denkbar ist dabei, dass ein Logis-
tikunternechmen die Wahlmdoglichkeit hat zwischen der
Investition in eigene neue elektrisch betriebene Zugma-
schinen oder aber der Benutzung von Miet-Shuttles auf
den Hauptmagistralen.

Dabei handelt es sich jeweils um technische Optionen,
die es zu entwickeln und auf ihre Machbarkeit — auch im
europdischen Kontext — zu priifen gilt. So birgt eine euro-
pdische Losung fiir mit regenerativ erzeugtem Strom ver-
sorgte Oberleitungssysteme Potenziale fiir das Erreichen
der europdischen Klimaschutzziele, setzt aber vermutlich
langwierige Abstimmungs- und Einigungsprozesse zwi-
schen den Mitgliedstaaten voraus. Bei der Einfiihrung der
Oberleitungssysteme im Wege eines deutschen Allein-
gangs miisste nicht nur die technische Kompatibilitit mit
den Giiterverkehrssystemen in den anderen Mitgliedstaa-
ten gewihrleistet, sondern im Hinblick auf die primér-
und sekundirrechtlichen Vorgaben insbesondere zum
freien Warenverkehr auch eine europavertrigliche Ausge-
staltung sichergestellt werden. Shuttlekonzepte konnten
auch hier helfen, eine entsprechende Konformitit mit den
europdischen Vorgaben sicherzustellen.

Im Kontext der angestrebten Verlagerung signifikanter
Transportvolumina des Giiterfernverkehrs auf die
Schiene stellt sich die Frage nach der Konkurrenz zwi-
schen dem Ausbau des Schienengiiterverkehrs einerseits
und der Elektrifizierung der Straf3e andererseits. Bei der-
zeitiger Giiterverkehrsleistung wére zunéchst vorwiegend
von einer Konkurrenzsituation auszugehen. Angesichts
des prognostizierten Anstiegs der Transportleistung und
des erforderlichen Zeitbedarfs fiir die Entwicklung und
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den Aufbau eines Oberleitungssystems konnte sich das
Verhiltnis bis zur Verfiigbarkeit der notwendigen Infra-
strukturen jedoch zu einer Komplementarititsbeziehung
entwickeln. So konnten einer aggressiven Verlagerungs-
politik von der Strafle auf die Schiene durch beschrinkte
Kapazititsausbaumoglichkeiten bei zum Beispiel expo-
nentiell verlaufenden Ausbaukosten Grenzen gesetzt sein.
Zudem konnte die Verlagerung auf die Schiene fiir man-
che Transporte aufgrund hoher Umwegefaktoren den
Energieverbrauch erhdhen. Daher ist es grundsitzlich
denkbar, eine Verlagerungsstrategie auf die Schiene durch
den gleichzeitigen Aufbau einer Infrastruktur fiir E-Trol-
leys zu ergénzen.

Fiir Verteilverkehre, fiir die weder eine Verlagerung auf
die Schiene noch eine Oberleitungslosung infrage
kommt, erscheint der Einsatz batteriegetricbener Lkws
als Option, auch vor dem Hintergrund der fiir den Stra-
Benpersonenverkehr gefiihrten Diskussion (NPE 2011).
Setzt man im Giiternahverkehr bei leichten Lkws Wech-
selbatteriesysteme und im Fernverkehr Trolley-Trucks
ein, so verbleibt nur noch ein kleiner Teil des StraBengii-
terverkehrs, der nicht regenerativ-elektrisch versorgt wer-
den kann, ndmlich die mit schweren Lkws durchgefiihr-
ten Verteil- und Sammelverkehre.

4.3.5.2 Biokraftstoffe

258. Es ist wahrscheinlich, dass nicht der gesamte Gii-
terverkehr regenerativ-elektrisch dargestellt werden kann.
Wie gezeigt, stolen eine Verlagerung auf die Schiene
(vgl. Abschn. 4.3.4) und auch eine Elektrifizierung des

Abbildung 4-6

Giiternahverkehrs (vgl. Abschn. 4.3.5.1) an Grenzen.
Auch Batteriesysteme scheinen aufgrund eines notwendi-
gen héiufigen Batterieladens bzw. -austauschs und eines
hohen zusétzlichen Gewichts nur einen Teil der verblei-
benden Giiterverkehrsleistung decken zu konnen. Wie
grof} die verbleibende Giiterverkehrsmenge ist, wird ins-
besondere von der Gesamtentwicklung der Giiterver-
kehrsleistung und vom Elektrifizierungsgrad abhéngen.
Um die CO,-Emissionen des Giiterverkehrs weiter zu
senken, miissen auch verbleibende Verkehre weitestge-
hend CO,-neutral dargestellt werden. Hier bietet sich als
eine Option grundsétzlich der Einsatz von Biokraftstoffen
an.

Biokraftstoffe lassen sich danach unterscheiden, ob nur
bestimmte Pflanzenteile (Biokraftstoffe der ersten Gene-
ration) oder die gesamte Pflanze (Biokraftstoffe der zwei-
ten Generation) fiir die Kraftstoffherstellung genutzt
werden. Dabei kommen Ol-, Zucker-, Stirke- und Ligno-
zellulosepflanzen zum Einsatz. Zu den Biokraftstoffen
der ersten Generation zdhlen Pflanzendl, daraus herge-
stellter Biodiesel sowie Bioethanol auf Basis von Zucker-
und Stirkepflanzen. Zu den Biokraftstoffen der zweiten
Generation zdhlen BtL-Kraftstoffe (BtL — Biomass-to-
Liquid) und Bioethanol auf Lignozellulosebasis (RODT
etal. 2010, S. 53 f.). Letztere befinden sich derzeit noch
im Forschungsstadium. Weitere Informationen zu Bio-
kraftstoffen und Umwandlungsverfahren finden sich bei-
spielsweise in einem Gutachten des Wissenschaftlichen
Beirats der Bundesregierung Globale Umweltverdnderun-
gen (WBGU 2009, Abschn. 4.1.1.3) und bei EISEN-
TRAUT (2010).

Vergleich verschiedener Konversionspfade im Verkehrssektor in Bezug auf die am Rad
nutzbare mechanische Energie
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Biokraftstoffe werden wie fossile Kraftstoffe in Verbren-
nungsmotoren eingesetzt. Thr Wirkungsgrad ist aufgrund
von Verlusten bei der Herstellung und in der Umwand-
lungskette vergleichsweise gering. Denn nur etwa 5 bis
35 % der in der Pflanze gespeicherten Energie kdnnen in
nutzbare mechanische Energie umgewandelt werden, wo-
hingegen bei regenerativ-elektrischen Antrieben der Wir-
kungsgrad mit circa 75 % deutlich hoher ist (vgl. Abb. 4-6).
Vorteilhaft wire allerdings, dass herkdmmliche Verbren-
nungsmotoren nur geringfligig technisch veridndert wer-
den miissen, um mit Biokraftstoffen angetrieben werden
zu konnen.

259. Eine intensive Produktion von Biokraftstoffen
steht mit Naturschutzbestrebungen in einem Zielkonflikt.
Der Anbau von Pflanzen fiir die Biokraftstoffproduktion
sollte nach Ansicht des SRU nur — wie bei der energeti-
schen Nutzung von Biomasse insgesamt — innerhalb en-
ger Okologischer Grenzen erfolgen. Die Biomassenut-
zung ist aufgrund der fiir den Anbau benétigten Flachen,
aber auch im Hinblick auf die Ziele des Naturschutzes,
die sich im Einzelnen etwa aus dem Bundesnaturschutz-
gesetz (BNatSchG) und der Fauna-Flora-Habitat-Richtli-
nie 92/43/EWG (FFH-Richtlinie) ergeben, begrenzt (SRU
2005, S. 181 ff.). Die Abschitzung des Potenzials einhei-
mischer Biomasse fiir die Biokraftstoffherstellung héngt
unter anderem stark davon ab, welche naturschutzrechtli-
chen Restriktionen unterstellt werden. Abschdtzungen
zeigen, dass das Potenzial zukiinftig zwar wachsen wird
(u. a. durch Zuwachs bei Fliachenertragen und durch die
schrumpfende Bevolkerungsanzahl in Deutschland), je-
doch bei etwa der Hilfte des Potenzials der festen Bio-
masse und auch weit unter dem biogener Reststoffe liegt
(SRU 2005, S.183). Weitere zu beriicksichtigende
Aspekte sind Flachennutzungskonkurrenzen mit dem
Nahrungs- und Futtermittelanbau und dem Anbau von
Energiepflanzen fiir die Strom- und Warmeerzeugung. In
internationaler Perspektive sind — vor dem Hintergrund
einer weiterhin wachsenden Weltbevolkerung und der
Notwendigkeit der Erhaltung natiirlicher Kohlenstoffsen-
ken — Flachennutzungskonkurrenzen als begrenzender
Faktor von noch groBerer Bedeutung.

Zwar konnen die spezifischen CO,-Emissionen durch die
Verwendung von Biokraftstoffen reduziert werden, hin-
sichtlich der anderen Umweltwirkungen (z. B. Versaue-
rung von Boéden und Eutrophierung von Gewéssern)
schneiden Biokraftstoffe jedoch zum Teil schlechter ab
als Erddlprodukte. Zudem besteht beim Import von Bio-
masse die Gefahr, dass Umweltprobleme in andere Lan-
der verlagert werden. Hier stellen sich insbesondere Pro-
bleme der indirekten Landnutzungsinderung als relevant
und komplex dar. Der SRU hat sich in der Vergangenheit
bereits eingehend mit dieser Thematik befasst und Vor-
schldge fiir Leitplanken und Standards des nachhaltigen
Anbaus und der Nutzung von Biomasse entwickelt (SRU
2007, Kap. 4).

Nach Mafligabe der weitgehenden Vermeidung anderer
negativer Umweltauswirkungen ist das Potenzial fiir den
Anbau von Pflanzen zur Biokraftstoffproduktion stark be-
grenzt. Daher sollte ihre Verwendung langfristig vor al-

lem auf jene Bereiche beschrinkt werden, in denen sich
derzeit noch keine Alternativen zu fliissigen Kraftstoffen
fiir den grofflachigen Einsatz abzeichnen. Das sind vor
allem der Luft- und der Schiffsverkehr sowie im Straflen-
giiterverkehr zumindest mittelfristig die Restverkehre, die
nicht regenerativ-elektrisch betrieben werden konnen.

4.3.5.3 Wasserstoff und synthetische
Kohlenwasserstoffe

260. Zukiinftig ist die Substitution von erddl- und erd-
gasbasierten Kraftstoffen fiir den Giiterverkehr durch re-
generativ erzeugte synthetische Kraftstoffe wie Wasser-
stoff und Methan denkbar. Wéhrend die Verwertung
dieser Energietrdger technisch bereits weitgehend eta-
bliert ist, bedarf es bei der Erzeugung noch der Verbesse-
rung oder sogar noch der grundlegenden Erarbeitung.

Im Mittelpunkt der Erzeugung aller dieser Energietrager
steht die Wasserelektrolyse, mit der zum Beispiel iiber-
schiissiger Strom aus Wind und Sonne als chemische
Energie gespeichert werden kann. Durch weitere Um-
wandlungsschritte kann mithilfe erneuerbarer Energien
Methan aus Wasserstoff und Kohlendioxid hergestellt
werden. Aufgrund der bedeutenden Rolle, die Methan be-
reits heute als Hauptbestandteil des fossilen Erdgases
spielt, steht eine ausgebaute Infrastruktur mit hoher Spei-
cherkapazitdt zur Verfiigung. Im Zuge eines Umbaus des
Energieversorgungssystems bietet es sich an, diese beste-
hende Struktur mit ihren ausgezeichneten Eigenschaften
auch in Zukunft fiir regenerative Energiesysteme zu nut-
zen (STERNER 2009).

Eine weitere Moglichkeit zur Nutzung von regenerativ er-
zeugten Energietrigern stellt die Speicherung von Was-
serstoff in mobilen Systemen dar. Dies kann zukiinftig
eventuell durch fliissige organische Wasserstofftragersub-
stanzen wie zum Beispiel Ethylcarbazol geschehen.
Carbazol ist charakterisiert durch seine hohe Speicherfa-
higkeit von Wasserstoff, der im Bedarfsfall an eine
Brennstoffzelle oder auch an einen Wasserstoffmotor ab-
gegeben werden kann. Da die fliissige Trigersubstanz
dhnliche physikalisch-chemische Eigenschaften wie Die-
sel aufweist, kann auf eine bestehende Infrastruktur zu-
rickgegriffen werden (TEICHMANN et al. 2011). Die
Verwendung von Carbazol steht derzeit jedoch vor bis-
lang nicht gelosten technischen Herausforderungen wie
der Reinheit des Wasserstoffs nach dem Abtrennen vom
Tragermedium, Temperaturunterschieden zwischen Ab-
trennprozess und Brennstoffzelle sowie der Toxizitdt von
Carbazol.

Die genannten Kraftstoffe sind derzeit weit entfernt von
einer grofflichigen Anwendung im Markt. Eine Poten-
zialabschitzung ist daher nicht mdglich. Die Umwand-
lungsprozesse sind mit hohen Verlusten behaftet, und die
Systemeffizienz ist daher niedrig. Demgegeniiber ist der
Wirkungsgrad insbesondere von Giiterverkehrssystemen,
die direkt elektrisch gespeist werden (vgl. Abschn. 4.3.4),
deutlich hoher und daher synthetischen Kraftstoffen vor-
zuziehen. Es ist jedoch davon auszugehen, dass weitere
Forschung offene, vor allem technische Fragen beantwor-
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ten kann und diese regenerativ erzeugten Energietriger
eine Rolle im zukiinftigen Kraftstoffmix spielen werden.

44 Politische Ansétze zur Flankierung der
Neuausrichtung des Giitertransports
261. Im Folgenden werden einige verkehrs- und um-

weltpolitische Instrumente dargelegt, die der SRU fiir ge-
eignet erachtet, um einerseits durch vergleichsweise
schnell greifende Mallnahmen bereits kurz- und mittel-
fristig die Klimabelastung durch den Giiterverkehr zu
diampfen und andererseits einen langfristig angelegten
Strukturwandel des Giitertransports einzuleiten. Kurz- bis
mittelfristig konnen vor allem finanzielle Anreize, ver-
kehrslenkende MaBnahmen und technische Standards zur
Erhohung der Energie- und CO,-Effizienz innerhalb der
bestehenden Strukturen des Giiterverkehrs beitragen und
somit dessen 6kologischen FuBBabdruck reduzieren. Lang-
fristig ist es essenziell, diese Strukturen aufzubrechen und
die gesamte Verkehrsinfrastruktur klimavertrdglicher zu
gestalten. Hierbei stehen planerische Instrumente und
Forschungsaktivititen im Vordergrund.

4.41 Okonomische Instrumente

262. Ziel der hier betrachteten dkonomischen Instru-
mente ist die Anlastung der externen Kosten, insbeson-
dere der des StraBlengiiterverkehrs, damit eine mdglichst
umfassende Kostenwahrheit verwirklicht und ein fairer
Wettbewerb der Verkehrstrager innerhalb der gesteckten
okologischen Leitplanken ermdglicht wird. Im Fokus ste-
hen dabei Ansdtze zur unmittelbaren Bepreisung des
THG-Ausstofles und zudem StraBlenbenutzungsgebiih-
ren, die der Anlastung weiterer externer Umwelt- und In-
frastrukturkosten dienen. Es ist zu erwarten, dass infolge
der Verteuerung von Transportleistungen zunichst vor al-
lem vorhandene Effizienzpotenziale erschlossen werden.
Durch die verkehrstrigeriibergreifende Anlastung exter-
ner Umwelt- sowie Infrastrukturkosten liee sich jedoch
auch die Gesamtverkehrsleistung ddmpfen und ein Modal
Shift zugunsten umweltfreundlicherer Modi, insbeson-
dere des Schienenverkehrs, induzieren (den BOER et al.
2011, S.38; de JONG etal. 2010; van ESSEN et al.
2008).

Um faire Wettbewerbschancen zu verwirklichen, miissen
die verschiedenen Verkehrstridger allerdings auch mit
Blick auf andere kostenrelevante Faktoren gleich behan-
delt werden. Dies betrifft insbesondere die strenge Ein-
haltung von Sicherheitsvorschriften sowie allgemeiner
Arbeitszeit- und Sozialstandards, beispielsweise der
Lenk- und Ruhezeiten im Straengiiterverkehr, durch
eine deutlich verbesserte Vollzugskontrolle.

4.41.1 Emissionsbepreisung

263. Eine tragende Sédule der klimapolitischen Strategie
der EU ist die finanzielle Belastung der Emission von
Treibhausgasen. Eine angemessene Bepreisung verkehrs-
bedingter CO,-Emissionen soll gewdhrleisten, dass die
Emittenten ihren THG-AusstoB als Kostenfaktor in ihrem
wirtschaftlichen Kalkiil beriicksichtigen. Mithin stimu-
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liert die Bepreisung generell alle verfiigbaren Hebel zur
Emissionsreduktion: Verkehrsvermeidung, Verlagerung
zugunsten relativ emissionsarmer Verkehrstrager, Verbes-
serung der Energieeffizienz der Fahrzeuge und der ge-
samten Logistikketten, Verminderung der Kohlenstoffin-
tensitdt der eingesetzten Energietrager. Die Effekte der
einzelnen Hebel auf die erreichbare CO,-Minderung vari-
ieren dabei jedoch in ihrer Stirke und ihrer zeitlichen
Wirksamkeit sowie je nach betrachtetem Verkehrs-
segment. Kurzfristig konnen durch eine Anlastung von
Klimakosten vor allem Effizienzsteigerungen induziert
werden. Aufgrund der aus der Produktionsstruktur abge-
leiteten Giiterverkehrsnachfrage sowie infrastruktureller
Tragheiten wirkt die Emissionsbepreisung auf die ande-
ren Hebel vornehmlich erst in ldngerfristiger Perspektive.
Insbesondere um signifikante Verlagerungseffekte zu er-
reichen, sind zudem andere Instrumente prioritér, vor al-
lem die Entwicklung eines an Nachhaltigkeitskriterien
ausgerichteten Verkehrsnetzes.

Idealtypischerweise bemisst sich die Hohe des CO,-Preis-
signals an den marginalen Klimakosten, das heif}t den ei-
ner zusitzlichen Emissionseinheit (z. B. t CO,) zuzurech-
nenden monetarisierten Schdden. Die Hohe der
marginalen Klimakosten von THG-Emissionen ldsst sich
angesichts einer Kaskade struktureller Unsicherheiten al-
lerdings nicht sinnvoll eingrenzen (WEITZMAN 2010;
2009). Diese reichen von Unsicherheiten iiber die lang-
fristige Dynamik im Klimasystem, das Ausmaf} und die
regionale Verteilung der gesellschaftlichen und wirt-
schaftlichen Auswirkungen gravierender Temperaturin-
derungen bis zur Bewertung intra- und intergenerationel-
ler Gerechtigkeitsfragen. Vorhandene Schitzungen der
marginalen Schidden des THG-Ausstof3es variieren erheb-
lich in Abhéngigkeit von den zugrunde liegenden Annah-
men (z. B. TOL 2005; WATKISS et al. 2005; DOWNING
et al. 2005). Angesichts dieser Unsicherheiten sieht eine
alternative Herangehensweise die — wissenschaftlich in-
formierte und dem Vorsorgeprinzip geniigende — Festset-
zung einer maximalen Emissionsmenge durch die Politik
vor. Durch einen Emissionsbepreisungsmechanismus soll
die Einhaltung des maximalen Emissionsbudgets und
dessen moglichst effiziente Allokation auf die verschie-
denen Emittenten erreicht werden (BAUMOL und
OATES 1971).

Grundsétzlich ldsst sich die Emissionsbepreisung somit
sowohl iiber die Besteuerung fossiler Energietréger (Fest-
legung des Preises) als auch mittels Festlegung der Emis-
sionsmenge und der Ermittlung des Preises iiber ein
Emissionshandelssystem umsetzen.

Besteuerung

264. Die Energiesteuer erfiillt als aufkommensstarkste
Verbrauchsteuer eine wichtige fiskalische Funktion und
belegt Mineraldlerzeugnisse, die als Kraftstoffe im Stra-
Benverkehr eingesetzt werden, bereits heute mit einer re-
lativ hohen Steuerlast. Im Rahmen der o6kologischen
Steuerreform wurden die Steuersitze fossiler Kraftstoffe
zwar auch unter Verweis auf klimapolitische Zielstellun-
gen erhoht, dennoch enthilt die gegenwértige Besteue-
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rung fossiler Kraftstoffe keine explizite CO,-Kompo-
nente. In Deutschland und vielen weiteren européischen
Staaten wird Dieselkraftstoff niedriger als Ottokraftstoff
besteuert. Diese Struktur der Kraftstoffbesteuerung wird
okologischen Kriterien nicht gerecht. Dieselkraftstoff
weist nicht nur eine hohere Energiedichte und Kohlen-
stoffintensitdt je Liter auf, sondern seine Verbrennung
verursacht zudem in der Regel auch einen héheren Aus-
stof gesundheits- und umweltschiadlicher Luftschad-
stoffe. Es findet somit eine 6kologisch nicht zu rechtferti-
gende steuerliche Ungleichbehandlung statt.

Die bestehende Besteuerung fossiler Kraftstoffe ist daher
seit Langem reformbediirftig (SRU 2005, Tz. 555). Die
von der Europiischen Kommission vorgeschlagene Uber-
arbeitung der derzeitigen Energiesteuerrichtlinie 2003/96/
EG, wonach Kraftstoffe geméaB ihres spezifischen Ener-
giegehalts und der bei der Verbrennung entstehenden
CO,-Emissionen zu besteuern sind (Europdische Kom-
mission 2011), triige zum Abbau &kologisch kontrapro-
duktiver steuerpolitischer Verzerrungen bei. Die Bundes-
regierung sollte eine solche Reform der Steuerstruktur auf
europdischer Ebene unterstiitzen und auf die Festsetzung
angemessen hoher Mindeststeuersidtze hinwirken. Eine
verstirkte Harmonisierung der europdischen Kraftstoft-
besteuerung ist auch vor dem Hintergrund des stetig an-
steigenden Anteils internationaler Verkehre (Quell-, Ziel-,
Transitverkehr) am gesamten Kraftstoffverbrauch gebo-
ten, da signifikant divergierende Kraftstoffpreise auf
internationalen Giiterverkehrsrelationen Ausweichver-
halten zur Steuerumgehung induzieren. Fiihrte die Neu-
justierung der Steuersitze zu einer Erhhung des absolu-
ten Steuersatzes auf Dieselkraftstoff, wiirden sowohl
—vor allem langfristig wirkende — Anreize zu Vermei-
dung und Verlagerung als auch Impulse fiir weitere effi-
zienzsteigernde Maflnahmen gesetzt. Im Personenverkehr
und zum Teil auch im Verteilverkehr mit leichten Nutz-
fahrzeugen wiirde die verdnderte Steuerstruktur zudem
voraussichtlich zu einer Verschiebung der Nachfrage vom
Diesel- zum Ottokraftstoff fiihren.

Emissionshandel

265. Alternativ zur Erweiterung der Kraftstoffbesteue-
rung um eine explizite CO,-Komponente ldsst sich der
Aussto3 von THG-Emissionen mithilfe des Emissions-
handels bepreisen. Der Emissionspreis wird dabei nicht
exogen durch die Politik bestimmt, sondern er bildet sich
endogen im Markt durch das Zusammenspiel der Nach-
frage nach der THG-Aufnahmeleistung der Atmosphére
und des Angebots, das heiit des politisch determinierten
Emissionsbudgets. Grundsétzlich lassen sich offene und
geschlossene Emissionshandelssysteme fiir den Stralen-
verkehr mit jeweils verschiedenen Ausgestaltungsvarian-
ten unterscheiden.

In einem offenen System lieBe sich der StraBenverkehr
mittels des sogenannten ,,Upstream-Ansatzes* mit relativ
niedrigen administrativen Kosten in den bestehenden eu-
ropdischen Emissionshandel (EU ETS) einbeziehen (z. B.
BERGMANN et al. 2005; FLACHSLAND et al. 2011;
HOLMGREN et al. 2006). Gemil diesem Ansatz werden

die erstmaligen Inverkehrbringer von Kraftstoffen (Im-
porteure, Raffinerien) zum Nachweis von CO,-Zertifika-
ten, entsprechend des in den Kraftstoffen enthaltenen
Kohlenstoffs, verpflichtet. Somit wiirde der Stralenver-
kehr beziiglich einer expliziten CO,-Bepreisung dem
Schienengiiterverkehr gleichgestellt, der bereits — sofern
elektrisch betrieben — dem EU ETS unterliegt. Angesichts
der relativ geringen Preissensitivitit der Kraftstoffnach-
frage (GRAHAM und GLAISTER 2002; HANLY et al.
2002; SMALL und VAN DENDER 2007) erwarten man-
che Studien (BLOM etal. 2007; Nordic Council of
Ministers 2007) fiir den Fall eines offenen Handelssys-
tems einen Zertifikatzukauf durch den Verkehrssektor, so-
dass die Emissionsminderungsvorgaben des Strafenver-
kehrs partiell von den gegenwértigen EU ETS-Sektoren
(Industrie und Kraftwerksbereich) erbracht wiirden. Ob
und inwieweit sich die Integration des Stralenverkehrs in
das EU ETS auf die Zertifikatpreise und die sektorale Al-
lokation der THG-Vermeidungsanstrengungen auswirken
wiirde, ist jedoch umstritten (FLACHSLAND et al.
2011).

In léngerfristiger Perspektive — Zeithorizont 2025 — er-
wéchst aus dem zukiinftig erwarteten und erforderlichen
verstarkten Einsatz alternativer Energietrdger (u. a.
Strom, Wasserstoff) im StraBenverkehr ein weiteres Ar-
gument zugunsten der Integration des Transportsektors in
den europdischen Emissionshandel. Diese Energietriager-
Diversifizierung geht mit einer zunehmenden Verschmel-
zung des Elektrizitidts- und Verkehrssektors einher. Die
Erfassung sdmtlicher Energietrdger im europdischen
Emissionshandel konnte zur Schaffung eines konsistenten
regulatorischen Rahmens beitragen, der gleiche Wettbe-
werbsbedingungen der verschiedenen Verkehrs- und
Energietréger hinsichtlich der Anlastung ihrer Klimakos-
ten gewihrleistet.

In einem geschlossenen Handelssystem fiir den Verkehrs-
sektor (z. B. KLOOSTER und KAMPMAN 2006;
DEUBER 2002), das heifit einem ohne Verkniipfung mit
dem EU ETS, ist das angestrebte Emissionsziel vollstan-
dig durch intrasektorale Vermeidungsanstrengungen zu
erreichen, wodurch unmittelbare Wechselwirkungen mit
energieintensiven Industriebranchen vermieden werden.
Die fehlende Mdglichkeit des Zertifikatezukaufs aus an-
deren Sektoren gewihrleistet die Herausbildung eines
hinreichend starken Preissignals, um die zur Zielerrei-
chung notwendigen Anpassungsreaktionen innerhalb des
StraBenverkehrs anzureizen.

Grundsétzlich stellt der Emissionshandel in langerfristi-
ger Perspektive eine attraktive Regulierungsoption dar, da
er eine prazise Mengensteuerung des Emissionspfades er-
leichtert, was auch im Kontext internationaler Klima-
abkommen mit verpflichtenden absoluten Emissionsvor-
gaben von Nutzen sein kann. Angesichts des bestehenden
Steuersystems fiir Kraftstoffe sowie der noch ungeklarten
Fragen zur institutionellen Ausgestaltung eines Emis-
sionshandelssystems fiir den Stralenverkehr sollte sich
die Bundesregierung jedoch zunichst nachdriicklich fiir
eine Reform der Energiebesteuerung nach Mafigabe der
klimapolitischen Erfordernisse einsetzen.
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Grenzen der Wirksamkeit von Mafinahmen zur
Emissionsbepreisung

266. MaBnahmen zur finanziellen Belastung des THG-
AusstoBes entfalten zwar grundsitzlich auf allen unter
Kapitel 4.3 diskutierten Handlungsfeldern eine gewisse
Anreizwirkung Emissionen einzusparen. Dennoch sind
der Lenkungswirkung preislicher Instrumente hinsicht-
lich des Erreichens eines gesamtgesellschaftlich langfris-
tig optimalen Mitigationspfades erkennbar Grenzen ge-
setzt. Die Grenzen liegen vor allem dort, wo staatliche
Planungsaufgaben involviert sind (z. B. Gestaltung des
Verkehrsnetzes) oder wo Investitionen notwendig sind,
die sich erst sehr langfristig amortisieren (z. B. der Auf-
bau einer alternativen Energieversorgungsinfrastruktur).

Solche sehr langfristig angelegten emissionsmindernden
Investitionen leiden insbesondere unter der mangelnden
Verbindlichkeit und Glaubwiirdigkeit eines politisch ge-
steuerten Preissignals (BRUNNER et al. 2012). Die Mog-
lichkeit, einen beschlossenen Emissionspreispfad oder
ambitionierte Emissionseinsparziele im Zuge geénderter
politischer Mehrheiten wieder aufzuweichen, verringert
die unternehmerische Bereitschaft zu tief greifenden und
zunichst kostentriichtigen Anderungen. Im Gegenzug er-
hoht dieses Unterlassen rechtzeitiger Weichenstellungen
die spiteren Kosten der Zielerreichung, wodurch wiede-
rum der politische Druck zur Aufweichung der Ziele
wichst. Dieser sich wechselseitig verstidrkende Effekt
vermindert die langfristig handlungsleitende Wirkung
preispolitischer MaBinahmen.

