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Abstract

In den letzten Jahrzehnten nahm die Verwendung 6konomischer Instrumente und
Herangehensweisen in der Umweltpolitik stark zu. Dabei ist eine groBe Vielfalt
unterschiedlicher Ansétze entstanden, die dem Schutz von Umweltgiitern wie Klima,
Wasser oder Biodiversitit dienen sollen. Diese von politischen Entscheidungstragern
bewusst eingesetzte Okonomisierung kann als Hilfe bei der Argumentation
(Argumentationsdimension) fiir den Umweltschutz sowie als Mechanismus zur
effizienteren Umsetzung politischer Ziele (Instrumentendimension) eingesetzt
werden.

Die EG-Wasserrahmenrichtlinie folgt dem Muster der Instrumentendimension und
enthilt eine Reithe von Okonomischen Anforderungen, deren Eingang in den
Richtlinientext durchaus keine Selbstverstindlichkeit war. Vor Beginn der
Umsetzung erfolgte ein komplexer Kliarungsprozess iiber die Auslegung und beste
Anwendbarkeit der Bestimmungen. Bei der Umsetzung in Deutschland seit 2000
treten einige Probleme auf, deren Griinde sich in drei Kategorien einordnen lassen: 1.
Empirische Kategorie, 2. Textkategorie, 3. Institutionelle Kategorie. Dabei ist
weniger die wissenschaftlich-ideale Komponente problematisch, sondern die
Ubertragung der Modelle in den Text der Richtlinie und die Transformation in die
deutsche Umsetzung. Der Wortlaut der Richtlinie weist Unklarheiten auf, deren
Aufldsung auch Okonomen Schwierigkeiten bereitet. In Deutschland behindern
zudem institutionelle Faktoren (z.B. das foderale System und die
Verwaltungstradition) die Umsetzung.

Globale Offentliche Giiter erweitern die wirtschaftswissenschaftliche Theorie der
Offentlichen Giiter. Neben wissenschaftsinternen Diskussionen sind damit
Implikationen fiir die politische Praxis verbunden. Es stellt internationale
Kooperation auf eine neue Grundlage, statt Entwicklungshilfe ergébe sich eine
wechselseitige Entwicklungszusammenarbeit. Deshalb schlug dem Konzept neben
weltweitem Interesse zugleich Ablehnung durch politische und wissenschaftliche
Akteure entgegen. Mit der vorgeschlagenen Betrachtungsweise konnen
Blockierungen in Politikfeldern wie der Biodiversitét besser erkannt und iiberwunden
werden.

Okonomisierung wird zu einem geeigneten Instrument, wenn sie richtig angewendet

wird. Dazu gehort, dass ihr Wirkungsbereich klar abgesteckt sein muss und ein
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stetiger Uberpriifungsprozess stattfindet. Okonomisierung als undifferenziertes
Prinzip kann zur Gefahr fiir die Ziele werden, die sie eigentlich unterstiitzen sollte.
Die Akteure, welche die Verantwortung fiir die Durchfithrung der 6konomisierten
Politik tragen, sollten die Stirken und die Schwiichen des Okonomisierungsprinzips

kennen.
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I . Die Okonomisierung der Umweltpolitik — eine Hinfiihrung zum Thema| 1

A. Einfiihrung

1. Die Okonomisierung der Umweltpolitik — eine Hinfiihrung zum

Thema

Umweltzerstorung, Klimawandel und die Endlichkeit der natiirlichen Ressourcen
bestimmen seit Jahren die politische Agenda auf allen Ebenen. Es gibt in Deutschland
wohl kaum jemanden, der nicht schon vom ,,0kologischen FuBBabdruck* oder ,,CO,-
Bilanzen* gehort hiétte. Aber zwischen solchen in gesellschaftlicher Hinsicht
einflussreichen Messgroflen und tatsdchlich wirksamen politischen Entschliissen
liegen Welten, und so miindet ein vieldiskutiertes Thema nicht zwangslaufig auch in
bindenden Normen. Ob, und wie es dazu kommt, beschiftigt die Politikwissenschaft
seit jeher ebenso wie die Frage, ob das Ergebnis auch hilt, was es verspricht.