Zudem begiinstigen dkonomische GroBenvorteile bereits
etablierter Technologien, welche zunédchst niedrigere
Kosten im Vergleich zu technologischen Neuerungen mit
sich bringen, das Auftreten sogenannter ,,.Lock-in“-Ef-
fekte, das heiflt ein Verharren in technologisch inferioren
Pfadabhéngigkeiten (ARTHUR 2004; 1989; UNRUH
2000; KLINE 2001). Positive Externalitdten bei Lernkur-
veneffekten konnen den Ubergang zu langfristig iiberle-
genen, emissionsarmen Technologien zusétzlich verzo-
gern, selbst wenn ein stabiles CO,-Preissignal vorhanden
ist (KALKUHL et al. 2012). Oftmals sind solche Verhar-
rungstendenzen auch Folge eines zu hohen Aufwandes
fiir die Koordination der an einem mdglichen System-
wechsel beteiligten Marktakteure. So verlangt beispiels-
weise der Umstieg auf alternative Energietrdger (z. B.
Elektrizitit, Wasserstoff) — parallel zu hohen und unsiche-
ren Investitionen — eine enge und verbindliche Abstim-
mung diverser Akteure (Energieversorger, Infrastruk-
turanbieter, Fahrzeughersteller etc.) (BENTO 2010;
NYGAARD 2008).

Divergierende Renditeerwartungen privatwirtschaftli-
cher und staatlicher Akteure sind eine weitere Ursache,
weshalb aus gesamtgesellschaftlicher Perspektive lang-
fristig kosteneffiziente Investitionen — trotz Emissionsbe-
preisung — nicht notwendigerweise auch aus einzelwirt-
schaftlicher Perspektive attraktiv sind. Obgleich die
Bepreisung von THG-Emissionen allein folglich nicht
ausreicht, um die notwendigen Emissionsreduktionen im
Giiterverkehr zu erreichen, ist sie dennoch eine wichtige
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Komponente des Instrumentenmix und trégt zur Starkung
der Effektivitit komplementarer Politikinstrumente bei.

4.4.1.2 Maut und StraBenbenutzungsgebiihren

267. Straflenbenutzungsgebiihren fiir den Strafengiiter-
verkehr dienen in Europa bisher vornehmlich der De-
ckung von Infrastrukturkosten. Grundsétzlich ist eine
CO,-Bepreisung zwar auch iiber entfernungsabhingige
Stralenbenutzungsgebiihren denkbar, jedoch sind Maut-
systeme zur unmittelbaren Steuerung des CO,-Ausstof3es
weniger prizise als am tatséchlichen Kraftstoffverbrauch
ansetzende Instrumente. Gleichwohl kénnen Mautsys-
teme bei geeigneter Ausgestaltung einen wichtigen Bei-
trag zur Verminderung der Umweltbelastungen und zur
Erhohung der Effizienz des Stralengiiterverkehrs leisten.
Zum einen konnen Mautgebiihren zu einer groferen Kos-
tenwahrheit beitragen, indem den Verkehrsteilnehmern
neben den Infrastrukturkosten auch die 6kologischen und
gesundheitlichen Folgekosten ihrer Verkehrsaktivititen
angelastet werden. Zum anderen erlauben sie bei flexibler
Ausgestaltung eine effizientere Kapazititsauslastung. Da-
mit einher geht eine Senkung unmittelbarer externer Stau-
kosten wie erhdhte Zeitkosten und eine geringere Verlass-
lichkeit von Reise- und Ankunftszeiten (GOODWIN
2004; SMALL et al. 2005). Ebenso konnen indirekte Ef-
fekte wie vermehrte Umweltbelastungen aufgrund eines
staubedingt hoheren (spezifischen) Kraftstoffverbrauchs
adressiert werden (SANTOS et al. 2000; GREENWOOD
und BENNETT 2003).

Vor diesem Hintergrund stellt die Revision der Eurovi-
gnetten-Richtlinie 2011/76/EU eine Verbesserung der bis-
herigen europdischen Rahmensetzung fiir die Erhebung
von Straflenbenutzungsgebiihren dar. Erstmals konnen
auch externe Kosten durch Luftschadstoff-Emissionen
und Larmbelastung in die Berechnung der Mauthdhe ein-
bezogen werden. Die Bundesregierung sollte von dieser
Moglichkeit zeitnah Gebrauch machen. Um die Effektivi-
tdt der Lkw-Maut zu erhéhen und Skologisch kontrapro-
duktive Ausweichreaktionen zu vermeiden, empfiehlt der
SRU weiterhin die Erhebung von Stralenbenutzungsge-
biihren bereits fiir Lkws ab 3,5 t und moglichst umfassend
auch auf dem nachgeordneten Stralennetz (SRU 2005,
Tz. 563). Die gegenwirtige Zweckbindung der Mautein-
nahmen in Deutschland zugunsten der Stra3eninfrastruk-
tur ist abzulehnen, da sie eine mit langfristigen Klimazie-
len im Einklang stehende Investitionspolitik erschwert.
Hierfiir wire vielmehr eine Zweckbindung der Einnah-
men zugunsten von modusiibergreifenden Maflnahmen
zur Verminderung der Okologischen Belastungen durch
den Giiterverkehr geboten.

Ferner sollte die Bundesregierung auf EU-Ebene im Rah-
men zukiinftiger Revisionsschritte auf weitere Verbesse-
rungen hinwirken, da auch die iberarbeitete Richtlinie
trotz Fortschritten in wichtigen Punkten hinter einem aus
okologischer Perspektive wiinschenswerten Ansatz zu-
riickbleibt. Zentrale Kritikpunkte betreffen den Geltungs-
bereich und die Verbindlichkeit der iiberarbeiteten Euro-
vignetten-Richtlinie. So kénnen die Mitgliedstaaten auch
kiinftig Lkws mit einem zuldssigen Gesamtgewicht zwi-
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schen 3,5 tund 12 t von der Maut befreien oder weiterhin
vollstindig auf die Einfiihrung einer Lkw-Maut verzich-
ten.

Als kritisch erweist sich liberdies, dass externe Staukos-
ten des StraBengiiterverkehrs — entgegen urspriinglichen
Planungen — nicht in den Mautgebiihren erfasst werden
diirfen, obgleich Staukosten auf einigen Streckenab-
schnitten und in Abhéngigkeit von der Verkehrssituation
die dominierende Komponente der externen Kosten sein
konnen (MAIBACH et al. 2008, S. 32 ff.; SCHREYER
et al. 2004, S. 106). Es ist lediglich eine autkommensneu-
trale zeitliche Differenzierung der Infrastrukturgebiihren
erlaubt. Diese trigt zwar zu einer effizienteren Nutzung
der Strafenkapazitdten bei, kann dabei jedoch auch zu-
sitzliche Verkehrsleistung induzieren (KOMANOFF
1997, S. 6 ff.). Demgegeniiber lieBen sich durch eine stre-
ckenspezifische, an den tatsdchlichen externen Staukos-
ten orientierte zusatzliche Knappheitsbepreisung gleich-
zeitig die Verkehrslenkung verbessern und benotigte
Finanzmittel fiir Investitionen in den klimavertrdglichen
Umbau des Verkehrssystems generieren. In diesem Sinne
sollte zudem der derzeitigen Empfehlung der Richtlinie,
die zusitzlichen Mauteinnahmen durch die Erfassung ex-
terner Kosten fiir eine nachhaltige Gestaltung des Giiter-
verkehrs zu verwenden, verpflichtender Charakter zu-
kommen.

Des Weiteren sollte bei zukiinftigen Revisionen der Euro-
vignetten-Richtlinie erneut konstruktiv gepriift werden,
wie die externen — das heif3t die nicht iiber den Kfz-Versi-
cherungsschutz gedeckten — Unfallkosten zukiinftig ange-
messen in den Mautgebiihren erfasst werden konnten.
Obwohl die marginalen externen Unfallkosten, insbeson-
dere im nachgeordneten Stra8ennetz und weniger auf den
Autobahnen, signifikant sein konnen (SCHREYER et al.
2004, S.90ff.; MAIBACH etal. 2008, S.43f{f;
LINDBERG 2002), bleiben sie auch in der liberarbeiteten
Richtlinie unberiicksichtigt.

4.4.2 CO,-Standards fiir schwere Nutzfahr-
zeuge

268. CO,-Emissions- bzw. Verbrauchsgrenzwerte fiir
Pkws sind ein weltweit verbreitet eingesetztes Instrument
zur Begrenzung der CO,-Emissionen sowie der Olabhin-
gigkeit des StraBenpersonenverkehrs. Auch die spezifi-
schen CO,-Emissionen leichter Nutzfahrzeuge werden in
der EU bereits iiber solche Standards reguliert, fiir
schwere Nutzfahrzeuge des Stralengiiterverkehrs existie-
ren hingegen keine européischen Grenzwerte fiir den spe-
zifischen CO,-AusstoB. Diese Beschrinkung greift zu
kurz, da leichte Nutzfahrzeuge die Nutzfahrzeugflotte
zwar hinsichtlich der Fahrzeuganzahl dominieren, der
Schwerverkehr mit Blick auf die Gesamtfahrleistung und
den Kraftstoffverbrauch jedoch die groBite Relevanz hat
(LENZ etal. 2010; HILL etal. 2011, S.73ff;
BRUNNER 2011).

Obschon die Kraftstoffeffizienz bereits heute ein wichti-
ges Kriterium bei der Anschaffung schwerer Nutzfahr-
zeuge ist, zeigen verschiedene Studien das nach wie vor
groBe Potenzial flir weitere — groBtenteils kosteneffiziente —

Verbesserungen beim spezifischen Kraftstoffverbrauch
auf (HILL et al. 2011; JACKSON 2011; LAW et al. 2011;
s. a. Tz. 253). Zur ErschlieBung der vorhandenen Poten-
ziale sollten verpflichtende CO,-Grenzwerte fiir schwere
Nutzfahrzeuge erarbeitet und eingefiihrt werden. Die
derzeitigen Bestrebungen seitens der Europédischen Kom-
mission zur Entwicklung von Testprozeduren zur
Verbrauchsmessung sind dabei als notwendige Vorausset-
zung einer solchen Standardsetzung zu begriillen
(BRUNNER 2011). Fiir eine moglichst effektive instru-
mentelle Ausgestaltung ist es wichtig, dass der Regulie-
rungsansatz nicht nur die Motoreneffizienz, sondern auch
die Aufbauten bzw. den gesamten Fahrzeugzug umfasst,
da Potenziale zur Verbesserung der Gesamteffizienz
schwerer Nutzfahrzeuge vor allem auch im Bereich Aero-
dynamik, bei der Verringerung des Rollwiderstandes und
bei Gewichtseinsparungen liegen (HILL etal. 2011;
JACKSON 2011; LAW et al. 2011). In diesen Bereichen
erzielte Effizienzsteigerungen sind auch im Hinblick auf
eine partielle — direkte und indirekte — Elektrifizierung
des StraBBengiiterverkehrs von nachhaltigem Nutzen, da
sie den induzierten Anstieg der Stromnachfrage bremsen.

Die Grenzwertsetzung sollte zwischen verschiedenen
Fahrzeugtypen fiir unterschiedliche Einsatzzwecke diffe-
renzieren und sich an der maximalen Zuladung hinsicht-
lich des Gewichts und des Volumens orientieren. Dazu ist
eine Methodik zu entwickeln, welche — unter Zubhilfe-
nahme von Simulationsmodellen — mit vertretbarem ad-
ministrativem Aufwand eine hinreichend prizise Erfas-
sung der spezifischen CO,-Emissionen verschiedener
Fahrzeugkonfigurationen erlaubt. Hierbei kann auf die
Erfahrungen in Japan und den Vereinigten Staaten zu-
riickgegriffen werden, wo bereits Standards fiir schwere
Nutzfahrzeuge eingefithrt wurden bzw. ihre Einfiihrung
bevorsteht (KAJTWARA 2011; EPA 2011).

Aufgrund der vergleichsweise schnellen Flottenerneue-
rung schwerer Nutzfahrzeuge liee sich durch anspruchs-
volle CO,-Standards relativ kurzfristig die CO,-Belas-
tung je beforderter Tonne spiirbar mindern. Damit sich
die Verbesserungen der spezifischen Effizienz auch in ei-
ner entsprechenden Minderung der absoluten CO,-Emis-
sionen niederschlagen, ist der Rebound-Effekt (d. h. eine
durch Effizienzgewinne induzierte Zunahme der Trans-
portleistung) durch geeignete preisliche Instrumente zu
adressieren (vgl. Abschn. 4.4.1.1).

Waihrend fiir neu in Verkehr gebrachte Pkws und leichte
Nutzfahrzeuge Informationsbereitstellungspflichten zum
Kraftstoffverbrauch und zu den spezifischen CO,-Emis-
sionen bestehen, existiert in Europa fiir schwere Nutz-
fahrzeuge kein vergleichbarer genormter Fahrzyklus zur
Ermittlung entsprechender Verbrauchs- und Emissionsan-
gaben (ZIMMER und FRITSCHE 2008). Daher sollte
— parallel zur Einfithrung von ambitionierten Standards —
durch eine verbesserte Bereitstellung von Informationen
zum Kraftstoffverbrauch insbesondere auch kleineren
Spediteuren die Anschaffung von verbrauchsarmen und
fiir die jeweilige Nutzung optimierten Fahrzeugen er-
leichtert werden. Dies kann sowohl die Etablierung eines
transparenten Labeling-Systems als auch eines 6ffentlich
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zuginglichen Simulationstools zur Berechnung der Ge-
samtemissionen eines Fahrzeugzugs fiir verschiedene
Konfigurationen umfassen.

4.4.3 Entwicklung eines zukunftsfihigen
Verkehrsnetzes

269. Zentraler Baustein fiir einen klimavertrdglichen
Giiterverkehr ist die Verlagerung auf die Schiene. Dafiir
ist ein entsprechend ausgestaltetes Schienennetz notwen-
dig. Grundsétzlich gilt es daher, bestehende Engpésse zu
beseitigen und je nach angestrebtem Verlagerungsumfang
neue Schieneninfrastruktur zur Verfligung zu stellen. Das
Straflennetz ist hingegen bereits so dicht, dass die Erhal-
tung Vorrang hat und auch Riickbau nicht ausgeschlossen
sein sollte.

Das Planungsverfahren fiir Bundesverkehrswege ist
mehrstufig aufgebaut. Grundsitzlich kann die Klimapro-
blematik mit den klassischen Mitteln der Konfliktschlich-
tung in der Planfeststellung — etwa Trassenverlegung —
nicht gelost werden (WINTER 2010, S. 200). Daher gilt
es zur Gewahrleistung eines klimavertréglichen Giiterver-
kehrs auf hochster Ebene, ndmlich der Bundesverkehrs-
wegeplanung, anzusetzen. Denn hier wird die fiir die Kli-
mavertraglichkeit relevante Frage des Bedarfs an Neu-,
Aus- und Riickbau von Verkehrswegen entschieden. Auf
den nachfolgenden Stufen kénnen nur noch die negativen
(Umwelt-)Auswirkungen von bereits beschlossenen Ver-
kehrsprojekten reduziert werden.

Der Bundesverkehrswegeplan ist derzeit ein Investitions-
rahmenplan, der das notwendige Investitionsvolumen fiir
die einzelnen wihrend seiner Laufzeit vorgesehenen Ver-
kehrsprojekte darstellt. Mit ihm wird iiber den Projektbe-
darf, nicht jedoch iiber die konkrete Projektrealisierung
entschieden. Er ist Grundlage fiir die Bedarfsgesetze (An-
derungen des Bundesschienenwegeausbau- bzw. des
FernstraBenausbaugesetzes), mit denen der Bundestag be-
schlieit, welche Verkehrsprojekte gebaut werden sollen.
Deshalb handelt es sich bei der Bundesverkehrswegepla-
nung um die entscheidende Weichenstellung. Die Erfor-
derlichkeit der dort aufgenommenen Projekte lésst sich in
den nachfolgenden Verfahren nur noch schwer widerle-
gen.

Fiir 2015 plant das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau
und Stadtentwicklung (BMVBS) eine Neuauflage des
Bundesverkehrswegeplans. Diese sollte genutzt werden,
um das Verkehrsnetz auf einen klimavertréglichen Giiter-
verkehr entsprechend den fiir das Jahr 2050 gesetzten Re-
duktionszielen fiir CO,-Emissionen auszurichten.

4.4.3.1 Schwiachen der Bundesverkehrs-
wegeplanung

270. Die Bundesverkehrswegeplanung von 2003 weist
strukturelle Schwéchen im Hinblick auf die Gewihrleis-
tung eines klimavertraglichen Giiterverkehrs auf, die al-
lein durch die nach § 14b Absatz 1 Nummer 1 in Verbin-
dung mit Anlage 3 Nummer 1 des Gesetzes iiber die
Umweltvertrdglichkeitspriifung (UVPG) nun erforderli-

158

che Strategische Umweltpriifung (SUP) nicht ausgegli-
chen werden koénnen.

Fehlerhafte Bedarfsbestimmung

271. Grundlage der Bundesverkehrswegeplanung sind
zundchst Verkehrsprognosen, die jedoch nicht in Szena-
rien mit verschiedenen Zeithorizonten verarbeitet wer-
den. Vielmehr wird davon ausgegangen, dass fiir die pro-
gnostizierten  Verkehrsstrome  die  entsprechende
Infrastruktur zur Verfiigung gestellt werden muss, wo-
durch politische Gestaltungsspielriume negiert werden
(SRU 2005, Tz. 398; BORMANN et al. 2010, S. 15). Der
Bedarf wird nicht aufgrund zuvor festgelegter Kriterien
bestimmt, sondern vielmehr durch die Lander fiir die
Bundesfernstralen und durch die DB Netz AG fiir die
Schiene angemeldet. In der Folge werden — teils sogar
umstrittene — GroBprojekte fiir den Personenverkehr auf
der Schiene finanziert, statt prioritdr die Beseitigung von
Engpidssen voranzutreiben (HOLZHEY 2010, S. 164;
BORMANN et al. 2010, S. 12). Wegen der Verflechtung
zwischen Bund und Léndern in der Bundesverkehrswege-
planung (der Bund finanziert Projekte, die von den Lén-
dern angemeldet werden), bestehen auf Seiten der Lander
Anreize einen iliberzogenen Bedarf anzumelden, wodurch
es zur Finanzierung von Verkehrsprojekten von nur regio-
naler Bedeutung kommt (SRU 2005, Tz. 399).

Unzureichende Projektbewertung

272. Ein uneingeschrinkter Planungsauftrag wird fiir
solche angemeldeten Projekte erteilt, die nach Durchfiih-
rung einer Raumwirksamkeitsanalyse, einer Umweltrisi-
koeinschidtzung und einer Nutzen-Kosten-Analyse als
vordringlicher Bedarf klassifiziert wurden, wobei letztere
das zentrale Kriterium fiir Bauwiirdigkeit und Dringlich-
keit ist (BORMANN et al. 2010, S. 10). Die Auswirkun-
gen von CO,-Emissionen auf das Klima sind im Rahmen
der Projektbewertung nicht ausschlaggebend. So finden
sie in der ohnehin nur geringe Steuerungswirkung entfal-
tenden Umweltrisikoeinschitzung keine Beriicksichti-
gung (SRU 2005, Tz. 415). Bei der auf die Bewertung der
gesamtwirtschaftlichen Effekte angelegten Nutzen-Kos-
ten-Analyse werden die Klimaauswirkungen zwar mit ei-
nem hohen Kostensatz (205 Euro pro ausgestoBener
Tonne CO,) bedacht, die Senkung der Transport- und Be-
forderungskosten sowie die Verbesserung der Erreichbar-
keit dominieren jedoch (BORMANN et al. 2010, S. 10).
Zudem kommt es weder bei der Umweltrisikoeinschét-
zung noch bei der Nutzen-Kosten-Analyse zu einer aus-
reichenden verkehrstrigeriibergreifenden Alternativen-
prifung (BORMANN et al. 2010, S. 15; WINTER 2010,
S. 199).

Finanzierungsprobleme

273. Mit der Fertigstellung der im Bundesverkehrswe-
geplan 2003 und den entsprechenden Ausbaugesetzen
enthaltenen Verkehrswege ist nicht nur wegen der langen
Planungszeitrdume, sondern vor allem wegen Finanzie-
rungsproblemen erst zwischen 2025 und 2030 fiir die
Bundesfernstralen bzw. bis 2040 fiir die Bundesschie-
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nenwege zu rechnen (BORMANN et al. 2010, S. 4 und
14). Es fehlt derzeit an einem Finanzierungskonzept. Die
Finanzierung neuer Schienenwege erfolgt groftenteils
iiber Haushaltsmittel, ohne dass dabei Einnahmen aus der
Lkw-Maut verwendet werden diirften — diese flieBen nur
in StraBenprojekte (§ 11 Bundesfernstralenmautgesetz
(BFStrMG)).

Keine Steuerungswirkung der Strategischen
Umweltpriifung

274. Durch die Pflicht, zukiinftig eine SUP durchzufiih-
ren, sind positive Impulse fiir die Bundesverkehrswege-
planung zunéchst insofern zu erwarten, als dass auch das
globale Klima Schutzgut und daher eine CO,-Emissionen
beriicksichtigende Klimavertréglichkeitspriifung durch-
zufiihren ist (SRU 2011, Tz. 456). Zudem sind im Rah-
men der durchzufithrenden Alternativenpriifung nach
§ 19b Absatz 2 UVPG alternative Verkehrsnetze und al-
ternative Verkehrstrager zu beriicksichtigen, zu beschrei-
ben und zu bewerten, wodurch die Priifung der Um-
weltauswirkungen von der Projekt- auf die Netzebene
verlagert wird (GASSNER 2006, §19b Rn.13;
HUNNEKENS in: HOPPE 2012, § 19b UVPG Rn. 24;
PETERS/BALLA 2006, § 19b UVPG Rn. 7). Des Weite-
ren ist die nach § 14i UVPG durchzufiihrende Offentlich-
keitsbeteiligung nicht nur fiir die Akzeptanz des Plans
wichtig (WAGNER in: HOPPE 2012, § 14i UVPG
Rn. 7), sondern kann auch zu verstirkten Diskussionen
— auch iiber die Klimaauswirkungen — in der Offentlich-
keit beitragen und insofern Druck auf die Entscheidungs-
triger ausiiben und damit positive Auswirkungen auf den
weiteren Verfahrensverlauf haben (SRU 2011, Tz. 460).

Allerdings vermag die SUP keine Sperrwirkung zu entfal-
ten und kann daher allein keine ausreichende Steuerungs-
wirkung entfalten. Denn nach § 14k Absatz 2 UVPG ist
der Umweltbericht lediglich zu beriicksichtigen, weswe-
gen es weder zu einer Bindung an den Umweltbericht
kommt (PETERS/BALLA 2006, § 14k UVPG Rn. 5),
noch den Umweltbelangen abstrakt-genereller Vorrang
einzurdumen ist (PETERS/BALLA 2006, § 14k UVPG
Rn. 6; BECKMANN in: HOPPE 2012, § 14k UVPG
Rn. 11). Vielmehr gehen die im Rahmen der SUP genann-
ten Umweltbelange in die Gesamtentscheidung ein, in de-
ren Rahmen sie auch ganz oder teilweise zuriickgestellt
werden konnen (PETERS/BALLA 2006, § 14k UVPG
Rn. 5; BECKMANN in: HOPPE 2012, § 14k UVPG
Rn. 9).

4.4.3.2 Neuausrichtung der Bundesverkehrs-
wegeplanung

275. Um einen klimavertrdglichen Giiterverkehr zu ge-
wihrleisten, ist ein Paradigmenwechsel in der Bundesver-
kehrswegeplanung notwendig. Nachfolgend sollen wich-
tige Eckpunkte dargestellt werden, die fiir eine
Neuausrichtung der Bundesverkehrswegeplanung rele-
vant sind.

Bundesverkehrswegeplanung auf gesetzliche
Grundlage stellen

276. Bisher ist das Verfahren fiir die Bundesverkehrs-
wegeplanung nicht gesetzlich geregelt. Es sollte daher
kiinftig auf eine gesetzliche Grundlage gestellt werden.
Durch sie werden wichtige Weichenstellungen vorge-
nommen, die durch den Gesetzgeber vorstrukturiert sein
sollten. Insofern als die wesentlichen Entscheidungen
durch den Gesetzgeber selbst zu treffen sind (Wesentlich-
keitstheorie), sollten daher nicht nur Gegenstand und Ziel
der Planung, sondern auch das Aufstellungsverfahren
nebst Entscheidungskriterien vorgegeben werden. Der
Bund ist hierzu aufgrund seiner ausschlieBlichen Gesetz-
gebungskompetenz fiir Eisenbahnen des Bundes nach Ar-
tikel 73 Absatz 1 Nummer 6a Grundgesetz (GG) und sei-
ner konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz fiir den
Straflenverkehr nach Artikel 74 Absatz 1 Nummer 22 GG
befugt.

Netzbetrachtung statt Einzelprojektbewertung

277. Statt einen Katalog angemeldeter Einzelprojekte
zu tiberpriifen, sollte im Rahmen der Bundesverkehrswe-
geplanung kiinftig eine Netzbetrachtung vorgenommen
werden. Dazu gilt es die folgenden Verfahrensschritte
durchzufiihren:

— Strategische Vorfestlegungen: Die in letzter Zeit unter
den Stichworten ,,Bundesmobilititsplan (BORMANN
et al. 2010, S. 17 ff.) oder ,,Strategieplanung Mobilitit
und Transport® (Wissenschaftlicher Beirat fiir Verkehr
2010, S.20 ff.) diskutierte vorgelagerte strategische
Planungsebene sollte im Rahmen der Bundesverkehrs-
wegeplanung als erster Schritt aufgenommen werden.
Hier wiren nicht nur die Entwicklungsziele fiir einen
klimavertriaglichen Verkehr etwa in Anlehnung an die
Vorgaben der Nachhaltigkeitsstrategie zu konkretisie-
ren (LAMBRECHT etal. 2009, S. 80; BORMANN
et al. 2010, S. 18), sondern auch die Entscheidungskri-
terien zur materiellen Vorstrukturierung der Planungs-
entscheidung auszudifferenzieren.

— Verkehrsprognosen und -szenarien: Unter Beriicksich-
tigung der gegenseitigen Beeinflussung sollten meh-
rere Verkehrsprognosen und -szenarien entwickelt
werden, die im Hinblick auf die Entwicklungsziele
und andere, klar vorgegebene Rahmenbedingungen
mehrere Optionen bis zum Jahr 2050 durchspielen.
Dabei sollten Anforderungen an die Entwicklung die-
ser Prognosen und Szenarien aufgestellt werden, mit
deren Hilfe ihre Verwendbarkeit sichergestellt werden
kann.

— Bundesverkehrswegeplan: Unter Zuhilfenahme der
Entscheidungskriterien sollte die im Hinblick auf ein
gesamtdeutsches Verkehrsnetz erforderliche Schienen-
und StraBeninfrastruktur bestimmt werden. Dazu soll-
ten alle bisher noch nicht umgesetzten Projekte aus
dem letzten Bundesverkehrswegeplan auf den Priif-
stand, die Fernverkehrsinfrastruktur in den Fokus ge-
rickt (BORMANN et al. 2010, S. 26 ff.; SRU 2005,
Tz. 423 ff.) und die Einbindung in das transeuropéi-
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sche Verkehrsnetz werden

(Artikel 170 ff. AEUV).

berticksichtigt

Offentlichkeitsbeteiligung und Strategische
Umweltpriifung

278. Um grofitmogliche Akzeptanz zu erzielen, sollte
—wie flr Stromnetze durch § 12a Energiewirtschaftsge-
setz (EnWG) vorgesehen — schon hinsichtlich der Ver-
kehrsprognosen und -szenarien eine Offentlichkeitsbetei-
ligung vorgesehen werden (so auch BORMANN et al.
2010, S. 22), wobei jedoch gesetzlich vorab festzulegen
wire, wie mit deren Ergebnissen umzugehen ist. Die fiir
den Bundesverkehrswegeplan durchzufiihrende SUP um-
fasst sowohl eine Alternativenpriifung als auch eine Of-
fentlichkeitsbeteiligung. Erstere verlangt bereits die Be-
riicksichtigung, Beschreibung und Bewertung alternativer
Verkehrsnetze und Verkehrstriager, sollte zusétzlich aber
auch nicht-infrastrukturelle MaBBnahmen wie die Optimie-
rung der Leit- und Sicherungstechnik als Alternative zum
Neu- und Ausbau einbeziehen. Hinsichtlich der Offent-
lichkeitsbeteiligung ist sicherzustellen, dass sie zu einem
Zeitpunkt erfolgt, in dem es nicht nur um die Ausgestal-
tung, sondern auch um die vorgelagerte Frage der Erfor-
derlichkeit geht. Im Hinblick auf das Ergebnis der SUP
wire eine Steigerung der Verbindlichkeit sinnvoll. Dies
konnte zum Beispiel in der Form geschehen, dass die in
§ 14 Absatz 2 Nummer 2 UVPG vorgesehene Begriin-
dungspflicht prézisiert und verscharft wird.

Erstellung des Bundesverkehrswegeplans:
Zustindigkeit und Form

279. Die administrative Erarbeitung und Aufstellung
des Bundesverkehrswegeplans sollte in Kooperation zwi-
schen den Ressorts Verkehr und Umwelt entweder auf
ministerieller oder aber bundesbehdrdlicher Ebene statt-
finden. Dabei sollte die Unterscheidung zwischen dem
Bundesverkehrswegeplan und den vom Parlament verab-
schiedeten Ausbaugesetzen fiir die Verkehrstrager
Schiene und Strale grundsitzlich beibehalten werden,
wobei letztere in Zukunft verkehrstrigeriibergreifend in
einem Bedarfsgesetz zusammengefiihrt werden sollten.
Bei der Ausgestaltung sind die verfassungsrechtlichen
Vorgaben, wie sie vom Bundesverfassungsgericht kon-
kretisiert wurden (BVerfGE Bd. 95, S. 1 (17 f.)), zu be-
achten.

Nachhaltige Finanzierung der Bundesverkehrswege

280. Es sollte ein nachhaltiger Finanzierungsrahmen auf
einem — fiir die notwendige Weiterentwicklung des Ver-
kehrsnetzes — ausreichend hohem Niveau gesetzt werden,
der sich an den folgenden Grundsétzen orientiert:

— Die Haushaltsmittel sollten durch Nutzungsbeitrige
erginzt werden. Dabei sollten keine geschlossenen Fi-
nanzierungskreisldufe vorgeschrieben, sondern eine
verkehrstrigeriibergreifende Mittelverwendung  er-
moglicht werden (BORMANN et al. 2010, S. 25 f).
Daher ist etwa § 11 BEStrMG problematisch, wonach
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Einnahmen aus der Lkw-Maut nur in Straenprojekte
flieBen diirfen.

— Die Investitionsvolumina sollten verstetigt werden,
damit eine stabile finanzielle Basis fiir den Neu- und
Ausbau von Schieneninfrastruktur und die Erhaltung
bzw. den Riickbau von Straflen geschaffen wird.

— Grundsitzlich sollten zukiinftig die Erhaltung bzw. die
Verbesserung der Infrastruktur Vorrang vor Strecken-
neubauten haben. Im Schienenverkehr lassen sich
durch infrastrukturelle Manahmen zur Erh6hung der
Kapazititen des Giiterverkehrs, insbesondere durch
Netzertiichtigung und die Beseitigung von Engpass-
stellen, mit geringerem Mitteleinsatz héufig hdohere
Umweltentlastungen als durch teure Neubauvorhaben
fiir den Hochgeschwindigkeitspersonenverkehr erzie-
len.

4.4.4 Flankierende planungs- und ordnungs-
rechtliche Instrumente

281. Wenn eine Giiterverkehrsleistung von bis zu
500 Mrd. tkm auf der Schiene realisiert werden soll (vgl.
Tz. 255), werden die Bereitstellung einer entsprechenden
tiberortlichen Infrastruktur und 6konomische Instrumente
wie die Emissionsbepreisung oder Mautgebiihren als An-
reize zur Verlagerung des Straflengiiterverkehrs auf die
Schiene vermutlich nicht ausreichen. Wichtig wird es
vielmehr zum einen sein, dass Wirtschaftsunternehmen,
bei denen mit einem An- und Abtransport von Giitern in
relevantem Umfang zu rechnen ist (z. B. Giiterverkehrs-
zentren, herstellende und verarbeitende Industrie), tiber
private Gleisanschliisse Zugang zum &ffentlichen Schie-
nenverkehrsnetz haben. Zum anderen wird nach Instru-
menten zu suchen sein, durch die der Straengiiterverkehr
gezielt zugunsten einer Verlagerung auf die Schiene um-
gelenkt werden kann.

Private Gleisanschliisse ermoglichen

282. Um Neu- und Ausbau sowie Reaktivierung priva-
ter Gleisanschliisse voranzutreiben, gilt es zunéchst be-
stehende Forderprogramme (Gleisanschlussforderrichtli-
nie des BMVBS) zu optimieren (LAMBRECHT et al.
2009, S. 96 ft.). Zugleich sollten in Bauleitplédnen (Fla-
chennutzungsplan und Bebauungsplan), insbesondere bei
der Ausweisung neuer Industrie- und Gewerbegebiete,
entsprechende Flachen fiir Schienen vorgehalten werden.

Daher sollten zu den bei der Aufstellung von Bauleitpla-
nen zu berilicksichtigenden Belangen des § 1 Absatz 6
Baugesetzbuch (BauGB) das Verlagerungsziel und die
dazugehorige Anbindung giiterintensiver Wirtschaftsun-
ternehmen an das Schienenverkehrsnetz hinzugefiigt wer-
den. Denn diesen kommt im Rahmen der Bauleitplanung
Orientierungsfunktion zu. Sie sind in die Abwégung — so-
fern dies der Lage der Dinge entspricht — einzustellen und
konnen sich hier gegen andere offentliche oder private
Belange durchsetzen (SOFKE in: ERNST/ZINKAHN/
BIELENBERG/KRAUTZBERGER etal. 2011, §1
BauGB Rn. 108, 188; KRAUTZBERGER in: BATTIS/
KRAUTZBERGER/LOHR 2009, § 1 BauGB Rn. 47, 49).



Politische Ansdtze zur Neuausrichtung des Giitertransports

Insbesondere dann, wenn Gleisanschliisse im Hinblick
auf die topografischen Gegebenheiten realisierbar und die
Néhe zum tiberodrtlichen Schienennetz zweckméBig sind,
konnen dann im Rahmen der Bauleitplanung entspre-
chende Flachen vorgehalten werden. Eine Beeintrdchti-
gung des durch Artikel 28 Absatz2 GG garantierten
kommunalen Selbstverwaltungsrechts, das iiber die Pla-
nungshoheit auch die ortliche Bodennutzung und damit
Bauleitplanung umfasst (TETTINGER/SCHWARZ in:
von MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010, Artikel 28
GG Rn. 181), ist hierdurch nicht zu befiirchten, weil le-
diglich die zu beriicksichtigenden Belange ergénzt, beste-
hende Planungen jedoch nicht gestort und zukiinftige Pla-
nungen nicht entzogen werden.

Wichtig fiir private Gleisanschliisse ist neben der Vorhal-
tung entsprechender Flichen, dass die Anbindung an das
iiberortliche Schienennetz gewdhrleistet ist. Insofern ist
die Anschlussgewdhrleistungspflicht des § 13 Allgemei-
nes Eisenbahngesetz (AEG), wonach jede Eisenbahn den
Anschluss an ihre Schieneninfrastruktur gestatten muss,
von besonderer Bedeutung. Hierdurch kann die Verkniip-
fung der Einzelstrecken zu einem Gesamtnetz und damit
die zusammenhingende Nutzbarkeit des gesamten Schie-
nennetzes gewihrleistet werden. Negativ kann sich hin-
gegen die Moglichkeit offentlicher Eisenbahninfrastruk-
turunternehmen auswirken, die dauernde Einstellung des
Betriebs einer Strecke zu beantragen (vgl. § 11 Absatz 1
AEG). Weil zu befiirchten ist, dass sich die Netzdichte
hierdurch zunehmend reduziert, bedarf es einer Gegen-
steuerung (kritisch auch REH 2004, S. 42 ff.).

Anreize und Pflichten zur Verlagerung auf die Schiene
diskutieren

283. Sollten die bestehenden Anreize zur Verlagerung
des Giiterverkehrs auf die Schiene in Zukunft nicht aus-
reichen, um die verfiigbaren Kapazititen auszunutzen,
miisste liber zusitzliche Instrumente nachgedacht wer-
den. Um den Alpenraum zu schiitzen, haben sowohl die
Schweiz als auch Osterreich diskussionswiirdige MaB-
nahmen zur Verlagerung, insbesondere des (Transit-)Gii-
terverkehrs auf die Schiene, diskutiert bzw. auch getrof-
fen:

—  Okopunktesystem (1992 bis 2003): Fiir den Transitver-
kehr wurde durch einen Vertrag zwischen Osterreich
und der damaligen Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft (EWG) sowohl eine Emissionsobergrenze als
auch eine mengenmifige Obergrenze fiir die mit
Lkws durchgefiihrten Fahrten eingefiihrt. Zur Durch-
setzung der Grenzen wurden Okopunkte auf die ein-
zelnen Mitgliedstaaten verteilt, die bei Fahrten durch
das Land ,,abgegeben* werden mussten. Weil dies im
Rahmen der Beitrittsverhandlungen so vereinbart
wurde, konnte das Okopunktesystem auch nach dem
Beitritt Osterreichs zur Europiischen Union zunichst
beibehalten werden (vgl. fiir einen Uberblick OBWEXER
2006, S. 300 ff.).

— Alpentransitbérse (in der Diskussion): Vor allem in
der Schweiz, aber auch in Osterreich werden mehrere

Modelle fiir die Versteigerung von und den Handel mit
Durchfahrtsrechten diskutiert, um zum Schutz der Al-
pen eine Verlagerung von der Strafle auf die Schiene
zu bewirken (vgl. fiir einen kurzen Uberblick EPINEY
und HEUCK 2009, S. 179 ff.; Bundesamt fiir Raum-
entwicklung ARE 2007, S. 85 ff.). Die obere Grenze
soll sich dabei entweder an bestimmten Emissionen
oder der Anzahl der Fahrten orientieren. In der
Schweiz wurde der Bundesrat 2008 durch das soge-
nannte Giiterverkehrsverlagerungsgesetz aufgefor-
dert, entsprechende Verhandlungen mit der Européi-
schen Union und den Nachbarldndern anzustreben.

— Sektorales Fahrverbot (mehrfache Beanstandung
durch den EuGH): Schon 2003 hatte das Osterreichi-
sche Bundesland Tirol per Verordnung auf einem Teil-
stiick der Inntalautobahn Lkw-Transporte, insbeson-
dere von Giitern wie etwa Steine und Erden, die
zwischen Deutschland und Italien transportiert wer-
den, verboten. Nachdem die Verordnung 2005 durch
den Europiischen Gerichtshof (EuGH) aufgehoben
wurde (EuGH, Urteil vom 15. November 2005 in der
Rechtssache C-320/03, EuZW 2006, S. 50 ff.), hat Ti-
rol 2008 erneut eine solche Verordnung erlassen — nun
im Rahmen eines Mafinahmenbiindels zur Verbesse-
rung der Luftqualitdt und nachdem Anstrengungen zur
Schaffung von Transportalternativen unternommen
wurden. Auch bei dieser Verordnung hat der EuGH ei-
nen Verstofl gegen die Warenverkehrsfreiheit festge-
stellt, weil nicht nachgewiesen werden konnte, dass
weniger beschrinkende MafBnahmen — wie stindige
Geschwindigkeitsbeschrinkungen oder eine Auswei-
tung bestehender Fahrverbote auf weitere Euro-Klas-
sen — zur Gewdhrleistung der Luftqualitit ungeeignet
sind (EuGH, Urteil vom 21. Dezember 2011 in der
Rechtssache C-28/09).

Diese bis zum Verbot reichenden Mafinahmen lassen sich
zwar nicht ohne Weiteres auf die Situation in Deutschland
iibertragen, liefern aber fiir die Zukunft interessante An-
satzpunkte. Sie sind im europdischen Kontext zu sehen
und missen daher vor allem mit der Warenverkehrsfrei-
heit (Artikel 34 AEUV) und dem Diskriminierungsverbot
(Artikel 18 AEUV) vereinbar sein. Bei entsprechender
Ausgestaltung sind derartige MaBnahmen zur Verlage-
rung des Giiterverkehrs einer Rechtfertigung aus Griinden
des Umweltschutzes zugénglich. Dabei wird es hinsicht-
lich der VerhiltnisméaBigkeit vor allem auf den richtigen
Ankniipfungspunkt fiir Mafnahmen (Fahrzeugemissio-
nen) und realistische Ausweichmdglichkeiten (ausrei-
chend Schienenkapazititen) ankommen (vgl. Schlussan-
trige der Generalanwiltin Trstenjak vom 16. Dezember
2010 in der Rechtssache C-28/09). Sofern der Lokal- und
Kurzstreckenverkehr und damit inlédndische Transpor-
teure bevorzugt werden, kann dies nicht mit allein wirt-
schaftlichen Erwédgungen gerechtfertigt werden. Des Wei-
teren gilt es, die Vereinbarkeit mit der europdischen
Eurovignetten-Richtlinie 2011/76/EU sicherzustellen und
hier eventuell Modifikationen vorzunehmen.
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4.4.5 Forschungsbedarf, Test- und
Demonstrationsprojekte

284. Seitdem auch der Verkehrssektor verstarkt im kli-
mapolitischen Fokus steht, ist die Diskussion um seine
Dekarbonisierung von verschiedenen technologischen
»Hypes® geprigt (Brennstoffzelle, batterieelektrische
Fahrzeuge in den Neunzigerjahren, Biokraftstoffe), wel-
che vermeintlich einen Koénigsweg zur Losung der CO,-
Problematik des Sektors versprachen. Die anféngliche
Euphorie fiir die jeweilige Technologie legte sich regel-
méaBig bereits nach wenigen Jahren oder verkehrte sich
gar ins Gegenteil. Der gegenwirtige Stand des Wissens
hinsichtlich zukiinftiger technologischer Optionen zur
Dekarbonisierung des Giiterverkehrs erlaubt noch keine
Festlegungen zugunsten bestimmter Technologien. Zu-
dem zeigen die bisherigen Erfahrungen, dass sich die
Gesellschaft voraussichtlich von der Idee des einen tech-
nologischen Konigswegs wird losen miissen. Wahr-
scheinlicher ist der Einsatz verschiedener Technologien
in Abhdngigkeit von den spezifischen Anforderungen der
jeweiligen Transportaufgaben.

Angesichts der bestehenden Unsicherheiten iiber die Ent-
wicklungs-, Realisierungs- und Kostendegressionspoten-
ziale verschiedener Antriebs- und Kraftstoffoptionen ist
eine moglichst technologieoffene staatliche Forschungs-
politik geboten. Eine frithzeitige Festlegung auf wenige
Technologien, die kurzfristig gegebenenfalls kostengiins-
tiger und schneller zu realisieren sind, kann sich langfris-
tig als nicht hinreichend effektiv und wesentlich teurer er-
weisen als eine breit geficherte Forschungs- und
Entwicklungsstrategie, die auch solche Technologieoptio-
nen umfasst, deren Marktreife derzeit noch weit entfernt
und ungewiss ist.

Die Mittelverteilung einer solchen Forschungs- und Ent-
wicklungsforderung sollte sich grundsétzlich an den po-
tenziellen Zielerreichungsbeitrdgen und der Notwendig-
keit offentlicher FordermaBnahmen richten. Mithin
sollten vor allem solche Technologien gefordert werden,
die erhebliche CO,-Einsparpotenziale aufweisen und fiir
deren Entwicklung nicht ausreichend private Mittel be-
reitgestellt werden. Private Gelder lassen sich umso weni-
ger mobilisieren, je weiter die Technologie von der
Marktreife entfernt und desto unsicherer ihr kommerziel-
ler Erfolg ist. Eine solche hohe Unsicherheit und damit
hohe Risikokosten privater Investoren sind insbesondere
dann gegeben, wenn fiir die erfolgreiche Marktetablie-
rung der Aufbau umfangreicher Infrastrukturen erforder-
lich ist, da die erfolgreiche Produktentwicklung allein fiir
einen kommerziellen Erfolg nicht ausreicht.

So sind zum Beispiel fiir die verschiedenen Optionen zur
Elektrifizierung des Giiterverkehrs sowohl fahrzeug- als
auch infrastrukturseitig noch erhebliche Entwicklungs-
schritte notwendig. Mit Blick auf ambitionierte klimapoli-
tische Langfristziele, die angesichts des prognostizierten
Verkehrsmengenwachstums durch Weiterentwicklungen
des Verbrennungsmotors kaum erreichbar sein werden,
sollte die Forschung im Bereich alternativer, auf regene-
rativem Strom basierender Transportkonzepte fiir den Gii-
terverkehr verstiarkt werden. Hierunter fallt auch die For-
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derung der weiteren Erforschung und anschlieBenden
Erprobung bisher noch weitgehend unbeachteter Ansétze
wie leitungsgebundener elektrisch angetriebener Lkws
(Tz. 257).

Zudem sollten die Forschungsaktivititen zur Weiterent-
wicklung der verkehrsprognostischen Verfahren und de-
ren Verkopplung mit einer, an umweltpolitischen Ge-
sichtspunkten orientierten, strategischen Verkehrs- und
Infrastrukturplanung (Wissenschaftlicher Beirat fiir Ver-
kehr 2010; BORMANN et al. 2010; vgl. Abschn. 4.4.3.2)
verstarkt werden. So lieBen sich beispielsweise die in ver-
schiedenen verkehrspolitischen Szenarien auftretenden
infrastrukturellen Knappheiten und die dadurch indu-
zierten Verkehrswirkungen durch die Entwicklung eines
einstufigen multimodalen Prognoseverfahrens besser ab-
bilden (NAGEL et al. 2010), wodurch die gesamtsystemi-
sche Verkehrsplanung auf ein qualitativ hoherwertiges
Fundament gestellt werden konnte.

4.5 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

285. Der Giiterverkehr, dominiert vom Giitertransport
auf der Strafle, tragt bereits heute mit 7 % des gesamten
THG-Ausstofles in Deutschland erheblich zur Klimabe-
lastung bei. Angesichts der prognostizierten Wachstums-
raten des Giiterverkehrs ist zu erwarten, dass dieser An-
teil in Zukunft weiter ansteigen wird. Um das langfristig
— bis 2050 — angestrebte Ziel einer weitestgehenden De-
karbonisierung des gesamten Wirtschaftssystems zu er-
reichen, muss auch der Giiterverkehr seine Klimabilanz
substanziell verbessern. Dazu ist es erforderlich, die Ent-
wicklung auf vier verschiedenen Ebenen grundlegend zu
verdandern. Es bedarf

— einer Entkopplung von Wirtschaftswachstum und Ver-
kehrsleistungswachstum,

— einer Verbesserung der Energieeffizienz und CO,-In-
tensitdt simtlicher Verkehrsmodi,

— einer Stiarkung des Anteils besonders energieeffizien-
ter Verkehrstrager im Modal Split und

— einer weitgehenden Umstellung der Energieversor-
gung auf erneuerbare Energietriger.

Um diese Verdnderungen zu erreichen, ist eine Kombina-
tion verschiedener ordnungsrechtlicher, planerischer und
fiskalischer MaBnahmen und Instrumente mit unter-
schiedlichen Zeithorizonten notwendig.

Handlungsoptionen

286. Die Giiterverkehrsleistung in Deutschland wird in
den kommenden Jahren weiter steigen, auch wenn eine
Fortschreibung vergangener, iiber dem Wirtschaftswachs-
tum liegender, Wachstumsraten kritisch zu hinterfragen
ist. Verschiedene Nachfrage- und Angebotstrends spre-
chen fiir eine sich deutlich verlangsamende Wachstums-
dynamik. Zu nennen wéren hier zum Beispiel die Stabi-
lisierung des wirtschaftlichen Aufholprozesses in
Osteuropa oder die Tertiarisierung der Okonomie auf der
Nachfrageseite und steigende Transportkosten oder infra-
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strukturelle Knappheiten auf der Angebotsseite. Die Poli-
tik kann dabei gezielt bestimmte Entkopplungstendenzen
verstirken. Leitbilder fiir eine Senkung der Verkehrsin-
tensitdt der Wirtschaft sind eine verstarkte Demateriali-
sierung, verkehrssparende Raumstrukturen sowie eine
verbesserte Effizienz der Logistikketten. Beispielhafte
Ansatzpunkte hierzu sind im Hinblick auf ihre Verkehrs-
auswirkungen optimierte Giiterverkehrszentren oder eine
verbesserte Kommunikationsinfrastruktur zur Férderung
der Zusammenarbeit verschiedener Logistikanbieter.
Auch die regionale und die iibergeordnete Wirtschafts-
politik konnen einen Beitrag zur Verstdrkung von Ent-
kopplungstendenzen der Verkehrsnachfrage leisten, in-
dem nahrdumliche Wirtschaftsverflechtungen und
Unternehmenscluster gefordert werden.

Um die Energienachfrage und die THG-Emissionen
merklich vom (verbleibenden) Giiterverkehrswachstum
zu entkoppeln, sind Effizienzverbesserungen unerldss-
lich. Dies betrifft sowohl technische (z. B. hohere Moto-
reneffizienz) als auch organisatorische (z. B. hohere Fahr-
zeugauslastung) Effizienzsteigerungen. Zwar sind bei
allen Verkehrstragern weitere Effizienzgewinne nétig und
moglich, dem Stralengiiterverkehr kommt aufgrund sei-
ner Dominanz bei der Verkehrsmittelwahl allerdings be-
sondere Bedeutung zu. Durch Verbesserungen der Moto-
ren und Antriebstechnologien, aber auch mittels
Reduktion von Roll- und Luftwiderstand und Gewichts-
minderungen, sind hier erhebliche Steigerungen bei der
Energieeffizienz realisierbar. Derartige Verbesserungen
der Energieeffizienz sind auch im Hinblick auf eine Elek-
trifizierung des StraBengiiterverkehrs von nachhaltigem
Nutzen, da sie den induzierten Anstieg der Stromnach-
frage bremsen. Obschon notwendig, sind inkrementelle
Strategien, die im Wesentlichen auf Effizienzverbesse-
rungen innerhalb der bestehenden Strukturen des Giiter-
verkehrs fullen, nicht hinreichend. Langfristig sind tiefer
greifende systemische Anderungen unverzichtbar.

Dies betrifft zunéchst die Verlagerung von Transportleis-
tungen von der Strafe auf die Schiene, denn aufgrund der
hohen Effizienz des Rad-Schienen-Systems lassen sich so
erhebliche Energieeinsparungen erzielen. Eine erste
Machbarkeitsuntersuchung fiir den SRU ergab, dass eine
Transportleistung des Schienengiiterverkehrs von 300 bis
500 Mrd. tkm bis zum Jahr 2050 grundsatzlich darstellbar
ist. Dies setzt aber grundlegende technisch-organisatori-
sche Innovationen in der Abwicklung des Schienengiiter-
verkehrs sowie einen substanziellen, aber finanziell reali-
sierbaren Ausbau der Schieneninfrastruktur voraus.
Bereits relativ kurzfristig und mit vergleichsweise gerin-
gem Mitteleinsatz konnen die Kapazitéten fiir den Schie-
nengiiterverkehr durch Netzertiichtigung und die Beseiti-
gung von Engpassstellen erh6ht werden.

Vergleicht man die verschiedenen Handlungsoptionen zur
Umstellung auf erneuerbare Energien, sollte der leitungs-
gebundenen Elektrifizierung des Giiterverkehrs Prioritét
eingerdumt werden. Hier kommen neben der Verlagerung
auf den etablierten Verkehrstrager Schiene auch oberlei-
tungsgebundene Trolley-Systeme auf wichtigen Autobah-
nen infrage. Die oberleitungsgefiihrte Elektrifizierung des

Straflengiiterfernverkehrs durch Trolley-Systeme ist eine
interessante Option zur Nutzung nahezu emissionsneutra-
len Stroms aus erneuerbaren Quellen, die ernsthaft ge-
priift werden sollte. Mogliche Konkurrenz- und Komple-
mentarititsbeziehungen zwischen den beiden Optionen
einer leitungsgebundenen Elektrifizierung sowie Fragen
der Integration in den europdischen Giiterverkehrsmarkt
miissen noch ndher untersucht werden. Fiir die auf der
Strafle verbleibenden, nicht leitungsgebunden zu versor-
genden (Verteil- und Zuliefer-)Verkehre sind nachhaltig
produzierte Biokraftstoffe zwar grundsdtzlich eine Op-
tion, kommen wegen der begrenzten Verfligbarkeit und
der Nutzungskonkurrenz zur Luftfahrt jedoch nur in en-
gem Mafle infrage. Stattdessen sollten batterieelektrisch-
bzw. wasserstoftbasierte Ansétze fiir die Zuliefer- und
Verteilverkehre weiter entwickelt werden.

Solche systemischen Verdanderungen erfordern eine aktive
Rolle des Staates und kdnnen nur iiber eine abgestimmte
Verkehrs-, Infrastruktur-, Wirtschafts-, Forschungs-,
Raumordnungs- und Umweltpolitik erreicht werden. Die
Notwendigkeit proaktiven staatlichen Handelns ergibt
sich dabei zum einen daraus, dass wesentliche Teile der
erforderlichen (infra-)strukturellen Anpassungen sowohl
planungsrechtlich als auch hinsichtlich ihrer Finanzierung
in staatlicher Verantwortung liegen. Zum anderen verhin-
dern Investitionsunsicherheiten oder prohibitiv hoher Ko-
ordinationsaufwand oftmals das selbststdndige Ausbre-
chen privater Akteure des Giiterverkehrs aus bestehenden
Pfadabhingigkeiten bzw. technologischen ,,Lock-in“-Si-
tuationen, sodass ein Systemwechsel ohne entschiedenes
staatliches Zutun nicht gelingt. Die infrastrukturellen
Weichenstellungen miissen ohne Zeitverzug initiiert wer-
den, da sie eine lange Vorlaufzeit haben und sich die Um-
stellung von Logistikstrukturen und Transportstromen
nur langsam vollzieht. Ohne frithzeitige Weichenstellun-
gen in Richtung einer ambitionierten Verkehrsvermei-
dungs-, Verlagerungs- und Energietragersubstitutionsstra-
tegie wird die Politik mit zunehmendem Ehrgeiz der
Vermeidungsziele an Grenzen stoflen, die entweder eine
Verfehlung der Ziele implizieren oder ein abruptes und
sehr teures Umsteuern erfordern.

Flankierende verkehrspolitische Instrumente

287. Wesentliches Instrument zur Weiterentwicklung
der Verkehrsinfrastruktur ist die Bundesverkehrswegepla-
nung, die in ihrer bisherigen Ausgestaltung allerdings
keine Steuerung in Richtung eines zukunftsfahigen Ver-
kehrsnetzes zu leisten vermag. Hierzu bedarf es einer
Neuausrichtung, die vor allem auch friihzeitige strategi-
sche Festlegungen umfasst. Diese betreffen nicht nur die
Konkretisierung klimapolitischer Ziele fiir den Verkehrs-
sektor, sondern auch die Untermauerung durch Kriterien
fiir die Weiterentwicklung insbesondere des Stralen- und
Schienennetzes. Erst auf Grundlage solcher Festlegungen
ist es sinnvoll, ein gesetzlich determiniertes Verfahren zu
etablieren, das ausgehend von Verkehrsprognosen und -sze-
narien transparent und unter Beteiligung der Offentlich-
keit den Bedarf an Neu-, Aus- und auch Riickbau von
Verkehrswegen — unter besonderer Beriicksichtigung der
betroffenen Umweltbelange — im Sinne einer Netzbe-
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trachtung ermittelt. Grundsitzlich sollten dabei zukiinftig
die Erhaltung bzw. die Verbesserung der Infrastruktur-
qualitit Vorrang vor Streckenneubauten haben. Um den
solchermalen auf eine neue Planungsgrundlage gestellten
Umbau der Verkehrsinfrastruktur auch auf eine stabile fi-
nanzielle Basis zu stellen, ist zudem eine Verstetigung der
Investitionsvolumina unabhingig von der aktuellen Haus-
haltslage und auf ausreichend hohem Niveau erforderlich.

Um die technologischen Grundlagen fiir den notwendigen
Umbau des Verkehrssystems zu schaffen, ist eine strategi-
sche FuE-Forderung (FuE — Forschung und Entwicklung)
erforderlich. Angesichts der bestehenden Unsicherheiten
hinsichtlich der Potenziale verschiedener technologischer
Ansétze zur Dekarbonisierung des Giiterverkehrs ist eine
breit geficherte technologieoffene, dabei moglicherweise
auch kostenintensivere Forderstrategie einer frithzeitigen
technologischen Festlegung vorzuziehen. Konzepte, die
auf erneuerbarer Elektrizitit basieren, sollten auch hin-
sichtlich der Energieversorgung des Stralengiiterverkehrs
verstirkt in den Fokus gerlickt werden. Dies erscheint mit
Blick auf die langfristig anzustrebenden ambitionierten
THG-Minderungen des Giiterverkehrs und das begrenzte
Zielbeitragspotenzial von Biokraftstoffen erforderlich.

Kurz- bis mittelfristig konnen vor allem finanzielle An-
reize, verkehrslenkende Mallnahmen und technische
Standards zur Erhohung der Energie- und CO,-Effizienz
innerhalb der bestehenden Strukturen des Giiterverkehrs
beitragen und somit dessen 6kologischen FuBlabdruck re-
duzieren:

— Die Bundesregierung sollte zeitnah die Mdglichkeiten
der iiberarbeiteten Eurovignetten-Richtlinie nutzen,
um zum einen den Stralengiiterverkehr stiarker an sei-
nen externen Umweltkosten zu beteiligen und zum an-
deren durch eine effizientere Verkehrslenkung — unter
Zuhilfenahme der Moglichkeiten einer zeitlichen
Mautdifferenzierung — staubedingte Umweltkosten
des Stralengiiterverkehrs zu reduzieren. Um die Ef-
fektivitdt der Maut zu erhdhen und Ausweichreaktio-
nen zu vermeiden, sollten Stralenbenutzungsgebiihren
bereits fiir Lkws ab 3,5t und moglichst umfassend
auch auf dem nachgeordneten Strafennetz erhoben
werden. Die Maut-Einnahmen sollten verpflichtend in
Verwendungen flieen, die mit den langfristigen Kli-
mazielen im Einklang stehen, vornehmlich in den
Ausbau und die Verbesserung der Schieneninfrastruk-
tur. Die derzeitige Zweckbindung der Einnahmen aus
der Lkw-Maut in Deutschland zugunsten des Straen-
verkehrs lehnt der SRU als nicht zielfithrend ab. Im
Rahmen zukiinftiger Reformen der Richtlinie sollte
die Bundesregierung zudem darauf hinwirken, dass
weitere externe Kosten des Straflengiiterverkehrs in-
ternalisiert werden.

— Die Vorschldge der Europidischen Kommission fiir
eine Reform der Kraftstoffbesteuerung bedeuten einen
Schritt in Richtung einer Bepreisung des THG-Aus-
stoes durch den Stralenverkehr, der 6kologischen
Kriterien gerecht wird. Die Bundesregierung sollte die
vorgeschlagene Bemessung der Steuersétze geméal des
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Energie- und Kohlenstoffgehalts der Kraftstoffe unter-
stiitzen sowie auf angemessen hohe européische Min-
destsdtze hinwirken, um Ausweichverhalten der Ver-
kehrsteilnehmer vor allem im grenziiberschreitenden
Straflengiiterfernverkehr zu vermeiden.

— Auf EU-Ebene sollten CO,-Grenzwerte fiir schwere
Nutzfahrzeuge eingefiihrt werden, um bisher noch un-
genutzte Potenziale zur Verbesserung der Kraftstoffef-
fizienz im StraBengiiterverkehr zu erschlieBen und
weitere Fortschritte anzureizen. Es sollte ein mog-
lichst umfassender Regulierungsansatz gewéhlt wer-
den, der auch MaBnahmen zur Verringerung des Roll-
und Luftwiderstandes der Fahrzeuge beriicksichtigt.