Umwelt und Wirtschaft stellen neben dem Sozialen zwei der Saulen des
Nachhaltigkeitskonzepts. Thre Vereinbarkeit ist ein Grundpfeiler der nachhaltigen
Entwicklung. Doch die Vereinbarung beider Seiten l4uft nicht ohne Zielkonflikte ab.
Diese zu regeln und ausgewogen zu gestalten, ist Sache der Politik. Ein Ansatz zur
Verwirklichung dieses Ziels ist die Okonomisierung der Umweltpolitik. Die
Umweltokonomik geht davon aus, dass es beim Schutz der natiirlichen Umwelt zu
einem Marktversagen kommt und die Selbstregelungskréfte des Marktes hier nicht
greifen, weil es sich um ein Offentliches Gut handelt. Deshalb erhilt die Umwelt
sozusagen kiinstlich einen Platz im Marktgefiige und einen 6konomischen Wert,
damit sie gleichberechtigter neben den privaten Giitern steht.

Okonomisierung muss nicht erst auf ihre Vereinbarkeit mit der politischen Praxis
gepriift werden, weil sie bereits in verschiedenen Bereichen der Umweltpolitik
realisiert wurde. Es geht also vielmehr darum zu kontrollieren, auf welche Art dies
geschehen ist und vor allem, wie hilfreich sie fiir die Erreichung des jeweiligen
umweltpolitischen Ziels ist.

Die iibergeordnete Frage dieser Studie lautet somit, ob die Okonomisierung — in ihren
verschiedenen Ausformungen — einen geeigneten Weg zur Losung der aktuellen

Umweltprobleme darstellt.



2| A . Einfiihrung

2. Die Geschichte der internationalen Umweltpolitik

Bei der Umweltpolitik handelt es sich um ein noch junges Politikfeld. 1972 fand die
erste Umweltkonferenz der UN in Stockholm statt. In der Folge wurden verschiedene
internationale Umweltabkommen getroffen, so 1973 das ,,Ubereinkommen iiber den
internationalen Handel mit gefdhrdeten Arten freilebender Tiere und Pflanzen®
(Washingtoner Artenschutzabkommen, englisch CITES) oder 1987 das Montreal-
Protokoll, das zum Schutz der schwindenden Ozonschicht verabschiedet wurde.
Inzwischen gibt es {iber 200 bedeutsame Vertragssysteme im Bereich der
internationalen Umweltpolitik.' Nach der Reaktorkatastrophe von Tschernobyl 1986
erfolgte ein weiterer Auftrieb der Umweltpolitik. In Deutschland wurde als Antwort
darauf das Bundesumweltministerium geschaffen.

Weitere wichtige Impulse setzte der Brundtland-Report von 1987, der das Schlagwort
,hachhaltige Entwicklung* prigte. In den 90ern wurde dieser Begriff zum Slogan
einer ganzen Umweltgeneration.” 1992 wurde schlieBlich mit der ,,United Nations
Conference on Environment and Development (UNCED) in Rio de Janeiro das
grof3e Jahr der internationalen Umweltpolitik. Rio steht vor allem fiir die drei grof3en
Umweltkonventionen: die “United Nations Convention on Biological Diversity
(CBD)”, die “United Nations Convention to Combat Desertification (UNCCD)” und
die ,,United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC)“. Die
Klimarahmenkonvention wurde 1997 durch das Kyoto-Protokoll erginzt (2005 in
Kraft getreten), das erstmals die Mitgliedstaaten verpflichtete, ihre CO,-Emissionen
zu reduzieren, und mit dem Emissionshandel auch ein neues Instrument einfiihrte.
Unter dem Dach der CBD wurden im Jahr 2000 das Cartagena-Protokoll (2003 in
Kraft getreten) zur biologischen Sicherheit und 2010 das Nagoya-Protokoll (noch
nicht in Kraft getreten) zur Erreichung eines gerechten Vorteilsausgleichs bei der
Nutzung genetischer Ressourcen etabliert.