Abschliefend ldsst sich festhalten, dass anspruchsvolle
klimapolitische Langfristziele nur erreichbar sind, wenn
die derzeitigen Emissionstrends im Giiterverkehr gebro-
chen und umgekehrt werden. Dies stellt eine enorme He-
rausforderung dar, die jedoch erfolgreich bewiltigt wer-
den kann, wenn sie entschlossen angenommen wird und
die fundamentalen Weichen zur klimavertraglichen Um-
gestaltung des Giiterverkehrssystems jetzt gestellt wer-
den.

4.6

Agnolucci, P., Bonilla, D. (2009): UK Freight Demand:
Elasticities and Decoupling. Journal of Transport Econo-
mics and Policy 43 (3), S. 317-344.
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Einleitung

5 Mobilitdt und Lebensqualitat in Ballungsrdumen

51 Einleitung

288. Die meisten Menschen in Deutschland leben in
Ballungsrdumen, das heif3t in dicht besiedelten, stark vom
Verkehr geprigten Gebieten. Setzt man Ballungsrdume
mit den sogenannten Stadtregionen gleich (GroBstiadte
mit mehr als 100.000 Einwohnern inklusive ihrer umlie-
genden Pendler-Gemeinden), dann besteht etwa die
Halfte der Flache Deutschlands aus solchen Ballungsrau-
men, in denen fast drei Viertel aller Deutschen leben
(BBSR 2010, dort auch die Definition der ,,Stadtregio-
nen“; s. a. Abb. 5-6).

Ballungsrdume haben eine hohe Bedeutung fiir die nach-
haltige Entwicklung unserer Gesellschaft: In verdichteten
Siedlungsgebieten kdnnen Ressourcen wie Energie, Fli-
chen oder Infrastrukturen effektiver genutzt werden. Bal-
lungsrdume sind dartiber hinaus besser in der Lage, fiir all
ihre Bewohner die Erreichbarkeit von Schulen, Einkaufs-
moglichkeiten, drztlicher Versorgung und &hnlichen Ein-
richtungen sicherzustellen, wahrend dies auf dem Land
nicht zuletzt angesichts des demografischen Wandels im-
mer schwieriger wird. Die Frage nach der Lebensqualitét
in Ballungsrdumen hat auch deshalb eine zunehmende
Relevanz.

289. Lebensqualitit bedeutet mehr als ein angenehmes
Leben zu haben. Lebensqualitit kann als individuelle
Wohlfahrt verstanden werden und umfasst sowohl objek-
tive Lebensbedingungen als auch das subjektive Wohlbe-
finden von Individuen und Gruppen (GLATZER und
ZAPF 1984). Zu den objektiven Lebensbedingungen zih-
len zum Beispiel das Einkommen, die Gesundheit, das
Wohnumfeld und die Wohnsituation, der Grad der sozia-
len Integration (Familie und Freundschaften) und die vor-
handenen Moglichkeiten, Bildungs-, Freizeit- und kultu-
relle Angebote wahrnehmen zu kdnnen. Entscheidend fiir
die Lebensqualitét ist aber auch, wie die Menschen ihre
Lebenssituation bewerten, also das subjektive Wohlbefin-
den. Von fundamentaler Bedeutung ist dariiber hinaus die
Qualitdt der Gesellschaft, in der die Menschen leben.
Hierzu zéhlen Aspekte wie Freiheit, Sicherheit und Ge-
rechtigkeit (BULMAHN 2000).

Fiir eine dauerhafte Erhaltung und Verbesserung der Le-
bensqualitdt miissen auch okologische Aspekte beriick-
sichtigt werden (NOLL 2010). Denn die Lebensqualitit
eines Menschen wird nicht nur von seinen eigenen Res-
sourcen und von seinem unmittelbaren Umfeld bestimmt,
sie ist auch direkt von der lokalen Umgebung und dem
globalen Okosystem abhingig (EEA 2009). Auch soziale
und kulturelle Aktivitdten wie Freizeit und Erholung er-
fordern eine gesunde Umwelt.

Eine Grundbedingung zur Befriedigung eigener Bediirf-
nisse ist es, mobil sein zu konnen. Mobilitdt ermdglicht
den Menschen die Teilhabe am sozialen und wirtschaftli-
chen Leben. Dabei meint Mobilitét nicht nur die tatséchli-
che Ortsverdnderung — den Verkehr —, sondern bezieht
sich auch auf die Mdglichkeiten, durch Ortsverdnderung
von Personen, eines Gutes oder von Informationen ein
Bediirfnis zu befriedigen bzw. ein Interesse zu realisieren
(SRU 2005, Tz. 128 ff.). Die Entfernung, die fiir die
Zielerreichung zuriickgelegt wird, oder das genutzte Ver-
kehrsmittel sind fiir die Mobilitdt einer Person nicht aus-
schlaggebend. Wer taglich 100 km mit dem Auto zur Ar-
beit pendelt, ist nicht mobiler als jemand, der mit dem
Fahrrad 5 km zu seinem Arbeitsplatz fahrt. Somit erfor-
dert Erreichbarkeit nicht notwendigerweise Autoverkehr,
wenn wichtige Dienstleistungen fuBlldufig, mit dem Fahr-
rad oder mit Bus und Bahn verfiigbar sind. Die Moglich-
keit, viele Ziele auf unterschiedlichen Wegen erreichen zu
konnen, macht einen Teil der Lebensqualitét in Ballungs-
rdumen aus (BMVBS 2011a).

290. Der Anspruch und die Notwendigkeit mobil zu
sein und der daraus resultierende Verkehr — dabei handelt
es sich iiberwiegend um den motorisierten Strafenver-
kehr — prigen die Ballungsrdume in besonderem Malfe.
Einerseits sind motorisierter Individualverkehr sowie Gii-
ter- und Wirtschaftsverkehr fester Bestandteil des indivi-
duellen Lebensstils unserer Gesellschaft geworden. An-
dererseits werden die Menschen durch den Lérm und die
Luftschadstoffe des Pkw- und Lkw-Verkehrs belastet und
die hohe Dichte der Verkehrsinfrastruktur fiihrt zur Zer-
schneidung von Aufenthaltsrdumen. Zu beklagen sind
viele Verkehrstote und -verletzte. Verkehr beeintriachtigt
die Lebensqualitit der Bewohner von Ballungsraumen
somit erheblich.

Fiir eine hohe Lebensqualitit in Ballungsrdaumen ist es
deshalb nicht nur erforderlich, eine hohe Mobilitdt der
Bewohner zu gewdhrleisten, sondern auch die Belastun-
gen von Mensch und Umwelt durch den Autoverkehr zu
verringern. Dafiir ist es unumgénglich, den Verkehr um-
weltfreundlicher auszugestalten. In diesem Kapitel wird
zunédchst dargestellt, wie der Autoverkehr in Ballungs-
rdumen die Lebensqualitidt beeintrichtigt (Kap. 5.2). Da-
ran anschlieBend werden die Entwicklungen des Ver-
kehrs und das Mobilitdtsverhalten in Ballungsrdumen
beschrieben (Kap. 5.3). Es folgt die Formulierung eines
Leitbilds fiir einen umweltfreundlichen Verkehr
(Kap. 5.4) und schlieBlich werden Empfehlungen fiir die
Gestaltung eines umweltfreundlichen Verkehrs gegeben
(Kap. 5.5).
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Mobilitit und Lebensqualitdt in Ballungsrdumen

5.2 Belastungen durch den motorisierten
StraBenverkehr
5.2.1 Flacheninanspruchnahme und

Einschrankung von Lebensraumen

291. Das Erscheinungsbild der StraBenrdume in den
Stadten wird sehr stark durch den Kfz-Verkehr ein-
schlieBlich der Parkriume bestimmt. Als Konsequenz
sind Aufenthaltsrdume an den Straflen verloren gegangen
oder aufgrund hoher Verkehrsintensitét, gekoppelt mit
hohen Larm- und Luftbelastungen, unattraktiv geworden
(APEL 1990).

Abbildung 5-1

Der flieBende Pkw-Verkehr beansprucht im Vergleich
zum Rad- und FuBigiingerverkehr etwa flinf- bis zehnmal
so viel Flache. Ahnliches gilt auch fiir den ruhenden Ver-
kehr, wobei hier der Unterschied zwischen Pkw und Fahr-
rad nicht immer ganz so grofl ist (ca. Faktor fiinf)
(BRACHER et al. 2002; Abb. 5-1). Zusitzlich sind Fla-
chen fiir Tankstellen und Werkstitten sowie die Verlust-
und Wirkungsfldchen (Griaben, Béschungen, Wille sowie
larm- und schadstoffbelastete Randstreifen) in die vom
Autoverkehr ,,verbrauchte” Fliche einzurechnen (APEL
1990).

Flichenbeanspruchung durch den flieBenden* (A) und ruhenden (B) Verkehr

OPNV (gesamt)
S-Bahn
StraBenbahn
Bus in Mischspur
Bus auf eig. Spur
Pkw

Fahrrad

FuRganger

A

15 20 25 30

m?2 h/Person

Lkw**
S-Bahn
StraBenbahn
Bus

Pkw

Fahrrad

FulRganger

T T

0 5 10

m?2 /Person (**m?/Fahrzeug)

15 20 25 30

*  Berechnet aus der momentanen Flachenbeanspruchung pro Person mit einem spezifischen Verkehrsmittel und der Dauer des Transportvorgangs

Quelle: BRACHER et al. 2002
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292. Hinzu kommt, dass durch den Autoverkehr die Be-
wegungsmoglichkeiten der anderen Verkehrsteilnehmer
eingeschriankt werden. Dies betrifft besonders Kinder, il-
tere Menschen und in ihrer Mobilitdt eingeschrénkte Per-
sonen (SRU 2005). Kinder zum Beispiel haben Grundbe-
diirfnisse wie Autonomie und Bewegung, welche in
einem stddtischen, stark vom Verkehr geprigten Umfeld
nur begrenzt ausgelebt werden konnen. Eine kinder-
freundliche auflerhdusliche Umwelt fordert die Entwick-
lung der Kinder. Gerade in den Stddten ist die Bewe-
gungsfreiheit der Kinder aber vor allem wegen der
Belegung von StraBlenrédndern, Biirgersteigen und anderen
offentlichen und privaten Freiflichen durch geparkte
Fahrzeuge sowie der Verkehrsunsicherheit an den Straflen
stark eingeschriankt. Eine Folge davon ist die beobachtete
Tendenz zur generellen Begleitung von Kindern durch
Erwachsene. Gleichzeitig hat die Aufenthaltszeit der Kin-
der in den Wohnrdumen zugenommen. Man spricht von
einer ,,Verhduslichung der Kindheit® (ZINNECKER
2001). Diese steht auch im Zusammenhang mit der Zu-
nahme bestimmter Auffalligkeiten bei Kindern, wie mo-
torische Defizite, Ubergewicht und Stoffwechselerkran-
kungen, wie zum Beispiel Diabetes (KURTH und
SCHAFFRATH ROSARIO 2007).

293. Mit steigendem Lebensalter verdndert sich {ibli-
cherweise das Mobilitdtsverhalten. So nimmt oberhalb
von 55 Jahren der Anteil der Wege, die zu FuB3 zuriickge-
legt werden, tendenziell eher zu, bei gleichzeitiger Ab-
nahme der aktiven Teilnahme am motorisierten und nicht
motorisierten Individualverkehr (Tz.308). Altere Men-
schen kénnen besondere Bediirfnisse haben, insbesondere
aufgrund von Einschrankungen in der akustischen und
optischen Wahrnehmung sowie der Beweglichkeit. Au-
Berdem fithlen sich Menschen im hohen Alter vom
Stralenverkehr aufgrund der immer groBeren Dichte und
des Anstiegs der Geschwindigkeiten zunehmend iiberfor-
dert oder sogar bedroht (ELLINGHAUSEN und
STEINBRECHER 1995). Da die Infrastruktur in der Re-
gel auf den motorisierten Verkehr ausgerichtet ist, fithrt
dies bei dlteren bzw. mobilititseingeschrankten Personen
zu der Einschitzung, von bestimmten Aktivititen ausge-
schlossen zu sein. Gleichzeitig werden kurze Ampelpha-
sen, Stralen mit hohem Verkehrsaufkommen, zu schmale
Gehwege, Parken auf den Gehwegen und die unzurei-
chende Absenkung von Bordsteinen als Hindernisse fiir
die eigene Mobilitdit wahrgenommen (KASPER 2007).
Diese Faktoren schrinken auch die Mobilitdt anderer
Gruppen ein — das reicht von Personen, die mit groflen
Gepickstiicken oder Kinderwagen unterwegs sind, bis
hin zu solchen, die in ihrer korperlichen und geistigen
Leistungsfahigkeit eingeschrénkt sind (RAU et al. 1997).

294. Dariiber hinaus beeinflusst der Stralenverkehr
auch das soziale Leben auf der Strafle und in ihrer unmit-
telbaren Nidhe. So gibt es an verkehrsreichen Straflen
deutlich weniger soziale Interaktionen, wie zum Beispiel
Gespriche, als in verkehrsberuhigten Zonen. An stark
vom Verkehr geprégten Straflen ist die Aufenthaltszeit der
Bewohner deutlich kiirzer und der StraBenraum wird auf-
grund der Larm- und Luftbelastung seltener als Freizeit-
und Erholungsraum genutzt als an verkehrsberuhigten

Straflen. Gerade fiir Kinder und dltere Menschen ist aber
das unmittelbare Wohnumfeld von groBer Bedeutung da-
fiir, eigenen Bediirfnissen nachgehen zu konnen. Fami-
lien, Alleinerziehende und andere Erholungssuchende
sind gezwungen, iiber groflere Entfernungen geeignete
Erholungs- und Freizeitrdume aufzusuchen. Von den Ein-
schrinkungen der Mobilitdt durch den StraBenverkehr
und dem Fehlen von Aufenthaltsrdumen sind insbeson-
dere Personengruppen betroffen, die weniger Zugang
zum motorisierten Individualverkehr haben, wie zum
Beispiel Kinder und sozial schwicher gestellte Menschen
(SRU 2005). Dabei sind aufgrund der immer noch beste-
henden Geschlechterrollenverteilung Frauen im stirkeren
MaBe von diesen Einschrinkungen betroffen als Manner
(SICKS 2011).

Neben Aufenthaltsrdumen an der Strale sind fiir die stdd-
tische Lebensqualitdt auch Erholungs- und Freizeitrdume
wichtig. Zu diesen zéhlen insbesondere Griinflichen, die
den Bediirfnissen der Anwohner geméf3 gestaltet sind, die
aber auch die Biodiversitdt in den Stddten fordern. Sie
sind fiir viele Stadtbewohner die Hauptmoglichkeit mit
Natur, Tieren und Pflanzen in Kontakt zu kommen
(WERNER und ZAHNER 2009). Das Fehlen entspre-
chender Flachen wirkt sich negativ auf die Lebensqualitit
aus. Dariiber hinaus erbringen stédtische Freirdume auch
klimatische Ausgleichsleistungen, die die Auswirkungen
des Klimawandels in Stddten abschwéchen konnen. Es
besteht ein Zusammenhang zwischen stddtebaulicher
Struktur, Griinausstattung und klimatischer Situation.
Freirdume leisten somit einen Beitrag zur Erhaltung der
Lebensqualitét in Stadten, welcher vor dem Hintergrund
des Klimawandels an Bedeutung gewinnt (MATHEY
etal. 2011, S. 17).

5.2.2 Verkehrsunfalle

295. In der Diskussion um das Unfallrisiko im Straflen-
verkehr wird immer wieder auf die zuriickgehende Zahl
der durch Stralenverkehrsunfille Getoteten und Verletz-
ten hingewiesen. Die Zahl der Verkehrstoten in Deutsch-
land hat sowohl insgesamt als auch innerhalb von Ort-
schaften seit Beginn der 1970er-Jahre sehr deutlich
abgenommen (Abb. 5-2). So waren im Jahr 1973 inner-
halb von Ortschaften noch 8.042 im Stralenverkehr Ge-
totete zu beklagen. Die Zahl sank bis zum Jahr 2010 auf
1.011 (Statistisches Bundesamt 2011b). Das im Weillbuch
der Europdischen Kommission zum Verkehr formulierte
Ziel, die Zahl der Verkehrstoten im Zeitraum von 2000
bis 2010 um die Hélfte zu reduzieren, wurde in Deutsch-
land erreicht (Europédische Kommission 2001). Diese
Entwicklung ist auch deshalb beachtenswert, weil der
Fahrzeugbestand bei fast konstanter Fahrleistung pro Pkw
stetig zugenommen hat bzw. seit 1970 um das Zweiein-
halbfache angestiegen ist (BMVBS 2011b). Dagegen ha-
ben polizeilich erfasste Verkehrsunfille weder innerhalb
(Abb. 5-2) noch auBerhalb von Ortschaften abgenommen
und liegen seit Anfang der 1990er-Jahre auf einem konti-
nuierlich hohen Niveau. Wihrend die meisten Verkehrs-
unfdlle mit Personenschaden innerorts zu verzeichnen
sind (etwa 68 %), sind die meisten Todesopfer bei Ver-
kehrsunfillen auf Landstralen zu beklagen (Statistisches
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Abbildung 5-2

Anzahl der in Deutschland innerhalb von Ortschaften polizeilich erfassten Strafienverkehrsunfille und der
dabei Verletzten und Getoteten von 1973* bis 2010
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* Zahlen fiir polizeilich erfasste Unfille erst ab 1991
Quelle: Statistisches Bundesamt 2011b

Bundesamt 2011b; DVR 2006). Im Gegensatz zu dem
bislang positiven Trend weist das erste Halbjahr 2011
eine Zunahme der in Deutschland im Stralenverkehr Ver-
letzten oder Getdteten um mehr als 8 % im Vergleich zum
Halbjahr 2010 auf (Pressemitteilung Nr. 305 des Statisti-
schen Bundesamtes vom 22. August 2011).

296. Der deutliche Riickgang der Verkehrstoten héngt
vor allem mit der verbesserten passiven Sicherheit in den
Kraftfahrzeugen und der medizinischen Notfallversor-
gung von Verletzten zusammen (Wissenschaftlicher Bei-
rat beim Bundesminister fiir Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung 2010; BASt 201la). Trotz der genannten
positiven Entwicklungen bei den Verkehrstoten ist die
Tatsache, dass nach offizieller Statistik jdhrlich in
Deutschland etwa 375.000 Menschen im StraBenverkehr
verletzt und mehr als 3.500 Menschen getdtet werden, al-
les andere als befriedigend. Innerhalb von Ortschaften
waren es im Jahr 2010 etwa 240.000 Verletzte, davon
33.262 Schwerverletzte, und mehr als 1.000 Getotete
(Statistisches Bundesamt 2011b). Beunruhigend ist des
Weiteren, dass unter den bei Verkehrsunfillen Verun-
gliickten eine stetige Zunahme des Anteils der motorisier-
ten und nicht motorisierten Zweiradfahrer zu beobachten
ist. In Berlin beispielsweise ist der Anteil der im Straf3en-
verkehr verungliickten Zweiradfahrer im Verhiltnis zu
ihrem Anteil am Modal Split (prozentualer Anteil der ver-
schiedenen Verkehrstriger am Verkehrsaufkommen)
deutlich hoher als bei FuBlgdngern und Autofahrern (Se-
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natsverwaltung fiir Stadtentwicklung Berlin 2007). Zu-
dem hat die Zahl der Kinder, die in Deutschland im Stra-
Benverkehr getotet wurden, wéhrend sie als FuBginger
unterwegs waren, im Jahr 2010 im Vergleich zum Vorjahr
um 22 % zugenommen (Statistisches Bundesamt 2011c).

5.2.3 StraBenverkehrslarm

297. Der Stralenverkehrslarm ist die Hauptlairmquelle
in Ballungsraumen. Dabei spielt nicht nur der dominante
Pkw-Verkehr eine wichtige Rolle, denn die Larmemissio-
nen von Lkws sind erheblich hoher als die von Pkws und
tragen somit mafigeblich zur Belastung bei (Senatsver-
waltung fiir Gesundheit, Umwelt und Verbraucherschutz
Berlin 2009). Larm wirkt sich negativ auf das Wohlbefin-
den und die Gesundheit der Betroffenen aus. Die Beein-
trachtigungen reichen von einer leichten Beléstigung,
iber Einschriankungen in der Kommunikation bis hin zu
physiologischen Stressreaktionen, die auf das Herz-Kreis-
lauf-System wirken konnen. Bei der Induktion von
Stressreaktionen steht die Storung des Schlafs im Vorder-
grund (SRU 2002b; 2004). So steht eine hohe Larmbelas-
tung mit einem erhohten Risiko von Herz-Kreislauf-Er-
krankungen im Zusammenhang (BABISCH 2006).

Mit dem ersten Schritt zur Umsetzung der Umgebungs-
larmrichtlinie 2002/49/EG wurden fiir die 27 groB3ten Bal-
lungsrdume in der Bundesrepublik Deutschland Larmkar-
tierungen durchgefiihrt. Anhand dieser Léarmkarten
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wurden die Larmschwerpunkte in den Stddten identifi-
ziert. Dabei zeigte sich, dass ein erheblicher Teil der Be-
volkerung in den Ballungsrdumen hohen bis sehr hohen
Larmbelastungen durch StraBBenverkehr ausgesetzt ist. So
sind etwa 4,2 Millionen bzw. 24,5 % der Bewohner von
LarmauBenpegeln oberhalb von 55 dB(A) im Tag-Abend-
Nacht-Index (L) betroffen, ab denen mit einer erhebli-
chen Beléstigung zu rechnen ist. Bei etwa 2,8 Millionen
Einwohnern liegt die Larmbelastung auflerhalb der Woh-
nungen in der Nacht oberhalb von 50 dB(A) (Lyjg) und
bei etwa 1,5 Millionen oberhalb von 55 dB(A) (Lyjgn)
(Tab. 5-1). Alleine in Berlin betrifft Letzteres 340.000 Men-
schen (Senatsverwaltung fiir Gesundheit, Umwelt und
Verbraucherschutz Berlin 2009). Bei diesen Werten chro-
nischer Larmbelastung in der Nacht nehmen Risiken wie
Bluthochdruckerkrankungen bzw. ischdmische Herz-
erkrankungen nennenswert zu (GIERING 2010; SRU
2008).

5.2.4 Luftbelastung

298. Die Luftqualitét in den Ballungsraumen hat sich in
den letzten zwanzig Jahren verdndert, zum Teil sogar
deutlich verbessert. Mit der Abnahme der in der Vergan-
genheit dominierenden Luftschadstoffe aus Industrieanla-
gen bzw. Kraftwerken wie Schwefeldioxid und Ruf} sind
die Luftverunreinigungen aus dem Verkehr wie Feinstaub
und Stickstoffoxide (NO,) sowie sekundir gebildetes
Ozon zunehmend in den Blickpunkt der Betrachtung ge-
riickt.

Die hohen Feinstaubemissionen des Stralenverkehrs re-
sultieren insbesondere aus dem Ruf}, dem Reifenabrieb
und der Aufwirbelung von Stralenstaub. Besonders
schidlich fiir die Gesundheit sind Partikel aus Verbren-
nungsprozessen wie Dieselruf3, da sie oft Trager von reak-
tiven Verbindungen sind. Feinstdube sind Ausloser fiir
negative Effekte in der Lunge wie Entziindungsreaktio-
nen und wirken verstdrkend hinsichtlich allergischer
Atemwegserkrankungen. Sie stehen des Weiteren im Zu-
sammenhang mit Herz-Kreislauf-Erkrankungen (SRU
2004; 2008).

Die in der Luftqualitétsrichtlinie 2008/50/EG festgelegten
Luftqualitdtsgrenzwerte fiir Feinstaub (PM,,) und Stick-
stoffdioxid (NO,) dienen dem Schutz der Gesundheit. Der
Kurzzeitgrenzwert fiir Feinstaub aus der Luftqualitéts-
richtlinie wird weiterhin insbesondere in den Ballungs-
rdumen an vielen verkehrsnahen Messstationen iiber-
schritten (Abb. 5-3). So wurden an 44 % der stidtischen,
verkehrsnahen Messstationen mehr als die 35 zuldssigen
Uberschreitungen von 50 pg/m3 im Jahr 2011 verzeichnet
(UBA 2012). Unter Beriicksichtigung des grolen Einflus-
ses der meteorologischen Bedingungen wird in einer Pro-
gnose aus dem Jahr 2009 angenommen, dass an beson-
ders hochbelasteten Standorten auch im Jahr 2020 der
Grenzwert nicht eingehalten werden wird (STERN 2010).

299. Anthropogen freigesetzte Stickstoffoxide (NO,)
stammen primdr aus Verbrennungsprozessen, wobei der
Hauptanteil als Stickstoffmonoxid (NO) emittiert wird.
Dieses kann wiederum durch Ozon oder Peroxidradikale
in der Luft zu Stickstoffdioxid (NO,) oxidieren. Der Ver-
kehr ist mit fast 44 % Hauptemittent fiir anthropogen ver-
ursachtes NO, (UBA 2009b). Die hochsten NO,-Belas-
tungen treten in den Ballungsgebieten an stark vom
Verkehr geprigten Standorten mit durchliiftungshemmen-
der Baustruktur wie Straenschluchten auf. Dabei ist
nicht nur die Verkehrsdichte, sondern auch die Zusam-
mensetzung des Verkehrs fiir die NO,- und NO,-Belas-
tungen relevant. Die Immissionsdaten zeigen, dass die
NO-Konzentrationen in den letzten Jahren in den Stidten
stetig gesunken sind, die Konzentrationen des gesund-
heitlich relevanteren NO, dagegen kaum (FISCHER et al.
2006; UBA 2010a; 2012). Ursache hierfiir ist der wach-
sende Anteil an Dieselfahrzeugen im Stralenverkehr, die
generell mehr NO, emittieren und auch einen hdheren
NO,-Anteil im Abgas aufweisen als Benzinfahrzeuge
(MAYER et al. 2007).

Stickstoffoxide besitzen eine starke Reizwirkung auf die
Atemwege. So wird die Langzeitexposition gegeniiber
NO, mit Symptomen in den Atemwegen, wie zum Bei-
spiel Einschrdnkungen der Lungenfunktion und der Zu-
nahme von chronischem Husten und Bronchitis bei Kin-
dern, in Zusammenhang gebracht. AuBlerdem ist eine

Tabelle 5-1
Belastung der Bevilkerung durch Strafienverkehrslirm in den
27 grofiten Ballungsriaumen in Deutschland
Pegel Lpex Lpgn Lppx LNight LNight LNight
> 55 dB(A) > 65 dB(A) >70 dB(A) >50dB(A) | >55dB(A) | >60dB(A)

Anzahl Betroffener 4.241 1.391 522,1 2.802,1 1.514,2 594,5
in Tausend
(prozentualer Anteil) (24,5 %) (8 %) (3 %) (16,2 %) (8,7 %) (3,4 %)

dB(A) = Dezibel (korrigiert nach Bewertungskurve A)
Lpgy = Larmschallpegel im Tag-Abend-Nacht-Index
Lyign = Ldrmschallpegel in der Nacht

SRU/UG 2012/Tab. 5-1; Datenquelle: UBA 2011a
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Abbildung 5-3

Anteil an stiidtischen Messstationen mit mehr als 35 Uberschreitungen
des Feinstaub-Kurzzeitgrenzwerts
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verstirkende Wirkung auf allergische Erkrankungen der
Atemwege gut dokumentiert (KRdL 2003; SRU 2008).

Der seit Januar 2010 einzuhaltende Jahresmittelgrenzwert
fir NO, von 40 pg/m3 (Tz. 298) wird insbesondere in
Ballungsgebieten weiterhin tiberschritten. Im Jahr 2009
betraf dies noch 69 % der stddtischen, verkehrsnahen
Messstationen in Deutschland (UBA 2012). Verschiedene
Modellierungen zur Entwicklung der NO,-Belastung
kommen zu dem Ergebnis, dass es selbst unter giinstigs-
ten Bedingungen in Deutschland nicht gelingen wird, an
allen Messstationen den Jahresmittelgrenzwert bis zum
Jahr 2020 einzuhalten (DIEGMANN et al. 2009; IFEU
2010).

300. Bodennahes Ozon bildet sich fotochemisch aus
Sauerstoff und sogenannten Ozonvorldufersubstanzen
wie NO, und fliichtigen organischen Verbindungen unter
Einfluss intensiver Sonnenstrahlen. Der Stralenverkehr
ist Hauptverantwortlicher fiir die NO,-Emissionen und
tragt des Weiteren zu etwa 10 % der Gesamtbelastung mit
fliichtigen organischen Verbindungen bei (UBA 2010b).
Wihrend die Hohe der Ozonspitzenwerte und die Haufig-
keit sehr hoher Ozonbelastungen in den letzten Jahren ab-
genommen haben, ist der Ozonjahresmittelwert insbeson-
dere im stidtischen Hintergrund stetig angestiegen. Ozon
wirkt als Reizgas ebenfalls auf die Atemwege und steht
unter anderem mit Lungenfunktionsstérungen und Ent-
ziindungen im Lungengewebe im Zusammenhang. Au-
Berdem kann es dhnlich wie NO, allergische Reaktionen
in den Atemwegen verstirken. Beim seit 2010 giiltigen
Ozonzielwert von 120 pg/m? im 8-Stunden-Mittel, der
nicht o6fter als 25-mal pro Kalenderjahr, gemittelt iiber
drei Jahre, tiberschritten werden darf (Luftqualitétsrichtli-
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nie), ist ein Riickgang der Uberschreitungen in den letz-
ten zehn Jahren zu beobachten. Am héufigsten treten
Uberschreitungen des Ozonzielwertes an Messstationen
fiir den léndlichen Hintergrund auf, was damit zusam-
menhéngt, dass in den Stiddten gebildetes Ozon sehr
schnell durch die dort hohen Konzentrationen an NO re-
duziert wird (UBA 2010c). Da Menschen insbesondere
im stddtischen Raum gegeniiber einer Mischung aus Luft-
schadstoffen exponiert werden, ist eine summative Be-
wertung der Belastungen erforderlich.

5.2.5 Schlussfolgerungen

301. Insgesamt belastet der Autoverkehr in vielfaltiger
Weise die Umwelt und die Gesundheit von Menschen in
Ballungsrdumen und schrinkt damit ihre Lebensqualitit
ein. Insbesondere die Larmemissionen und die Einhal-
tung der NO,- und Feinstaubgrenzwerte werden in Zu-
kunft noch eine Herausforderung darstellen. Dabei spielt
der Lkw-Verkehr eine besondere Rolle, weil er iiberpro-
portional zur Ldrm-, NO,- und Feinstaubbelastung bei-
trdgt (Senatsverwaltung filir Stadtentwicklung Berlin
2011b). Aber selbst wenn die Luftqualitdtsgrenzwerte
eingehalten werden, gibt es noch keinen Grund zur Ent-
warnung. Denn diese sind nur als Zwischenziel fiir eine
Luftqualitdt zu verstehen, die in keiner Weise mehr die
Gesundheit belastet. Hinzu kommt, dass die Auswirkun-
gen des Klimawandels in den Ballungsrdumen an Bedeu-
tung gewinnen werden. Steigende Temperaturen, insbe-
sondere das Auftreten von Hitzewellen, machen sich in
dicht besiedelten bzw. stark zugebauten Gebieten beson-
ders bemerkbar. AuBerdem fehlen ruhige Aufenthalts-
rdume an den Stralen sowie Erholungs- und Freizeit-
rdume. Zu diesen zdhlen insbesondere Griinflichen, die
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den Bediirfnissen der Anwohner gemél gestaltet sind, die
aber auch die Biodiversitit in den Stidten fordern. Sie
sind fiir viele Stadtbewohner die Hauptmoglichkeit mit
Natur, Tieren und Pflanzen in Kontakt zu kommen
(WERNER und ZAHNER 2009).

Die Belastungen durch den motorisierten Verkehr in den
Stadten sind zudem ungleichméBig auf die unterschiedli-
chen Bevolkerungsgruppen verteilt. Erste Studien haben
sich inzwischen mit dem Zusammenhang zwischen der
sozialen Stellung und der Gesundheitsbelastung durch
Umweltprobleme auseinandergesetzt. Das Umweltbun-
desamt (UBA) hat in Zusammenarbeit mit dem Bundes-
amt fiir Strahlenschutz (BfS), dem Bundesinstitut fiir
Risikobewertung (BfR) und dem Robert-Koch-Institut
(RKI) wesentliche Studien hierzu zusammengefasst
(BUNGE und KATZSCHNER 2009; BfS etal. 2011).
Dabei zeigt sich, dass sozial schwicher gestellte Gruppen
oftmals iiberproportional durch Luftschadstoffe und Larm
belastet sind. Besonders auffillig ist die Situation von Fa-
milien mit geringem Einkommen und niedrigem Bil-
dungsstand. Sie sind relativ hdufig hoheren Verkehrsim-
missionen ausgesetzt (GOTTSCHALK etal. 2011).
Zudem scheint es eine Verbindung zwischen der Verfiig-

barkeit von Griinanlagen und dem Sozialstatus zu geben
(CLABEN et al. 2011).

Es besteht erheblicher Handlungsbedarf in den Ballungs-
rdumen, die Belastungen und Beeintrachtigungen durch
den Stralenverkehr zu mindern. Nachfolgend wird zu-
néchst die Verkehrsentwicklung diskutiert und dann ein
Leitbild eines umweltfreundlichen Verkehrs in den Bal-
lungsrdumen formuliert.

5.3 Verkehrsentwicklung und Mobilitats-
verhalten in Ballungsraumen
5.3.1 Personenverkehrsleistung und

Mobilitatsverhalten

302. Nach hohen Zuwachsraten in den 1960er- bis
1990er-Jahren ist die Verkehrsleistung des motorisierten
Individualverkehrs zuletzt nur noch gering angestiegen —
von 2002 bis 2009 um 2,7 % (Abb. 5-4). Die Verkehrs-
leistung ist das Produkt aus durchschnittlicher Fahrleis-
tung (in km) und Zahl der beforderten Personen. Die Zahl
der beforderten Personen (das Verkehrsaufkommen) blieb
im gleichen Zeitraum fast konstant und erhdhte sich nur
um 0,8 % (BMVBS 2011b).

Abbildung 5-4

Entwicklung der Verkehrsleistung fiir den motorisierten Individualverkehr
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303. Nach wie vor aber dominiert der motorisierte Indi-
vidualverkehr die insgesamt im Personenverkehr er-
brachte Verkehrsleistung mit einem Anteil von circa 81 %
(2009). Dies gilt, wenn nur die motorisierten Verkehrstra-
ger verglichen werden. Bei dieser Berechnung des Modal
Split haben der 6ffentliche Straenpersonenverkehr (Om-
nibus, Straenbahn, U-Bahn) und der Eisenbahnverkehr
jeweils einen Anteil von rund 7 %, der Anteil des Flug-
verkehrs, der in den letzten Jahren hohe Zuwachsraten er-
fuhr, betrug 5,2% (alle Zahlen fiir 2009: BMVBS
2011b). Wird der FuB- und Fahrradverkehr in den Ver-
gleich mit einbezogen und gleichzeitig die Zahl der zu-
riickgelegten Wege (Verkehrsaufkommen) als Grundlage
genommen, verdndert sich der Anteil des motorisierten
Individualverkehrs auf 58 % (Abb. 5-5).

304. Die oben genannten Zahlen zur Verkehrsentwick-
lung und zum Mobilitdtsverhalten spiegeln sich auch in
den Ergebnissen von Haushaltsbefragungen wider (infas
und DLR 2010; ZUMKELLER etal. 2011; AHRENS
etal. 2010; s. Kasten). Demnach legen die Menschen
zwar etwas weniger Wege mit dem Auto zuriick, dafiir
werden diese Wege aber lidnger. Der Trend beim Eisen-
bahnverkehr, 6ffentlichen StraBenpersonenverkehr und
Flugverkehr, aber auch beim Fuf3- und beim Fahrradver-
kehr ist dagegen etwas anders: hier erhohte sich die An-
zahl der Wege leicht.

Befragungen bundesdeutscher Haushalte zu ihrem
Verkehrsverhalten

305. Das Wachstum der Personenverkehrsleistung ins-
gesamt und fiir den motorisierten Individualverkehr im
Einzelnen ist seit circa zehn Jahren sehr gering. Nach
der Studie ,,Mobilitit in Deutschland” (MiD) erhohte
sich das Verkehrsaufkommen {iiber alle Verkehrstrager
im Personenverkehr zwischen 2002 und 2008 um 3 %
(infas und DLR 2010). Im ,,Deutschen Mobilitdtspanel
(MOP) wird sogar ein leichter Riickgang bei der Anzahl
aller Wege beobachtet (ZUMKELLER etal. 2011).
Auch das Verkehrsaufkommen des motorisierten Indivi-
dualverkehrs verringerte sich in den letzten Jahren in
beiden Studien. Gleichzeitig stieg seine Verkehrsleis-
tung in der MiD-Studie um etwa 5 % an. Das bedeutet,
dass die befragten Personen das Auto nicht &fter, son-
dern fiir weitere Wege verwendeten. Die detaillierte
Auswertung ergibt, dass dies vor allem fiir Mitfahrer
gilt, bei denen in der MiD-Studie eine deutliche Zu-
nahme der durchschnittlichen Wegeldnge zu beobachten
ist. Zum Beispiel werden Kinder haufiger mit dem Auto
zum Kindergarten oder zur Schule gebracht. Im Unter-
schied zum Verkehrsaufkommen des motorisierten Indi-
vidualverkehrs erhohte sich zwischen 2002 und 2008
die Anzahl der Wege sowohl bei der Verkehrsmittel-
gruppe ,,Eisenbahnverkehr, 6ffentlicher StraBenperso-
nenverkehr und Flugverkehr” als auch beim Fuf3- und
beim Fahrradverkehr, sodass ihr Anteil am Verkehrsauf-
kommen jeweils um 1 % anstieg.

In der Untersuchung ,,Mobilitét in Stddten — SrV 2008

konnte gezeigt werden, dass nach einem bestindigen An-
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wachsen zwischen 1972 und 1998 erstmals in 2008 der
Anteil des motorisierten Individualverkehrs an allen
Wegen im Personenverkehr zuriickging. Gleichzeitig
stieg der Anteil der Wege des offentlichen Personennah-
verkehrs (OPNV) um 2 %, der des Fahrradverkehrs um
1 %. Der entsprechende Anteil des FuBBverkehrs verrin-
gerte sich um 1 % (AHRENS et al. 2010).

306. Die Daten der MiD-Studie zur Alltagsmobilitit
(s. Kasten) zeigen auflerdem, dass es von 2002 bis 2008
je nach Siedlungsdichte unterschiedliche Entwicklungen
der Personenverkehrsleistung gab. In den Kernstidten
verdnderte sich die Verkehrsleistung des Personenver-
kehrs kaum, in den sogenannten verdichteten Kreisen
nahm diese GroBe im gleichen Zeitraum zu, in ldndlichen
Kreisen dagegen ab. Je nachdem, wo die Menschen woh-
nen, benutzen sie auch unterschiedliche Verkehrsmittel:
in Kernstédten betrdgt der Anteil von Eisenbahn-, 6ffent-
lichem Stralenpersonen-, Flug-, Fahrrad- und FuB3verkehr
am Verkehrsaufkommen durchschnittlich 51 %, in ver-
dichteten Kreisen 39 % und in ldndlichen Kreisen nur
noch 38 % (infas und DLR 2010; Abb. 5-5). Auch von
Stadt zu Stadt kann sich der Anteil von 6ffentlichem Ver-
kehr, Fahrrad- und FuBBverkehr dndern und variiert zum
Beispiel von 66 % in Berlin bis 41 % in Ludwigsburg
(UBA 2009a). Dariiber hinaus konnen laut infas und DLR
(2010) 19 % der Bevolkerung iiber 14 Jahren als poten-
zielle OPNV-Kunden eingestuft werden. Dieser Anteil er-
gibt sich aus der Anzahl derjenigen, die einen Pkws zur
Verfiigung haben, seltener den OPNV benutzen aber den-
noch die Erreichbarkeit der Ziele mit dem OPNV als gut
bzw. sehr gut einschétzen.

307. Nach den Ergebnissen der MiD-Studie gab es zwi-
schen 2002 und 2008 nur geringe Verdnderungen in Be-
zug auf Anzahl, Lange und Zweck der Wege der befrag-
ten Haushalte. Rund ein Drittel der Wege werden fiir
Freizeitzwecke zuriickgelegt (32 %), an zweiter Stelle
steht das Einkaufen (21 %). Der Anteil der Wege zur Ar-
beit betrdgt nur 14 %. Je geringer das monatliche Haus-
haltseinkommen ist, desto geringer ist auch der Motori-
sierungsgrad der Haushalte und dementsprechend
seltener wird das Auto als Fortbewegungsmittel gewéhlt.
Die Griinde, keinen Pkw zu besitzen, sind iiberwiegend
okonomische (50 % der befragten Haushalte, die kein
Auto besitzen), wobei hier auch eine verdnderte Priorita-
tensetzung bei geringerem Einkommen eine Rolle spielt.
Allerdings geben 16 % der Haushalte an, dass sie kein
Auto bendtigen und 5 % verzichten bewusst auf ein Auto.
In den Kernstddten benodtigen sogar 21 % kein Auto bzw.
verzichten 6 % bewusst auf ein solches.

308. Auch im Bezug auf Gender- und Generationenas-
pekte lassen sich aus den beiden Haushaltsbefragungen
(MiD- und MOP-Studie, s. Tz. 305) interessante Erkennt-
nisse gewinnen. Bislang ist es noch so, dass Ménner hau-
figer den Pkw benutzen als Frauen, diese gehen dafiir
hiufiger zu FuB und nutzen 6fter den OPNV. Insgesamt
ist jedoch eine Entwicklung zu beobachten, die zu einer
Angleichung des Mobilitdtsverhaltens beider Geschlech-
ter fithrt (ifmo 2011).
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Abbildung 5-5
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Altere Menschen sind generell weniger mobil und gehen
ofter zu FuB bzw. benutzen hiufiger den OPNV als der
Durchschnitt. In den letzten Jahren benutzten aber vor al-
lem die iiber 60-Jahrigen, und hier insbesondere die
Frauen, vermehrt das Auto. Eine gegenldufige Entwick-
lung findet sich bei jungen Erwachsenen (18 bis ca.
34 Jahre). Hier nehmen die Pkw-Verfiigbarkeit, der Fiih-
rerscheinbesitz und die Pkw-Nutzung langsam ab. Diese
Altersgruppe benutzt — insbesondere im urbanen Raum —
vermehrt den OPNV und das Fahrrad (infas und DLR
2010). Die MOP-Studie nennt als mdgliche Ursachen un-
ter anderem eine steigende Multimodalitit (es wird regel-
miBig mehr als ein Verkehrstridger genutzt) sowie einen
Anstieg inhdusiger Aktivititen, zum Beispiel Internetnut-
zung, bei jungen Menschen (ZUMKELLER et al. 2011).
Als Motive fiir dieses Verhalten vermutet man zudem ein
stirkeres Fitness- und Korperbewusstsein (Rad fahren)
und einen kommunikativen, kreativen Lebensstil sowie
geringere Einkommen und verédnderte Konsumprioritaten
(BECKMANN et al. 2011). Die Autoren der MOP-Studie
weisen allerdings darauf hin, dass die Ergebnisse der Er-
hebungen des Mobilitétspanels aus 2009 und 2010 den
Trend zu einem abnehmenden Verkehrsaufkommen bei
Mainnern und bei Jiingeren nicht mehr wiedergeben. Dies
konnte auf eine beginnende Stabilisierung auf niedrigem
Niveau hinweisen (ZUMKELLER et al. 2011).

Die Anderung im Mobilitétsverhalten junger Erwachse-
ner in Deutschland ist von Bedeutung, weil sie die zu-
kiinftige Verkehrsentwicklung beeinflusst. In einer Stu-
die, die die oben genannten Ergebnisse der MiD- und
MOP-Untersuchungen zusammenfasst und analysiert,

SRU/UG 2012/Abb. 5-5; Datenquelle: infas und DLR 2010

wurden einige mogliche Griinde fiir die Verhaltensénde-
rung herausgearbeitet (ifmo 2011). Danach gilt als eine
wichtige Ursache, dass mehr junge Menschen studieren
und damit die Zahl der Haushalte mit geringerem Ein-
kommen in der Altersgruppe der 18- bis 34-Jahrigen zu-
genommen hat. Auflerdem leben Studenten eher in gro-
Ben Stiddten und die Familiengriindung erfolgt in der
Regel erst spéter. Insgesamt sind junge Erwachsene damit
zunehmend in Lebenssituationen, in denen man eher kein
Auto besitzt und nutzt. Zu diesen strukturellen Ursachen
gesellt sich aber auch ein verdndertes Mobilitdtsverhalten
von Pkw-Besitzern. Junge Autofahrer sind zunehmend
multimodal, das heif3it sie nutzen nicht nur das Auto, son-
dern auch andere Verkehrsmittel. Dies hidngt auch mit
Verdnderungen im Verkehrssystem zusammen, zum Bei-
spiel giinstigen OPNV-Angeboten wie Semestertickets
oder Fahrradkampagnen. Gleichzeitig gibt es weniger
Parkraum. Billige Flugpreise und schnelle Bahnfahrten
tragen zum Bedeutungsverlust des Autos im Fernverkehr
bei. Unsicher ist, welche Einfliisse die Informations- und
Kommunikationstechnologie (IKT) auf das Verkehrsver-
halten hat. Ein Vorteil des OPNV ist aber zum Beispiel,
dass er es erlaubt unterwegs zu sein und dabei die IKT zu
benutzen. Diskutiert wird auch ein moglicher Bedeu-
tungsverlust des Autos als Mittel fiir die soziale Teilhabe,
unter anderem durch die steigende Bedeutung der IKT.

5.3.2 Giiter- und Personenwirtschaftsverkehr

309. Ziele und Quellen des Giiterverkehrs liegen in den
Ballungsrdumen. In Deutschland werden 57 % der Giiter

im Nahbereich bis 50 km transportiert. Dies gilt fiir die
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Zahl der beforderten Giitertonnen (Verkehrsaufkommen)
inldndischer Lkws tiber 3,5t und Sattelzugmaschinen
(BMVBS 2011b). Auf Straflen innerorts hatte der Lkw-
Verkehr 2002 einen Anteil an der gesamten Fahrleistung
des Kfz-Verkehrs von schiatzungsweise 10,4 %, wobei der
Lkw-Verkehr kleine und grole Lkws sowie Sattelzug-
und iibrige Zugmaschinen umfasste. Der Anteil stieg bis
2007 leicht auf 11,1 % an, was einem Anstieg der Fahr-
leistung um 2,7 % entsprach. Die Fahrleistung des tibri-
gen Verkehrs innerorts ging dagegen um 4,7 % zuriick
(BIRN et al. 2009).

Neben dem Giiterverkehr ist in Ballungsrdumen auch der
sogenannte Personenwirtschaftsverkehr (u. a. Handwer-
ker- und Kundendienstfahrten) von Bedeutung. Personen-
wirtschafts- und Giiterverkehr haben zum Beispiel in Ber-
lin zusammen einen Anteil von 22 % am gesamten
Aufkommen (Anzahl der Fahrten pro Werktag) des moto-
risierten Stralenverkehrs, bzw. einen Anteil von 26 % an
den insgesamt von Pkws und Lkws zuriickgelegten Fahr-
zeugkilometern. Uber 87 % der Fahrten werden mit Lkws
unter 3,5 t durchgefiihrt (Senatsverwaltung fiir Stadtent-
wicklung Berlin und Ministerium fiir Infrastruktur und
Raumordnung Brandenburg 2009).

Fiir den Giterverkehr wird eine starke Zunahme der Ver-
kehrsleistung sowie eine moderate Zunahme des Ver-
kehrsautkommens prognostiziert (s. Kap. 4). In Berlin
wurde in den vergangenen Jahren bei innerstddtischen
Lieferverkehren eine gestiegene Nachfrage nach schnel-
len und kleinteiligen Waren- und Giiterlieferungen festge-
stellt (Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung Berlin
2011b). Fiir diese Entwicklung werden vielféltige Ursa-
chen genannt, wie zum Beispiel der Internethandel, insbe-
sondere aber eine verdnderte Lagerhaltungsstrategie auf-
grund gestiegener Ladenmieten (VCD 2006). Die
Lieferungen erfolgen zunehmend durch Kurier-, Express-
und Paketdienste (KEP-Dienste). Auch fiir den Personen-
wirtschaftsverkehr wird wegen der steigenden Bedeutung
des Dienstleistungssektors eine weitere Zunahme erwar-
tet (Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung Berlin
2011b). Genaue Prognosen fiir den Giiter- und Personen-
wirtschaftsverkehr in Ballungsrdumen fehlen aber.

5.3.3 Bevolkerungsentwicklung und Szenarien
fiir den Personenverkehr

310. Die Bevdlkerungszahl wird zukiinftig deutlich zu-
riickgehen: Das Statistische Bundesamt geht davon aus,
dass Deutschland im Jahr 2050 zwischen 69 und 74 Mil-
lionen Einwohner (Statistisches Bundesamt 2006, S. 5)
und im Jahr 2060 nur noch zwischen 65 und 70 Millionen
Einwohner haben wird (Statistisches Bundesamt 2009,
S.5). Daher wird vorhergesagt, dass sich Siedlungen
langfristig flichenmiBig nicht weiter ausdehnen und be-
stimmte Rédume in Deutschland stark schrumpfen werden
(MULLER und SIEDENTOP 2003). Wenn dies unge-
steuert erfolgt, ist in Zukunft in ldndlichen Gebieten mit
sich ,,entleerenden, ,, durchlocherten Rdumen zu rech-
nen. Auch fiir viele deutsche Kernstidte wird langfristig
ein Bevodlkerungsriickgang prognostiziert. Zudem wird
der Anteil dlterer Menschen an der Bevolkerung steigen.
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311. Die Bedeutung der zukiinftigen Siedlungsstruktu-
ren fiir die Entwicklung des Personenverkehrs ist in ver-
schiedenen Studien untersucht worden. Dabei wird im
Wesentlichen von zwei moglichen Entwicklungen ausge-
gangen. Die eine — aus 6kologischer Sicht negativ zu be-
wertende — Entwicklung geht davon aus, dass zwar das
Verkehrsaufkommen (das heif3t die Zahl der Wege iiber
alle Verkehrstrager) aufgrund der riicklédufigen Bevolke-
rungszahl zuriickgeht. Allerdings bedeutet das nicht auto-
matisch, dass auch der motorisierte Individualverkehr ab-
nimmt. Diese Szenarien und Modellrechnungen kommen
im Gegenteil zu dem Schluss, dass bei einem leichten Be-
volkerungsriickgang und fehlender Gegensteuerung der
motorisierte Individualverkehr der dominierende Ver-
kehrstrager bleibt und unter Umstédnden sogar das Fahr-
tenautkommen des motorisierten Individualverkehrs zu-
nimmt. Vor allem sehen sie einen dramatischen Riickgang
des Eisenbahnverkehrs, 6ffentlichen Straenpersonenver-
kehrs und Flugverkehrs insbesondere in schrumpfenden
Regionen voraus. Der Autoverkehr wird nach dieser An-
sicht dann dominieren, wenn die prozentualen Preiser-
hohungen des motorisierten Individualverkehrs moderat
iber der Wirtschaftswachstumsrate liegen und die Preise
im OPNV genauso schnell wie beim Pkw steigen
(OELTZE et al. 2006; OHM et al. 2006).

Eine aus Umweltsicht optimistischere Studie geht von ei-
nem gleichbleibenden oder abnehmenden Anteil des mo-
torisierten Individualverkehrs bei relativ stabiler Perso-
nenverkehrsleistung aus. Fiir den Eisenbahnverkehr und
offentlichen Straenpersonenverkehr wird dabei eine un-
verdnderte oder sogar zunehmende Verkehrsleistung pro-
gnostiziert (ifmo 2010).

Im Ergebnis kommen die Szenarien daher im Bezug auf
die zukiinftige Entwicklung des Verkehrs unter den zu-
kiinftigen demografischen Entwicklungen zu keiner ein-
deutigen Einschiatzung. Weitgehend einig sind sich die
Studien dagegen im Hinblick auf die relevanten Einfluss-
faktoren. Zu diesen zdhlen ein anhaltender Trend zu Ein-
personenhaushalten, eine zunehmende Konzentration der
Bevolkerung in strukturstarken Ballungsrdumen und eine
Abnahme in strukturschwachen léndlichen Ré&umen.
Auch die Wirtschaftsleistung und die Preisentwicklung
im motorisierten Individualverkehr und OPNV werden
als zentral betrachtet.

5.4 Leitbild und Indikatoren fiir einen
umweltfreundlichen Verkehr in

Ballungsraumen

312. Leitbild fiir einen umweltfreundlichen Verkehr in
Ballungsrdumen muss aus Sicht des Sachverstindigenrats
fiir Umweltfragen (SRU) sein, die Belastungen, die durch
den motorisierten Verkehr entstehen, so weit wie moglich
zu vermindern. Gleichzeitig sollte die Mobilitdt nicht ein-
geschriankt und die Erreichbarkeit wichtiger Ziele sicher-
gestellt werden (vgl. Tz. 289). Fiir die Minimierung der
Belastungen lassen sich Qualititsziele formulieren. Dazu
gehoren eine gesunde Umwelt, insbesondere saubere Luft
und Ruhe, die Moglichkeit, ruhige und friedliche Plétze
zu genieBen, sowie zugingliche, gut unterhaltene Griin-
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flichen und Spielpldtze von hoher Qualitdt (EEA 2009).
Gerade in Ballungsraumen sind Griinflichen im direkten
Wohnumfeld von besonderer Bedeutung. Sie fordern Er-
holung, Freizeitaktivitdten und Sport im Freien und tra-
gen damit auch zur Stirkung des emotionalen Wohlbefin-
dens, zum Stressabbau und zur psychischen Stabilitdt bei
(JOB-HOBEN und ERDMANN 2008). Zur Lebensquali-
tat in Stiddten gehoren auch attraktive 6ffentliche Raume,
in denen man gern sitzt und flaniert, ein sicherer, leiser
und abgasarmer Verkehr sowie verkehrsberuhigte Stra-
Ben, in denen die reduzierten Geschwindigkeiten des
StraBenverkehrs ein vertrdgliches Miteinander erlauben
und das Fahrradfahren und das ZufuBBgehen fordern. Qua-
litatsziele lassen sich auch fiir die Frage der Sicherheit,
der Angleichung der Geschwindigkeit, den Modal Split
und den Umweltverbund aufstellen. Unter dem Umwelt-
verbund versteht man den Anteil des Verkehrs, der zu
FuB}, mit dem Fahrrad sowie mit dem 6ffentlichen Stra-
Benpersonenverkehr (Bus, Straenbahn und U-Bahn)
zuriickgelegt wird. Aus den Qualititszielen lassen sich
konkrete Indikatoren ableiten, anhand derer die Zielerrei-
chung iiberpriift werden kann.

313. Im Rahmen eines Forschungsvorhabens im Auf-
trag des UBA entwickelten SURBURG et al. (2002) ei-
nen Katalog technischer und planerischer Qualititsziele
fiir eine nachhaltige Mobilitét im kommunalen und regio-
nalen Bereich. Filinfzehn dieser Qualititsziele und die da-
raus abgeleiteten Indikatoren sind beispielhaft in der Ta-
belle 5-2 aufgefiihrt. Insgesamt ist ein solches Zielsystem
gut geeignet, um das Leitbild eines umweltfreundlichen
Verkehrs in Ballungsrdaumen abzubilden. Die Qualitéts-
ziele sind ambitioniert, aber auch notwendig, um langfris-

tig eine nachhaltige Mobilitdt zu erreichen. Einige der
Indikatoren miissten aktualisiert werden (s. a. Senatsver-
waltung fiir Stadtentwicklung Berlin 2011b). Es sollte
auch beriicksichtigt werden, dass in den ,,Night Noise
Guidelines* der World Health Organization (WHO) von
2009 der Wert zur Vermeidung von Schlafstérungen von
45 auf 40 dB(A) gesenkt wurde. AuBerdem miisste noch
das Qualitatsziel ,,Keine Gesundheitsgefahrdung der
Menschen durch Feinstaub® mit einem entsprechenden
Indikator ergidnzt werden. Fiir den Bereich der Verkehrs-
sicherheit konnte — als Zwischenetappe zum Ziel, Ver-
letzte und Getotete im StraBenverkehr vollstandig zu ver-
meiden — beispielsweise die Halbierung der Zahl der im
Stralenverkehr Getdteten und Verletzten bis 2020 ange-
strebt werden (Wissenschaftlicher Beirat beim Bundes-
minister fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2010).

Der SRU schldgt vor, dass die Ballungsrdume Mafnah-
men ergreifen, um den Anteil des Umweltverbundes am
Modal Split bis 2025 um 20 % zu erhéhen. Dieses Ziel ist
nicht unrealistisch, denn schon die Befragungen zum Mo-
bilitdtsverhalten zeigen, dass es einen hohen Anteil
(19 %) an Autofahrern gibt, die zwar selten den OPNV
benutzen, aber trotzdem die Erreichbarkeit von Zielen mit
dem OPNV als gut bis sehr gut einschiitzen. Gleichzeitig
gibt es ein zunehmendes Interesse am Zufufgehen und
am Fahrradfahren (Tz. 308). Langfristig hilt der SRU ei-
nen Anteil von 70 bis 80 % fiir den Umweltverbund in
den Ballungsrdumen fiir zielfithrend. Berlin beispiels-
weise hat sich fiir 2025 das Ziel gesetzt, den Umweltver-
bund in der Gesamtstadt auf 75 % und in der Innenstadt
auf 80 % zu erhdhen (Senatsverwaltung fiir Stadtentwick-
lung Berlin 2011b).