Die 90er Jahre waren damit fiir den Umweltschutz das, was man ein Window of
Opportunity, ein Gelegenheitsfenster, nennt. Der tiefgreifende gesellschaftliche
Wandel zu mehr Umweltbewusstsein ist eine direkte Folge dieser Prozesse. Die
heutige Umweltpolitik zehrt in gewisser Weise noch von den groflen Reformschritten

der Vergangenheit, denn mit dem Anbruch des neuen Jahrtausends verdnderte sich

' Oberthiir (2004); S.119
Carbone (2007); S.185
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das weltpolitische Geflige. Schwellenlinder wie China gelangten mit zunehmender
wirtschaftlicher Stirke zu mehr Bedeutung und wollten sich durch Umweltschutz
nicht in threm Wachstum bremsen lassen, und die USA hatten nach dem 11.
September 2001 andere Priorititen als den Schutz der natiirlichen Ressourcen. Eine
nicht zu vernachlissigende Blockadehaltung hatten die Vereinigten Staaten aber auch
schon zuvor eingenommen und weder die CBD, noch das Kyoto-Protokoll ratifiziert.
Verandert hat sich jedoch auch die Haltung der Europdischen Union, die vormals
gerne als Vorreiter der Umweltpolitik auftrat. Dabei spielte Deutschland
jahrzehntelang eine  herausgehobene Rolle. Mit der Einrichtung des
Umweltministeriums 1986 und dem ein Jahr spiter eingesetzten Umweltminister
Klaus Topfer erlangte Deutschland einen Ruf als Pionier der Umweltpolitik, vom
dem es heute noch profitiert.” Mit ein paar Abstrichen blieb die Zuschreibung als
internationaler Vorreiter lange eine der Leitlinien deutscher Umweltpolitik. Nach
dem Regierungswechsel 2009 fiihrte die schwarz-gelbe Koalition zwar die
Energiewende als innenpolitisches Projekt weiter, zeigte au3enpolitisch jedoch wenig
Ehrgeiz, die europiische und internationale Umweltpolitik voranzubringen.

Daher ist es auch nicht weiter verwunderlich, dass sdmtliche Umweltgipfel der
vergangenen Jahre — bis auf ein paar wenige Ausnahmen, bei denen lingerfristige
Verhandlungen zum Tragen kamen, wie beim Nagoya-Protokoll der CBD — nicht
iber den Status Quo hinauskamen und damit mehr oder weniger scheiterten. Bei der
letzten Klimakonferenz in Warschau im November 2013 verstdndigte man sich als
Kompromiss auf einen weiteren Fahrplan, die strittigen Punkte sind dagegen noch
lange nicht geklart. In der internationalen Umweltpolitik bediirfte es in allen
Bereichen wichtiger Weichenstellungen wie die Neuausrichtung des Klimaschutzes,

die bislang jedoch nicht erfolgt sind.

3. Anlass der Studie

Okonomisierung ist ein Begriff, der polarisiert, ebenso wie die wissenschaftlichen
Konzepte, auf denen er aufbaut (z.B. das Primat der Effizienz oder die Abstraktion
der Wirklichkeit durch Modelle). Okonomisierung kann den Umweltschutz um
Effizienz und Flexibilitit bereichern, aber sie kann, falsch angewendet, den

Umweltschutz auch gefdhrden, wenn allein auf O6konomischen Berechnungen

> Bécher und Téller (2012); S. 26-38



4 | A . Einflihrung

beruhende Ziele wichtige andere in den Hintergrund verdrdangen. Diskussionen tliber
Potentiale und Gefahren der Okonomisierung beriihren sowohl fundamentale Fragen,
deren Beantwortung von Wissenschaften wie der Okonomik oder der Philosophie
angestrebt werden, als auch operationale Fragen, zu deren Beantwortung einzelne
MafBnahmen des Umweltschutzes beleuchtet werden. Doch die Fragen auf der
mittleren, verbindenden Abstraktionsebene bleiben weitgehend offen. Um die
Modellebene mit den konkreten MalBlnahmen zu verbinden, ist eine politische
Umsetzung nétig. Hier verortet sich diese Studie.

Da Okonomisierung bereits in vielen Bereichen der Umweltpolitik mit
unterschiedlichem Erfolg stattgefunden hat, sollen zwei dieser Sektoren

politikwissenschaftlich analysiert werden.