Tabelle 5-2

Beispiele fiir verkehrsbezogene Qualitiitsziele und Indikatoren

fithren kann

Bereich Qualitatsziel Indikator
Flacheninanspruch- Sparsamer Umgang mit Bodenflache Fahrbahnflache pro Einwohner
nahme Etappenziel: Keine zusétzliche Flachen-
inanspruchnahme durch den Verkehr
ohne Ausgleich
Léarm Kein Verkehrslarm, der zu einem erhohten Anteil der Einwohner mit einer Lairmbelas-

Risiko von Herz-Kreislauf-Erkrankungen

tung unterhalb von 65 dB(A) tags

verursacht

Kein Verkehrslarm, der Schlafstdrungen

Anteil der Einwohner mit einer Liarmbelas-
tung unterhalb von 45 dB(A) nachts

Stralenraum beeintrachtigt

Kein Verkehrslarm, der die Kommunikation
im AuB3enwohnbereich sowie im 6ffentlichen

Anteil der Einwohner mit einer Larmbelas-
tung unterhalb von 55 dB(A) tags im
offentlichen Stra3enraum
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noch Tabelle 5-2
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Bereich Qualitétsziel Indikator
Luftbelastung Keine Gesundheitsgefdhrdung des Men- Anteil der Einwohner mit einer NO,-Belas-
schen durch bodennahes Ozon, NO, und tung unterhalb von 1,9 pg/m3; sowie als
fliichtige organische Verbindungen Etappenziel unterhalb von 10 pg/m3 im
landlichen Raum bzw. 25 pg/m3 in GroB-
stadten/Ballungsraumen
(Jahresmittelwerte)
Keine kanzerogene Belastung durch den Anteil der Einwohner mit einer Ruf3belas-
Verkehr tung von < 0,8 pg/m3; bzw. als Etappenziel
von < 4,0 pg/m3 (Jahresmittel)
Sicherheit Erhaltung von Gesundheit und Unversehrt- | Zahl der schwerverletzten Verkehrsopfer je
heit, keine Getoteten, keine Verletzten 1.000 Einwohner
Zahl der getoteten Verkehrsopfer je 1.000
Einwohner
Vertrdgliche Kfz- Stadtvertrigliche Geschwindigkeiten auf Lange (km) und Anteil (%) der Tempo-30-
Geschwindigkeiten allen Innerortsstraien < 30 km/h Strafen und verkehrsberuhigten Bereiche
bezogen auf die Gesamtstralennetzldnge
Infrastruktur- Vollstidndiges, qualitativ hochwertiges Fu- | Ldnge und Anteil der Gehwege bezogen auf
Anforderungen wegenetz mit FuBwegen ausreichender Breite | die GesamtstraBennetzlédnge, Gehwegbreite
FuBverkehr mindestens 2,5 bis 3,5 m
Infrastruktur- Geschlossenes, qualitativ hochwertiges Rad- | Lange und Anteil der verschiedenen Radver-
Anforderungen verkehrsnetz mit Radverkehrsanlagen aus- kehrsanlagen bezogen auf die Gesamtstra-
Radverkehr reichender Breite und ergénzenden Infra- Bennetzldange, Mindestbreite
struktureinrichtungen 2,5 bis 3 m.
Infrastruktur- Ausreichendes OPNV-Angebot zur Gewihr- | Infrastruktur: Anteil der Siedlungsfliche in
Anforderungen leistung gleicher Teilnahmechancen einem 150 m- bis 300 m-Haltestellenradius
OPNV (je nach Siedlungsstruktur)
OPNV-Betrieb Gute Erreichbarkeit von Orten zur Ausiibung | Anteil der Linienlénge, auf der an Werktagen
der Grunddaseinsfunktionen mit 6ffentlichen | bestimmte Taktfrequenzen eingehalten
Verkehrsmitteln in angemessener Zeit werden (z. B. 5-Min.-Takt in Innenstédten,
10-Min.-Takt in Grof3- und Mittelstiadten
usw.)
Modal Split Hoher Anteil des Umweltverbundes am Anteil des Umweltverbundes am Modal Split
Modal Split und Abweichung von folgenden Zielwerten:
70 % in GroBstddten, 60 % in Mittelstadten,
50 % in Kleinstidten/ldndlichem Raum
Stadtbild/ Umweltvertragliche Querschnittsgestaltung | Lénge und Anteil der Straen mit iiberwie-
Gestaltung von Stralen mit liberwiegender Aufenthalts- | gender Aufenthaltsfunktion mit einem Ver-
funktion hiltnis der Breite von FuBBweg, Radweg und
Griinflache zu Kfz-Verkehrsflache von min-
destens 1,0 (1:1)
Begriinung/ StraBenbdume und Griinelemente pragen den | Ladnge und Anteil der Stralen mit mind.
Kleinklima Charakter der Strale 15 Baumen je 100 m bezogen auf die

Gesamtstraf3ennetzlinge

Quelle: SURBURG et al. 2002, Ziele und Indikatoren teils gekiirzt zitiert
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Zur Erreichung dieser Ziele muss die klassische Trias der
Verkehrslenkung verwendet werden: zunichst so viel
Verkehr wie moglich vermeiden, den verbleibenden Ver-
kehr nach Moglichkeit auf den Umweltverbund verlagern
und den nicht vermeidbaren Autoverkehr so vertrdglich
wie moglich gestalten. Das bedeutet konkret, den Anteil
des motorisierten Verkehrs zu verringern, ihn langsamer,
sicherer und sauberer zu machen und den Umweltver-
bund zu starken.

5.5 MaBnahmen fiir einen umweltfreund-

lichen Verkehr in Ballungsraumen

314. Um die genannten Qualitdtsziele flir einen umwelt-
freundlichen Verkehr in Ballungsrdumen zu erreichen,
konnen sehr unterschiedliche MaBBnahmen ergriffen wer-
den. Umfassende Ausfithrungen zu verkehrspolitischen
Strategien, Maflnahmen an der Quelle, Maflnahmen der
(vor allem fiberortlichen) Verkehrswege- und Raumpla-
nung, zum Ordnungsrecht und zur Verkehrslenkung fin-
den sich bereits im Sondergutachten ,,Umwelt und Stra-
Benverkehr* des SRU (2005, S. 85-97). Das vorliegende
Kapitel konzentriert sich auf Mafinahmen, die in beson-
derem Mafle geeignet sind, die oben beschriebenen Be-
lastungen durch den Autoverkehr in Ballungsrdumen zu
verringern, gleichzeitig aber eine hohe Mobilitdt zu er-
moglichen. Dazu muss das Verkehrsgeschehen insgesamt
umgestaltet und der Autoverkehr vermindert werden.
Okologische und gesundheitliche Auswirkungen des Ver-
kehrs sowie soziale Belastungen miissen den Mobilitéts-
bediirfnissen gegeniibergestellt und versteckte Kosten des
Verkehrs offen gelegt werden. Im Mittelpunkt der nach-
folgenden Diskussion stehen deshalb erstens Instrumente,
die zur Internalisierung externer Kosten des Verkehrs und
zu mehr Kostenwahrheit beitragen. Zweitens werden
MaBnahmen dargestellt, die auf den Interessenausgleich
zwischen den unterschiedlichen Verkehrsteilnehmern zie-
len, namentlich die Angleichung von Raum und Ge-
schwindigkeiten sowie die Forderung des Umweltverbun-
des, einschlieBlich intermodaler Verkehrsdienstleistungen
und Mobilitdtsmanagement. Zusétzlich sollen Ansitze
zur Forderung emissionsarmer Fahrzeuge, insbesondere
die Einfithrung von Umweltzonen und die Férderung der
Elektromobilitdt, dargestellt werden. Die nachfolgend
aufgefiihrten MaBnahmen sind nicht fiir alle Ballungs-
rdume oder Verkehrsentwicklungen gleich geeignet. Be-
sondere Bedeutung besitzt deshalb die abschlieBend dar-
gestellte integrierte Verkehrsentwicklungsplanung, die
von den Kommunen durchgefiihrt wird und mit deren
Hilfe die MaBnahmen ausgewé#hlt werden, die auf die je-
weilige Situation zugeschnittenen sind.

Fiir den Giiter- und Wirtschaftsverkehr gilt die Besonder-
heit, dass die Beschriankung der Anlieferung der Waren
oder die Einschrankung des Personenwirtschaftsverkehrs
(z. B. Kundendienste) schwierig oder auch unerwiinscht
ist, weil dies die wirtschaftliche Entwicklung des Bal-
lungsraums behindert. Dabei trigt gerade der Lkw-Ver-
kehr in besonderer Weise zur Belastung von Mensch und
Umwelt bei (Tz.301). Eine Verlagerung oder Vermei-
dung des Giiterverkehrs durch Logistik-Konzepte war
bisher wenig erfolgreich (VCD 2006). Daher ist die Ein-

fiihrung von emissionsfreien Fahrzeugen zur umwelt-
freundlichen Gestaltung des Wirtschaftsverkehrs von be-
sonderer Bedeutung. Dariiber hinaus sollten regionale
Wirtschaftskreislaufe gefordert werden (RODT et al.
2010).

315. In seinem Sondergutachten ,,Umwelt und StraBen-
verkehr* hat sich der SRU (2005, S. 85-97) ausfiihrlich
mit den Akteuren und Rahmenbedingungen der Verkehrs-
politik auseinandergesetzt. Die dort vorgenommene Ana-
lyse (insb. das hohe Einflusspotenzial nichtstaatlicher
Akteure — namentlich der Anbieter- und Nutzerinteres-
sen) ist nach wie vor aktuell. In Bezug auf die institutio-
nellen Rahmenbedingungen, die Einfluss auf den Verkehr
in Ballungsrdumen haben, sind einige zentrale Aspekte
hervorzuheben: Die verkehrspolitischen Zustdndigkeiten
sind in Deutschland auf die Bundes-, Landes- und kom-
munale Ebene verteilt. Dabei ist hinsichtlich der Zustén-
digkeiten grundsitzlich zwischen Gesetzgebung, Finan-
zierung von InfrastrukturmafBnahmen, Bedarfsplanung
und Durchfiihrung von Infrastrukturmafnahmen, Verwal-
tung der Verkehrswege und Vollzug des Stralenverkehrs-
rechts zu differenzieren. Diese zersplitterte Zustandigkeit
erschwert eine integrierte Verkehrsplanung. Anderungen
der Zustandigkeiten, die sich aus der Foderalismusreform
von 2006 ergaben, haben dieses Problem eher verstérkt.
Zum Beispiel wurde das bisherige Aufgabengebiet der
Gemeindeverkehrsfinanzierung (teilweise) auf die Lander
iibertragen. Weiterhin darf der Bund den Gemeinden
keine Aufgaben mehr zuweisen (Artikel 84 Absatz 1
Satz 7 Grundgesetz (GG)).

Eine weitere und besondere Schwierigkeit im Hinblick
auf den Verkehr in Ballungsrdaumen ergibt sich aus der
Bedeutung, die Pendlerverflechtungen fiir die Ballungs-
rdume haben (Abb. 5-6). Die Pendlerverflechtungen er-
fordern grundsitzlich eine Verkehrsentwicklungsplanung
auf der Ebene des Ballungsraums bzw. der entsprechen-
den Region. Die Zustindigkeit fiir die Planung ist aber
auf die Kommunen begrenzt. Oftmals hat eine Kommune
keinen Einfluss auf verkehrsrelevante Entscheidungen
der umliegenden Gemeinden. Einzelne Regionen wie
Miinchen versuchen dieses Problem durch eine enge Ko-
operation bei der Verkehrsentwicklungsplanung zwischen
Kernstadt und Region zu 16sen. Die Region Hannover hat
bundesweit einmalig (auch zur Wahrnehmung anderer
Aufgaben) eine Gebietskorperschaft aus dem Landkreis
Hannover und dem Kommunalverband Grofliraum Han-
nover gebildet, die zum Beispiel Triigerin des OPNV ist.

5.5.1
Volkswirtschaftliche Kosten

Kostentransparenz und -internalisierung

316. Der Autoverkehr verursacht vielfiltige Kosten.
Dazu zdhlen Umwelt- und Gesundheitskosten, die Kos-
ten, die durch Straenverkehrsunfille verursacht werden,
sowie Investitionskosten (Stralenbau und -unterhaltung,
Verkehrsmanagement z. B. Ampeln und Anzeigesysteme
sowie Parkraum). In Ballungsgebieten kommen (externe)
Kosten durch Zerschneidungseffekte hinzu. Zudem ent-
stehen externe Kosten, weil der Autoverkehr das Platzan-
gebot fiir den Langsamverkehr (Radfahren und Zufulige-
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Abbildung 5-6

Pendlerverflechtungen in Deutschland

R © BBSR Bonn 2011 ?,
Anteil der Pendler mit mehr als Pendelverflechtungen zwischen Zentrale Orte 2010
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Datenbasis: Laufende Raumbeobachtung des BBSR; Datengrundlage: Pendlermatrizen des Instituts fur Arbeitsmarkt-
und Berufsfc hung in der Bund: tur fir Arbeit;
Geometrische Grundlage: BKG/BBSR, Kreise, Gemeindeverbande, 31. 12. 2009

Quelle: Deutscher Bundestag 2012, S. 102
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hen) verknappt (SCHREYER etal. 2004, S.57ff;
Tz. 291). Das UBA berechnet fiir das Jahr 2005, dass die
Summe der dem Kfz-Personenverkehr zurechenbaren
Wegekosten sowie externen Umwelt- und Unfallkosten
die Summe der staatlichen Einnahmen aus verkehrsbezo-
genen Abgaben des Kfz-Personenverkehrs um circa
47 Mrd. Euro iibersteigt (UBA 2009a). Die externen Un-
fallkosten bilden dabei die dominierende Komponente
der externen Kosten (BASt 2011b).

Da die Ausgaben der Kommunen fiir den Stralenverkehr
nicht zusammengefasst dargestellt werden, herrscht im
Hinblick auf die Finanzierung des StraBenverkehrs durch
die Kommunen keine Transparenz (ERDMENGER und
FUHR 2005). Hilfreich fiir die kommunale Praxis ist der
Ansatz des Least Cost Transportation Planning, mithilfe
dessen die Kosten privater Kostentrdger und die auf kom-
munaler, Landes- oder Bundesebene anfallenden Kosten
des Verkehrs differenziert dargestellt werden konnen. Das
Verfahren ermoglicht somit einen verkehrstréageriibergrei-
fenden Kosten- und Leistungsvergleich und verbessert
die Transparenz der Ausgaben fiir Verkehrszwecke
(BRACHER et al. 2002).

Auflerdem bestehen viele direkte und indirekte Subven-
tionierungen des privaten Autoverkehrs durch steuerliche
Regelungen, die dem Umweltschutz widersprechen. Eine
Untersuchung umweltschiadlicher Subventionen im Auf-
trag des UBA kommt zu dem Ergebnis, dass im Verkehrs-
sektor im Jahr 2008 Subventionen in Héhe von 23 Mrd.
Euro zur Belastung der Umwelt beitrugen (SCHRODE
et al. 2010).

Korrektur verkehrserzeugender 6konomischer
Anreize

317. Es bestehen viele 6konomische Fehlanreize zu-
gunsten des Autoverkehrs, wie die Entfernungspauschale,
die auch negative Anreize im Hinblick auf die Flachenin-
anspruchnahme setzt, Teile der Regionalforderung, die
Energiesteuervergiinstigung fiir Dieselkraftstoff und die
niedrige pauschale Besteuerung privat genutzter Dienst-
wagen. Diese sollten auf Bundesebene iiberpriift und
— gegebenenfalls unter Beachtung der dazu ergangenen
Rechtsprechung (,,Pendlerpauschale”, BVerfGE Bd. 122,
S.210) — neu gefasst werden (SRU 2005, Tz. 624 ft.).
Negativ wirkt auch das gegenwirtige System der Steuer-
einnahmen der Kommunen. Um langfristig Verkehr zu
vermeiden, muss sich die Raumstruktur anpassen, die
durch die anhaltende Suburbanisierung autoaffin ist.
Diese lasst sich langfristig nur verdndern, wenn die fiska-
lischen Fehlanreize wegfallen, die die Kommunen weiter-
hin dazu veranlassen, Fldchen fiir Wohnen und Gewerbe
nauf der griilnen Wiese* auszuweisen und damit zu neuem
Verkehr beizutragen. Urséchlich fiir diese Entwicklung ist
die Konkurrenz von Kommunen um die Ansiedlung von
Einwohnern und Gewerbe, die hohere Gewerbesteuer-
und Einkommensteuereinnahmen verspricht. Zudem wer-
den bei Flachenausweisungen die langfristigen Folgekos-
ten oftmals ausgeblendet. Von Bedeutung sind hier zum
Beispiel die Kosten im Bereich der technischen Infra-
struktur der ErschlieBung, der sozialen Infrastruktur, der

Griinflichen und iibergeordneter Verkehrsverbindungen,
wobei vor allem der Unterhalt der Infrastrukturen iiber
mindestens zwanzig Jahre relevant ist. Der SRU befiir-
wortet deshalb unveréndert eine 6kologische Erweiterung
des kommunalen Finanzausgleichs, um diese Fehlanreize
zu korrigieren (SRU 2000, Tz. 540; 1998, Tz.241;
2002a, Tz. 183; 2008, Tz. 352).

Kfz-bezogene Steuern

318. Unverzichtbar zur Korrektur verkehrserzeugender
Anreize ist es, die Steuern auf Fahrzeuge und Kraftstoffe
anzupassen. Dies wiirde dazu beitragen, die Umweltaus-
wirkungen des Verkehrs zu mindern und die Verkehrsver-
lagerung auf den Umweltverbund zu fordern (SRU 2005,
Tz. 551 ff.). Seit dem 1. Juli 2009 gilt die CO,-bezogene
Kfz-Steuer. Neben der Grofle des Hubraums ist fiir Neu-
zulassungen fiir die Hohe der Kfz-Steuer nur noch der
CO,-Ausstof3 ausschlaggebend. Bis 2011 mussten fiir Au-
tos mit Emissionswerten oberhalb von 120 g/km zusétz-
lich zur Hubraumbesteuerung fiir jedes weitere Gramm
CO, zwei Euro veranschlagt werden. Der Schwellenwert
liegt 2012 und 2013 bei 110 g/km und ab 2014 bei 95 g/km.
Autos, die vor Juli 2009 zugelassen wurden, werden zu-
néchst wie bisher nach Hubraum und Schadstoffklasse
besteuert und erst ab 2013 in die neue Steuersystematik
iiberfiihrt.

Durch die Kombination von Hubraum und CO,-Ausstof3
differenziert die Reform nicht ausreichend zwischen Kfz
mit hohem und mit niedrigem CO,-AusstoB8. Aus klima-
politischer Perspektive wire es zielfithrender, die Steuer-
sdtze noch stiarker (oder ausschlieBlich) am spezifischen
CO,-Ausstof3 der Kfz auszurichten, da das Hubraumvolu-
men lediglich einen groben und unzuverldssigen Indika-
tor fiir die Umweltschidlichkeit eines Fahrzeugs darstellt.
Nach Auffassung des SRU kann eine CO,-bezogene Kfz-
Steuer nur Lenkungswirkung entfalten, wenn sie ausrei-
chend deutlich gespreizt ist. Bisher stellen die hoheren
Kfz-Steuern fiir Dieselfahrzeuge einen Ausgleichsmecha-
nismus fiir die steuerliche Begiinstigung von Diesel- ge-
geniiber Ottokraftstoff dar. Eine ausschlielich am spezi-
fischen CO,-Ausstof3 orientierte Kfz-Besteuerung miisste
daher im Einklang mit einer Reform der Energiesteuer-
sétze erfolgen.

319. Derzeit werden Dieselfahrzeuge iiber den Energie-
steuersatz bevorzugt. Dieser liegt fiir Dieselkraftstoff
(47,04 ct/l) deutlich unter dem fiir Benzin (65,45 ct/l)
(BMF 2011). Trotz der hoheren Kfz-Steuer auf Diesel-
Pkw werden immer mehr Diesel-Fahrzeuge angeschafft.
Der Anteil von Pkws mit Dieselantrieb an den Neuzu-
lassungen hat sich im Jahr 2010 um mehr als 11 Prozent-
punkte auf 41,9 % deutlich erhoht (Der Mobilitdtsmanager,
Pressemitteilung vom 4. Januar 2011). Dieselfahrzeuge
belasten aber die Luft starker mit NO, und Feinstaub als
mit Benzin angetriebene Pkws. Die Europédische Kom-
mission hat einen Vorschlag zur Uberarbeitung der Ener-
giesteuerrichtlinie 2003/96/EG gemacht, nach der Kraft-
und Heizstoffe nicht mehr nach der Menge, sondern nach
dem Energiegehalt und verbrauchsbedingten CO,-Emis-
sionen besteuert werden wiirden, was zur Folge hitte,
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dass Diesel im Verhdltnis zu Ottokraftstoff hoher besteu-
ert werden wiirde. Damit wiirde auch die durch die niedri-
gen Steuern bedingte indirekte Subventionierung des
Lkw-Verkehrs zuriickgenommen werden (vgl. Kap. 4,
Tz. 264).

320. Ziel einer Anderung der Kfz-Besteuerung sollte
nicht nur sein, den Verkehr auf weniger umweltschadli-
che Fahrzeuge zu verlagern, sondern auch Autoverkehr
zu vermeiden, denn auch schadstoffarme Fahrzeuge ha-
ben, zum Beispiel durch Larm und Geféahrdung der Si-
cherheit, negative Auswirkungen auf Umwelt und Le-
bensqualitit. Daher sollte angestrebt werden, den
Autobesitz langfristig zu verteuern. Untersuchungen zei-
gen, dass der Autobesitz entscheidende Stellschraube fiir
die Nutzung ist. Sobald ein Haushalt iiber einen Pkw ver-
fiigt, geht der Anteil der Wege mit 6ffentlichen Verkehrs-
mitteln deutlich zuriick (infas und DLR 2010, S. 2).

321. Eine Sonderrolle bei der Kfz-Besteuerung spielt
die Dienstwagennutzung. Diese wird stark steuerlich be-
vorteilt: Betriebsausgaben fiir Firmenwagen konnen voll-
stindig steuermindernd geltend gemacht werden. Zudem
schafft die pauschale Besteuerung in H6he von monatlich
1 % des Listenpreises fiir die private Nutzung von Dienst-
wagen einen Anreiz fiir Unternehmen, einen Teil des Ge-
halts an die Arbeitnehmer in Form von Dienstwagen aus-
zuzahlen. Fast 58 % aller Pkw-Neuzulassungen 2010
waren Firmenwagen (Der Mobilititsmanager, Pressemit-
teilung vom 4. Januar 2011). Auch diese Zahl ist gegen-
tiber den Vorjahren gestiegen. Zudem ist der Anteil PS-
starker Fahrzeuge an den Dienstwagen besonders hoch
(2008 waren 71 % der neu zugelassenen Fahrzeuge mit
mehr als 200 PS Dienstwagen (DIEKMANN et al. 2011,
S. 20)). Die bestehende Dienstwagenbesteuerung hat da-
her mehrere dkologische Nachteile: Es werden besonders
viele umweltschéddliche Fahrzeuge zugelassen, die Fir-
men haben einen Anreiz, Dienstwagen anzuschaffen, weil
sie sie von der Steuer absetzen konnen und durch die
mogliche private Nutzung wird ein Anreiz fiir Mitarbeiter
geschaffen, das Auto zu nutzen. Da Dienstwagen nur kurz
in der Nutzung sind, priagen sie als Gebrauchtwagen die
umweltschddliche Zusammensetzung der gesamten
Flotte. Der Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und
FDP von 2009 sieht deshalb vor, die Ausgestaltung des
Dienstwagenprivilegs zu priifen. Eine Reform wiirde
nicht nur einen wichtigen Beitrag zum Abbau umwelt-
schéidlicher Subventionen leisten, sondern zudem auch
zur Steuergerechtigkeit beitragen (DIEKMANN et al.
2011). Die Beriicksichtigung der privaten Fahrleistung
bei der Bemessung des zu versteuernden geldwerten Vor-
teils stellt einen wirksamen Ansatz zur Verminderung
iiberméafiger — da steuerlich subventionierter — Privatfahr-
ten dar. Als administrativ unkompliziertes Vorgehen zur
Abschitzung der privat gefahrenen Kilometer bote sich
die Kopplung an die jahrliche Gesamtfahrleistung, nach
Mafgabe eines pauschalisierten Anteils von Privatfahr-
ten, an. Alternativ konnten Arbeitnehmer ihre Privatfahr-
ten auch iiber ein Fahrtenbuch belegen (DIEKMANN
etal. 2011). Um die Anschaffung emissionsdrmerer
Dienstwagen durch die Unternehmen anzureizen, sollte
die steuerliche Abzugsfahigkeit der Anschaffungskosten
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sowie der Betriebskosten nach den spezifischen CO,-
Emissionen differenziert werden. Dies wiirde bedeuten,
dass die steuerliche Abzugsfahigkeit fiir Fahrzeuge mit
geringen CO,-Emissionen steigen wiirde, wéhrend sie fiir
Fahrzeuge mit hoheren Emissionen stufenweise absinken
wiirde (DIEKMANN et al. 2011; SCHRODE et al. 2010;
FOS 2011, S. 8).

Mobility Pricing

322. Unter Mobility Pricing versteht man benutzungs-
bezogene Abgaben fiir Infrastrukturnutzung und Dienst-
leistungen im Individualverkehr und offentlichen Ver-
kehr, mit dem Ziel die Mobilitdtsnachfrage zu
beeinflussen (RAPP 2007). Ein Unterbegriff stellt das
Road Pricing dar, bei dem benutzungsabhéngige Abgaben
fir den motorisierten Individualverkehr erhoben werden,
um die Verkehrsnachfrage zu beeinflussen. Dabei sollte
auch der Schadstoffaussto3 der Fahrzeuge dhnlich wie bei
der Lkw-Maut beriicksichtigt werden. Instrumente wie
die City-Maut oder Vignetten fiir die StraBenbenutzung
sind Beispiele fiir das Road Pricing (Ubersicht iiber Aus-
gestaltungsformen der Instrumente bei ROTH 2009). Ziel
ist es unter anderem, im Wege eines Systemwechsels die
Kosten fiir Kfz weg von Fixkosten zugunsten variabler
Kosten zu verschieben. Dahinter stehen mehrere Erwa-
gungen. Zum einen wiirde das Kostenbewusstsein stei-
gen, weil Autofahrer oftmals die Hohe der Fixkosten
drastisch unterschétzen. Durch die Stirkung der besser
sichtbaren fahrleistungsabhingigen Kostenbestandteile
konnte die Verkehrsvermeidung gefoérdert werden. Zum
anderen muss bei einem steigenden Anteil von Elektro-
und kraftstoffsparenden Autos damit gerechnet werden,
dass die Steuereinnahmen aus Kraftstoffsteuern im Stra-
Benpersonenverkehr stark zuriickgehen. Um die Erhal-
tung der Verkehrsinfrastruktur langfristig zu finanzieren,
sollten Finanzierungsmodelle gewéhlt werden, die dem
Prinzip der Kostenwahrheit und dem Verursacherprinzip
entsprechen. Modelle, die die tatséchliche Kilometerleis-
tung bepreisen, wiirden diesen Prinzipien am besten ent-
sprechen, kdnnen aber Bedenken aus Griinden des Daten-
schutzes begegnen. Das Thema Mobility Pricing muss
daher in Deutschland noch weiter erforscht und diskutiert
werden.

Parkraummanagement

323. Das Parkplatzangebot und die Verfiigbarkeit von
Parkraum stellen wichtige Einflussgroen der Verkehrs-
mittelwahl in Ballungsraumen dar (LEHMBROCK 1991,
S. 1). Bestandteile der Parkraumbewirtschaftung sind die
Erhebung von Parkgebiihren, die zeitliche Begrenzung
der Parkraumnutzung und — als zentraler Aspekt — die
physische Begrenzung des Parkraums. Die einzelnen
Komponenten konnen differenziert kombiniert und da-
durch den ortlichen Gegebenheiten angepasst werden.
Eine Lenkungswirkung zur Entlastung der Ballungs-
rdume vom Autoverkehr wird mit dieser Maflnahme nur
erreicht, wenn der Parkraum verknappt wird. Anderen-
falls zeigt die Erfahrung, dass nur die Parkdauer verkiirzt
wird, im ungiinstigsten Fall mit einer hohen Wechselfre-
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quenz der parkenden Autos. Bislang hat der SRU die
Wirksamkeit der o6ffentlichen Parkraumbewirtschaftung
zur Verlagerung des motorisierten Individualverkehrs auf
umweltfreundliche Verkehrsmittel wie das Fahrrad und
den OPNV cher skeptisch bewertet (SRU 2005,
Tz. 579-583). Grund dafiir war, dass das private Stell-
platzangebot in Innenstédten einen erheblichen Anteil der
zur Verfiigung stehenden Parkplitze ausmacht, der 6ffent-
lichen Parkraumbewirtschaftung aber entzogen ist. Dem
kann allerdings durch eine Reduktion des Stellplatzneu-
baus durch Beschrankungssatzungen und der Ablosung
von Stellplatzbaupflichten begegnet werden (LEHM-
BROCK 1991; HUBER-ERLER 2010).

Parkraumkonzepte werden in umfassenden Untersuchun-
gen positiv bewertet (BAIER et al. 2000; BRACHER und
LEHMBROCK 2008; PONEL 1999; HUBER-ERLER
2010). Es wird hervorgehoben, welche Bedeutung sie fiir
die Umgestaltung des StraBenraums, die Verbesserung
der Umfeldqualitét und die bessere Verkehrssicherheit ha-
ben. Die Parkraumbewirtschaftung kann insbesondere
dann dazu beitragen, den Verkehr in Ballungsrdumen zu
reduzieren, wenn sie in ein Mobilitdtskonzept eingebun-
den ist, gut vorbereitet und kommuniziert wird und at-
traktive Alternativen zur Nutzung des eigenen Pkw zur
Verfiigung stehen (BRACHER und LEHMBROCK
2008). Die Kombination von Parkraumbewirtschaftung
und anderen MaBnahmen sowie eine sinnvolle Gesamt-
konzeption (wie im Verkehrsentwicklungsplan 2010 von
Berlin unter dem Titel ,,Masterplan Parken* vorgesehen)
kann erhebliche Synergieeffekte erzielen (BRACHER
und LEHMBROCK 2008, S.112; LEHMBROCK und
HERTEL 2007; HUBER-ERLER 2010).

5.5.2 Angleichung von Raum und
Geschwindigkeiten

Umverteilung des 6ffentlichen Raums

324. In Ballungsgebieten ist der zur Verfiigung stehende
Platz fiir den Verkehr besonders begrenzt. Diese Tatsache
erfordert gegenseitige Riicksichtnahme im Verkehr. Mo-
derne Verkehrsplanung beriicksichtigt daher — in Abkehr
von frither vertretenen Konzepten der Verkehrstrennung —
dass es wichtig ist, zu mehr Koexistenz zwischen den Be-
nutzern zu kommen (Stadt Ziirich 2005, S. 5). Dazu muss
die Dominanz des motorisierten Verkehrs zugunsten an-
derer Mobilitatsbediirfnisse abgebaut werden (zum unter-
schiedlichen Fliachenbedarf der einzelnen Verkehrstrager
s. Abb. 5-1). Aufgrund der Alterung der Infrastruktur in
den Stddten stehen Umbauprozesse bevor, die dazu ge-
nutzt werden konnen, den zur Verfiigung stehenden 6f-
fentlichen Raum umzuverteilen. RegelmiBig sollte den
FuBgéngern und Fahrradfahrern mehr Raum zugestanden
werden. Damit wiirde auch anstelle der gegenwirtigen
ausschliefllichen Ausrichtung am Pkw-Aufkommen die
tatsdchliche Personenbeforderungskapazitit besser be-
riicksichtigt werden. Weniger Platz fiir Autofahrer wire
mit langsameren Geschwindigkeiten verbunden und
konnte somit die Schadstoff- und Lérmbelastung min-
dern. Langsamere Geschwindigkeiten tragen zudem zur
Senkung der Zahl der Verkehrsunfille bei.

Geschwindigkeitsbeschrinkungen

325. Der SRU (2005, Tz. 549) vertritt weiterhin die
Auffassung, dass eine innerstddtische Regelgeschwindig-
keit von 30 km/h festgesetzt werden sollte. Zentrale Vo-
raussetzung flir eine bessere Koexistenz der Verkehrstra-
ger im Stadtverkehr ist eine langsamere Geschwindigkeit
des Autoverkehrs, die auch zu einem gleichmiBigeren
Verkehrsfluss beitragen wiirde. Dies bewirkt eine Ver-
minderung von Brems- und Beschleunigungsvorgédngen
und reduziert Kraftstoffverbrauch, Luftschadstoffe und
Larmemissionen. Durch die Beschrinkung der Hochstge-
schwindigkeit auf 30 km/h kann eine deutliche Verminde-
rung der Larmimmission erreicht werden (SPESSERT
et al. 2010, S. 45). Wird die Geschwindigkeit von 50 km/
h auf 30 km/h gesenkt, geht die Larmbelastung um 2 bis
3 dB, der Spitzenpegel sogar um 9 dB zuriick (Senatsver-
waltung fiir Gesundheit, Umwelt und Verbraucherschutz
Berlin 2009, S. 10). Positive Auswirkungen ergeben sich
auch auf die Flacheninanspruchnahme durch Kraftfahr-
zeuge, weil bei geringeren Geschwindigkeiten Fahrbah-
nen weniger breit sein miissen. Dadurch steht fiir andere
Verkehrsteilnehmer und Nutzer des 6ffentlichen Straf3en-
raums mehr Platz zur Verfiigung. Die eingesparte Fahr-
bahnfliche kann zum Beispiel entsiegelt und begriint
werden oder als Aufenthalts- und Bewegungsfldche fiir
FuBginger oder fiir Fahrradstreifen genutzt werden (UBA
2003, S. 305 ft.).

Einen entscheidenden Vorteil hitte die Einfiihrung von
Tempo 30 als Regelgeschwindigkeit fiir die Verkehrssi-
cherheit (SRU 2005, Tz. 543). Empirische Untersuchun-
gen zeigen, dass die Zahl der Verkehrsopfer deutlich zu-
riickgeht, insbesondere sind weniger Kinder darunter. In
der Stadt gibt es bei Tempo 30 auch weniger schwer und
todlich Verletzte (Wissenschaftlicher Beirat beim Bun-
desminister fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2010,
S. 179). Eine Beschrinkung der Hochstgeschwindigkeit
auf 30 km/h in der Stadt wiirde von der Mehrheit der Be-
volkerung unterstiitzt werden (58 %). GroBe Zustimmung
(87 %) findet auch die Schaffung verkehrsberuhigter
Wohngebiete (BORGSTEDT et al. 2010, S. 54).

5.5.3 Forderung des Umweltverbundes

326. Die Bedeutung des OPNV fiir die Mobilitit der
Menschen ist hoch: 2010 wurden téglich fast 30 Millio-
nen Fahrten im OPNV unternommen. Im mittelfristigen
Vergleich gegeniiber 2005 zeigt sich ein fortgesetzter Zu-
wachs der Fahrgastzahlen (Destatis, Pressemitteilung
vom 7. April 2011). Rund 9 Millionen, das heiflt knapp
ein Viertel der insgesamt 39 Millionen privaten Haushalte
in Deutschland, besalen — vor allem aus finanziellen
Griinden — 2008 kein Auto (Destatis, Pressemitteilung
vom 15. September 2009), waren also auf den OPNV an-
gewiesen. Ein leistungsfahiges, attraktives und preiswer-
tes Nahverkehrssystem trdgt daher entscheidend zur indi-
viduellen Mobilitdt und zur Lebensqualitiit insbesondere
auch der Einkommensschwicheren in Ballungsraumen
bei. Die OPNV-Betriebe sollen ihr Angebot aufwerten,
indem sie ein besseres, ausgeweitetes Leistungsangebot,
hohere Beforderungsgeschwindigkeiten, leichtere Zu-
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steige- und Umsteigemdglichkeiten sowie einen guten
Service (Piinktlichkeit, Sitzmoglichkeiten, Sauberkeit, Si-
cherheit, Fahrgastinformationen), sozial vertrdgliche
Preise, flexible Angebote (z. B. {ibertragbare Monatskar-
ten, Jobtickets), eine verbesserte Fahrradmitnahme und
einen Vorrang gegeniiber dem motorisierten Individual-
verkehr im StraBenraum zur Erhéhung der Piinktlichkeit
(Busspuren) anstreben (APPELHANS etal. 2009,
S. 166). Besonders wichtig ist es flir die Nutzer, sich indi-
viduell und flexibel fortzubewegen. Daher sollte der
OPNV in intermodale Verkehrsdienstleitungen, zum Bei-
spiel durch Kombinationsangebote mit Car Sharing und
Leihfahrrdadern, eingebunden werden (Tz. 332). Die aus
der demografische Entwicklung folgende Siedlungsent-
wicklung wird es zukiinftig erforderlich machen, dass der
OPNV vor allem im Stadt-Umland-Verhiltnis sowie in
den tangentialen Beziehungen am Stadtrand und in der
Region konkurrenzfdhige Angebote zum motorisierten
Individualverkehr bereitstellt (EICHMANN et al. 2005,
S. 17). Eine Flexibilisierung des OPNV durch Angebote
wie Ruf- und Sammeltaxen kann es hier ermdglichen, ei-
nen Service aufrecht zu erhalten, auch wenn durch den
demografischen Wandel die Fahrgastzahlen zuriickgehen.
Ein funktionsfihiger OPNV, der fiir alle Bevélkerungs-
gruppen Mobilitdt unabhingig vom Autobesitz sicher-
stellt, ist eine Aufgabe der Daseinsvorsorge. Daher ist
eine ausreichende Finanzierung sicherzustellen.

Der OPNV ist deutlich weniger umweltbelastend als der
motorisierte Individualverkehr (VCD 2001; UBA 2009a).
Er dient gegeniiber dem motorisierten Individualverkehr
insbesondere dann der Umweltentlastung und damit auch
der Steigerung der Lebensqualitit, wenn die eingesetzten
Fahrzeuge anspruchsvolle Umweltstandards erfiillen, das
heiflit wenn sie schadstoff- und lirmarm sind. Die ver-
niinftige Planung erfolgt durch den Nahverkehrsplan, der
aufgrund der Nahverkehrsgesetze aufzustellen ist und
auch Bestandteil einer integrierten Gesamtverkehrspla-
nung (s. Tz. 337) sein sollte (EICHMANN et al. 2005).

Aufgrund der Komplexitit des Aspekts OPNV im Rah-
men des kommunalen Verkehrsmanagements wire es
winschenswert, das Know-how in den Kommunen zu
verbessern. Analog des auf der Basis des Nationalen Rad-
verkehrsplans 2002 bis 2012 eingefiihrten Fortbildungs-
angebots ,,Fahrradakademie” fiir Kommunen sollte eine
,,Nahverkehrsakademie*“ mit kontinuierlichen Fortbil-
dungsangeboten fiir kommunale Verwaltungen eingerich-
tet werden. Zudem miissen MaBnahmen grundsétzlich
Wechselwirkungen im Blick haben, denn eine breitere
Nutzung des OPNV muss nicht unbedingt zulasten des
motorisierten Individualverkehrs erfolgen, sondern kann
auch aus einer Verlagerung vom Fahrrad oder ZufuB3ge-
hen resultieren (RODT et al. 2010, S. 31). Wichtig ist es
deshalb auch, den Ausbau des OPNV mit Instrumenten
zur Vermeidung des motorisierten Individualverkehrs zu
verbinden.

Finanzierung des 6ffentlichen Personennahverkehrs

327. Zentral fiir die Erhaltung, den Ausbau und eine
gute Gestaltung des OPNV ist eine ausreichende Finan-
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zierung. Dies gilt vor allem vor dem Hintergrund, dass
sich die Anforderungen an die Finanzierung, die sich bis-
lang vor allem durch Uniibersichtlichkeit und Inkonsis-
tenz auszeichneten (EICHMANN et al. 2005, S. 11), ver-
dndert haben. Zum einen steht zukiinftig weniger der
Neubau von OPNV-Infrastruktur, sondern die Erhaltung
im Vordergrund (Intraplan Consult und VWI 2009,
S. 67). Darauf war das bisherige Finanzierungsinstrumen-
tarium von Bund und Léndern nicht eingerichtet, denn
das bislang geltende Gemeindeverkehrsfinanzierungsge-
setz (GVFG) war ein reines Investitionsforderungsgesetz,
das laufende Betriebskosten nicht bezuschusst hat. Zum
anderen haben sich die gesetzlichen Voraussetzungen fiir
die Finanzierung des offentlichen StraBenpersonennah-
verkehrs  (insbesondere  Straflenbahnen, U-Bahnen,
Busse) aufgrund der Foderalismusreform zur Vermeidung
von Mischfinanzierungen verdndert. Sowohl das GVFG-
Bundesprogramm wie auch die Mittel aus dem Entflech-
tungsgesetz, das das GVFG-Lénderprogramm ersetzt,
sind bis 2019 befristet. Einer Revision unterliegen zudem
nach 2014 die Mittel, die gegenwirtig durch das Regiona-
lisierungsgesetz (RegG) fiir den Schienenpersonennah-
verkehr zur Verfiigung gestellt werden. Auch der Wegfall
des 2019 auslaufenden Solidarpakts II wird starke Aus-
wirkungen auf die Finanzierung des OPNV haben. Da-
riiber hinaus werden sinkende Schiiler- und Auszubilden-
denzahlen die finanziellen Probleme des OPNV
verschirfen (einen genaueren Uberblick iiber die aktuelle
Situation der OPNV-Finanzierung bieten BORMANN
et al. 2010). Dies ist vor allem auch deshalb problema-
tisch, weil alle Rahmenbedingungen des OPNV (Investi-
tionen wie z. B. in den Schienenverkehr, Prozesse der
Raum- und Siedlungsentwicklung, einschlieBlich der in-
dividuellen Entscheidungen der Nutzer) langfristige Aus-
wirkungen haben (BORMANN et al. 2010, S. 21).

Im Ergebnis ist erkennbar, dass zahlreiche Quellen fiir die
Finanzierung des OPNV nicht fortbestehen werden. Die
Sicherstellung einer ausreichenden Bedienung der Bevol-
kerung mit Verkehrsleistungen im OPNV bleibt aber eine
Aufgabe der Daseinsvorsorge. Erforderlich ist deshalb
eine konsistente, verfassungsgerechte Finanzierung durch
den Bund, die durch ein eigenes OPNV-Finanzierungsge-
setz oder die Einbeziehung der Aufgaben des GVFG in
das RegG erfolgen konnte. Ein auf Bundesebene geschaf-
fenes OPNV-Finanzierungsgesetz konnte auch durch die
Biindelung aller Bundesleistungen zur Transparenz bei-
tragen. Die finanzielle Ausstattung sollte der Bedeutung
des OPNV entsprechen. Hier dringt die Zeit, wenn der
OPNV nicht in Kiirze vor gravierenden Finanzierungs-
problemen stehen soll. Einem steigenden Anteil der Nut-
zerfinanzierung sind sowohl kosten- wie ertragsseitig
Grenzen gesetzt, weil bei Preiserh6hungen die Nachfrage
deutlich zuriickgeht (BORMANN etal. 2010, S. 10).
Auch im internationalen Vergleich ist der Anteil der Fahr-
geldeinnahmen an der Finanzierung des OPNV in
Deutschland hoch. Der finanzielle Beitrag der OPNV-
Nutzer sollte sich deshalb nicht weiter erhohen, denn das
macht die Nutzung unattraktiver und damit die Finanzie-
rung noch schwieriger. Zudem war der Preisanstieg bei
offentlichen Verkehrsmitteln zuletzt hoher als beim Auto
(Abb. 5-7).
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Ausweitung des Fahrrad- und Fuflgiingerverkehrs

328. Die Ausweitung insbesondere des Fahrradverkehrs
besitzt ein grofles Potenzial fiir die Verlagerung weg vom
motorisierten Individualverkehr in den Ballungsraumen,
wo 50 % aller Pkw-Fahrten kiirzer als 5 km sind (Bundes-
regierung 2007, S. 6). Gerade bei dieser Entfernung sind

aber Auto und Fahrrad von Tiir zu Tiir gleich schnell
(Abb. 5-8), bei kiirzeren Strecken ist Fahrradfahren sogar
schneller.

329. Die Bundesregierung hat in Form des Nationalen
Radverkehrsplans 2002 bis 2012 einen umfangreichen
MaBnahmenkatalog zur Forderung des Fahrradverkehrs

Abbildung 5-7

Preisentwicklung bei Kraftfahrzeugen und éffentlichem Personennahverkehr
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aufgestellt, der jedoch nur begrenzte Umsetzungserfolge
erzielte. Ziel war es eigentlich, dass Lander und Gemein-
den den Radverkehr als gleichwertiges Verkehrsmittel ne-
ben dem motorisierten Individualverkehr und dem &ffent-
lichen Verkehr anerkennen und ihn entsprechend in die
regionale und kommunale Verkehrsentwicklungsplanung
integrieren. Der Nationale Radverkehrsplan soll durch ei-
nen Folgeplan fiir den Zeitraum von 2013 bis 2020 fort-
gefilhrt werden. Experten empfehlen, nunmehr auch
quantifizierte Ziele zum Modal Split und zu gefahrenen
Kilometern aufzunehmen (ADLER et al. 2011).

Zudem sollten die Ausgaben des Bundes fiir den Radver-
kehr deutlich steigen. Wiinschenswert wére es, den Natio-
nalen Radverkehrsplan in ein integriertes Gesamtkonzept
einzubetten, wie in der Schweiz, wo ein Gesamtkonzept
,»,Motorisierter Individualverkehr — Bahn — Langsamver-
kehr erarbeitet wurde. In Léndern und Stddten mit ho-
hem Radverkehrsanteil wie zum Beispiel in den Nieder-
landen, der Schweiz oder Kopenhagen ist die Zahl der
Fahrradfahrer nicht von allein gestiegen, sondern der
Radverkehr wurde durch groBe und umfangreiche Pro-
gramme gefordert (z. B. der erste niederlédndische ,,Mas-
terplan Fiets” 1990 bis 1997, das ,,Leitbild Langsamver-
kehr der Schweiz von 2002 oder die Kopenhagener
,,Cycle Policy* 2002 bis 2012).

Eine wichtige Rolle fiir eine erfolgreiche Forderstrategie
spielt es auch, die gesundheitlichen Vorteile des Fahrrad-
fahrens hervorzuheben, wie zum Beispiel die Senkung
von Herzinfarktrisiko und Bluthochdruck und die positive
Wirkung auf Adipositas und Riickenschmerzen. Auch be-
stehen Wechselwirkungen zwischen der Luftqualitdt und
dem Anteil des Langsamverkehrs: Ist die Atemluft sau-
ber, gerade auch auf den Straflen selbst, steigt die Attrak-
tivitdt (und der Modal Split) des Langsamverkehrs, was
sich dann im Umkehrschluss wiederum positiv auf die
Umwelt- und Lebensqualitit auswirkt.

Der Fahrrad- und FuBverkehr benétigt eine addquate In-
frastruktur, wie sie beim Pkw als selbstverstandlich vo-
rausgesetzt wird. Dazu zdhlen Fahrradwege oder -streifen
fiir Radfahrer, auch innovative Konzepte wie Radschnell-
wege (bekannt aus den Niederlanden, Schweden und Déa-
nemark) und spezieller Parkraum. Fiir die Anlage von
Radwegen ist auf die im Jahr 2010 aktualisierten Empfeh-
lungen fiir Radverkehrsanlagen hinzuweisen (ERA 2010;
FGSV 2010). Dieser Leitfaden enthilt Empfehlungen fiir
die Anlage von sicheren und ausreichend dimensionierten
Radwegen und ist beispielsweise in Nordrhein-Westfalen
2011 fiir verbindlich erklédrt worden. Auch durch einzelne
MaBnahmen, wie eine bundesweit einheitliche Regelung
zur kostenlosen oder preisgiinstigen Fahrradmitnahme in
offentlichen Verkehrsmitteln einschlieBlich des ICE, kann
der Radverkehr attraktiver gemacht werden.

Eine wichtige Rolle zur Férderung des Radverkehrs kon-
nen Leihradsysteme spielen, wie sie zum Beispiel in eini-
gen deutschen Stidten eingefiihrt wurden. Prominente
Beispiele im Ausland finden sich in Paris und London. In
London war der ,,London Cycling Action Plan* in die ge-
samte Londoner Raumplanungs- und Verkehrsstrategie
eingebettet. Er umfasst neben 6.000 Leihfahrrddern auch
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zwolf neue radiale Fahrradkorridore ins Stadtzentrum und
Fahrradzonen mit Fahrradstralen sowie Geschwindig-
keitsbeschrankungen (BMVBS 2008). Auch das Fahrrad-
leihsystem ,,vélib“ in Paris, bei dem das Leihfahrrad bis
zu dreifiig Minuten kostenlos genutzt werden kann, erst
danach kostenpflichtig ist und ein Jahresabonnement nur
29 Euro kostet, hat eine enorme Akzeptanz erreicht (von
SASSEN 2009, S. 136).

Um den FuBlverkehr anzureizen sind breite Gehwege, at-
traktive Plitze, Flaniermeilen, Uberquerungshilfen und
eine Verkehrsberuhigung erforderlich (Senatsverwaltung
fiir Stadtentwicklung Berlin 2011a). Hilfreich fiir die
Starkung des Fahrrad- wie FuBverkehrs ist es zudem, eine
neue Mobilititskultur zu férdern. Die Schweiz hat sich
zum Ziel gesetzt, den Langsamverkehr, zu dem auch das
ZufuBlgehen zdhlt, als gleichwertige dritte Séule neben
dem motorisierten Individualverkehr und dem OPNV zu
realisieren.

5.5.4 Intermodale Verkehrsdienstleistungen,

Mobilitaitsmanagement und Carsharing

330. Intermodale Verkehrsdienstleistungen fiir den Per-
sonenverkehr zeichnen sich dadurch aus, dass die Wege-
ketten verkehrsmitteliibergreifend angeboten werden
(BEUTLER und BRACKMANN 1999, S.26). Die
Dienstleistung soll es ermdglichen, nicht nur fiir verschie-
dene Wege verschiedene Verkehrsmittel zu verwenden
(mit dem Auto zur Arbeit, mit dem Fahrrad zum Sport),
sondern innerhalb eines Weges verschiedene Verkehrs-
mittel sinnvoll zu kombinieren. Da in Ballungsrdumen re-
gelmiBig die Mobilititsbausteine (OPNV, Carsharing,
Leihfahrrad usw.) bereits vorhanden sind, geht es vor al-
lem um die Vernetzung von Informationen zwischen ver-
schiedenen Mobilitdtsanbietern sowie um die Kombina-
tion von Tarifen. Innovative Konzepte zeichnen Visionen
von einer Informationstechnologie, die es erlaubt, iiber
das Mobiltelefon die giinstigste Kombination aus Zug,
OPNV, Leihfahrrad, Taxi, Mietauto und FuBstrecke fiir
einen gewiinschten Weg angezeigt zu bekommen und
diese auch gleich buchen und bezahlen zu kdnnen.

Noch weiter geht die Idee einer Mobilitétskarte, wie sie
seit Sommer 2011 in einem Pilotprojekt in Berlin erprobt
wird. Dabei erhalten die Nutzer in einem limitierten Test-
versuch eine Monatskarte fiir den OPNV, ein Zeitgutha-
ben fiir die teilnehmende Carsharing-Flotte zur Buchung
von Elektro- und Hybridautos und die Zugangsberechti-
gung fiir ein Leihfahrrad mit einem pauschalen Freigutha-
ben pro Ausleihe (Deutsche Bahn AG 2011). Das Pilot-
projekt zielt auf die Integration von mit Okostrom
betriebenen Elektrofahrzeugen in den 6ffentlichen Perso-
nenverkehr und die tarifliche Einbindung verschiedener
Mobilitatsangebote im stddtischen Verkehr. Der Nutzer
soll an die kombinierte Nutzung von OPNV, Auto und
Fahrrad herangefiihrt werden, indem die Vernetzung ver-
schiedener Verkehrsmittel vereinfacht wird.

Langfristige Voraussetzung fiir die dauerhafte Einfithrung
solcher Modelle ist vor allem, dass die Anbieter sich auf
gemeinsame Informationsplattformen, Tarife und Ab-
rechnungsmodalititen einigen, was sich bislang schwie-



Mafnahmen fiir einen umweltfreundlichen Verkehr

rig gestaltet. Einen Ansatzpunkt stellt die vom Bundes-
ministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
(BMVBS) initiierte gemeinsame Informationsplattform
dar, die durchgingige elektronische Fahrplaninformatio-
nen fiir Verbindungsauskiinfte im offentlichen Verkehr
anbietet. Inzwischen gibt es bereits intermodale Routen-
planer, zum Beispiel in Baden-Wiirttemberg, und eine
Reihe von Forschungsaktivititen. Zukiinftig sollen auch
Reservierungssysteme, automatisches Ticketing und elek-
tronische Abrechnungssysteme integriert werden.

Mobilitiitsmanagement

331. Eine zu wenig diskutierte Maflnahme stellt die
Forderung des Mobilitdtsmanagements dar, zu dem das
betriebliche, kommunale und regionale Mobilititsma-
nagement zdhlen. MaBBnahmen des betrieblichen Mobili-
tdtsmanagements sind beispielsweise Dienstreise- und
Fuhrparkmanagement, Fahrgemeinschaftssysteme, Ab-
stimmung von Fahrpldnen des 6ffentlichen Verkehrs und
Arbeitszeiten, Carsharing, Jobtickets, Parkraumbewirt-
schaftung und Radabstellanlagen. Bislang ist die Initia-
tive fiir die Einfilhrung von Mobilitdtsmanagement pri-
maér von einzelnen Unternehmen ausgegangen, die dabei
tiberwiegend einzelne Malnahmen verwirklicht haben,
aber selten tiber ein abgestimmtes Gesamtkonzept verfiig-
ten. In anderen Léndern wie Grofbritannien werden Im-
pulse dagegen top-down auf regionaler und nationaler
Ebene gesetzt, zum Beispiel durch das Erfordernis, dass
Verkehrsentwicklungspldne Mobilitdtsmanagementkon-
zepte enthalten miissen, damit 6ffentliche Fordergelder
gezahlt werden. Einzelne Stddte wie Miinchen, Dresden,
Freiburg oder Tiibingen haben die Bedeutung des Mobili-
taitsmanagements insbesondere fiir die Reduzierung des
Pendlerverkehrs erkannt und fordern im Rahmen eines
systematischen Ansatzes entsprechende MalBnahmen
(dena 2011). Das Potenzial des Mobilitdtsmanagements
wird bisher nicht ausreichend ausgenutzt, ist aber erheb-
lich. Zukunftsweisend sind langfristige, innovative Mobi-
litatskonzepte, die die Nutzung von Elektroautos, des
OPNV, von Leihfahrriidern sowie von Zugfernverbindun-
gen verkniipfen.

Zukiinftig wird das Mobilitdtsmanagement auch fiir die
Anbindung der Randregionen von Ballungsrdumen gro-
Bere Bedeutung erlangen, fiir die eine OPNV-Vollversor-
gung finanziell immer schwieriger wird. Es gibt verschie-
dene Modellprojekte und -ansitze, um regionale
Mobilitdtsstrukturen aufzubauen, die weiter ausgebaut
werden miissen. Innovative Gesamtansétze finden sich
beispielsweise in der Stadt Miinchen, die ein umfassendes
regionales Mobilititsmanagement unter dem Titel
,,Gscheid mobil“ aufgesetzt hat. Zu dem Konzept gehdren
unter anderem eine Mobilitdtsberatung fiir Neubiirger, Ju-
gendliche und Senioren, fiir Unternehmen sowie fiir be-
reits in Miinchen anséssige Biirger. Miinchen fiihrt auBer-
dem eine Fahrradkampagne durch und verfiigt iiber ein
Mobilitdtsportal im Internet mit vielfaltigen Angeboten.
Das Konzept wird seit 1998 fortlaufend evaluiert und
weiterentwickelt. 2009 wurde das Mobilitdtsmanage-
ment auf die Metropolregion Miinchen ausgeweitet (dena
2011).

Carsharing

332. Carsharing stellt neben dem Taxifahren oder der
Mietwagennutzung eine Moglichkeit dar, den Verzicht
auf ein eigenes Auto zu erleichtern. Dementsprechend
verstehen sich Carsharing-Anbieter als Teil einer Mobili-
tatskette und werben fiir ein integriertes Mobilitéitsbiind-
nis, bei dem Carsharing als Teilstiick zu einem intermo-
dalen Verkehrssystem beitrdgt, den Autoverkehr zu
reduzieren. Dazu werden Vereinbarungen mit dem OPNV
iiber gemeinsame Angebote getroffen. Ziel ist es, sich als
vierte Sdule des Umweltverbundes zu etablieren (Bundes-
verband CarSharing 2012). Bislang haben Carsharing-
Anbieter in erster Linie iiber Carsharing-Stellplitze im
offentlichen Raum diskutiert, nunmehr werden auch die
Anerkennung als umweltentlastende Dienstleistung sowie
Forderprogramme angesprochen. Nachteilig fiir die
Durchsetzung des Carsharings in Deutschland ist die he-
terogene Anbieterstruktur, wie sich im Vergleich zu ande-
ren Landern (Schweiz, Frankreich) zeigen lasst.

Der Anteil der Menschen, die in Deutschland Mitglied ei-
nes Carsharing-Anbieters sind, ist nach wie vor gering. Er
wichst aber seit Jahren stetig und liegt aktuell bei 0,35 %
der Fiihrerscheininhaber (,,CarSharing in Deutschland
kennt keine Krise®, Pressemitteilung des Bundesverbands
CarSharing vom 6. Februar 2011; KBA 2011). Die Bran-
che hat sich stark professionalisiert: Fiir die Nutzer von
Carsharing-Autos ist das Angebot umso attraktiver, je fle-
xibler sie es nutzen kdnnen, zum Beispiel indem sie keine
hohen Einstiegs- und Grundgebiihren zahlen miissen,
nicht vorab buchen miissen, nicht festlegen miissen, wie
lange sie das Auto nutzen, und reservierte Parkmoglich-
keiten vorfinden.

Carsharing trigt dann zur Umweltentlastung bei, wenn es
dazu fiihrt, dass die Carsharing-Teilnehmer weniger Auto
fahren und wenn die Carsharing-Flotte aus umwelt-
freundlicheren Autos besteht. Nach Branchenangaben
stolt die Flotte eines Carsharing-Unternehmens durch-
schnittlich weniger CO, aus als die nationale Pkw-Flotte
(Bundesverband CarSharing 2010, S. 73 f.). Im Durch-
schnitt besitzen Carsharing-Teilnehmer weniger Pkws,
sodass verschiedene Studien zu dem Ergebnis kommen,
dass ein Carsharing-Auto zwischen vier und zehn private
Pkws ersetzt (ebd., S. 76-78). Durch die grundsétzliche
Reduzierung der Pkws wird der 6ffentliche Raum zudem
von privaten Fahrzeugen entlastet. Methodisch muss be-
riicksichtigt werden, dass Carsharing auch verkehrsindu-
zierende Wirkung haben kann, wenn aufgrund der Mit-
gliedschaft beim Carsharing-Unternehmen Fahrten mit
dem Auto unternommen werden, die sonst ganz unter-
blieben wiren.

In anderen Léndern wird Carsharing stirker in die Ge-
samtverkehrsstrategie einbezogen und unterstiitzt. So
existiert beispielsweise seitens ,, Transport for London®,
der regionalen Verkehrsbehorde fiir den Grofiraum Lon-
don, ein Forderprogramm zur Schaffung von Stellplatz-
Infrastruktur. Sehr erfolgreich ist das Schweizer Unter-
nehmen Mobility Carsharing, das iiber eine Flotte von
2.500 Fahrzeugen verfiigt und 100.000 Mitglieder hat
(Pressemitteilung Mobility Carsharing vom 29. Juni 2011).
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Das ist 1 % der Fiihrerscheinbesitzer, also fast dreimal so
viele wie in Deutschland. Weltweit gilt die Schweiz als
vorbildlich auf dem Gebiet (HAEFELI et al. 2007, S. 5).
Verantwortlich dafiir ist neben einem landesweit einheitli-
chen hochprofessionellen Anbieter auch die Ausstattung
des OPNV, die Schweizer Siedlungsstruktur, das hohe
Umweltbewusstsein sowie die Férderung durch die Poli-
tik (HAEFELI et al. 2007, S. 53).

5.5.5 Forderung emissionsarmer Fahrzeuge

333. Technische Innovationen zur Minderung der
Schadstoffemissionen von Fahrzeugen wurden in der Ver-
gangenheit insbesondere durch anspruchsvolle Umwelt-
standards auf den Weg gebracht. So gehort die Fortschrei-
bung der europdischen Abgasnormen zu einer der
wichtigsten MaBnahmen, um die Emissionen des Stra-
Benverkehrs zu mindern (SRU 2008, Tz. 271). Hierbei
anspruchsvolle Standards zu setzen, sollte Ziel der natio-
nalen und europdischen Luftreinhaltepolitik sein. Gleich-
zeitig muss allerdings auch darauf geachtet werden, dass
der Priifzyklus zur Ermittlung des Schadstoffausstof3es
stirker an die Praxis bzw. die realen Bedingungen ange-
passt wird. Emissionsminderungen koénnen zudem auch
durch die Forderung des effizienten Betriebs von Kraft-
fahrzeugen erreicht werden.

Fiir die Ballungsrdume sind Umweltzonen ein wichtiges
Instrument, um die Belastungen durch den Strafenver-
kehr, insbesondere die Feinstaubemissionen, zu mindern.
Dabei tragen sie zu einer schnelleren Einfiihrung fort-
schrittlicherer Abgasstandards bei. Hilfreich kann auch
die Forderung alternativer, emissionsarmer Antriebsarten
sein. In diesem Zusammenhang erfahrt insbesondere die
Elektromobilitdt zurzeit groBe Beachtung. Hierdurch
kann zudem auch die Larmbelastung verringert werden.