3.1 Fragestellungen

A. Die Studie gliedert sich in drei1 Kapitel, zwei davon sind empirische Fallstudien.

I.  Der erste Teil der Analyse befasst sich mit theoretischen Uberlegungen zum
Begriff Okonomisierung. Dazu wird reflektiert, wie sich die wissenschaftliche
Literatur mit diesem Phdnomen befasst. Im Anschluss konnen bisherige
Okonomisierungskonzepte um fiir die Umweltpolitik passende Dimensionen
erweitert werden.

- Was bedeutet Okonomisierung in der Umweltpolitik und in welchen
Bereichen iibernimmt sie welche Funktionen?

II. Die erste empirische Studie untersucht die Okonomisierung in der
europdischen Wasserpolitik. In der EG-Wasserrahmenrichtlinie gibt es
verschiedene Okonomische Instrumente oder Bestandteile, welche die
Zielerreichung verbessern sollen. Doch nur, weil etwas in der Theorie
funktioniert, muss dies in der Umsetzung nicht ebenfalls gegeben sein. Aus
diesem Grund wurde die Umsetzung in Deutschland durch Interviews mit
Beteiligten untersucht.

- Wie werden die okonomischen Anforderungen in der EG-
Wasserrahmenrichtlinie umgesetzt? Welche Probleme treten auf und
woher kommen sie?

III. Das zweite Fallbeispiel ist auf einer noch hoheren Ebene angesiedelt: Es geht

um die Idee, neben ,normalen‘ Offentlichen Giitern (mit dem Nationalstaat als
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Referenzrahmen) Globale Offentliche Giiter (Global Public Goods — GPG) zu
etablieren. Das hitte nicht nur wissenschaftliche Folgen, sondern auch
politische. Durch die Annahme und Umsetzung des Konzepts wiirde es zu
einer Okonomisierung kommen: Es geht darum, internationale Politik nach
O0konomischen Kriterien auszurichten. Interessant dabei ist, welche neuen
Perspektiven sich fiir den Schutz der Biodiversitdt ergeben konnten, da dieses
Feld des Umweltschutzes bereits teilweise 0konomisiert ist.

> Welche Perspektiven konnen Globale Offentliche Giiter (bzw.
Okonomisierung) fiir ein internationales Thema wie den Schutz der

Biodiversitat bieten?

3.2 Auswabhl der Fallbeispiele

Da es in der Umweltpolitik mehr als zwei Teilbereiche gibt, in denen eine
Okonomisierung stattfindet, stellt sich die Frage, warum gerade europiische
Wasserpolitik und Globale Offentliche Giiter in Verbindung mit dem Schutz der
Biodiversitdt als Fallstudien ausgewéhlt wurden. Es gibt daneben noch prominente
Beispiele wie den Emissionshandel im Rahmen des Kyoto-Protokolls, auf die man
vielleicht zuerst kommen wiirde. Aber prominente Beispiele haben es auch an sich,
dass sie gut erforscht sind. Deshalb habe ich mich auf Themen konzentriert, die
Forschungsliicken aufweisen.

Zwar gibt es zur EG-Wasserrahmenrichtlinie viel Literatur, auch zu einzelnen
Bereichen, doch es handelt sich dabei entweder um Einzelfallstudien oder Texte, die
zu Beginn des Prozesses in Form von Ratgebern fiir die Umsetzung der Richtlinie
veroffentlicht wurden. Eine Zwischenbewertung auf einer hdheren, insbesondere
politikwissenschaftlichen Betrachtungsebene ist bislang nicht erfolgt. Hier tragt Teil
II des Gesamtwerks ein Stiick zur Aufarbeitung des Themas bei.

Ahnlich verhilt es sich bei den Globalen Offentlichen Giitern. Auch hierzu wurde
sehr viel verdffentlicht, jedoch sind die meisten Publikationen bereits dlter. Unter
dem Blickwinkel der Okonomisierung und des Schutzes der Biodiversitit wurde
dieser Sachverhalt noch nicht untersucht.

Ein weiteres Argument fiir die Auswahl besteht darin, dass sich die beiden
Fallbeispiele im Hinblick auf das angewendete Analyseraster gut ergénzen. Die EG-

Wasserrahmenrichtlinie deckt die Instrumentendimension der Okonomisierung ab



6 | A . Einflihrung

und die Globalen Offentlichen Giiter die Argumentationsdimension. So ergibt sich

insgesamt ein rundes Bild, das weitergehende Riickschliisse erlaubt.
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