Umweltzonen

334. Um die Feinstaubbelastung durch den Straflenver-
kehr in den Innenstddten zu verbessern, wurden in
Deutschland 42 Umweltzonen eingerichtet, darunter Ber-
lin, Miinchen, Koln, Stuttgart, Frankfurt a. M., Diissel-
dorfund Hannover (Stand: 12. Januar 2011). Das Ruhrge-
biet mit Bochum, Bottrop, Castrop-Rauxel, Dortmund,
Duisburg, Essen, Gelsenkirchen, Gladbeck, Herne,
Herten, Miilheim, Oberhausen und Recklinghausen wird
dabei als eine Umweltzone betrachtet. In diesen Zonen
gelten Fahrverbote fiir Kraftfahrzeuge mit hohen Partikel-
emissionen (siche auch SALOMON und SCHMID 2011;
DIEGMANN et al. 2009). Die zeitliche Staffelung, ab
wann welche Fahrverbote in Kraft treten, und die Aus-
nahmeregelungen sind in den verschiedenen Umweltzo-
nen unterschiedlich.

Inzwischen liegen Bewertungen zur Wirkung von Um-
weltzonen vor. Das UBA schitzt, dass durch Umweltzo-
nen bis zu 10 % Verminderung der PM,-Jahresbelastung
und etwa 25 Uberschreitungstage pro Jahr weniger er-
reicht werden kdnnen (UBA 2008). Erste Wirkungsanaly-
sen beispielsweise aus Berlin und Kéln zeigen, dass viele
Fahrzeuge mit hohem Schadstoffaussto3 ersetzt oder
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nachgeriistet und dadurch sowohl die Feinstaub- als auch
die NO,-Belastungen vermindert wurden (LANUV NRW
2009). Der Bestand von Fahrzeugen mit hohem Schad-
stoffausstof3 ging bis zum Start der Berliner Umweltzone
im Januar 2008 um 58 % bei den Pkws und 29 % bei den
Nutzfahrzeugen gegeniiber der prognostizierten Zahl
ohne Umweltzone zuriick. Durch die Umweltzone konnte
der AusstoB von Dieselruflpartikeln im Jahr 2010 um
58 % gegeniiber der Trendentwicklung reduziert werden.
Der AusstoB3 der Stickstoffoxide ging fiir das gleiche Jahr
um 20 % gegeniiber dem Trend zuriick. Am Beispiel von
Berlin lésst sich daher eine deutliche Wirkung von Um-
weltzonen auf die Emissionen belegen. Unter Beriick-
sichtigung der meteorologischen Randbedingungen lésst
sich zeigen, dass die Feinstaubbelastung ohne Umwelt-
zone im Jahresmittel etwa 2 pg/m3 hoher gewesen wire.
Es wiren circa zehn zusitzliche Uberschreitungstage des
24h-Grenzwertes aufgetreten. Das sinkende Verkehrsauf-
kommen in Berlin ldsst sich dagegen nicht auf die Um-
weltzone zuriickfithren (Senatsverwaltung fiir Gesund-
heit, Umwelt und Verbraucherschutz Berlin 2011).

335. Umweltzonen bewirken in der Regel keine oder
nur sehr geringe Verkehrsverlagerung vom Kraftfahrzeug
auf andere Verkehrsmittel oder eine generelle Vermei-
dung von Verkehr, sondern zielen nur auf die Minderung
der Belastung in besonders dicht besiedelten Gebieten
durch eine Verdnderung des Fahrzeugparks. Kritisiert
wird teilweise, dass die Feinstaubentlastung durch die
Umweltzonen gering sei, weil Pkws lediglich fiir einen
kleinen Teil der Feinstdube verantwortlich seien (ADAC
2009). Allerdings wird dabei auBler Acht gelassen, dass
Verbrennungspartikel als besonders schidlicher Anteil
des in der AuBlenluft gemessenen Feinstaubs (PM,, bzw.
PM, ;) anzusehen sind, und dass in den Stidten der groBte
Anteil hoch toxischer Partikel aus dem Kfz-Verkehr
stammt (WICHMANN 2008, S. 7). Immerhin konnte in
Berlin fiir das Jahr 2010 ein Riickgang der verkehrsbe-
dingten RufBibelastung um 52 % gegeniiber dem Jahr vor
der Einfithrung der Umweltzone verzeichnet werden.
Umweltzonen sind deshalb sinnvoll, weil sie wegen der
Zufahrtsverbote hoch emittierender Fahrzeuge schnell die
gesundheitsgefidhrdende Belastung mit RuBlpartikeln aus
Dieselmotoren reduzieren (ZELLNER etal. 2009).
Ferner konnen Umweltzonen dazu beitragen, die Belas-
tung von Mensch und Umwelt mit NO, zu verringern
(UBA 2010, S. 14).

Die Umweltzone in ihrer derzeitigen Form zielt auf die
Reduzierung der Feinstaubbelastung ab. Langfristig sollte
sie aber weiterentwickelt, beziehungsweise auch auf an-
dere Luftschadstoffe ausgedehnt werden. So konnte die
Plakettenpflicht auf NO, erweitert werden, da absehbar
ist, dass bei NO, das Problem der Grenzwertiiberschrei-
tung in Zukunft noch deutlich relevanter sein wird als bei
Feinstaub. AuBlerdem sollten Ausnahmeregelungen nur in
gut begriindeten Féillen Anwendung finden und zwischen
den verschiedenen Stddten vereinheitlicht werden. Mog-
lich ist es auch, in der Umweltzone besonders schadstoff-
arme Fahrzeuge zu privilegieren, beispielsweise liber eine
Befreiung von Parkgebiihren an 6ffentlichen Straf3en.
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Eine Fortentwicklung der Umweltzonen sollte iiber den
Verkehr hinaus auch die sogenannten nichtstraengebun-
denen mobilen Maschinen und Gerdte (NRMM — Non-
Road Mobile Machinery) im Blick haben. Hier sind es
insbesondere die Baumaschinen, die auch relativ zu den
Verkehrsemissionen einen deutlichen Beitrag zu den
NO,- wund Feinstaubbelastungen liefern kdnnen
(LAMBRECHT et al. 2004). Gerade in stadtischen Ge-
bieten besitzen daher Mainahmen zur Abgasminderung
bei Baumaschinen ein groBles Potenzial zur Minderung
der Luftbelastung. Dies konnte zum Beispiel iiber Nut-
zungsbeschrankungen fiir Baumaschinen mit veralteten
Emissionsstandards erfolgen (THELOKE et al. 2007).

Elektromobilitat

336. Elektromobilitit, das heiflt Elektroautos, Elektro-
fahrrader und der elektrifizierte OPNV, koénnen einen
wichtigen Beitrag zur Reduzierung von Schadstoffemis-
sionen im Stralenverkehr und — sofern der bendtigte
Strom aus regenerativen Quellen kommt — zum Klima-
schutz leisten. Die Bundesregierung hat das Thema Elek-
tromobilitdt 2009 mit der Verabschiedung des ,,Nationa-
len Entwicklungsplanes Elektromobilitit aufgegriffen
und im Mai 2011 das Regierungsprogramm Elektromobi-
litdt vorgelegt. Dabei verfolgt sie unter anderem das Ziel,
Deutschland zum Leitmarkt und Leitanbieter fiir Elektro-
mobilitdt zu machen. So sollen bis zum Jahr 2020 eine
Million — dies entspricht etwa 2 % des derzeitigen Fahr-
zeugbestandes — und bis 2030 sechs Millionen Elektroau-
tos auf die Strafle gebracht werden. Fiir den Zeitraum bis
2013 stellt die Bundesregierung 1 Mrd. Euro an zusétzli-
chen Fordermitteln zur Verfligung (Regierungsprogramm
Elektromobilitit). Diese Initiative ist grundsétzlich zu be-
griilen, wenn es auch in erster Linie nur um die Einfiih-
rung von Elektroautos geht. Die Probleme der Unfallrisi-
ken oder des Flachenverbrauchs durch den Verkehr
werden aber mit der Einfithrung von Elektroautos nicht
gelost. Hierfiir ist eine weiter gehende Strategie, die zu-
sétzlich auf Verkehrsvermeidung und Verkehrsverlage-
rung (s. Tz. 314) setzt, unabdingbar. Dazu ist auch eine
Anderung des Mobilititsverhaltens erforderlich. Der nach
der Einfithrung und Umsetzung geeigneter Maflnahmen
noch verbleibende motorisierte Verkehr sollte langfristig
elektrifiziert werden.

Die Tatsache, dass sich fiir einen umweltfreundlichen
Verkehr das Mobilititsverhalten dndern muss, wird aber
in der Diskussion iiber Elektromobilitit weitgehend aus-
geblendet (s. hierzu die Verdffentlichungen der Nationa-
len Plattform Elektromobilitét). Stattdessen wird oftmals
der Eindruck erweckt, dass der motorisierte Individual-
verkehr mit kleineren Einschrinkungen fast unverdndert
bestehen bleiben kann, auch wenn vereinzelt selbst die
Automobilhersteller feststellen, dass Mobilitdt neu ge-
dacht werden muss.

Erforderlich wére daher eine Einbettung der Elektromobi-
litdt in ein verkehrspolitisches Gesamtkonzept fiir nach-
haltigen Verkehr. Idealerweise kann die Elektromobilitét
die Integration der Verkehrsmittel in den Umweltverbund
fordern und somit zur Anderung des Modal Split im

Sinne einer nachhaltigen Mobilitét beitragen (s. Tz. 326).
Dazu sollten Elektrofahrzeuge aufgrund sich éndernder,
aber hoher Mobilitdtsanspriiche als kleine, leichte Stadt-
fahrzeuge (z. B. Microcars) gebaut werden und in nen-
nenswerter Zahl zur Verfiigung stehen (nach der Studie
,,Mobilitdt in Deutschland 2008“ von infas und DLR
betriagt der Pkw-Besetzungsgrad aller Fahrten insgesamt
1,5 — knapp 75 % aller Fahrten werden dabei von nur ei-
nem Fahrer absolviert). Positive Impulse kdnnen auch
durch die Verbreitung von Pedelecs, E-Bikes und speziel-
len Citylogistikmobilen gesetzt werden. Dariiber hinaus
kommen MafBnahmen, wie die Einfithrung einer ,,blauen*
Plakette infrage. Diese rdumt Elektrofahrzeugen mit ge-
steuerter Ladung, das heiflt mit flexibler Anpassung des
Ladeverhaltens an die Netzbelastung, bestimmte Privile-
gien ein.

Der SRU empfiehlt, die staatliche Forderung im Rahmen
des Nationalen Entwicklungsplanes Elektromobilitit so
zu gestalten, dass Elektrofahrzeuge wegen der hohen
lokalen Emissionsbelastung zundchst vor allem im Wirt-
schaftsverkehr gefordert werden. Dieselhybridbusse und
-Lkws sowie weitere Hybridfahrzeuge stehen im Markt
zur Verfiigung bzw. sind in der Entwicklung. Der inner-
stadtische Lieferverkehr in Ballungsrdumen bietet ein
groBBes Potenzial fiir Elektromobilitét, da sich dieser im
Gegensatz zum motorisierten Individualverkehr nur
schwer substituieren ldsst. Im Bereich des OPNV sollte
die Bundesregierung die Einfithrung (teil-)elektrischer
Verkehrsmittel fordern, wie zum Beispiel Tram oder
Oberleitungsomnibusse (s. hierzu das Projekt Trolley der
EU und die Schaffung ,,autofreier Gemeinden durch die
Schweiz als Beispiel fiir die Férderung des Einsatzes von
Elektrofahrzeugen). Besondere Bedeutung hétte die For-
derung der Elektromobilitét fiir Gebiete, die iiber ein ver-
gleichsweise schlecht ausgebautes Netz des OPNV verfii-
gen. Staatliche FordermaBinahmen sollten nicht auf
Einzelanwendungen mit wenig Nutzen fiir die Verbrei-
tung der Elektromobilitét setzen. Auf EinzelmaBinahmen,
wie zum Beispiel direkte Kaufpramien, die lediglich be-
grenzte Wirkung entfalten, sollte ebenso verzichtet wer-
den.

5.5.6 Integrierte Verkehrsentwicklungsplanung

337. Eine verbindliche integrierte Verkehrsentwick-
lungsplanung stellt die Basis dar, um in Ballungsrdumen
den Verkehr umweltfreundlicher zu gestalten. Die integ-
rierte Verkehrsentwicklungsplanung unterscheidet sich
dabei von der herkdmmlichen Generalverkehrsplanung,
Gesamtverkehrsplanung und &hnlichem, indem nicht ge-
mél des bestehenden Verkehrs geplant, sondern der Ver-
kehr zur Entwicklung der Stadt geplant wird (APPEL und
BAIER 1990, S. 1). Sie bezieht wichtige Rahmenbedin-
gungen wie den demografischen Wandel, die raumliche
Entwicklung, die Anforderungen der Umweltgesetzge-
bung und die finanziellen Rahmenbedingungen ein
(WOLFRAM et al. 2010, S. 28).

Die integrierte Verkehrsentwicklungsplanung hat sich in
Deutschland aber — anders als in Frankreich oder Grof3-
britannien — nicht flichendeckend durchgesetzt. Dabei
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stehen die Kommunen in der Verkehrsplanung unter er-
heblichem Handlungsdruck. Wahrend einerseits die For-
derungen lauter werden, dass die Kommunen im Ver-
kehrsbereich einen spiirbaren Beitrag zur Verminderung
der Umwelt- und Klimaproblematik leisten sollen, und
die Anforderungen durch erforderliche Teilplanungen wie
die Luftreinhalteplanung und die Larmminderungspla-
nung gestiegen sind, sind andererseits die finanziellen
und personellen Ressourcen zuriickgegangen.

Die Kommunen miissen bei der Verkehrsplanung den so-
zio-demografischen Wandel im Blick behalten und auch
Aspekte wie Erreichbarkeit, Gerechtigkeit und Sicherheit
einbeziehen. Die finanziellen Restriktionen erfordern
eine Priorisierung der Mittel und damit der zu ergreifen-
den MaBnahmen. Fiir eine integrierte Verkehrsentwick-
lungsplanung spricht, dass die — unumgéanglichen — Prio-
ritdten in einem transparenten Prozess erarbeitet werden.
Grundlage einer Neuausrichtung der Verkehrsentwick-
lungsplanung sollte somit sein, die Annahme einer auf
stetes Wachstum ausgerichteten Verkehrsentwicklung
aufzugeben und einen Diskurs zu fithren, der die Grenzen
dieser Entwicklung in den Vordergrund stellt, die sich aus
okologischen, sozialen und wirtschaftlichen Griinden er-
geben. Sie miissen diskutiert werden, um den Umdenk-
prozess zu fordern und einen handlungsleitenden Rahmen
zu geben, in dem die erforderlichen Anpassungsleistun-
gen akzeptiert werden konnen (WOLFRAM et al. 2010,
S. 49).

Grundsétzlich sollte die Bedeutung von Planungsprozes-
sen nicht unterschétzt werden, denn viele grundlegende
Entwicklungen im stidtischen Verkehrsgeschehen sind in
der Vergangenheit nicht nur durch gesamtgesellschaftli-
che Rahmenbedingungen verursacht worden, sondern
hatten ihre Ursachen auch in ganz konkreten planungspo-
litischen Entscheidungen, die durchaus nicht unabdingbar
waren (HORN 2002, S. 1). Verkehrsplanung war aller-
dings in der Vergangenheit ein Feld, in dem technische
Losungen fiir sich verdndernde Anspriiche an das Ver-
kehrssystem gesucht wurden (BECKER etal. 2003,
S. 34). Dagegen ist heute eine Verkehrsentwicklungspla-
nung erforderlich, die sich nicht als technologische Opti-
mierung eines Teilsystems verselbststandigt (MONHEIM
2002, S. 1), sondern versucht, durch Integration verschie-
dener raumlicher, fachlicher und gesellschaftlicher Ebe-
nen alle relevanten Akteure sowie die Formen der ziel-
gerichteten Einflussnahme einzubeziehen, zum Ausgleich
zu bringen und auf Nachhaltigkeit auszurichten
(WOLFRAM et al. 2010, S. 5 und 9).

Beispiel Ziirich

In Ziirich reichen die Ansitze fiir eine integrierte Ver-
kehrsentwicklungsplanung zuriick bis zum ,,Blaubuch
Verkehr von 1987, das bereits als fiinf wesentliche
Pfeiler die Ziele enthielt, die 6ffentlichen Verkehrsmit-
tel zu fordern, den Autoverkehr zu reduzieren, die
Wohngebiete zu beruhigen, das Parkplatzangebot nicht
zu vergroBern, sondern eher zu reduzieren, sowie um-
weltfreundliche Mobilitit (Velo, FuBgénger) zu sichern
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(Stadt Ziirich 2001). In Ankniipfung an diese Ziele be-
schloss der Stadtrat von Ziirich 2001 eine ganzheitliche
Mobilitatsstrategie fiir die Stadt, die eine sinnvolle
Kombination der Verkehrsmittel — auch iiber die Stadt-
grenzen hinaus — in den Mittelpunkt stellt. Unterlegt
wurde die Mobilitdtsstrategie durch 18 Teilstrategien,
die 2002 bis 2005 genehmigt wurden und auf den
grundlegenden Handlungsschwerpunkten der Mobili-
tatsstrategie beruhen. Die Teilstrategien decken ein brei-
tes Themenfeld ab, zum Beispiel 6ffentlichen Verkehr,
FuB3- und Fahrradverkehr, Parkierung, Wirtschafts- und
Giiterverkehr sowie kantonale und regionale Zusam-
menarbeit (Stadt Ziirich 2005). Neben der Mobilitéts-
strategie existieren zahlreiche weitere strategische Plan-
werke (z.B. rdumliche Entwicklungsstrategien,
Masterplan Energie, Masterplan Umwelt), die einen
Rahmen fiir die weitere Entwicklung der Stadt spannen
(s. Ubersicht in: Stadt Ziirich 2011, S. 6). Seitdem sind
ein regionales Gesamtverkehrskonzept und eine Viel-
zahl an Teilkonzepten erarbeitet worden, die die kon-
krete Umsetzung ausgestalten.

Die Mobilitdtsstrategie wurde in einem Wechselspiel
aus technischer Bearbeitung und breiter Konsultation
der Zwischenergebnisse erarbeitet. Durch die Einbezie-
hung der Offentlichkeit ist in Ziirich auch ein Schritt zu
einer neuen Mobilitdtskultur gemacht worden. Nach
Auffassung der verantwortlichen Fachplaner triagt die
Verkehrspolitik in Ziirich wesentlich zur stadtischen Le-
bensqualitdt bei (OTT 2008). So steht Ziirich seit vielen
Jahren auf Platz eins bzw. zwei der Stidte mit der
hochsten Lebensqualitdt weltweit (Mercer 2011).

Anforderungen an eine integrierte, nachhaltige
Verkehrsentwicklungsplanung

338. Die Anforderungen an eine nachhaltige Ver-
kehrsentwicklungsplanung sind vielfdltig und werden in
der Praxis oftmals nicht erfiillt. Strukturelle und formelle
Anforderungen umfassen unter anderem folgende As-
pekte (WOLFRAM et al. 2010):

— Die Verkehrsentwicklungsplanung wird als Dauerauf-
gabe begriffen und die Planung entsprechend kontinu-
ierlich fortgeschrieben;

— Sie erfolgt auf einer validen Datengrundlage iiber die
Verkehrs-, Bevolkerungs- und Raumentwicklung;

— Sie ist integrativ angelegt und wird mit anderen Rah-
menplanungen abgestimmt;

— Sie verfiigt iiber ein hierarchisch differenziertes, an
Nachhaltigkeit orientiertes Zielsystem, das als Mess-
latte fiir Wirkungsschétzung und Umsetzungskontrolle
dient;

— Sie gewihrleistet als Rahmenplanung ausreichend Fle-
xibilitdt, indem sektorale Teilstrategien angepasst wer-
den konnen;

— Eine friihzeitige und intensive wechselseitige Abstim-
mung der nachgeordneten Fachplanungen (z. B. Luft-
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reinhaltung, Larmaktionsplanung) fordert die Imple-
mentierung;

— Durch breite Konsultationsverfahren werden die Inte-
ressen der Akteure einbezogen;

— Die Einbindung in den regionalen Kontext stellt den
richtigen Raumbezug sicher;

— Es erfolgt eine Wirkungskontrolle durch regelméfige
Evaluationen und Fortschrittsberichte.

Beispielhaft im deutschen Raum ist der zuletzt im Mérz
2011 in einer Neufassung verabschiedete Stadtentwick-
lungsplan Verkehr des Landes Berlin zu nennen (Senats-
verwaltung fiir Stadtentwicklung Berlin 2011b), auf den
fiir eine sinnvolle Strukturierung und Zielsetzung verwie-
sen werden kann (Abb. 5-9).

Nachhaltige Verkehrsentwicklungsplanung erfordert eine
Einbindung in die regionale Planung und die regionalen
verkehrlichen Gegebenheiten. Ohne eine Einbeziehung
des Umlandes konnen viele Verkehrsaspekte (Pendlerbe-
wegungen, aber auch Anbindung an nationale und inter-
nationale Verkehrsstrome, Giiterverkehr usw.) nicht ad-
dquat adressiert werden. Problematisch ist, dass die
regionale Planungsebene institutionell unzureichend ver-
ankert ist (Tz. 315).

339. Die Europdische Kommission strebt an, alle euro-
paischen Stddte mit mehr als 100.000 Einwohnern zur
Aufstellung von Stadtmobilititsplanen zu verpflichten
(Europdische Kommission 2011, S. 15). Nach ihrer An-

sicht sind die urbanen Verkehrssysteme grundsétzlich ein
wesentlicher Bestandteil des europidischen Verkehrssys-
tems und damit Teil der gemeinsamen Verkehrspolitik im
Sinne der Artikel 90 bis 100 des Vertrags iiber die Ar-
beitsweise der Europdischen Union (AEUV). Sie ist der
Auffassung, dass sich die Ziele auf anderen Feldern der
EU-Politik wie Kohédsion, Umwelt oder Gesundheit nicht
erreichen lassen, wenn die Besonderheiten der Stidte,
auch der urbanen Mobilitét, nicht beriicksichtigt werden
(Europédische Kommission 2009).

340. In einigen europdischen Léndern bestehen Erfah-
rungen mit einer gesetzlichen Verpflichtung zur Aufstel-
lung von Verkehrsentwicklungsplanen. Der Transport Act
2000 verpflichtet britische Kreise bzw. Stadtregionen, fla-
chendeckend ,,Local Transport Plans“ aufzustellen, die
sich an allgemeinen Zielen der Verkehrspolitik auf natio-
naler Ebene zu orientieren haben und fiir deren Erstellung
die Regierung detaillierte Leitfdden entwickelt hat
(WOLFRAM et al. 2009; ALBRECHT 2010). Eigenart
der britischen Pléne ist es, dass sie die Grundlage fiir die
staatliche Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur (sowohl
Investitionen als auch Unterhaltung) darstellen. Als zu-
satzlicher Anreiz fiir Innovationen kdnnen sich Kommu-
nen mit innovativen Konzepten um Mittel aus einem
»Iransport Innovation Fund“ bewerben (ALBRECHT
2010, S. 21). In Frankreich sind Kommunen mit mehr als
100.000 Einwohnern seit 1996 gesetzlich verpflichtet ei-
nen ,,Plan de Déplacement Urbains‘ aufzustellen. Er stellt
die Voraussetzung fiir die Erhebung einer Nahverkehrsab-
gabe dar (WOLFRAM et al. 2009; WULFHORST und

Abbildung 5-9

Integrierte Struktur eines Verkehrsentwicklungsplans am Beispiel Berlin

« Erfahrungen aus
Umsetzung des
ersten StEP

« Langfristige
ubergeordnete Ziele

— Energie
— Klimaschutz
— Daseinsvorsorge

+ Leitlinien benachbarter

Politikfelder
— Stadtentwicklung
— Umwelt
— Wirtschaft

+ Rahmenbedingungen
— Bevdlkerung
— Raumstruktur
— Finanzen

=

=)

=)

=)

Analysen u. Prognosen

Leitbild (integriert)

Ziele
(12 Qualitatsziele, 4 Dimensionen)

Strategie
(6 (ali) bew. T (neu) Tellsirategien)
Wirkungsschitzung
MaBnahmen

(5 versch. Kategorien)
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WOLFRAM 2010). Die gesetzlichen Vorgaben fiir die
franzosische Verkehrsentwicklungsplanung umfassen un-
ter anderem Ziele zur Reduktion des Pkw-Verkehrs, der
Verbesserung der Verkehrssicherheit, der Entwicklung
des offentlichen Verkehrs und des iibrigen Umweltver-
bunds, Vorgaben fiir den ruhenden Verkehr (verpflichten-
des Parkraummanagement), den Giiter- und Lieferver-
kehr, das Mobilitdtsmanagement sowie die Einfiihrung
eines integrierten Tarif- und Ticketsystems fiir alle Ver-
kehrstrager, das die Nutzung des offentlichen Verkehrs
fiir Familien und Gruppen attraktiv macht.

341. Eine Normierung auf europdischer Ebene hétte den
Vorteil, dass bestehende Planungen wie die Liarmminde-
rungsplanung und die Luftreinhalteplanung mit der integ-
rierten Verkehrsentwicklungsplanung zusammengefiihrt
werden konnten. Die Mitgliedstaaten waren aber der Auf-
fassung, dass die landerspezifische Ausgangssituation eu-
ropdischer Stidte mit iber 100.000 Einwohnern zu unter-
schiedlich ist. Dieser Einwand ist nicht von der Hand zu
weisen: Bereits die Verwaltungskapazititen, aber auch
die Verkehrsprobleme, weichen in den Mitgliedstaaten
stark voneinander ab. Zudem erscheint es aus Subsidiari-
tatsgriinden fraglich, ob die EU eine solche Verpflichtung
wirksam erlassen konnte. Das Sondergutachten des SRU
,Umwelt und Straenverkehr” von 2005 enthielt demge-
geniiber eine Empfehlung an den Bund, ein Gemeinde-
verkehrsplanungsgesetz zu erlassen (SRU 2005,
Tz. 484 ft.). Allerdings erlaubt der durch die Foderalis-
musreform von 2006 eingefligte Artikel 84 Absatz 1
Satz 7 GG nicht langer, dass der Bund den Gemeinden
Aufgaben iibertrdgt. Eine Verpflichtung auf der Ebene der
Bundeslinder einzufiihren erscheint dagegen nicht ziel-
fiihrend, weil damit keine einheitlichen Standards ge-
schaffen werden konnten. Allgemein wird zudem bezwei-
felt, dass eine gesetzliche Regelung vor dem Hintergrund
der unterschiedlichen Situation in den deutschen Bal-
lungsrdumen sinnvoll wire. Stattdessen sollte die Ver-
kehrsentwicklungsplanung Voraussetzung fiir den Erhalt
von Fordergeldern sein (dhnlich wie dies bei der Stadte-
baufoérderung des Bundes der Fall ist). Erforderlich ist
auch, dass Bund und Lénder einen Dialogprozess initiie-
ren und eine Wissensplattform fiir einen strukturierten
Austausch liber die Qualititsmerkmale einer nachhaltigen
integrierten  Verkehrsentwicklungsplanung  schaffen
(WOLFRAM et al. 2010, S. 56-59).

5.6

342. In Deutschland lebt ein GroBteil der Bevolkerung
in Ballungsrdumen. Hier eine hohe Lebensqualitét zu si-
chern ist deshalb von besonderer Bedeutung, auch fiir die
zukiinftige, nachhaltige Entwicklung der Gesellschaft.
Mobilitit ist ein wesentlicher Bestandteil des sozialen Le-
bens und gehort zur Lebensqualitdt. Mobilitdt meint nicht
nur Verkehr, sondern bezieht sich viel umfassender zu-
néchst auf die Moglichkeiten, durch Ortsverdnderung ein
Interesse zu realisieren. Im Kern geht es somit um Er-
reichbarkeit. Das Auto ist fiir viele eine bequeme und
praktische Moglichkeit, Ziele zu erreichen und damit ei-
gene Mobilitdtsbediirfnisse zu erfiillen. Erreichbarkeit er-
fordert aber nicht unbedingt Autoverkehr. Mobilititsbe-
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diirfnisse konnen auch — oftmals sogar besser — durch
andere Verkehrsmittel befriedigt werden. Das heif3t, eine
Einschriankung des Autoverkehrs muss nicht zu einer Ein-
schrankung der Mobilitét fithren.

Insbesondere in den Ballungsrdumen muss die immer
noch bestehende Autozentrierung zuriickgedringt wer-
den. Der Autoverkehr belastet weiterhin in unzumutbarer
Weise die Lebensqualitét in den Ballungsrdaumen, insbe-
sondere durch Luftschadstoffe, Lirmemissionen und Un-
fallrisiken. Er schrénkt gleichzeitig die Mobilitét, aber
auch den Lebens- und Aufenthaltsraum von anderen Teil-
nehmern am o6ffentlichen Leben, wie zum Beispiel Kin-
dern, erheblich ein. Zudem sind die Belastungen sozial-
raumlich ungleich verteilt. Autozentrierte Infrastrukturen
fihren dazu, dass die Erreichbarkeit von Zielen fiir Men-
schen ohne Auto erschwert wird. Eine gute Nahversor-
gung, das heiit ein gutes lokales Angebot, erhoht die
Wohnqualitit nicht nur objektiv, sondern auch aus der
subjektiven Sicht der Bevolkerung entscheidend. Mit
Verbesserungen der nahrdumlichen Ausstattung kann also
die Wohnqualitit — und damit Lebensqualitdt — erheblich
gesteigert werden (BMVBS 2011a, S. 36).

Der SRU sieht es als zentral an, dass die weiterhin beste-
henden hohen Belastungen, die vom Autoverkehr ausge-
hen, vermindert werd